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I. ARTYKULY
b

KrysTYNA WOJTCZAK*

Wojewoda w procesie politycznych
i administracyjnych przemian Polski Ludowej
w latach 1944-1950

Wprowadzenie

Odrodzona w 1918 r. Rzeczypospolita Polska po uptywie 21 lat wypet-
nionych sukcesywnym przywracaniem tozsamosci narodowej, politycz-
no-ustrojowej, gospodarczej i kulturalnej z dniem 1 wrzesnia 1939 r.
znalazla sie w obliczu nowego zagrozenia — napasci zbrojnej faszy-
stowskich Niemiec. Nie bez politycznego znaczenia — poprzedzonej

paktem o nieagresji, podpisanym w Moskwie 23 sierpnia 1939 r. przez

ministréw spraw zagranicznych IIl Rzeszy J. von Ribbentropa i Zwiazku

Radzieckiego W. Mototowa, nieco ponad miesiac p6zniej (28 wrzesnia

1939r.) potwierdzonym niemiecko-radzieckim traktatem o wzajemnych

granicach i przyjazni' — 30 wrzesnia 1939 r. bezskutecznie oprotesto-
wanym przez rzad Rzeczypospolitej Polskiej?.

* Krystyna Wojtczak, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: wojtczak@amu.edu.pl, https:/ / orcid.org/ 0000-0002-5425-5610.

! Dla narodu polskiego wyznaczenie granic drugim paktem obu mocarstw bylo bez
watpienia korzystniejsze. W odréznieniu od paktu Ribbentropow-Molotow z sierpnia
1939 r. ustalajacego granice niemiecko-sowiecka na terenie podbitej Polski wzdluz linii
Wista—Narew—San niemiecko-sowiecki traktat z korica wrzesnia tegoz roku polska gra-
nice przesunat na linie Bugu, oddajac Sowietom tzw. obwdd Biatostocki.

2 Szerzej zob. M. Kornat, Polska 1939 roku wobec paktu Ribbentrop-Mototow. Problem
zblizenia niemiecko-sowieckiego w polityce zagranicznej II Rzeczypospolitej, Warszawa 2002,

SPP 2(42), 2023: 9-40. © 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/).
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Trwajaca pie¢ lat hitlerowska okupacja Polski (od 17 wrzesnia 1939 .,
wzmocniona rowniez agresja radziecka) odcisnela niewyobrazalne
pietno na dotychczasowych osiagnieciach II Rzeczypospolitej. Nie po-
mniejszajac ogromnych strat ludzkich poczynionych wobec ludnosci
polskiej ze strony obu Panstw-agresoréw oraz skali zniszczen krajowego
majatku narodowego, po raz kolejny odbudowy kraju wymagata niemal
kazda sfera aktywnosci panistwa polskiego.

Napas¢ hitlerowskich Niemiec na Zwiazek Radziecki z konicem
pierwszej potowy 1941 r. (22 czerwca), ktéra w konsekwencji spowodo-
wala zerwanie zawartych z Niemcami paktow, zmienita optyke J. Stalina
na éwczesna III Rzesze Niemiecka, w zadnym jednak razie nie zmie-
nita postrzegania Polski jako obiektu przyszitej dominacji. Przeciwnie,
wzmocnita zabiegi zmierzajace do stworzenia w okupowanej Polsce
nowych podstaw ustrojowych. Pierwotnie Moskwa wdrozyta je na
wschodnich ziemiach Il Rzeczypospolitej Polskiej wzdtuz linii Bugu. Po
zwycieskiej kontrofensywie (zapoczatkowanej w lutym 1942 r.) wobec
agresora niemieckiego zalozenia Moskwy zmierzaly w kierunku znacz-
nie dalej idacym — zbudowania na niemal catkowicie unicestwionym
polskim aparacie centralnej i lokalnej administracji — wtadz nowych,
odpowiadajacych warunkom ustroju panstwa ludowego.

Do osiagniecia tego zalozenia éwczesna geopolityczna pozycja
Polski, jej obszar i liczba ludnosci nie stanowily znaczacej przeszko-
dy. Wybrzmiewala ona jednak wyraznie sprzeciwem wiekszosci Po-
lakéw, opowiadajacych sie za ciagloscia najwyzszych polskich wladz
na uchodzstwie, ich oportunizmem wobec koncepcji uznania Polski
jako kraju o ustroju socjalistycznym. Czynna postawa i przekonanie
Polakéw nie byly pomysine dla Moskwy. Nic dziwnego wiec, ze Kreml
nie zwlekat z ustanowieniem w okupowanej Polsce zaplecza politycz-
nego stuzacego budowie nowych (ludowych) podstaw ustrojowych.
Nie zwlekal takze z podjeciem dziatan stuzacych pozyskaniu aprobaty
Polakéw. Pod sztandarem poprawy ich sytuacji spotecznej zapowiadat
wdrozenie m.in. reform: rolnej oraz nacjonalizacji przemystu — moc-
no propagowanych przez Polska Partie Robotnicza (PPR), znakomicie
przygotowana i do tej roli w Moskwie na przetomie lat 1941-1942°.

s. 97 in.; idem, Pakt Ribbentrop-Molotow. Interpretacje, mity, rzeczywistosc, ,Dzieje Najnow-
sze” 2020, nr 52(1), s. 96-99.

3 Szerzej na temat PPR zob. m.in. T. Maciejewski, Historia ustroju Polski, Koszalin 1998,
s.189, Ksztattowanie sie podstaw programowych Polskiej Partii Robotniczej w latach 1942-1945:
wybor materiatow i dokumentéw, oprac. i red. W. Géra, Warszawa 1958, s. 142-145.
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Dla 6wczesnej Polski byt to bezsprzecznie okres burzliwych sta-
ran i przemian w wymiarze politycznym i wojskowym, ustrojowym
i spotecznym. Nacechowany rozmowami dyplomatycznymi nieustajaco
podejmowanymi przez polska wladze na uchodzstwie oraz wysitkiem
Polakoéw, nie tylko tych prowadzacych w Polsce dzialania sabotazowo-
-dywersyjne wobec okupantéw. Nie wzmocnilo to jednak politycznego
i strategicznego potozenia Polski, w pierwszych latach wojny juz bar-
dzo oslabionej. W latach nastepnych nadto spotegowanego uktadem
Wielkiej Tréjki (Roosevelt — Churchill - Stalin). USA i Wielka Brytania,
po zwycieskiej kontrofensywie Rosji nad Niemcami, coraz wyrazniej
eksponujace swoje stanowisko — ochrone polskich intereséw pojmo-
waly niemal wylacznie przez pryzmat zagrozenia dla jednosci sojusz-
niczej, podczas gdy Moskwa przy swej niezmiennej postawie dazyta
do zachowania Polski jako kraju pozostawionego jej strefie interesow.
Nic dziwnego, ze wydzwiek konferencji w Jalcie (1945 1.) zbytnio nie
odbiegal od 6wczesnie zajmowanych stanowisk trzech mocarstw, w tym
w zakresie przeksztalcen terytorialnych — byt dla Polski zdecydowanie
niekorzystny. W wyniku przyjetych ustalen Polska nie tylko znalazta sie
w nowych granicach (wyznaczonych linia Curzona, tracac m.in. dawne
ziemie polskie na wschéd od Bugu), lecz takze — utracita swa niepod-
legtos¢, a co za tym idzie: to, co dla suwerennego panstwa jest najwaz-
niejsze — prawo do wolnego okreslenia swego ustroju panstwowego.
I temu nie zdotaly zaradzi¢ polskie najwyzsze wiadze na uchodzstwie,
mimo podejmowanych staran, w tym dyplomatycznych, w obronie
zachowania Polski wolnej i niepodlegtej. Moskwa, negujaca te wtadze,
z poczatkiem 1944 r. podjeta prawne kroki prowadzace do uksztattowa-
nia w okupowanej Polsce wladzy najwyzszej oraz administracji lokalnej,
po roku 1945 kontynuowane na obu poziomach zarzadzania panstwem.

Od ogdlnej oceny tych pierwszych wladz nie sposéb odstapic. Zbroj-
na agresja na Polske nie pozbawita wladz najwyzszych ich prawnej
legitymacji z dniem 1 wrzesnia. Tego stanu rzeczy nie zmienito opusz-
czenie przez nie kraju. Przeciwnie, polskim wladzom najwyzszym na
wychodzstwie pozwolilo, cho¢ nie bez przeszkdd, na zachowanie su-
werennej prerogatywy panstwowej i konstytucyjnych podstaw dalszego
ich dzialania. Nie podotaly jednak zahamowaniu zaborczej postawy
Moskwy uczynienia z Polski panstwa ludowego, z wiadza najwyzsza
odpowiadajaca tej formie panstwa. Tym bardziej nie mogty zaradzi¢
budowie przez Sowietéw polskiej administracji lokalnej, nieodlacznie
podyktowanej prawna i organizacyjna pozycja nowo tworzonych wtadz
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najwyzszych. Prawne usytuowanie i znaczenie administracji lokalnej
tamtych lat, w tym instytucji wojewody, byty determinowane ukonstytu-
owaniem i rola tych wladz. W tym ujeciu prawna analiza i ocena polskich
wladz najwyzszych w ponizszych rozwazaniach jest zasadna; z uwagi
jednak na ramy opracowania, a zarazem gléwny trzon rozwazan — wy-
facznie w wymiarze poznawczym. Przy takim zatozeniu celem artykutu
jest odwotanie sie do podstaw (1) ustrojowo-politycznych na szczeblu
wladz najwyzszych oraz (2) administracji lokalnej w przyjetym ksztal-
cie podziatu terytorialnego, po to, by gtéwna uwage skoncentrowac na
(3) ukazaniu pozycji prawnej wojewody w pierwszych latach budowy
Polski sowieckiej oraz w latach pdézniejszych zmian poprzedzajacych
odstapienie od instytucji wojewody (od roku 1950) do roku 1975.

1. Uwarunkowania polityczno-ustrojowe na szczeblu wiadz
najwyzszych - rys historyczno-prawny

1.1. Polskie wladze najwyzsze na uchodzstwie (1939-1950)

Zbrojna napas¢ hitlerowskich Niemiec na Polske, cho¢ w ocenie obu-
rzonego J. Ribbetropa to Polska napas¢ te zainicjowala?, 6wczesne
najwyzsze polskie wladze postawila przed trudnym wyborem: zto-
zenia piastowanych urzedéw badz dalszego sprawowania wiadzy na
uchodzstwie. Wladze najwyzsze wybraly druga opcje, co w historii
powszechnej nie bylo nowym rozwiazaniem. Uprzednio jednak (1 wrze-
$nia 1939 r.) Prezydent Rzeczypospolitej I. Moscicki wprowadzit na
terytorium Polski, zgodnie z konstytucja kwietniowa®, stan wojenny,

* J. Ribbentrop swe oswiadczenie o odpowiedzialnosci Polski za wojne i braku pod-
staw do uznania Niemiec za agresora przedstawil w odpowiedzi na jednobrzmiace noty
dyplomatyczne wystosowane do Berlina pierwszego dnia wojny przez rzady Anglii
i Francji zadajace zaprzestania agresji i wycofania wojsk niemieckich z Polski, zapowia-
dajace, w przeciwnym razie, wypelnienie zobowiazan sojuszniczych wobec Polski. Trzy
dni pézniej ambasadorzy Wielkiej Brytanii i Francji zlozyli w Berlinie noty stwierdzajace
stan wojny miedzy kazdym z tych panstw a Niemcami. Bylo to wazne posuniecie wobec
Polski. Abstrahujac tu od jego wagi dla przeksztalcenia konfliktu polsko-niemieckiego
w wojne europejska, realizacja sojuszniczych zobowigzan wobec Polski w praktyce
okazala sie znacznie trudniejsza, w efekcie — wbrew oczekiwaniom Polakéw — w tym
okresie mato znaczaca. Szerzej zob. A. Albert, Najnowsza historia Polski 1914-1993, t. 1
(1914-1945), Warszawa 1995, s. 401.

5 Por. art. 79 ust. 1 Ustawy konstytucyjnej z dnia 23 IV 1935 r. (Dz.U. 1935 Nr 30,
poz. 227), dalej ,konstytucja kwietniowa”.
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co znacznie poszerzalo zakres jego kompetencji, oraz mianowat E. Ry-
dza—Smigiego naczelnym wodzem®, wyznaczajac go zarazem na swego
nastepce na wypadek opréznienia tego urzedu przed zawarciem pokoju’.
Niedtugo pdzniej (po zajeciu przez Niemcy Warszawy i wkroczeniu do
niej Armii Czerwonej 17 wrzesnia 1939 r.) zarzadzil, w drodze oredzia,
przeniesienie siedziby najwyzszych polskich wiadz do jednego z panstw
sojuszniczych®i przekroczenie w nocy z 17 na 18 wrzesnia 1939 r. grani-
cy Rumunii, za wczesdniejsza zgoda jej wladz na przejazd do Francji. Na
przeszkodzie realizacji tego zamierzenia stanety Niemcy wymuszajace
(wbrew konwengji haskiej’ oraz uktadowi sojuszniczemu zawartemu
w 1921 r. pomiedzy Polska a Rumunia'®) na rzadzie rumuniskim (przy
neutralnym stanowisku Francji) postawienie wladzom polskim warun-
ku odstapienia, pod grozba internowania, od podejmowania podczas
tranzytu dzialalnosci politycznej. Uznajac za taka m.in. wydanie przez
prezydenta I. Moscickiego w Kutach odezwy do narodu polskiego',
wladze polskie 18 wrzesnia 1939 r. internowano. Dla Niemcéw byt to
wylacznie pretekst do wymuszenia zrzeczenia sie przez polskie wia-
dze ich suwerennej prerogatywy panstwowej. Temu oczekiwaniu od-
mowili prezydent RP, premier i naczelny wddz. I. Moscicki staral sie
zaradzi¢ trudnej sytuacji. Swym zarzadzeniem z 17 wrzesnia 1939 r.
wyznaczyt w miejsce E. Rydza-Smigiego na swojego nastepce amba-
sadora II Rzeczypospolitej w Rzymie B. Wieniawe-Dlugoszowskiego.
Wyborowi B. Wieniawy-Diugoszowskiego nie byly jednak przychylne
Francja i przedstawiciele antysanacyjnej opozycji. Totez po jego rezy-
gnacji (ztozonej 17 wrzesnia 1939 r.) i jej przyjeciu przez I. Moscickiego
ten, w drodze zarzadzenia z tego samego dnia, na urzad prezydenta

¢ Mianowanie Pana Marszatka Polski E. Smigiego-Rydza Naczelnym Wodzem Rze-
czypospolitej (M.P. 1939 Nr 202, poz. 490).

7 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 1 IX 1939 r. o wyznaczeniu na-
stepcy Prezydenta Rzeczypospolitej (M.P. 1939 Nr 202, poz. 489).

8 Oredzie Prezydenta RP Ignacego Moscickiego z dnia 17 IX 1939 r. o przeniesieniu
siedziby Prezydenta RP na terytorium jednego z paristw sojuszniczych z Kut (M.P. z dnia
3 X 1939 r. Nr 220; Dziat urzedowy).

® Oswiadczenie rzadowe z dnia 2011927 r. w sprawie przystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej do miedzynarodowej konwencji, dotyczacej praw i obowiazkdéw mocarstw i 0sdb
neutralnych w razie wojny ladowej, podpisanej w Hadze dnia 18 X 1907 r. Do Konwengji
tej Polska przystapita w 1927 r. (Dz.U. 1927 Nr 21, poz. 163).

10 Zob. Konwencje o przymierzu odpornem miedzy Rzeczapospolita Polska a Kréle-
stwem Rumunji (Dz.U. 1921 Nr 81, poz. 557).

! Oredzie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 IX 1939 r. do obywateli Rzeczypo-
spolitej (M.P. 1939 Nr 202, 490).



14 KRYSTYNA WOJTCZAK

wyznaczyt (zgodnie z konstytucja kwietniowa) bytlego Marszatka Senatu
Wiadystawa Raczkiewicza'?, sam za$ ztozyl swéj urzad®.

Po zaprzysiezeniu w Paryzu'* prezydent W. Raczkiewicz odwotat
internowany w Rumunii rzad F. Stawoja-Sktadkowskiego'’, jednocze-
$nie z dniem 30 wrzesnia 1939 r. na urzad premiera pierwszego rzadu
na uchodzstwie mianowat generata W. Sikorskiego'¢. Temu udalo sie
sformowac koalicyjny rzad, co nie pozostawato bez znaczenia, przy
jego poparciu przez Stany Zjednoczone i Wielka Brytanie, dla zacho-
wania (wbrew deklaracjom Niemiec i Zwiazku Radzieckiego zawar-
tych w ukladzie z 28 wrze$nia 1939 r. o granicach i przyjazni) prawno-
miedzynarodowej ciagglosci polskich wladz i uznania Polski na forum
miedzynarodowym. Prezydent W. Raczkiewicz rozwiazat Sejm i Senat
2 listopada 1939 r.'” Nie wylaczato to wykonywania przez niego wladzy
ustawodawczej przez wydawanie dekretéw z moca ustawy, co wzmac-
nialo pozycje glowy panstwa. Zdecydowanie przeciwny efekt przyniosto
ztozenie przez W. Raczkiewicza 30 listopada (drugiego dnia po przenie-
sieniu swej siedziby z Paryza do Angers'®) oswiadczenia — wczeéniej

12 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 IX 1939 r. o wyznaczeniu
nastepcy Prezydenta Rzeczypospolitej — zarazem uchylajace zarzadzenie z tego same-
go dnia o wyznaczeniu nastepcy Prezydenta RP w osobie Wieniawy-Diugoszowskiego
(M.P. 1939, Nr 218, poz. 1).

13 Zob. M.P. z 2 X 1939 r. Nr 218-219 w brzmieniu: ,Dziato sie to w Paryzu dnia
30 wrzesnia 1939 r. W tym dniu Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej prof. Ignacy Mo-
$cicki zlozyt swéj urzad. Wobec tego na zasadzie art. 24 ust. 1 i 2 Konstytucji urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej objal Pan Wladystaw Raczkiewicz, b. Marszatek
Senatu, wyznaczony na nastepce Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”.

* Protokét zaprzysiezenia Prezydenta Rzeczypospolitej Wiadystawa Raczkiewicza
z dnia 17 IX 1939 r. — sporzadzony na terytorium Rzeczypospolitej w Kutach — anty-
datowany dla zachowania ciaglosci wtadzy i panstwa polskiego, ogloszony dnia 30 IX
1939 (M.P. 1939 Nr 218, poz. 1).

15 Zob. Komunikat — Pismo Prezydenta Rzeczypospolitej do Pana Generata Dywizji
Felicjana Stawoja-Skladkowskiego, Prezesa Rady Ministréw zwalniajace go z urzedu oraz
pisma zwalniajace z urzedu wszystkich cztonkéw Jego Rzadu (M.P. 1939 Nr 218, poz. 2).
O internowaniu F. Stawoja-Sktadkowskiego jako podstawy zwolnienia go z piastowa-
nego urzedu wraz z rzadem zob. M. Hutas, Goscie czy intruzi? Rzqd polski na uchodzstwie
wrzesien 1939 - lipiec 1943, Warszawa 1996, s. 13.

16 Zob. Komunikat — Pismo Prezydenta Rzeczypospolitej do Pana Generata Wtady-
stawa Sikorskiego mianujace Go Prezesem Rady Ministréw i mianowania Ministréw
(M.P. 1939 Nr 218, poz. 3) - z dniem 30 IX 1939 r.

7 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 XI 1939 r. o rozwiazaniu
Sejmu i Senatu (M.P. 1939 Nr 245, poz. 1).

8 W nr 258-267 Monitora ukazujacego sie w Angers (28 XI 1939 r.) opublikowano ko-
munikat: ,Przeniesienie siedziby Rzadu Polskiego do Angers. Rzad Francuski w uznaniu
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wymuszonego ustaleniami tzw. umowy paryskiej — o wykonywaniu
swych konstytucyjnych prerogatyw' w $cistym porozumieniu z preze-
sem Rady Ministréw?. Dla wymowy tego oswiadczenia nie bez zna-
czenia pozostawato wezedniejsze odwotlanie (7 listopada) ze stanowi-
ska Naczelnego Wodza E. Rydza-Smiglego i powierzenie premierowi
dowodztwa nad wojskiem. Pozycja W. Sikorskiego bez watpienia byla
wowczas znaczaca.

Aby uspokoi¢ sytuacje i zrownowazy¢ wysilki, miesiac pozniej
(9 grudnia 1939 r.) prezydent powotat pod przewodnictwem L]J. Pa-
derewskiego Rade Narodowa?' (od 21 grudnia zwana Rada Narodowa
Rzeczypospolitej Polskiej??) — stanowiaca substytut parlamentu na ob-
czyznie® oraz zdecydowal, co zgodnie z konstytucja kwietniowa byto
mozliwe?!, o potrzebie zmiany premiera. P6t roku p6zniej (18 lipca

pelnej suwerennosci Rzadu Polskiego wyrazil swa zgode na utworzenie prowizorycznej
siedziby Rzadu Polskiego we Francji w Angers i w tym celu przyznal wszystkie prawa
eksterytorialnosci budynkom zajmowanym przez wtadze i urzedy polskie oraz Czlonkom
Rzadu i personelowi urzedniczemu”.

19 Okreslat je art. 13 ust. 2 konstytucji kwietniowej.

2 W doktrynie przyjmowano, ze Prezydent nie miatl konstytucyjnej podstawy do
scedowania wylacznie jemu powierzonych uprawnien na inna osobe bez zmiany kon-
stytucji, a ta w 6wczesnych warunkach nie byla prawnie mozliwa. Szerzej zob. K. Pro-
kop, Uprawnienia nadzwyczajne Prezydenta Rzeczypospolitej w swietle przepisow konstytucji
kwietniowej z 1935 r., ,Miscellanea Historico-luridica” 2019, nr 18(2), s. 221; K. Siemasz-
ko, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania wiladz Rzeczypospolitej na emigracji w latach
1945-1990, ,Przeglad Naukowo-Metodyczny. Edukacja dla Bezpieczenstwa” 2011, nr 2,
s. 29-30. Uzupelnienie konstytucji o umowe paryska bez watpienia dowodzilo zakwe-
stionowania podstawowych norm ustrojowych II RP, w praktyce politycznej rozumianej
jako kompromis pomiedzy 6wczesnym prezydentem i z nim zwiazanych przedstawicieli
sanacji a premierem (W. Sikorskim) z obozem politycznym odmawiajacym uznania
konstytucji kwietniowej za legalna.

21 Ustanowiona we Francji Dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 9 XII 1939 r.
o powotaniu Rady Narodowej (Dz.U. RP 1939 Nr 104, poz. 1008). Funkgje jej przewod-
niczacego powierzono J.I. Paderewskiemu.

22 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 21 XII 1939 r. o zmianie nazwy ,Rada
Narodowa” na nazwe ,Rada Narodowa Rzeczypospolitej Polskiej” (Dz.U. 1939 Nr 105,
poz.1009).

% Jej byt w tym okresie nie byt trwaty. Z dniem 3 XI 1941 r. Rade Narodowa Rzeczy-
pospolitej Polskiej rozwiazano, zob. Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o rozwia-
zaniu Rady Narodowej Rzeczypospolitej (Dz.U. 1941 Nr 5, s. 24). Z dniem 3 I1 1942 r.
Rade te (jako Il Rade) reaktywowano, pod przewodnictwem S. Grabskiego, po czym po
niekorzystnych ustaleniach wielkich mocarstw w Jalcie rozwiazano z dniem 21111 1945 r.
III Rade powotano dopiero w 1949 r.

2 W stanie wyjatkowym art. 24 ust. 2 konstytucji kwietniowej dawat prezydentowi
prawo do wylacznego obsadzania i odwolywania premiera.
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1940r.) na urzad premiera (odstepujac od ustalert umowy paryskiej) de-
sygnowat A. Zalewskiego (ministra spraw zagranicznych w pierwszym
rzadzie W. Sikorskiego). Tej desygnacji nie byta przychylna Wielka Bry-
tania® i obdz sanacyjny na uchodzstwie®. A. Zalewskiemu nie udato sie
sformowac rzadu. W tej sytuacji W. Raczkiewicz z dniem 20 lipca 1940 r.
ponownie powierzyt funkcje premiera gen. W. Sikorskiemu. Zmiane
tego stanu rzeczy przyniosta dopiero potowa 1943 r.

Po tragicznej smierci W. Sikorskiego w katastrofie samolotowej
w Gibraltarze 4 lipca 1943 r. W. Raczkiewicz dziesie¢ dni pdzniej
(14 lipca) na urzad premiera wyznaczyt S. Mikotajczyka?. Jemu udato
sie stworzy¢ rzad i kierowac jego pracami do czasu zlozenia swej dymi-
sji, tj. do 24 listopada 1944 r.?8 Pie¢ dni pdézniej (29 listopada 1944 r.%)
prezydent mianowal kolejnym premierem T. Arciszewskiego. Ten
funkcje te pelnil do 2 lipca 1947 r.*° Dla obu premieréw byl to okres
wytezonych dzialan szczegdlnie silnie nacechowanych sprzeciwem
wobec kremlowskich zmian ustrojowych i granic Polski (S. Mikotaj-
czyk) oraz postanowienn w sprawie Polski przyjetych w Jatcie (T. Ar-
ciszewski).

Wprawdzie dalsze miesiace nie przerwaly formowania kolejnych
emigracyjnych polskich wiadz panstwowych — prezydent W. Raczkie-
wicz na dwa miesiace przed swa $miercia (czerwiec 1947 r.) desygnowat
na urzad prezydenta A. Zalewskiego®, a ten po zaprzysiezeniu®? kiero-
wanie rzadem (w okresie objetym analiza), powierzy! trzem kolejnym

» Po upadku Francji W. Raczkiewicz w lipcu 1940 r. przenidst sie wraz z rzadem do
Wielkiej Brytanii. Przeniesienie siedziby polskich wtadz emigracyjnych do Londynu
jedynie w nieznacznym stopniu wplynelo na zmiane ich potozenia i znaczenia.

* Méwiono nawet o swego rodzaju ,puczu” wobec W. Sikorskiego, szerzej na ten
temat zob. D. Kulka, Problematyka zmiany Konstytucji kwietniowej w czasie Il wojny swiatowej,
https://www.isp.org.pl/uploads/drive/oldfiles (dostep: 15 III 2023).

¥ Dz.U. 1943 Nr 7, poz. 20.

% Dz.U.RP na uchodzstwie 1944 Nr 14, poz. 29. To jest do czasu ztoZenia swej dymisji
ijej przyjecia, po bezskutecznych rozmowach z Mototowem, pézniej PKWN, w sprawie
polskiej.

# Dz.U. RP na uchodzstwie 1944 Nr 14, poz. 30.

3 Dz.U. RP na uchodzstwie 1947 Nr 2, poz. 4.

3 Wyznaczonego zarzadzeniem Prezydenta Raczkiewicza, zgodnie z art. 24 ust. 1
i 2 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 26 IV 1947 r. o wyznaczeniu nastepcy Prezydenta
Rzeczypospolitej na wypadek opréznienia sie urzedu Prezydenta RP przed zawarciem
pokoju (Dz.U. RP na uchodzstwie 1947 Nr 1, s. 3).

32 Dzial urzedowy. Protokdt zaprzysiezenia Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz.U. RP
na uchodzstwie 1947 Nr 2, poz. 1, s. 3).
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premierom® — ich rola stopniowo tracita na politycznym znaczeniu.
Dla Sowietéw i wiernych im Polakéw zmiana ukladu sit politycznych
bezsprzecznie sprzyjala nowym zamierzeniom - inicjowanym i po-
dejmowanym przez Kreml dwuetapowo w latach: 1944-1947 oraz
1947-1950.

1.2. Wladze najwyzsze w okresie budowy panstwowosci
ludowej w latach 1944-1947

Proces zmian stuzacych powotaniu w Polsce nowej wtadzy, przeciwnej
polskiemu rzadowi emigracyjnemu, zainicjowano do$¢ wezesnie (na
przetomie lat 1941-1942) powotaniem PPR. Niespelna rok pdzniej
intencje te zawarto w Manifescie Demokratycznych Organizacji Spo-
teczno-Politycznych i Wojskowych z 15 lutego 1943 r. zapowiadajacym
utworzenie, tuz po wkroczeniu do Polski Armii Czerwonej, Krajowej
Rady Narodowej jako jedynej reprezentacji woli, dazen i intereséw
najszerszych mas spoteczenstwa polskiego. Idee te zrealizowano w noc
sylwestrowa na przetomie 1943/1944 r. Z inspiracji przedstawicieli
obozu komunistycznego (szczegc’)lnie PPR) z dniem 1 stycznia 1944 r.
powotano Krajowa Rade Narodowa (KRN), z zalozenia bedaca najwyz-
szym organem wladzy panistwowej*. Jej przewodniczacym (z okre-

33 T. Bor-Komorowskiemu z dniem 2 VII 1947 r. (Dz.U. RP na uchodZstwie 1947
Nr 2, poz. 4) na okres do 10 II 1949 r. (Dz.U. RP na uchodzstwie 1949 Nr 1, poz. 2);
T. Tomaszewskiemu powotanemu na funkcje premiera z dniem 7 IV 1949 (Dz.U. RP
na uchodzstwie 1949 Nr 1, poz. 2), z dniem 10 VIII 1950 r. przerwanego jego smiercia
(zob. Dziat nieurzedowy. Zgon Prezesa Rady Ministréw Tadeusza Tomaszewskiego,
s. 2; Dziat urzedowy. Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 VIII 1950 r.
o nadaniu Orla Bialego $.p. Prezesowi Rady Ministréw Tadeuszowi Tomaszewskiemu
w uznaniu wielkich zastug potozonych dla Rzeczypospolitej Polskiej; po nim, do chwili
powotania nowego rzadu, R. Odzierzyniskiemu (zob. Dziat urzedowy. Powierzenie
Ministrowi Obrony Narodowej gen. brygady dr. Romanowi Odzierzyniskiemu pelnie-
nie obowiazkéw Prezesa Rady Ministréw do chwili powotania nowego rzadu (Dz.U.
RP, Londyn dnia 21 VIII 1950, Nr 1, s. 1 - cz. 1) oraz dalszego sprawowania funkcji
premiera (zob. Komunikat — Mianowanie Prezesa Rady Ministréw gen. brygady dr.
Romana Odzierzynskiego — Londyn 25 IX 1950 . (Dz.U.RP 1950 Nr 3, poz. 4). Funkcje
te R. Odzierzynski petnit do 8 XII1 1953 r. (Dz.U. RP 1954 Nr 1, poz. 2).

3 Do zadan KRN nalezato: ,1. Kierowanie wojskowa i cywilna walka i samoobrona
narodu [...]. 2. Oparcie zagranicznej polityki Polski na podstawie szczerej przyjazni
i wspolpracy ze wszystkimi aliantami. Niezwtoczne podjecie krokéw w celu nawiazania
stosunkow ze Zwiazkiem Sowieckim i oparcia ich na dobrosasiedzkich podstawach
przyjazni i wspdtpracy. 3. Walka o Polske niepodlegla i suwerenna. Wiaczenie w granice
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slonym we wrzesniu 1944 r.* zakresem kompetencji*®) zostat B. Bierut.
Po zajeciu pierwszych ziem na zachéd od Bugu Ustawa Krajowej Rady
Narodowej z dnia 21 lipca 1944 r.*” utworzono (w Moskwie), jako na-
miastke rzadu, Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN), kté-
rego przewodniczacym zostal E. Osébka-Morawski. Nastepnego dnia,
tj. 22 lipca 1944 r. PKWN ogtosil w Chelmie Lubelskim Manifest lipcowy;
po niespelna dziesieciu dniach (od 1 sierpnia) z siedziba w Lublinie.
PKWN w swym programie negowal konstytucje kwietniowa z 1935 r.
(nazywajac ja bezprawna i faszystowska), deklarowat dziatanie KRN
i PKWN na podstawie Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r.*® i zapowia-
dal obowiazywanie jej podstawowych zatozen*” do czasu uchwalenia

Panstwa Polskiego wszystkich ziem polskich i zgermanizowanych przez przemoc nie-
miecka. Ustalenie wschodnich granic Polski, zgodnie z wola ludnosci zamieszkujacej
ziemie wschodnie i na zasadzie przyjaznego porozumienia ze Zwiazkiem Sowieckim.
4. Dazenie do przebudowy ustrojowej Polski w duchu szerokiej demokracji, nie tylko
politycznej, lecz i gospodarczej, przez wywlaszczenie bez odszkodowania ziemi obszar-
niczej i oddanie jej chfopom i robotnikom rolnym, przez nacjonalizacje wielkiego prze-
myslu, bankéw i transportu [...] oraz przez wydobycie z niewoli krzywdy i ponizenia mas
pracujacych Polski, zabezpieczenia ich przed glodem, bezdomnoscia, nedza, ciemnota
i bezdomnoscia”. Podaje za Ksztattowanie si¢ podstaw programowych..., s. 466. W kwestii
oceny rozwiazan zawartych w statucie tymczasowym oraz poczatkéw ksztalttowania rad
na terenach wyzwolonych zob. m.in. J. Szreniawski, Rozwdj historyczny rad narodowych
w aspekcie prawno-ustrojowym, w: Z problematyki rad narodowych, pod red. K. Sanda, Lublin
1962, .23 in.; Z. Rybicki, Rozwdj rad narodowych w Polsce w latach 1944-1950, ,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 1963, nr 15(2),s. 7 i n.

% Ustawa z dnia 11 IX 1944 r. o kompetencji Przewodniczacego Krajowej Rady
Narodowej (Dz.U. 1944 Nr 5, poz. 23 ze zm.).

% Przewodniczacemu KRN przystugiwaly wszystkie uprawnienia Marszatka Sejmu
oraz zastepowanie Prezydenta, wobec opréznienia urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, i z tego tytutu wypelnianie funkcji okreslonych w art. 3 Ustawy z 1944 r. o kom-
petencjach Przewodniczacego KRN, do czasu ukonstytuowania sie cial parlamentarnych.
Moca Ustawy z dnia 31 XII 1944 r. o zmianie ustawy z dnia 11 IX 1944 r. o kompetencji
Przewodniczacego Krajowej Rady Narodowej (Dz.U. 1944 Nr 19, poz. 97) zastapiono
wyraz ,Przewodniczacy” (KRN) we wszystkich artykutach wyrazem ,Prezydent” (art. 1).

¥ Dz.U.1944 Nr 1, poz. 1.

3 Zasadnos¢ restytucji Manifestem lipcowym konstytucji marcowej uzasadnia-
no m.in. kwestionowana przez wielu dwczesnych politykéw legalnoscia konstytucji
kwietniowej, uchwalonej przez Sejm w 1935 r. z naruszeniem regulaminu sejmowego.
Zob. A. Peretiatkowicz, Kodeks Polityczny i wazniejsze ustawy polityczne uzupelnione statutem
Organizacji Narodow Zjednoczonych, Poznan 1946, s. 5.

% Szerzej zob. W. Skrzydto, Charakter i znaczenie polityczno-prawne Manifestu PKWN,
»,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1959, nr 11(2), passim; K. Dzialocha, T. Trzcinski,
Zagadnienia obowigzywania Konstytucji Marcowej w Polsce Ludowej 1944-1952, Wroclaw
1977, passim.
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nowej konstytucji przez Sejm Ustawodawczy, wyloniony przez naréd
w wyborach®. W opozycji do polskiego rzadu emigracyjnego i jego
delegatury w kraju*! (w Manifescie uznanego za samozwarcza wtadze
nielegalna) 31 grudnia 1944 r. w miejsce PKWN i dla realizacji jego
zadan ustanowiono Rzad Tymczasowy RP, politycznie odpowiedzial-
ny przed Krajowa Rada Narodowa. Ta dwutorowos¢ polskich rzadéow
(rzadu emigracyjnego w Londynie oraz Rzadu Tymczasowego), nie
w pelni znajdujaca zrozumienie na forum miedzynarodowym, zawa-
zyta na stanowisku wielkich mocarstw w Jalcie*? (4-11 lutego 1945 r.),
ktére w 1945 r. opowiedzialy sie za rozwigzaniem kompromisowym®.
W nastepstwie prowadzonych rozméw i rokowan 28 czerwca 1945 r.
(na krétko przed Konferencja Poczdamska, 17 lipca—2 sierpnia 1945 r.)
ogloszono komunikat o utworzeniu w Warszawie Tymczasowego Rzadu
Jednos$ci Narodowej (TRJN)* z premierem E. Os6bka-Morawskim oraz
wicepremierami: W. Gométka i S. Mikotajczykiem, oprotestowany przez
politycznie stabnacy rzad RP na uchodzstwie — 5 lipca 1945 r. uznany
za nielegalny.

40 Manifest lipcowy z 1944 r. stanowit, ze J[plodstawowe zalozenia Konstytucji
Marcowej obowiazywac beda az do zwotania wybranego w glosowaniu powszechnym,
bezposrednim, réwnym, tajnym i stosunkowym Sejmu Ustawodawczego, ktéry uchwali,
jako wyraziciel woli narodu, nowa konstytucje”. Szerzej na ten temat zob. C. Ura, Samo-
rzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950, Warszawa 1972, s. 20.

41 Szerzej zob. W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, s. 381-383.

2 Traktat jaltariski poprzedzalo tajne spotkanie trzech wielkich mocarstw: USA, Wiel-
kiej Brytanii i ZSRR w Teheranie w dniach 28 XI-1 XII 1943 r., bez konsultacji z polskim
rzadem i spoteczenstwem.

* Rozwiazanie kompromisowe miato pogodzi¢ stanowisko Stalina, ktéry dopuszczat
jedynie rozszerzenie skltadu Rzadu Tymczasowego o wyznaczonych przez siebie poli-
tykéw, oraz Churchilla, ktéry oczekiwatl rzadu zlozonego z dziataczy delegatury rzadu
emigracyjnego i dzialaczy lubelskich. Misje mediacyjna wypelnita strona amerykanska,
w nastepstwie podjetych rokowan opowiadajaca sie za radziecka interpretacja uchwat
jattanskich. Szerzej na ten temat zob. A. Albert, Najnowsza historia Polski 1914-1993, t.2
(1945-1993), Warszawa 1995, s. 14 i n.

* W wiekszosci jego sktad tworzyli przedstawiciele administracji komunistycznej.
Z czternastu jedynie pie¢ resortéw (administracji, poczty i telegrafu, pracy i opieki
spolecznej, oswiaty oraz rolnictwa) zajmowaly osoby dokooptowane do rzadu w kon-
sekwencji zawartej ugody przez przedstawicieli trzech wielkich mocarstw. Tymcza-
sowy Rzad Jednosci Narodowej zostal uznany przez: Szwecje (29 VI 1945 r.), Francje
(4 VII 1945 r.), Stany Zjednoczone Ameryki Péinocnej i Wielka Brytanie (5 VII 1945 r.)
i inne panstwa koalicji antyhitlerowskiej, np. Chiny, Kanade, Wtochy, co skutkowato
wycofaniem uznania legalnego, w $wietle Konstytucji z 1935 r., rzadu emigracyjnego
w Londynie. TRJN natomiast nie uznaty m.in. Irlandia, Kuba, Liban, Watykan, Salwador.
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1.3. Podstawa prawno-ustrojowa wladz najwyzszych w latach
1947-1952

Wraz z zapowiadanym przez PKWN w Manifescie lipcowym utworze-
niem Sejmu Ustawodawczego w wolnych wyborach sprawa wazna
stalo sie przygotowanie ordynacji wyborczej. Zgodnie z zapowiedzia
Manifestu odwotujacego sie do konstytucji marcowej nie bez powodu
mozna bylo zaklada¢, ze wybory beda uwzglednialy wzorce demokra-
tycznej powszechnosci, bezposredniosci, rownosci, tajnosci i ze beda
stosunkowe. Spelnienia tych warunkéw nie zapowiadal jednak projekt
ordynacji wyborczej przedlozony we wrzesniu 1946 r. przez komisje
kontrolowana przez PPR. Mimo to na XI (wrzesniowej) sesji Krajowej
Rady Narodowej projekt ten uchwalono®.

Nowo wybrany Sejm* (jednoizbowy*’) na swym pierwszym posiedze-
niu 4 lutego 1947 r. uchwalit Ustawe Konstytucyjna o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej*® i dokonat obsady tego urzedu, w drodze wyboru, na
okres siedmioletniej kadencji. Na urzad Prezydenta wybrano B. Bieruta.
Urzad ten B. Bierut sprawowal do 1952 r. Cztery dni po wyborach do
Sejmu Ustawodawczego (8 lutego 1947 r.) TRIN ustapit i tego samego
dnia Sejm powotal nowy rzad (z premierem J. Cyrankiewiczem), ktéry
dziatal do 20 listopada 1952 r.* 19 lutego 1947 r. Sejm Ustawodawczy
uchwalit Ustawe Konstytucyjna o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej*, zwana mata (lutowa) konstytu-
¢ja’'. Konstytucja wprowadzita piecioletnia kadencje Sejmu, powierzajac

% Chodzi tu o sesje, ktéra KRN odbyta 22 IX 1946 r. Szerzej zob. S. Wéjcik, Na trzy-
dziestolecie wyboréw w Polsce, ,Zeszyty Historyczne” 1978, nr 43(287), s. 34.

* Wybory do Sejmu Ustawodawczego odbyty sie 1911947 r.

¥ W gtosowaniu ludowym przeprowadzonym w Polsce 30 VI 1946 r. na podstawie
ustawy o glosowaniu ludowym uchwalonej przez KRN 27 IV 1946 (okreslajaca tre$¢ pytan
referendalnych i termin glosowania) na jedno z trzech pytan — czy jestes za zniesieniem
Senatu, blisko 70% ludnosci udzielito odpowiedzi twierdzacej.

4 Dz.U.1947 Nr 9, poz. 43.

* Niespelna miesiac wczesniej odbyly sie wybory do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej. Przy bardzo wysokiej frekwencji — 95,03% wyborcéw uprawnionych do gto-
sowania zdecydowana przewage — 99,8% waznie oddanych gloséw uzyskali kandydaci
Frontu Narodowego (Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28 X 1952 .
w sprawie wynikéw wyboréw do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w dniu 28 X
1952 r. (M.P. 1952 Nr A-91, poz. 1414).

% Dz.U. 1947 Nr 18, poz. 71.

1 O charakterze tzw. konstytucji lutowej zob. A. Peretiatkowicz, Konstytucja Lutowa,

,Administracja i Samorzad na Ziemiach Odzyskanych’, Poznan 1947, Seria A, nr 5-6,
s.1591in.
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mu poza wladza ustawodawcza kompetencje w zakresie kontroli nad
rzadem i za jego posrednictwem administracji paristwowej. Nazywajac
Sejm ,organem zwierzchniej wladzy Narodu Polskiego”, mata konstytucja
przypisywata Sejmowi dominujaca pozycje w strukturze organéw pan-
stwowych. Wladze wykonawcza miaty sprawowacd trzy organy: (1) Prezy-
dent — wybierany przez Sejm Ustawodawczy na okres 7 lat, przy kworum
1/3 ustawowej liczby posléw — reprezentujacy panstwo na zewnatrz.
W jego gestii spoczywato mianowanie premiera, powotywanie i odwoty-
wanie ministréw; zwotywanie, odraczanie i zamykanie sesji sejmowych,
wydawanie rozporzadzen wykonawczych, zwierzchnictwo nad sitami
zbrojnymi, stosowanie prawa laski. Prezydent nie ponosit odpowiedzial-
nosci politycznej, jego akty wymagaty kontrasygnaty premiera i odpowie-
dzialnego ministra, przed Sejmem ponosil natomiast odpowiedzialnos¢
konstytucyjna; (2) Rada Panistwa — bedaca nowym organem ustrojowym,
wzorowanym na rozwiazaniach radzieckich, na czele ktérej stat Prezy-
dent Rzeczypospolitej*?, do ktérej kompetencji nalezalo sprawowanie
zwierzchniego nadzoru nad radami narodowymi, zatwierdzanie dekre-
téw z moca ustawy wydawanych przez rzad, rozpatrywanie sprawozdan
Najwyzszej Izby Kontroli, podejmowanie uchwal o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego i wojennego i (3) Rada Ministréw — kierujaca administracja
panstwowa. Rzad miat réwniez prawo inicjatywy ustawodawczej> oraz
prawo wydawania rozporzadzen jako aktéw wykonawczych ustawy. Rzad
iministrowie (powo}ywani na wniosek rzadu) ponosili odpowiedzialnos¢
polityczna i konstytucyjna przed Trybunatem Stanu.

Matla konstytucja z 1947 r., zgodnie z jej tytulem, nie normowata
spraw administracji terenowej. Poza zakresem jej regulacji pozostala
takze sfera praw i wolnosci obywatelskich. Byto to konsekwencja zapo-
wiedzi Manifestu PKWN opowiadajacego sie (w istocie iluzorycznie)
za obowiazywaniem demokratycznych zasad zawartych w Konstytucji
z marca 1921 r.

Wprawdzie konstytucja lutowa obowiazywata do 1952 r., tj. do cza-
su przyjecia przez Sejm konstytucji, jej uchwalenie poprzedzal okres
dlugotrwatego kryzysu parlamentarnego w Polsce Ludowej**. Wywolaty

°2 Poza Prezydentem sklad Rady Panstwa tworzyli: Marszatek Sejmu, trzech wice-
marszatkdw oraz — w razie konfliktu zbrojnego — naczelny dowédca Wojska Polskiego.

% Zob. tez ustawy o jednobrzmiacym tytule — o upowaznieniu Rzadu do wydawania
dekretéw z moca ustawy z dnia 4 VII 1947 r. (Dz.U. 1947 Nr 49, poz. 252) i z dnia 25 VI
1948 r. (Dz.U. 1948 Nr 33, poz. 223).

5 M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX wiek, Warszawa 1996, s. 345.
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go rosnace w site organy pozaparlamentarne, szczegélnie urzad Pre-
zydenta, ktéry po powstaniu w roku 1948 Polskiej Zjednoczonej Partii
Robotniczej (PZPR) funkgje te taczyt z funkcja przewodniczacego Ko-
mitetu Centralnego PZPR, oraz rzadu - znacznie umocnionego w swej
funkcji prawodawczej. W efekcie, wbrew postanowieniom matej kon-
stytucji, praktyka ta prowadzita do ograniczania roli Sejmu. Procesowi
temu sprzyjalo umacnianie sie jako przewodniej — partii komunistycznej
i uzasadnianie, zgodnie z jej ideami przewodnimi narzuconymi po
II wojnie swiatowej przez Zwiazek Socjalistyczny Republik Radziec-
kich (ZSRR), potrzeby tworzenia nowej ,proletariackiej” pafistwowosci
polskiej. Urzeczywistnienie tego stanu rzeczy znalazto swe odbicie
w ideologicznym zaltozeniu, ze ,panstwo jest dyktatura proletariatu,
a kierownicza w nim role ma spetnia¢ partia komunistyczna”.

2. Administracja terytorialna w latach 1944-1950

Polityczny wpltyw Zwiazku Radzieckiego na zakres ustrojowych prze-
mian nie ograniczat sie do wiadz najwyzszych. Dotyczyl takze aparatu
zarzadu terenowego, ktérego trzon mialy stanowi¢ rady narodowe> —
wdrazane w kazdej polskiej jednostce podziatu terytorialnego (woje-
wobdztwie, powiecie i gminie). Juz na swym inauguracyjnym posiedze-
niu KRN uchwalila Statut Tymczasowy Rad Narodowych, ktérego art. 2
glosit: ,[...] KRN sprawuje wtadze na obszarze catej Polski w oparciu
o system rad narodowych’, przy oparciu ich organizacji na dotychczaso-
wym podziale terytorialnym. Do udzialu w tworzeniu rad narodowych
powolywal organizacje demokratyczno-niepodleglosciowe, zarazem
przyjmujac, ze kazda rada miata prawo kooptowania do swego sktadu
osoby o pogladach demokratycznych i postepowych, w ilosci nie prze-
kraczajacej 20% ogolnej liczby skladu danej rady. Tym samym KRN

> Z.Leonski, Ewolucja rad narodowych w Polsce Ludowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1984, nr 46(4), s. 2. Chodzito tez o stworzenie ,/Jkonkurencyjnego”
osrodka wtadzy wobec ekspozytur rzadu londynskiego w kraju — rad narodowych, przej-
mujacych stosownie do wyzwalania okreslonych terenéw funkcje wtadzy panstwowej.
Model 6w odzwierciedlono w statucie tymczasowym rad narodowych, uchwalonym
przez KRN 1 11944 r. ,Moralno-prawng” podstawa ich powotania mialy by¢ zasady
konstytucji marcowej z roku 1921 r. oraz manifest demokratycznych organizacji spo-
teczno-politycznych i wojskowych z grudnia 1943 r. (por. art. 1 statutu). W modelu tym
dostrzegano swoista realizacje hasta ,peinia wltadzy w rece rad’, jako ze KRN sprawowa¢
miala wladze, opierajac sie na systemie terenowych rad narodowych.
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powierzone jej zadania wykonywala za posrednictwem utworzonych
konspiracyjnie rad narodowych: wojewo6dzkich, powiatowych, miej-
skich i gminnych. Pierwsza utworzona zostata 18 lutego 1944 r. w Lu-
blinie, byla to wojewddzka rada narodowa, tydzien p6zniej utworzono
Rade Narodowa Warszawy. Lacznie utworzono osiem wojewodzkich
rad narodowych, ponad 100 rad miejskich i powiatowych oraz okoto
300 gminnych.

Zapowiedz dalszej rozbudowy rad narodowych i tworzenia opartego
na nich, jak i na nieznanej dotad instytucji pelnomocnikéw, terenowego
aparatu administracyjnego zawieral réwniez Manifest PKWN. Rychto
okazalo sie jednak, ze rady narodowe staly sie organami z trudem radza-
cymi sobie w warunkach odbudowy kraju, zmiany granic panstwowych
i zwiazanego z tym procesem przemieszczania sie ludnosci, skompliko-
wanej sytuacji w stosunkach wewnetrznych, ale tez bardzo sceptycznej
ich oceny przez spoleczenstwo polskie postrzegajace rady narodowe
jako instrument stuzacy sowietyzacji kraju®.

Wzgledy te spowodowaly, ze pierwotny zamyst budowy w Polsce
administracji lokalnej, opierajacej sie wytacznie na radach narodowych
i instytucji pelnomocnikéw (delegatéw, uspotecznionych przedstawi-
cieli®®) zarzucono dos¢ wezesnie. Idea rad narodowych wprawdzie nie
zostala podwazona, niemniej PKWN, modyfikujac zalozenia Tymcza-
sowego Statutu Rad Narodowych, odszed! od pierwotnej koncepcji
przekazania wylacznie radom wladzy administracyjnej w terenie®.
Moca swego dekretu z 2 sierpnia 1944 r. reaktywowal instytucje woje-
woddw i starostéw jako organy administracji ogélnej. Nie byt to wybor
podyktowany odstapieniem od pierwotnej koncepcji KRN i PKWN. Juz
bowiem tegoz roku KRN Ustawa z dnia 11 wrzes$nia o organizacji i za-
kresie dziatania rad narodowych® tworzyla na oswobodzonych od

% Podaje za A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1975,
s. 134.

% Szerzej zob. W. Mréz, Terenowy aparat wladzy i administracji w swietle ustawodawstwa,
doktryny i praktyki (wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania organéw lokalnych w woje-
wdédztwie rzeszowskim w latach 1944-1950), w: Z historii paristwa, prawa, miast i Polonii. Prace
ofiarowane Profesorowi Wladystawowi Cwikowi w czterdziestolecie jego pracy twdrczej, pod
red.]. Ciagwy, T. Opas, Rzesz6ow 1998, s. 18; M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych.
Studium prawno-polityczne, Warszawa 1961, s. 14, 167 i n.

5 E. Ura, Ksztaltowanie sie pozycji prawnej i funkcji wojewody na przestrzeni lat, ,Studia
Prawa Publicznego” 2023, nr 1(41), s. 18.

% A.Ajnenkiel, op. cit., s. 130 i n.; Z. Dawidowicz, Zarys ustroju organéw administracji
terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976, s. 18.

¢ Dz.U. 1944 Nr 5, poz. 22.
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okupanta terenach Rzeczypospolitej Polskiej we wszystkich jednost-
kach podzialu terytorialnego — rady narodowe jako tymczasowe or-
gany ustawodawcze i samorzadowe®', okreslajac tym samym prawnie
ich pozycje. Tymczasowos¢ tworzonych rad narodowych uzasadnia-
no czasem potrzebnym do powotania, w mysl Konstytucji z 17 marca
1921 r., stalej politycznej reprezentacji narodu (art. 1). Od koncepgji tej
czesciowo odstapiono w roku 1946. Nowelizacja z tego roku®® ustawy
wrzesniowej z 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodo-
wych znacznie wzmocniono ich pozycje, przeksztalcajac je w organy
planowania dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad rzadowymi i sa-
morzadowymi organami wykonawczymi. Nowela dawata radom, nie
bez sporéw w doktrynie®, znaczna samodzielno$¢ i rozszerzyta zakres
ich dziatania. W roku 1944 reaktywowano réwniez Dekretem PKWN

¢l Szerzej na temat dwczesnie tworzonych rad narodowych pisali m.in. A. Ajnenkiel,
op. cit,, s. 142 i n.; J. Szreniawski, op. cit., s. 11 i n.; Z. Rybicki, System rad narodowych
w PRL, Warszawa 1971, s. 106 i n.

2 Ustawa z dnia 3 1 1946 1. o zmianie ustawy z dnia 11 IX 1944 roku o organizacji
i zakresie dziatania rad narodowych (Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 19). Zob. tez Obwieszczenie
Prezydenta Krajowej Rady Narodowej z 14 1 1946 r. w sprawie ogloszenia jednolitego
tekstu ustawy z dnia 11 IX 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych
(Dz.U. 1944 Nr 3, poz. 26).

 System terenowych organdw przedstawicielskich tworzyty: Krajowa Rada Narodo-
wa wraz z podlegtymi jej radami narodowymi (wojewddzkimi, powiatowymi i gminnymi)
i ich prezydiami wybieranymi z wlasnego grona. Wprowadzona zmiana w okresleniu
istoty rad narodowych w doktrynie poczatkowo nie byla przyjmowana jednoznacznie.
Spor zapoczatkowany przez W. Morawskiego toczyt sie gléwnie wokdt tego, czy ow-
czesne rady narodowe byly jedynie organami uchwalodawczymi samorzadu terytorial-
nego czy tez byly to organy nasycone cechami wtasciwymi dla ustroju socjalistycznego
(W. Morawski, w: Zagadnienia rad narodowych w Polsce Ludowej, Warszawa 1954, s. 44 i n.).
Zgodnosci nie bylo takze w kwestii ustalenia znaczenia roli samorzadu terytorialnego
jako czynnika demokracji, co podkreslali m.in. E. Wichura-Zajdel, Ludzie spoleczni. Rady
narodowe w Polsce wspotczesnej, Katowice 1949, s. 32 i n.; C. Ura, op. cit. W ocenie nie-
ktérych autoréw, zob. np. S. Gebert, Rady narodowe. Ustrdj i dzialalnosé, Warszawa 1971,
s. 23; M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych. Studium prawno-polityczne, Warszawa
1961, s. 16, dominowal natomiast poglad o istotnej roli organéw administracji rzadowej
w systemie modelu socjalistycznego zarzadzania.
Organem wykonawczym éwczesnych rad narodowych bylo ich prezydium. Prezydium
kierowalo praca rady narodowej, reprezentowato ja na zewnatrz, sprawowalo biezaca
kontrole spoleczna nad wojewoda (starosta), a takze poza dbatoscia o przygotowanie
obrad plenarnych rady dozorowalo wykonanie jej uchwat, koordynowato i pomagato
komisjom rady. Szerzej o 6wczesnej roli prezydium zob. m.in. K. Biskupski, J. Starociak,
Rady narodowe. Wyktad o ustroju i komentarz do ustawy, Warszawa 1946, s. 49, 88; W. Mo-
rawski, op. cit., s. 58-60; Z Rybicki, Dziatalnos¢ i organizacja rad narodowych w PRL, War-
szawa 1965, s. 269-270.
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z dnia 23 listopada o organizacji i zakresie dzialania samorzadu tery-
torialnego® administracje samorzadowa, tworzac w ten sposéb iluzje
nawigzania do polskiego, w klasycznym rozumieniu, dualizmu w ad-
ministracji lokalnej. Pewne odrebnosci zachowano jedynie (przejscio-
wo) na obszarach odzyskanych Ziem Péinocnych i Zachodnich, przez
powierzenie kompetencji Ministrowi Ziem Odzyskanych (w miejsce
Ministra Administracji Publicznej). Na tych terenach funkcje organéw
administracji rzadowej ogolnej poczatkowo powierzono okregowym
i obwodowym pelnomocnikom rzadu, od wejscia w zycie dekretu o za-
rzadzie Ziem Odzyskanych® — wojewodom i starostom (art. 6), z sze-
rokim zwierzchnim kierownictwem nad wszystkimi dziatami zarzadu
panstwowego (art. 2) i prawem wydawania w tym zakresie stuzbowych
zarzadzen wszystkim wladzom, urzedom i organom urzedowym w gra-
nicach zakresu dziatania Ministerstwa Ziem Odzyskanych (art. 7).

3. Wojewoda w systemie terenowych organow
w latach 1944-1950

Instytucje wojewody (réwniez starosty) — jako jednoosobowy organ
$cisle podporzadkowany organom administracji centralnej przywrdéco-
no Dekretem PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powolywania
wladz administracji ogélnej I i II instancji®®. Niecaly miesiac pdzniej
(11 wrze$nia 1944 r.) ustawa uzupelniono system administracji rzado-
wej instytucja rad narodowych (okredlanych jako tymczasowe organy
uchwalodawcze i samorzadowe®’), a niespelna dwa miesigce pdzniej
(23 listopada 1944 r.%®) reaktywowano, w drodze dekretu, pochodzaca
z okresu miedzywojennego instytucje administracji samorzadowej. Nie-
watpliwie dekret ten rozwijal i umacniat pozycje rad narodowych jako

¢ Dz.U. 1933 Nr 14, poz. 74. Ustawe te uchylono 13 IV 1950 r. Ustawa z dnia 20 III
1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. 1950 Nr 14, poz. 130).

¢ Dekret z dnia 13 XI 1945 r. o zarzadzie Ziem Odzyskanych (Dz.U. 1945 Nr 51,
poz. 295). Ministrem Ziem Odzyskanych zostal sekretarz generalny PZPR i zarazem
wicepremier rzadu Wladystaw Gomutka. Ministerstwo Ziem Odzyskanych istnialo do
2111949 r. Zostalo zniesione Ustawa z dnia 11 11949 r. o scaleniu zarzadu Ziem Odzy-
skanych z ogélna administracja panstwowa (Dz.U. 1949 Nr 4, poz. 22).

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

¢ Dz.U. 1944 Nr 5, poz. 22.

% Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 XI 1944 r. o orga-
nizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego (Dz.U. 1944 Nr 14, poz. 74).
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reprezentantow samorzadu terytorialnego. Na mocy dekretu z 23 listo-
pada 1944 r. utworzono organy samorzadu terytorialnego na obszarze
calego kraju i na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego, wiacz-
nie z samorzadem stopnia wojewo6dzkiego®.

Rady narodowe, jako organy przedstawicielstwa ludnosci byty or-
ganami uchwatodawczymi samorzadu terytorialnego’, a zarazem (od
1946 r.”) organami planowania dzialalnosci publicznej oraz kontroli nad
dzialalnoscia rzadowych i samorzadowych organéw wykonawczych.
Organami wykonawczymi tego samorzadu byly w wojewddztwach
wydzialy wojewo6dzkie, ktérym z urzedu przewodniczyli wojewodowie
lub ich zastepcy.

W ten sposob w latach 1944-1950 organizacje organéw zarzadu
terenowego charakteryzowalo istnienie rad narodowych i ich wlasnych
organdw, jako nowych w swej tresci instytucji, oraz dwéch pionéw
administracji: rzadowej i samorzadowe;j.

Dekret z 21 sierpnia 1944 r. w prawie niezmienionej postaci utrzymat
zasady organizacyjne administracji rzadowej, okreslone Rozporzadze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r.”> Normowat
jednak inaczej (3.1.) tryb powolywania i odwolywania wojewodéw oraz
(3.2.) przy zachowaniu niemal dotychczasowych kompetencji i zadan,
(3.3.) ich stosunek do terenowych organéw przedstawicielskich — rad
narodowych, i pozycji w strukturze administracji samorzadowej. Prze-
pisom tego dekretu nie podlegali w okresie przejsciowym (3.4.) woje-
wodowie, ktérych wlasciwos¢ miejscowa rozciagala sie na obszarze
tzw. Ziem Odzyskanych.

Do 6 maja 1945 r. na odmiennych zasadach zorganizowana byla
takze administracja Slaska’.

% W pewnym zakresie zrealizowano zatem postanowienie art. 65 konstytucji mar-
cowej, zapowiadajacej powotanie samorzadu réwniez na szczeblu wojewddzkim.

70 W. Witkowski trafnie podkresla, ze ,,[p]olaczenie systemu rad narodowych [...]
z tradycyjnymi rozwiazaniami samorzadu terytorialnego stanowito [...] niewatpliwie
decyzje polityczna o wydzwieku propagandowym — majacym upowszechnic¢ obce ustro-
jowe rady wséréd opinii publicznej”. W. Witkowski, op. cit., s. 424.

71 Ustawa z dnia 3 11946 r. o zmianie ustawy z 11 IX 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych (Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 19).

72 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 1. 1928 r. o organizacji
i zakresie dziatania wladz administracji ogdlnej (Dz.U. 1928 Nr 11, poz. 86 ze zm.).

7 Odrebny ustréj wojewddztwa Slaskiego wprowadzony ustawa z 15 VI 1920 r.
(Dz.U. 1920 Nr 75, poz. 97) zniesiono Ustawa konstytucyjna z dnia 6 V 1945 r. o znie-
sieniu statutu organicznego wojewédztwa slaskiego (Dz.1945 Nr 17, poz. 92). Szerzej
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3.1. Powotywanie i odwotywanie wojewody

Wojewode, jako kierownika urzedu wojewddzkiego (art. 1)7, powoty-
wat (mianowat) i odwotywat PKWN na wniosek kierownika (ministra)
resortu administracji publicznej, od 31 grudnia 1944 r. czynit to Rzad
Tymczasowy na wniosek Ministra Administracji Publicznej. Zgodnie za$
z Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzia-
tania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 1 pkt 7
Dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o zmianie ustawy o panistwowej
stuzbie cywilnej”” wojewodéw mianowal Prezydent Rzeczypospolitej na
wniosek Ministra Administracji Publicznej w porozumieniu z Prezesem
Rady Ministréw. Przepisy obu dekretéw jednoczesnie przewidywaty
obowiazek zasiegania opinii wlasciwej wojewddzkiej rady narodowe;j’®.
Wiaczenie czynnika spolecznego do trybu powotywania terenowych
organdw administracji ogélnej byto istotnym novum w poréwnaniu
z okresem miedzywojennym. Byt to wptyw staby w prawnym zatozeniu.
Radom przystugiwat gltos opiniodawczy, ktéry w praktyce okazat sie
jeszcze stabszy, cho¢ twierdzono réwniez, Ze opinia wojewddzkiej rady
narodowej o kandydacie na stanowisko wojewody dla organu powotuja-
cego (mianujacego) miata charakter wiazacy. Jak pisat m.in. J. Staro$ciak,
zracjitego ,[...] ze rady narodowe poza zlozeniem opinii 0 mianowaniu
uprawnione sa do sktadania wnioskéw o odwotywanie [...] wojewodéw
i ze w stosunku do wojewody [...] mianowanego wbrew opinii rady rada
mogtaby niezwlocznie wystapi¢ z wnioskiem o odwolanie — praktyka
stanefa na stanowisku, ze opinia rady narodowej przy mianowaniu

zob. K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody w procesie przemian I Rzeczypospolitej, ,Studia
Prawa Publicznego” 2021, nr 3(35), s. 28 i n.

™ W $wietle Rozporzadzenia Prezydenta RP z 19 11928 r. wojewoda byt organem dru-
giej instancji, a urzad wojewddzki jego aparatem pomocniczym. Zgodnie z brzmieniem
art. 1 Dekretu z 21 VIII 1944 r. organem administracji byt urzad wojewddzki, a wojewoda
jego kierownikiem. Przy niejasnosci tego postanowienia trafnie w literaturze przedmiotu
stawiano pytanie, czy organem administracji ogélnej Il instancji byt wojewoda czy urzad
wojewddzki. Stusznie réwniez podkreslano, ze zgodnie z postanowieniami dekretu (nie
tylko jego art. 1) organem administracji Il instancji byt wojewoda, a urzad wojewddzki
tylko aparatem pracy tego organu. Por. np. J. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji
panstwowej, Warszawa 1981, s. 43; J. Starosciak, System organizacyjny administracji polskiej.
Nauka administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 1949, s. 76.

7> Dz.U. 1948 Nr 50, poz. 381; dekret wszedl w Zycie z dniem 111949 r.

76 Réwniez po zasiegnieciu opinii wojewddzkiej rady narodowej Minister Admini-
stracji Publicznej powotywal zastepce wojewody.
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wojewoddw [...] jest opinia o charakterze wiazacym””. Nie sposéb nie
dostrzec w tym nazbyt szerokiej wykladni przepisu normujacego obsade
stanowiska wojewody. Warunek ten mégtby bowiem zosta¢ spetniony
(badz nie) dopiero wtedy, gdyby rada zechciala, z wlasnej inicjatywy
(lub z inicjatywy jednej z rad powiatowych danego wojewddztwa),
wystapic¢ z wnioskiem o odwotanie wojewody. Z uprawdopodobnienia
prawnej mozliwosci takiego zachowania sie rady w zadnym razie nie
mozna wyprowadzac tezy, ze opinia rady o kandydacie ma charakter
wigzacy. Opinia rady o kandydacie na stanowisko wojewody i jego
odwotanie z inicjatywy wlasnej rady to nie sa dziatania (czynnosci) toz-
same. To prawda, przepisy nie wskazywaly przestanek uzasadniajacych
wystapienie przez rade z wilasnej inicjatywy z wnioskiem o odwotanie
wojewody. Nie oznacza to wszakze, ze dla odwotania wojewody wy-
starczylo jedynie jej niezadowolenie z kandydata, a nie ocena dziatan
juz powolanego (mianowanego) wojewody.

Odwotanie wojewody przez organ powolujacy nastepowalo na
wniosek Ministra Administracji Publicznej. Rada wojewdédzka mogla
zadad ustapienia wojewody, wystepujac z inicjatywy wtasnej lub jednej
z powiatowych rad narodowych danego wojewé6dztwa (art. 278).

3.2. Kompetencje i zadania wojewody

Wojewoda, tak jak w okresie miedzywojennym, byl przedstawicielem
rzadu i szefem zespolonych organéw administracji ogélnej”.

Z tytultu pelnienia pierwszej z funkcji wojewoda: (1) reprezentowal
Rade Ministrow podczas uroczystych wystapien, pod warunkiem ze Pre-
zes Rady Ministréw nie ustanowil specjalnego delegata. Na pojawiajaca
sie wowczas watpliwos¢, czy funkgcji tej nie powinien sprawowac prze-
wodniczacy wojewddzkiej rady narodowej wskazywano jednoznacznie,
iz jest to uprawnienie wojewody®’; (2) koordynowat dziatalnos$¢ admi-

7 M. Jaroszynski, op. cit., s. 17; ]. Starosciak, op. cit., s. 77.

78 Przepis ten utracil moc obowiazujaca z dniem 31 XII 1948 r. z mocy art. 6 Dekretu
z dnia 25 X 1948 r. 0 zmianie ustawy z 17 I1 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U.
1948 Nr 50, poz. 381).

7 Obok organéw administracji ogélnej (wojewoddw i starostéw), czyli tzw. organéw
administracji zespolonej dziataly liczne samodzielne organy rzadowej administracji
niezespolonej, np. urzedy prasy i propagandy, organy administracji finansowej (izby
i urzedy skarbowe).

80 J. Starosciak, op. cit., s. 78.
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nistracji na obszarze wojewddztwa zgodnie z linia dzialalnosci rzadu;
(3) sprawowat ogélny nadzér nad sprawami osobowymi funkcjonariu-
szy panstwowych ze stanowiska wymogow bezpieczenstwa, spokoju
i porzadku publicznego (ograniczony do pracownikéw panstwowych
pozostajacych w stosunku publicznoprawnym przewidzianym ustawa
z dnia 17 lutego 1922 r.8!), a ponadto (4) uzgadniat dziatalno$¢ admini-
stracji cywilnej (zespolonej i niezespolonej) oraz interesy gospodarcze
wojewodztwa z potrzebami obrony Panstwa.

Wojewoda jako szef administracji ogdlnej drugiej instancji kierowat
bezposrednio dzialami administracji zespolonej, w rozmiarze zblizo-
nym do wyznaczonego przepisami okresu miedzywojennego (rozpo-
rzadzenia Prezydenta RP z 1928 r.), i z tego tytutu byl uprawniony do
wydawania wytycznych starostom, wydawania decyzji administracyj-
nych, w tym decyzji w postepowaniu odwolawczym od decyzji staro-
stow, byl tez wykonawca polecen i wytycznych organéw centralnych.
W jego gestii spoczywato nadto prawo wydawania rozporzadzen wy-
konawczych do ustaw, w sytuacjach przez nie przewidzianych, a takze
rozporzadzen porzadkowych. Te ostatnie wojewoda mogt wydawac
w sprawach normujacych bezpieczenstwo, spokdj i porzadek publiczny
w wojewddztwie®?.

W wyniku realizacji powierzonych kompetencji i zadan wojewodzie
podlegaly zatem stuzbowo i organizacyjnie sprawy resortu administra-
¢ji publicznej, chyba ze ich wykonanie lezato w gestii innego resortu.
Sam zas podlegal organizacyjnie i stuzbowo Ministrowi Administracji
Publicznej i byl funkcjonalnie zalezny od szeféw réznych resortow.

81 W istocie uprawnienia wojewody nie dotyczyly znacznej liczby pracownikéw ad-
ministracji, w tym okresie zatrudnionych na podstawie umowy cywilnoprawnej. Szerzej
zob. B. Wasiutynski, Ustrdj wladz administracyjnych, rzgdowych i samorzgdowych, Poznan
1933, s. 44.

8 Prawo wydawania przez wojewode rozporzadzen porzadkowych zostalo znacznie
uszczuplone przez wylaczenie spod jego kompetencji dbatosci o sprawy bezpieczenstwa
w wojewddztwie (od 1928 r. do kompetencji wojewody nalezata nadto troska o spokdj
i porzadek publiczny) wobec utworzenia niezespolonych urzedéw bezpieczenstwa
publicznego (poczawszy od potowy 1944 r., od 1 11945 r. — Ministerstwo Bezpieczen-
stwa Publicznego) oraz usytuowania korpusu milicji wylaczajacego jego podlegtosé
wojewodzie. Moca Dekretu PKWN z 7 X 1944 r. o Milicji Obywatelskiej (Dz.U. 1944 Nr 7,
poz. 33) milicja stata sie prawno-publiczna formacja stuzby Bezpieczenstwa Publicznego
podlegta kierownikowi resortu bezpieczenstwa publicznego (art. 11i4), poddana kontroli
spotecznej rad narodowych za posrednictwem swoich prezydiéw (art. 7). O stuzbie
bezpieczenstwa tego okresu zob. m.in. S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2007, s. 16 i n.
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Pelnienie przez wojewode obu tych funkcji na tle stosowania dekretu
PKWN z 21 sierpnia 1944 r. oraz ustawy z 1944 r. o organizacji i zakresie
dzialania rad narodowych — czesciowo zmieniajacych rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z 19 stycznia 1928 r. w praktyce budzito
watpliwos¢ co do jego roli i stanowiska w wojewddztwie. Watpliwos¢
te (podniesiona przez jedno z 6wczesnych ministerstw) uzasadniano
postanowieniami dekretu PKWN w zakresie powotywania i odwoly-
wania wojewody oraz ustawy z 1944 r. poddajacymi wojewode spo-
tecznej kontroli rady, jak i uchwatom i jej decyzjom w zakresie spraw
samorzadowych, uchylajacymi badz zmieniajacymi postanowienia art. 9
i nastepnych rozporzadzenia z 1928 r. w odniesieniu do stanowiska
wojewody. Watpliwosci tych nie podzielit wczesny Prezes Rady Mini-
stréw (E. Os6bka-Morawski), apelujac do ministréw w drodze Komu-
nikatu o $ciste przestrzeganie stanowiska prawnego, zgodnie z ktérym
,[w]ojewoda jest nadal przedstawicielem Rzadu i Szefem administracji
ogolnej. Jako przedstawiciel Rzadu wojewoda ma prawo i obowiazek
wylacznego reprezentowania rzadu oraz koordynowania dziatalno-
$ci calej administracji paristwowej na obszarze wojewddztwa w mysl
programu dzialania rzadu. Pod tym wzgledem uprawnienia wojewody
w niczym nie zostaly naruszone [...]"%.

Tak jak w okresie miedzywojennym aparatem pracy wojewody byt
nadal urzad wojewddzki, ktérym kierowat on jednoosobowo. W jego
skltad wchodzity dzialy lub wydzialy z zakresem czynnosci okreslo-
nym statutem organizacyjnym. I na tym konczyly sie podobienstwa
rozwiazan.

3.3. Stosunek wojewody do terenowych organow
przedstawicielskich - rad narodowych i jego pozycja
w strukturze administracji samorzadowe;j

Wprowadzenie rad narodowych (wrzesienn 1944 r.) oraz nowe uksztal-
towanie w terenie ustroju administracji samorzadowej (listopad
1944 r.) nie pozwalato na analogie do dotychczasowego stosunku
miedzy wojewoda a ogniwami samorzadowymi®**. Rady narodowe sta-
ty sie tymczasowymi, uchwatodawczymi organami samorzadowymi,

8 QOkolnik nr 52 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 X 1945 r. w sprawie stanowiska
wojewody (Dz. Urz. Min. Oswiaty Nr 5, poz. 213).
) y ty P
8 Zob. tez A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1977, s.129 i n.
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realizujacymi — poza sprawami z zakresu samorzadu — kompetencje
wlasciwe dla organéw wladzy panstwowej®, przy ich wzmocnieniu
poczawszy od stycznia 1946 r.#* Wojewode poddano kontroli spotecznej
wojewddzkiej rady narodowej ($cislej jej prezydium) i zobowiazano do
sktadania jej periodycznych sprawozdan z ogdlnej linii swojej dziatalno-
$ci. Wojewoda przestat by¢ przewodniczacym rady wojewddzkiej (z ty-
tutu zajmowanego stanowiska w sklad wojewddzkiej rady narodowej
jednak wchodzit), funkcje te przejeto wybierane przez rade prezydium,
jemu natomiast przepisy powierzyly petienie funkcji przewodnicza-
cego wydziatu wojewddzkiego samorzadu. I z racji tej funkcji wojewo-
da we wszystkich sprawach mieszczacych sie w zakresie kompetencji
samorzadu terytorialnego podlegatl wojewddzkiej radzie narodowej.
Zasadnicza roznica wyrazala sie nadto w tym, ze wydzial wojewddz-
ki (kolegialny organ administracji samorzadowej) byl wykonawczym
organem wojewoddzkiej rady narodowej przez nia wybieranym. Przy-
znanie radzie uprawnien w sprawach zwiazanych z obsada stanowiska
wojewody mialo tu zatem istotne znaczenie. Wojewoda jako przewod-
niczacy wydzialu wojewddzkiego reprezentowal bowiem ten organ na
zewnatrz, podejmowat jednoosobowo, w wypadkach nie cierpiacych
zwloki, niezbedne zarzadzenia w sprawach nalezacych do zakresu
dziatania wydziatu. Jednakze funkcja przewodniczacego wydziatu woje-
wobdzkiego takze wojewodzie umozliwiata (posrednio) wptyw na prace
i funkcjonowanie samej rady. Do wydzialéw nalezato bowiem m.in.:
przygotowywanie spraw majacych wejs¢ pod obrady rady lub jej pre-
zydium, wykonywanie uchwat tych organéw, wykonywanie na zlecenie
rady lub prezydium kontroli nad dziatalnoscia organéw wykonawczych
samorzadu nizszego stopnia. Nie bez znaczenia bylo i to, ze wszystkie

8 M. Jaroszynski pisal, iz ,[k]ontrola jest bardzo istotnym atrybutem wtadzy. Spra-
wujac ja nad cala administracja i gospodarka publiczna, rady narodowe wykraczaty
daleko poza granice funkcji samorzadu terytorialnego i stawaly sie terenowymi organami
wladzy panstwowej” — M. Jaroszynski, op. cit., s. 23. Zob. tez J. Starosciak, op. cit., s. 76.
Na poglady przeciwne wskazuje W. Morawski, op. cit., s. 92in.

8 Znowelizowanie ustawy z wrzesnia 1944 r. o radach narodowych Ustawa z dnia
311946 r. (tekst jedn. Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 26) i nadanie jej art. 1 nowego brzmienia
(§ 2 art. 1) pozwalalo na przyjecie pogladu, ze ,[z]mieniony art. 1 nie rozréznial juz
funkcji panstwowych i samorzadowych realizowanych przez rady narodowe”. Takiemu
postrzeganiu problemu stuzyta propagandowo gloszona dwczesnie teza, iz ,[s]Jamorzad
jest czescia sktadowa panstwa ludowego [...] forma wiazania najszerszych mas ludowych
z aparatem panstwowym” - L. Lewandowska-Malec, Ustawodawstwo o radach narodowych
w Polsce Ludowej (1944-1990), w: Parlamentaryzm i prawoznawstwo przez wieki, pod red.
J. Malca, W. Uruszczaka, Krakow 1999, s. 246 i n.
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czynnosci biurowe wydzialu wojewddzkiego zatatwiat wlasciwy urzad
wojewodzki — aparat pomocniczy wojewody?.

Obraz administracji terenowej lat 1944-1950 byt zatem tylko po-
zornie podobny do obrazu administracji z okresu miedzywojennego.
W koncepcji ustrojowej zarysowanej w ustawodawstwie tego okresu
nastapila istotna zmiana wzajemnych stosunkéw pomiedzy czynni-
kiem o charakterze przedstawicielskim a organami administracji rzado-
wej. Zmiana ta wynikata z ustalenia decydujacej pozycji organow typu
przedstawicielskiego — rad narodowych. W okresie miedzywojennym
jednostkami typu przedstawicielskiego byly organy uchwatodawcze
samorzadu terytorialnego. Ich podstawowe zadanie sprowadzato sie
do reprezentowania intereséw lokalnych dotyczacych realizowania
niektérych obowiazkéw administracji terenowej. Nadzo6r nad orga-
nami samorzadu wojewddzkiego — na tych obszarach, gdzie organy
te dziataly — sprawowal wojewoda. Réwnoczesnie petit on funkcje
przewodniczacego samorzadowych organéw uchwatodawczego i wy-
konawczego. Tak wiec nadzér wojewody wykonywany w ramach jego
uprawnien jako organu administracji ogélnej i przedstawiciela rzadu byt
uzupelniony jego osobista pozycja w samych organach samorzadowych.
Po 1944 r. wojewoda przestat juz stanowic jedyny organ reprezentujacy
wladze panstwowa w wojewddztwie. Zmiana struktury organéw nie-
zespolonych® ograniczala uprawnienia wojewody, przede wszystkim

8 Dekret z 15 IX 1948 r. w sprawie pelnienia czynnosci dotyczacych spraw naleza-
cych do zwiazkéw samorzadu terytorialnego przez pracownikéw urzedéw administracji
ogdlnej (Dz.U. 1948 Nr 44, poz. 316).

8 Nastapito zniesienie dotychczasowej odrebnosci niektérych terenowych organéw
administracji niezespolonej, podlegtych: Ministerstwu Finanséw (z wyjatkiem admini-
stracji cet i ochrony skarbowej), Ministerstwu Oswiaty, Pracy i Opieki Spolecznej oraz
terenowych ogniw Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego. Zniesione organy
wlaczono do rad narodowych i odtad nazywano organami administracji niepodporzad-
kowanej radom narodowym (w miejsce nazwy organy administracji niezespolonej). Tym
samym do kompetencji rad narodowych wlaczono zakres spraw dotyczacych: oswiaty
ogolnoksztalcacej na szczeblu szkoél podstawowych i Srednich, oswiaty pozaszkolnej,
czesciowo oswiaty zawodowej, zdrowia, pracy, opieki spolecznej i zatrudnienia, admi-
nistracji finansowej, terenowego planowania gospodarczego, a takze sprawy nalezace
do wlasciwosci organéw samorzadu terytorialnego. Ponadto do zakresu kompeten-
¢ji rad narodowych wlaczono sprawy: administracji wewnetrznej, w tym nadzoér nad
dziatalnoscia Milicji Obywatelskiej, sprawy porzadku publicznego, ewidencji ludnosci,
zgromadzen, stowarzyszen, wyznaniowe, sprawy wojskowe regulowane przez organy
cywilne, orzecznictwo karno-administracyjne, ochrony przeciwpozarowej i przeciw-
powodziowej, kierowanie sprawami przemystu terenowego i rzemiosla, administracji
rolnictwa i rybotéwstwa stodkowodnego, administracji handlu wewnetrznego, nadzoru
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jednak powotano rady narodowe, ktére stanowily czynnik reprezentu-
jacy w sposéb bezposredni wladze miejscowego spoleczenstwa®.
Praktyka 6wczesnego okresu wskazywata jednak, ze niejednokrotnie
badz na skutek stabosci nowego w warunkach polskich systemu rad
narodowych, badz autorytetu rad wojewoda omijal terenowe organy
przedstawicielskie, zalatwiajac sprawy lezace w zakresie kompetencji
wojewddzkiej rady narodowej. Takie postepowanie wojewody (jako
przewodniczacego wydziatu wojewddzkiego) przyczyniato sie niejed-
nokrotnie do podwazania nadrzednej pozycji rady. Na powstanie tych
tendencji wptywat réwniez i ten fakt, Ze ustawa z 1944 r. o radach nie
nazywala rad organami wladzy panstwowej w terenie, lecz ,organa-
mi planowania dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad rzadowymi
i samorzadowymi organami wykonawczymi” (§ 2 znowelizowanego
art. 1°°). Uprawnienia kontrolne rady, jak tez w sprawach powolywa-
nia i odwotywania wojewody nie mogly przez samo ich ustanowienie
zmienia¢ faktycznego uktadu stosunkéw pomiedzy rada narodowa
a wojewoda. Przypomnie¢ nalezy takze przyzwyczajenia wywodzace
sie z okresu miedzywojennego. Wojewoda przychodzil na pozycje juz
ustalona w nawykach administracyjnych i odczuciach spoteczenstwa.
Rady narodowe natomiast budowaly dopiero swoja pozycje, szukajac
rozwiazan, ktére by zapewnily nalezne miejsce organom przedstawi-
cielskim, a jednoczesnie nie deprecjonowaly w niczym stanowiska wo-
jewody®. Przejsciowe utrzymanie stanowiska wojewody w warunkach
powojennych wydawalo sie zatem najbardziej stusznym rozwiazaniem.
Radykalny zwrot przynidst 1950 r. — wraz z wejsciem w zycie Usta-
wy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej®?. Ustawa ta, wzorujac sie na radzieckim modelu aparatu
panstwowego®, wprowadzita zasadniczy przelom w strukturze aparatu
panstwowego (zniesiono organy terenowej administracji panistwowej

nad lasami panstwowymi, ochrony przyrody i lowiectwa, administracji budownictwa
i nadzoru budowlanego. Szerzej zob. Z. Janku, Terenowe organy administracji paristwowej
0 kompetencji szczeglnej /Model prawny i racjonalizacyjny/, ,Problemy Rad Narodowych.
Studia i Materialy” 1988, nr 72, s. 31.

8 Z.Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984,s.17.

% Tekst jedn. Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 26.

91 Z.Rybicki, S. Piatek, op. cit., s. 17.

2 Dz.U. Nr 14, poz. 130.

% Szerzej zob. Z. Leoniski, Przeksztatcenia terenowego aparatu administracji paristwowej,
w: System prawa administracyjnego, t. II, pod red. J. Jendrogki, Wroclaw 1977, s. 115.
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i samorzadowej**), pod pozorem demokracji zastepujace strukture tym-
czasowaq istniejaca w latach 1944-1950 organizacja trwala, w zasadzie
dostosowana do zasad demokracji i potrzeb budownictwa socjalistycz-
nego, jak 6wczesnie przyjmowano ,w warunkach juz normalnych”. Usta-
wa, przyjmujac zasade jednolitosci organizacji aparatu panstwowego,
zniosta organy administracji ogdélnej w osobach wojewodéw (staro-
stéw) wraz z podleglymi im urzedami wojewddzkimi (starostwami).
Nastapito zniesienie wydzialéw wojewddzkich (i powiatowych) oraz
zwiazkéw samorzadu terytorialnego (art. 32-35%). Kompetencje wy-
zej wymienionych organéw i urzedow, ustawa przekazala prezydiom
rad narodowych, kolegialnym organom wykonawczo-zarzadzajacym
wybieranym i odwotywanym przez rady (art. 37)%.

Rady narodowe jako terenowe organy jednolitej wltadzy panstwowej
mialy na swoim terenie kierowac¢ dziatalnoscia gospodarcza, spoleczna
ikulturalna (art. 6 pkt 1). Prezydia rad narodowych sprawowaly wszyst-
kie funkcje wykonawcze wladzy panstwowej na obszarze objetym wta-
$ciwoscia rad (art. 16) w ramach obowiazujacych przepiséw, stosownie
do uchwat swych rad oraz zgodnie z wytycznymi i instrukcjami wladz
zwierzchnich (art. 5). Prezydia wojewddzkich rad narodowych przejely
kompetencje wojewoddéw (art. 41 pkt 1).

3.4. Odrebnosci w sytuacji prawnej wojewodow

Dekretem PKWN z dnia 13 listopada 1945 r. o zarzadzie Ziem Odzy-
skanych® utworzono Ministerstwo Ziem Odzyskanych oraz okreslono
odmiennie tryb obsady stanowiska wojewodéw i zakresy ich dzialania.

Zgodnie z nim wojewode powolywata i odwotywata Rada Mini-
strow na wniosek Ministra Ziem Odzyskanych. Przy czym wojewoddw,

% M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2023, nr 1-2, s. 18-28.

% Zniesione zostaly takze stanowiska: wicewojewody, wicestarosty, prezydenta i wi-
ceprezydenta miasta, burmistrza, wiceburmistrza oraz wéjta i podwojciego. Zniesiono
takze wydzialy wojewddzkie i powiatowe oraz zarzady miejskie i zarzady gminne, urzedy
wojewddzkie i starostwa, wszystkie terenowe wladze pierwszej i drugiej instancji pod-
legte ministrom: finanséw, oswiaty oraz pracy i opieki spotecznej i panstwowej komisji
planowania gospodarczego. Ich zakres dzialania przejety rady narodowe.

% Ich sktad oraz podziat pracy i tryb dziatania okreslata Uchwata Rady Ministréw
z dnia 17 IV 1950 r. - Instrukcja nr 2 w sprawie sktadu, podziatu pracy i trybu dziatania
prezydiéw rad narodowych (M.P. Nr A-57, poz. 654 ze zm.).

% Dz.U. 1945 Nr 51, poz. 295.
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ktérych wojewoddztwa obejmowaly tylko czesciowo Ziemie Odzyskane,
powotywata Rada Ministrow na wniosek Ministra Ziem Odzyskanych
i Ministra Administracji Publicznej (art. 6). Dekret o zarzadzie Ziem
Odzyskanych nie normowal kwestii rad narodowych, nie przewidywat
tym samym ich udziatu w procesie obsady stanowiska wojewody (po-
wolywania i odwolywania).

Odrebnosci dotyczyly takze zakresu kompetencji wojewoddéw na
obszarze tych Ziem” (Zachodnich i Péinocnych wytaczonych spod
kompetencji Ministra Administracji Publicznej). Z przepiséw dekre-
tu wynika bowiem, ze wojewodowie sprawowali ,[k]azdy w swoim
okregu administracyjnym — zwierzchnie kierownictwo nad wszystki-
mi dzialami zarzadu panstwowego i mieli prawo wydawania w tym
zakresie stuzbowych zarzadzen wszystkim wladzom, urzedom i orga-
nom urzedowym w granicach dziatania Ministra Ziem Odzyskanych”
(art. 7). Zgodnie z tym przepisem w zwiazku z art. 2 oznaczalo to, iz
do wojewody nalezaly sprawy: przeprowadzenia planowej akcji prze-
siedlenczej, zaopatrywania ludnosci w przedmioty stuzace do zaspo-
kajania jej potrzeb gospodarczych, zarzadu mieniem poniemieckim,
koordynowania oraz inicjowania dzialalnosci organéw administracji
niezespolonej, administracja wojewddztwem. Za ich realizacje wo-
jewoda stluzbowo odpowiadat przed Ministrem Ziem Odzyskanych.
Zakres kompetencji wojewodow tych ziem byl zatem znacznie szer-
szy niz pozostalych wojewoddéw. Zajmowali oni, zwlaszcza ze nie od
poczatku tworzono rady narodowe, gléwna pozycje w systemie tere-
nowych organéw panstwowych. Ten stan przejsciowy trwat do czasu
uchylenia dekretu z 13 listopada 1945 r. Ustawa z dnia 11 stycznia
1949 r. o scaleniu zarzadu Ziem Odzyskanych z ogélna administracja
panstwowa®”. Moca tej ustawy wojewoda zostal poddany przepisom
prawnym obowiazujacym na pozostatych terenach Polski Ludowej.
W istocie byl to okres kroétki, trwat bowiem do dnia wejscia w zycie
ustawy marcowej z 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panstwowej.

% Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 29 V 1946 r. w sprawie tymczasowego
podziatu administracyjnego Ziem Odzyskanych (Dz.U. 1946 Nr 28, poz. 177) wprowa-
dzono z dniem 28 VI tymczasowy podziat Ziem Odzyskanych na trzy wojewédztwa:
olsztynskie, szczecinskie i wroctawskie.

9 Ustawa z dnia 1111949 r. o scaleniu Zarzadu Ziem Odzyskanych z ogdlna admi-
nistracja pafistwowa zniesiono Ministerstwo Ziem Odzyskanych — art. 1 (Dz.U. 1949
Nr 4, poz. 22).
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Podsumowanie

Wybuch II wojny swiatowej i jej przebieg przerwaly funkcjonowanie
polskich instytucji panstwowych i administracyjnych z okresu Il Rzeczy-
pospolitej. Wprawdzie polskie wladze najwyzsze dziataly na uchodz-
stwie, ich wplyw na ksztalt ustrojowych rozwiazan w Polsce, mimo
znaczacych wysitkow i zadan przez nie podejmowanych, stabt w obliczu
ekspansywnej polityki Moskwy wobec Polski.

Proces tworzenia w Polsce ludowych wiadz najwyzszych rozpoczat
sie juz w 1944 r. Z inicjatywy przedstawicieli obozu komunistycznego
powotano Krajowa Rade Narodowa (jako tymczasowy parlament), a pot
roku pézniej, za wiedza i zgoda Kremla, Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego (jako tymczasowa wladze wykonawcza). W opozycji do
polskiego rzadu emigracyjnego i jego delegatury w kraju w grudniu
1944 r. utworzono Rzad Tymczasowy — politycznie odpowiedzialny
przed Krajowa Rada Narodowa. Kierunek przemian byl wiec juz wy-
znaczony. Niemniej to kwestia sktadu rzadu stata sie m.in. osig sporu.
Wprawdzie o ostatecznym ksztalcie Tymczasowego Rzadu Jednosci
Narodowej (utworzonego w potowie 1945 r.) zadecydowaty w Jalcie trzy
wielkie mocarstwa, watpliwosci co do interpretacji podjetych uchwat
podnosit w tym zakresie J. Stalin. Kompromisowos¢ przyjetych rozwia-
zan (w wyniku przeciagajacych sie wéwczas spotkan trzech mocarstw)
zdecydowanie dawato zadowolenie stronie rosyjskiej. Uwzglednieniu
interesdw strony rosyjskiej dowodzity réwniez postanowienia uktadu
poczdamskiego. Na jego mocy Polske pozbawiono 20% jej dotych-
czasowego terytorium. Za milczaca zgoda i kompromisowa postawa
Zachodu w zamian za przylaczenie Ziem Péinocnych i Zachodnich do
Polski (wyznaczonej granica na Odrze i Nysie Luz’yckiej) i wysiedlenie
z tych terytoriéw ludnosci niemieckiej, co miato sprzyja¢ tworzeniu
klimatu wrogos$ci miedzy Polska a Niemcami, Polske skazano na sko-
munizowanie. Stuzylo temu takze wyznaczenie na podstawie linii Cur-
zona, zgodnie z zadaniami radzieckimi, juz w 1944 r. przez dzialaczy
PKWN wschodniej granicy zaakceptowanej i formalnie zatwierdzonej
podpisana 16 sierpnia 1945 r. w Moskwie umowa graniczna miedzy
Polska a ZSRR. Poza granicami Polski znalazly sie wéwczas dwa prezne
polskie miasta: Wilno i Lwéw.

Proces budowy ustrojowych organéw panstwowych byt zatem, po-
czawszy od 1944 r. podporzadkowany oczekiwaniom panstwa radziec-
kiego. Jedynie fasada byto odwolywanie sie przez PKWN do konstytucji



Wojewoda w procesie politycznych i administracyjnych przemian Polski Ludowej 37

marcowej. Od jej postanowien odbiegala ordynacja wyborcza do Sejmu
Ustawodawczego, okreslony przez sejm ustréj naczelnych organéw
panstwa oraz ustréj i konstytucyjnie oraz ustawowo okreslone zasady
funkcjonowania terenowych organéw wtadzy i administracji panistwo-
wej. Ustréj najwyzszych organow panstwowych normowata tzw. kon-
stytucja lutowa z 1947 r.

Ten sposéb myslenia nie byl tez obcy wobec sprawy lokalnych orga-
néw wladzy. Poczawszy od wrzesnia 1944 r. organami terenowej wladzy
panstwowej byly rady narodowe odpowiedniego stopnia. Wprowadze-
nie do lokalnego zarzadu panstwowego jesienia 1944 r. obcej (wzoro-
wanej na rozwiazaniach radzieckich) instytucji — rad narodowych bez
watpienia $wiadczylo o ugruntowaniu i kierunku przeobrazen dokonu-
jacych sie w Polsce réwniez i na tym poziomie wladzy. Przed wrzesniem
1944 r. konspiracyjnie utworzone i dziatajace rady narodowe nie byly
jednak zdolne do wykorzystania danego im potencjatu. W sierpniu
1944 r. reaktywowano instytucje wojewody (i starosty) jako organy
administracji ogélnej. Dwa lata p6zniej (1946) wzmocniono pozycje
rad, by poczawszy od roku 1950 kolejna reforma wdrozy¢ rozwiazania
stuzace koncepcji ustroju administracji terenowej opartej juz wylacznie
na radach narodowych.

Do roku 1950 wojewoda nadal stanowit nieodtaczny element ustroju
terenowego. I cho¢ jego szeroki zakres funkcji i zadan oparto, poza nie-
ktérymi zmianami, na przepisach z okresu Polski miedzywojnia, od roku
1944 instytucje wojewody wlaczono w inny ukfad organizacyjny: system
organow przedstawicielskich, opartych na wzorcach panstw ludowych.

Na te odmienna pozycje wojewody zlozylo sie szereg przyczyn,
przede wszystkim przeobrazenia ustroju politycznego i organizacji
lokalnego zarzadu panstwowego. W odrdznieniu od okresu II Rze-
czypospolitej, w ktérym pozycja wojewody byla silna, w pierwszych
latach bytu Polski socjalistycznej mozna zauwazy¢ tendencje odwrotna.
Wojewoda nie stanowit juz jedynego organu reprezentujacego wtadze
panstwowa w wojewodztwie. Zmiana struktury organéw terenowych,
a przede wszystkim jednak powotanie rad narodowych zmienito po-
zycje organéw reprezentujacych czynnik spoteczny wobec organéw
administracji panstwowej. Z punktu widzenia formalnego w jakimsg
stopniu podporzadkowano wojewode — cho¢ podlegal on nadal wia-
$ciwym ministrom - czynnikowi spotecznemu (wojewddzkiej radzie
narodowej). Jedynie na Ziemiach Odzyskanych, gdzie nie od razu two-
rzono rady, wojewoda zajmowal nadal kluczowa pozycje w systemie
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terenowych organéw panstwowych. Nie glowa panstwa, lecz rzad byt
organem wiasciwym w sprawach zwiazanych z obsada stanowiska
wojewody. Powotanie wojewody wymagalo juz opinii rady o kandy-
dacie. Rade wyposazono réwniez w kompetencje w zakresie kontroli
spotecznej dziatalnosci wojewody. W praktyce wplyw wojewodzkiej
rady narodowej na dziatalno$¢ wojewody byl staby. Wojewoda na-
dal stanowit gtéwny element w systemie organizacyjnym terenowego
aparatu panstwowego. Tak jak w okresie miedzywojennym byt szefem
administracji ogdlnej (zespolonej), reprezentantem rzadu w terenie oraz
przewodniczacym organu wykonawczego samorzadu. Z kompetencji
wojewody wylaczono jednak sprawowanie nadzoru nad organami sa-
morzadu terytorialnego.

THE VOIVODE IN THE PROCESS OF THE POLITICAL
AND ADMINISTRATIVE TRANSFORMATION OF ‘PEOPLE’S POLAND’
IN THE YEARS 1944-1950

Summary

The article considers the legal status of the voivode in post-war Poland ruined by
the Nazi occupation, deprived of its own administrative apparatus (from 1939) and
the construction of this position from scratch under new rules dictated by Moscow
(from 1944).

This periodisation was not matched by the ability to preserve Poland’s adminis-
trative apparatus. In occupied Poland, this function was not fulfilled by the highest
Polish authorities in exile and their expatriate branches in the country. This opened
the way for Moscow (strengthened by an amenable attitude from the Allies) to build
the ‘People’s Poland’ (1) with an apparatus of supreme power (in the period before
and after the enactment of the February Constitution) and (2) local, decentralised
power (from 1944 based on national councils, and until 1950, also based in general
administrative bodies — voivodes, starosts and local government administration).

The author refers to both spheres of legal activity in the process of constructing
this administrative apparatus. In chronological order, she discusses the basic legal
acts enacted by the supreme authorities of the time. She focuses her attention pri-
marily on acts directly concerning local administration, with particular emphasis on
the institution of the voivode, which from 1944 was incorporated into the system
of national councils, following the example of ‘people’s’ states.

This analysis enables the conclusion to be drawn that the legal conditions
at the time changed the legal status of the voivode, who was nominated by the
government (and thus not the head of state). Appointing the voivode required an
opinion from the competent national council. The council was empowered with
the right of social control over the activities of the voivode. In practice, the influ-
ence of the voivodeship national council on the activities of the voivode was weak.



Wojewoda w procesie politycznych i administracyjnych przemian Polski Ludowej 39

The voivode was still the main element in the organisational system of the state’s
local administrative apparatus as the representative of the government at the local
level, the head of the general (composite) administration and the chairman of the
executive body of the local government. The voivode’s competences excluded that
of supervising local government bodies. In the years 1945-1949, a different status
applied to the governors of the Recovered Territories.

Keywords: political and systemic transformations of the highest state authorities —
construction of administration at the local level - legal position and role of the
voivode in ‘People’s Poland’
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Polecenie w administracji publiczne;j.
Wybrane problemy

Wprowadzenie

Administracja publiczna realizuje swoje zadania w sferze zewnetrznej
oraz sferze wewnetrznej. Nie ma pelnej zgody co do wyznaczenia kry-
teriow oddzielajacych wymienione sfery funkcjonowania administra-
¢ji publicznej. Najczesciej jako kryterium odrdzniajace wskazuje sie
miejsce potozenia adresata dziatan wzgledem struktur administracji
publicznej. Jezeli adresat pozostaje na zewnatrz administracji publicz-
nej, wéwczas mozna uznac, ze podejmowane wobec niego dziatania
w formach prawnie przewidzianych odbywaja sie w sferze zewnetrz-
nej. Z kolei gdy adresat znajduje sie¢ wewnatrz systemu administracji
publicznej, to podejmowane wobec niego czynnosci realizowane sa
w sferze wewnetrznej administracji.

Niemniej mozna wprowadzi¢ takze kryterium przedmiotowe. Wow-
czas o odrebnosci omawianych sfer administracji publicznej bedzie
rozstrzygata okolicznos¢, czy sprawa, ktora nalezy zalatwi¢, jest sprawa
wewnetrzng administracji publicznej, czy tez jest to sprawa o charakte-
rze zewnetrznym. Niewatpliwie sprawy z zakresu podlegtosci stuzbo-
wej oraz podleglosci organizacyjnej i funkcjonalnej miedzy organami
administracji publicznej sa sprawami wewnetrznymi.

Typowymi srodkami dziatania w sferze wewnetrznej administracji
publicznej sa instrukcje, wytyczne, polecenie oraz polecenia stuzbo-
we. Interesujacym problemem badawczym odnoszacym sie do sfery
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wewnetrznej administracji publicznej jest przedmiot i charakter prawny
polecen. Podazajac za koncepcja odrézniajaca uktad makroadministra-
cyjny i uktad mikroadministracyjny, polecenie stuzbowe mozna uzna¢
za typowy srodek kierownictwa w ukladzie mikroadministracyjnym’.
Polecenie stuzbowe bierze swa moc z podlegtosci stuzbowej pracownika
administracji publicznej wobec przetozonego.

Mimo to polecenia wydawane sa takze w ukladzie makroadmini-
stracyjnym. Zwierzchni organ administracji publicznej za pomoca po-
lecent wplywa na wykonywanie zadan publicznych przez organ podlegty
organizacyjnie lub funkcjonalnie. Struktura administracji publicznej
zbudowana zostata na ré6znych typach powiazan, takich jak: kierownic-
two, nadzor, kontrola, wspolpraca, koordynacja lub zespolenie. Uktad
stosunkéw miedzy organami przy zalatwianiu konkretnej sprawy moze
wynika¢ réwniez wprost z przepisu prawa.

Na instytucje polecenia nie trzeba spogladac jedynie przez pryzmat
schematéw wypracowanych w dawnej literaturze?, a nastepnie po-
wtarzanych w wielu opracowaniach. Nalezy zaproponowac refleksje
oparta na przegladzie aktualnego stanu prawodawstwa odnoszacego
sie do polecent w administracji publicznej. Na pierwszy plan wysuniety
zostanie aspekt praktyczny polecern, ich zastosowanie jako srodka kie-
rownictwa. Wychodzac poza teoretyczne schematy i podrecznikowe
klasyfikacje, mozna dostrzec faktyczna role instytucji polecen, tak
jak zostata uksztaltowana z woli ustawodawcy. Na podstawie analizy
wybranych regulacji prawnych i przy wsparciu orzecznictwa sadowe-
go mozna podjac¢ probe ustalenia zakresu przedmiotowego polecen.
Znaczenie praktyczne ma takze sposdb uksztaltowania procedury
wydawania polecen i tryb ich reklamacji. Wymienione aspekty de-
terminuja funkcje polecen w uktadach sterowania w administracji
publicznej. Wnioski wyptywajace z przegladu regulacji odnoszacych
sie do polecent moga stanowic¢ podstawe refleksji o tym, w jaki sposoéb
mysl legislacyjna pojmuje i ksztaltuje instytucje polecenia. Celem
ponizszych rozwazan jest uchwycenie wybranych aspektow instytucji
polecen i zaproponowanie odpowiedzi na pytania o przedmiot i status
prawny polecen.

1 Zob. L. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991,
s. 86—-87.

2 Np. J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972; E. Olejniczak-
-Szalowska, Granice obowigzku postuszenistwa poleceniom stuzbowym w administracji, ,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1981, t. 3, s. 1551 n.



Polecenie w administracji publicznej. Wybrane problemy 43

1. Polecenie stuzbowe - zatozenia wyjsciowe

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na polecenie stuzbowe.
Jest ono uznawane za jedna z najwazniejszych wewnetrznych form
dzialania organéw administracji publicznej. Zdaniem Z. Niewiadom-
skiego polecenie stuzbowe to dyrektywa dziatania skierowana przez
zwierzchnika sluzbowego do podlegtego mu pracownika. Podstawe
prawna polecen stuzbowych stanowia przepisy o podlegtosci stuzbowej
ich adresatow?.

Przewaza stanowisko, Ze polecenie stuzbowe to wewnetrzny akt ad-
ministracyjny*. Charakteryzowane jest ono jako akt wtadczy adresowa-
ny do konkretnego pracownika administracji, wigzacy prawnie adresata
pod rygorem odpowiedzialnosci stuzbowej i dyscyplinarnej’. Polecenie
stuzbowe nalezy zakwalifikowa¢ jako indywidualny akt administra-
cyjny wydawany w sprawach wynikajacych z podlegltosci stuzbowej
pracownikéw administracji publicznej®. Jego podstawe stanowi ogdlne
upowaznienie zawarte w ustawach z zakresu prawa administracyjnego
ustrojowego i materialnego.

Niemniej w piSmiennictwie wypowiedziano poglad, ze cho¢ pole-
cenie stuzbowe stanowi akt administracyjny, ktory z reguly charaktery-
zuje sie podwojna konkretnoscia (adresata i sytuacji), to jednak w tym
zakresie moze pojawic sie wyjatek w postaci polecenia stuzbowego
o charakterze ogélnym, zakwalifikowanego jako generalny akt prawny
kierownictwa’. Ten sam autor w innej pracy uznaje, ze polecenie stuz-
bowe jest aktem indywidualnym skierowanym do imiennie oznaczonej
osoby. Nie znajduje jednak przeszkdd, aby polecenia mogly by¢ wyda-
wane ,w pakietach” skierowanych jednoczesnie do wielu 0séb (np. do
wszystkich podwtadnych wydajacego polecenie albo do okreslonych
grup podwtadnych). W takim przypadku kazdy stosunek prawny po-
wstaly na skutek wydania polecenia nalezy jednak traktowac osobno.

3 Z. Niewiadomski, Wewnegtrzne formy dziatania administracji, w: Prawo administracyjne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 216.

* E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 154.

> A. Blas, Poglgdy doktryny na dziatania wewnetrzne administracji publicznej, w: Prawne
formy dziatania administracji. System prawa administracyjnego, t. 5, pod red. R. Hausera,
A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 291.

¢ E. Olejniczak-Szatowska, Polecenie stuzbowe, w: Prawo administracyjne. Pojecia - in-
stytucje - zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 547-548.

7 W. Géralczyk jr, Aksjologia Srodkéw kierownictwa w administracji publicznej, w: Aksjo-
logia prawa administracyjnego, t. 1, pod red. ]. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 745-762.
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Zakwestionowanie polecenia przez jednego z podwtadnych nie wywola
skutkéw prawnych odnosnie do sytuacji innych adresatow tego samego
,pakietu”. W rezultacie polecenie stuzbowe pozostaje aktem indywi-
dualnym, zawsze majacym na celu wykonanie konkretnego zadania
spoczywajacego na organie administracji, w ktérego urzedzie zostalo
wydane.

Poniewaz mamy do czynienia z aktem administracyjnym, to nie
powinien by¢ on taczony z poleceniem pracowniczym, ktdre jest ele-
mentem powszechnego prawa pracy, a nie prawa administracyjnego.
Polecenie pracownicze aktualizuje tres¢ stosunku pracy, a polecenie
stuzbowe to prawny obowiazek poddania sie jednostronnym aktom
zwierzchnika stuzbowego’.

Uprawnienie do wydawania polecen pracowniczych znajduje umo-
cowanie w charakterze stosunku pracy rozumianego jako stosunek
zobowiazaniowy. Istotna cecha pracy jest wykonywanie jej pod kie-
rownictwem pracodawcy (prze%oz'onego), o czym stanowi art. 22 § 1
Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy'’. Zgodnie z art. 100
§ 1 k.p. pracownik ma obowiazek stosowac sie do polecen przelozonych,
ktore dotycza pracy, jezeli nie sa one sprzeczne z przepisami prawa
lub umowa o prace. Polecenie przelozonego nalezy do podstawowych
instrumentéw kierowania procesem pracy, obok takich instytucji pra-
wa pracy, jak regulamin pracy, regulamin organizacyjny czy zakres
czynnosci pracownika. Polecenia wydane pracownikowi stanowia kon-
kretyzacje i aktualizacje obowiazkéw przyjetych przez pracownika
W umowie o prace.

Prawo pracy wyewoluowalo z instytucji prawa cywilnego i jest na
ogot traktowane jako autonomiczna czes¢ prawa prywatnego. Ten
zwiazek widoczny jest rowniez wspolczesnie poprzez zamieszczone
w art. 300 k.p. odestanie do przepiséw Kodeksu cywilnego w sprawach
stosunku pracy nieunormowanych przepisami prawa pracy. Nie zaska-
kuje zatem teza, ze ustawodawstwo pracy zbyt czesto okazuje sie nie-
adekwatne w regulacji zatrudnienia w stuzbie publicznej. Nie powinno
sie regulacji prawa pracy stosowaé¢ w duzym zakresie do stosunkow
stuzbowych. Przy tym wskazuje sie na zalety podziatu na zatrudnienie

8 Idem, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 142 i n.
® T. Kuczynski, Obowigzek stosowania sig do poleceri, w: Stosunek stuzbowy. System prawa
administracyjnego, t. 11, pod red. R. Hausera, A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa
2011, s. 415-416.
10 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1510 ze zm., dalej ,k.p."
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w ramach stosunkow stuzbowych w sektorze publicznym i stosunkow
pracy w sektorze prywatnym. Uzasadnione potrzeby funkcjonowania
stuzby publicznej wymagaja nasycenia tego stosunku pracy elementami
imperatywnymi''.

Mozna wspomniec réwniez koncepcje, wedle ktérej w prawie pracy
dominuje aspekt publicznoprawny, a nie zobowiazaniowy. W zwiazku
z tym postawiono teze, ze stosunek pracy mozna postrzegac jako stosu-
nek administracyjnoprawny. Nadto koncepcja administracyjnej umowy
o prace odpowiada postulatowi nietowarowego charakteru pracy'.

W przypadku pracownikéw administracji publicznej nalezy rozrézni¢
stosunek pracy i stosunek stuzby. Sprawy podlegtosci i nadrzednosci
stuzbowej stanowia element funkcjonowania organow panstwa. Zatrud-
nienie w szeroko rozumianej sluzbie publicznej pozostaje w zwiazku
z realizacja zadan panstwa. W przypadku poszczegdlnych kategorii
pracownikéw administracji publicznej w rozmaitym nasileniu w sto-
sunkach pracowniczych wystepuja elementy zobowiazaniowe (pra-
cownicze) obok elementu stuzby. Na ogdt ta sama czynnos¢ (umowa,
mianowanie) powoduje nawiazanie stosunku pracy, ale zarazem rodzi
skutek organizacyjnoprawny w postaci zaleznosci stuzbowej. Odreb-
nos¢ stosunku stuzby od stosunku pracy wida¢ szczegdlnie wyraznie
w przypadku czlonkdw samorzadowego kolegium odwolawczego oraz
czlonkéw kolegium regionalnej izby obrachunkowej*.

Odroznienie zakresu spraw nalezacych do stosunku pracy od spraw
nalezacych do stosunku stluzby pozwala rozpozna¢, kiedy mamy do czy-
nienia z poleceniem pracowniczym, a kiedy z poleceniem stuzbowym.
Polecenia pracownicze dotycza przede wszystkim wykonywania przez
pracownika biezacych zadan objetych umowa o prace. Ale poleceniami
pracowniczymi sa takze polecenie wyjazdu stuzbowego oraz polecenie
wykonywania pracy w godzinach nadliczbowych, w tym takze w porze

" M. Gersdorf, M. Raczkowski, Stosunek stuzbowy a stosunek pracy - ekspansja czy
poszukiwanie rownowagi?, w: Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwar. Ksiega
jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, pod red. J. Jagielskiego,
D.R. Kijowskiego, M. Grzywacza, Warszawa 2018, s. 553-554.

12 A. Sobczyk, Wolnosé pracy i wladza, Warszawa 2015, passim.

13 Art. 7 ust. 2, art. 15 ust. 2 pkt 1, ust. 3 oraz art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 12 X 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 570 ze zm.);
art. 15 ust. 2 i 4, art. 26a ust. 1 pkt 1, ust. 2 Ustawy z dnia 7 X 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1668); wyrok Sadu Najwyzszego
(SN) z 7 11 2001 r., sygn. akt I PKN 239/00, LEX nr 47537; wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (NSA) z25X 2011, sygn. akt I OSK 1080/11, LEX nr 1069574.
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nocnej oraz w niedziele i $wieta. Do wskazanej kategorii naleza réw-
niez polecenie zastepowania nieobecnego pracownika, skierowanie na
lekarskie badania okresowe, skierowanie na szkolenie lub kurs.

Innych spraw dotyczy polecenie stuzbowe. Wydaje sie je w celu
realizacji zadan publicznych wykonywanych przez organ administracji
publicznej i obstugujacy go urzad. Polecenie stuzbowe nie odnosi sie
do spraw pracowniczych, lecz ma doprowadzi¢ do dokonania czynnosci
stuzbowej, w tym zlozenia oswiadczenia wiedzy w kwestiach naleza-
cych do sfery publicznoprawne;j.

Zwierzchnik stuzbowy wydaje polecenie w ramach przystugujacego
mu wladztwa publicznego, a nie w ramach uprawnien osobistych lub
uprawnien tzw. zarzadcy wewnetrznego, ktéry wykonuje role pracodaw-
cy. Polecenie stuzbowe wydawane jest w imieniu organu administracji
publicznej, w ktérego urzedzie jest zatrudniony adresat polecenia. Oma-
wiane polecenie ma na celu wykonanie zadan powierzonych organowi
administracji publicznej, w ktérego urzedzie zostalo wydane.

Chociaz polecenie stuzbowe jest indywidualnym aktem administra-
cyjnym, to jednak do polecen stuzbowych nie maja zastosowania ani
przepisy o jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym, co wynika
wprost z art. 3 § 3 pkt 2 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego’, ani przepisy o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, co z kolei zapisano w art. 5 pkt 2 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi'. Niemniej znajda odpowiednie zastosowanie przepisy
Dziatu VIII k.p.a. dotyczace skarg i wnioskéw (art. 3 § 4 k.p.a.), gdy
zajdzie taka koniecznosc¢.

Pojecie stosunku stuzbowego jest szersze od pojecia podlegtosci
stuzbowej. Nalezy przyja¢, ze polecenie stuzbowe moze by¢ wydane
tylko w sprawach podleglosci stuzbowej pracownikéw poddanych za-
leznosci prawnoorganizacyjnej. W orzecznictwie sadowym sformuto-
wano stanowisko, ze ,[s]prawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej jest
sprawa indywidualna wiazaca sie z przewidziang w przepisach ustaw
szczegdlnych trescia stosunku stuzbowego, w szczegdélnosci obowiaz-
kiem wykonywania polecen stuzbowych przetozonych”*®.

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

15 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 8 [11 2007 r.,
sygn. akt I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049.
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Zakres spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej jest wezszy niz
zakres spraw objetych stosunkiem stuzbowym. W ramach stosunku
stuzbowego wystepuja sprawy zawiazania, zmiany oraz rozwiazania
stosunku stuzbowego, ktére zalatwiane sa czesto w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. W pismiennictwie zwrécono uwage, ze akty zewnetrzne,
takie jak decyzja administracyjna, sa kierowane do wszystkich podmio-
tow (bez wzgledu na to, czy taczy je z autorem aktu wiez organizacyjna
lub stuzbowa, czy nie) we wszelkich sprawach, z wyjatkiem spraw wyni-
kajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej oraz stuzbowe;j”.

Nie wszystkie tzw. sprawy osobowe maja charakter spraw wynikajacych
z podlegtosci stuzbowej. Wobec tego moga by¢ zalatwiane przez wydanie
decyzji administracyjnej, co jest szczegdlnie widoczne w stuzbach mun-
durowych'. Ale decyzje administracyjne bywaja adresowane w sprawach
personalnych nie tylko do funkcjonariuszy, lecz takze do urzednikéw.
Przykladowo powotanie i odwotanie cztonka samorzadowego kolegium
odwotawczego oraz czlonka kolegium regionalnej izby obrachunkowej
przez Prezesa Rady Ministréw stanowi czynnosci z zakresu administracji
publicznej, na ktéra przystuguje skarga do sadu administracyjnego®.

Polecenie stuzbowe ma za przedmiot sprawe, ktéra zatatwia pracow-
nik w ramach zadan wtadzy publicznej, wykonywanych w stosunku
podlegtosci organizacyjnoprawnej. Tym samym polecenie stuzbowe
nie dotyczy tzw. spraw osobowych zwiazanych ze stosunkiem stuzby.

2. Prawna regulacja wydawania polecen stuzbowych

Polecenie sluzbowe zaliczane jest do podstawowych instrumentow
kierownictwa®. Jako o$wiadczenie woli uprawnionego zwierzchnika
uwazane jest za akt kierownictwa?'. Zachowuje przy tym charakter

17 Zob. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie sgdowoadministracyjne
i postepowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 2019, s. 184-185.

8 Art. 218 i art. 219 Ustawy z dnia 9 IV 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1064 ze zm.); art. 32, art. 33 ust. 3d, art. 36e ust. 2, art. 39b, art. 42 ust. 1,
art. 97 ust. 5 Ustawy z dnia 6 IV 1990 r. o Policji (tekstjedn. Dz.U.2021, poz. 1882 ze zm.).

19 Art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.).

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, kontrola, koordynacja, kierownictwo, w: Pra-
wo administracyjne, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 208.

2 M. Szyrski, Kierownictwo w samorzgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna,
Warszawa 2015, s. 172.
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aktu administracyjnego rozumianego jako akt wladczy (oswiadczenie
woli), tworzacy nowa sytuacje prawna adresata. Polecenie stuzbowe jest
jednostronnie wydawane przez zwierzchnika stuzbowego i skierowane
do indywidulnie oznaczonego adresata w celu zatatwienia konkretnej
sprawy. Przy czym polecenie stuzbowe to tylko jeden ze srodkow kie-
rownictwa, gdyz kierownictwo stanowi szerszy ukfad sterowania dzia-
taniami podmiotéw administrowanych, niekorzystajacych z prawnie
zapewnionej samodzielnosci.

Cecha aktéw administracyjnych jest to, ze sa one wydawane z za-
chowaniem prawnie okreslonej procedury. Rowniez w przypadku
polecen stuzbowych ustawodawca przewidzial pewne rozwiazania
proceduralne charakterystyczne dla poszczegélnych korpuséw stuzby
publicznej. Z oczywistych powodéw nie mdégl zosta¢ uregulowany
pierwszy etap podejmowania i komunikowania polecenia stuzbowego.
Natomiast uregulowana zostata procedura reklamacji prawidtowosci
polecen.

Pragmatyki stuzbowe okreslajace status poszczegolnych grup pra-
cownikow administracji publicznej dos¢ zgodnie reguluja omawiana
kwestie. Wykonywanie polecen stuzbowych zakwalifikowano do sfery
obowiazkéw urzedniczych. Jednak podlegtos¢ wtadzy zwierzchnika nie
ma charakteru bezwzglednego, gdyz ograniczona jest przez przepisy
powszechnie obowiazujace oraz interes publiczny.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej* cztonek korpusu stuzby cywilnej ma obowiazek wykonywac
polecenia stuzbowe przetozonych. Regulacja powyzsza zostala powto-
rzona w art. 204 ust. 1 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej**. Na podstawie art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadéw i prokuratury?** taki sam obo-
wiazek zostal sformutowany wobec urzednikéw zatrudnionych w ad-
ministracji sadowej i jednostkach organizacyjnych prokuratury. Z kolei
w mysl art. 18 ust. 1 Ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych?® urzednik panstwowy jest zobowiazany do su-
miennego wypelniania polecen stuzbowych przetozonych. Identyczny
obowiazek spoczywa na pracownikach samorzadowych, o czym sta-
nowi art. 25 ust. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach

22 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1691 ze zm., dalej ,u.s.c.”.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 813 ze zm., dalej ,u.K.A.S.".
2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 577 ze zm., dalej ,u.p.s.p.”.
% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 537 ze zm., dalej ,u.p.u.p.”.
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samorzadowych?. Przy czym pracownicy samorzadowi powinni wyko-
nywac polecenia przetozonego nie tylko sumiennie, lecz takze starannie.
W ten sposéb obowiazek realizacji polecen stuzbowych przybiera forme
kwalifikowana, gdyz wypelnienie polecenia stuzbowego musi cechowa¢
sie szczegolna starannoscia. Oznacza to, ze adresat polecenia powinien
dziata¢ skrupulatnie i wedle najlepszej dostepnej wiedzy. Co wiecej,
nakaz postepowania sumiennego wskazuje takze na sfere wartosci
i stanowi odwotanie do godnosci funkcjonariusza publicznego.

Nalezy przyja¢, ze polecenia stuzbowe wydawane sa ustnie. Taka
forma komunikacji moze by¢ prowadzona miedzy osobami o wyso-
kich kompetencjach zawodowych w relacjach opartych na zaufaniu.
Obowiazek zastosowania formy pisemnej powstaje dopiero w chwili,
gdy adresat polecenia stuzbowego stwierdzi, ze polecenie stuzbowe
ma znamiona pomylki, narusza prawo lub interes spoteczny. W takim
przypadku kolejne czynnosci utrwalane sa na pismie.

Obowiazek wykonania polecenia stuzbowego nie ma charakteru
bezwzglednego. We wszystkich przywotanych wyzej regulacjach zgod-
nie wskazano, ze podwladny musi by¢ ,przekonany” co do legalnosci
i racjonalnosci wydanego polecenia stuzbowego. Wobec tego pod-
wladny nie moze dziala¢ bezrefleksyjnie. Jest on nie tylko uprawniony,
lecz takze zobowiagzany do oceny otrzymanego polecenia stuzbowe-
go. O swoich zastrzezeniach powinien poinformowac przetozonego.
Urzednik, ktéry wbrew okolicznosciom zaaprobowat i wykonat wadliwe
polecenie stuzbowe, nie bedzie mégl uchyli¢ sie od odpowiedzialnosci,
jesli dosztoby do popelnienia przestepstwa, wykroczenia lub powstania
szkody znacznych rozmiarow.

Jezeli podwladny jest przekonany, ze polecenie jest niezgodne z pra-
wem albo zawiera znamiona pomylki, jest on zobowiazany do pisem-
nego poinformowania o tym przelozonego (art. 77 ust. 2 u.s.c., art. 18
ust. 2 u.p.u.p., art. 25 ust. 2 u.p.s., art. 7 ust. 2 u.p.s.p., art. 204 ust. 2
u.K.A.S.). W przypadku urzednikéw panstwowych oraz skarbowych
zakres oceny dopuszczalnosci polecenia stuzbowego obejmuje nadto
ochrone interesu spotecznego. Wobec tego urzednik musiatby podac
konkretny interes spoleczny chroniony przez ustawodawce i wykaza¢,
ze polecenie sluzbowe godzi w tenze interes. Jesli polecenie jest nie-
zgodne z prawem, to pracownik w pisemnej reklamacji powinien wska-
zac¢ konkretny przepis oraz okolicznosci powodujace jego naruszenie.

26 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 530 ze zm., dalej ,u.p.s.”.
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Problematyczna moze okazac¢ sie ocena, czy przelozony, wydajac
polecenie stuzbowe, pozostawal w bledzie. Raczej nalezy odrzuci¢
btad co do osoby, do ktérej skierowano polecenie, gdyz trudno przyjac,
aby przetozony nie znal zakresu obowiazkéw i kompetencji swoich
podwladnych. Wobec tego pozostaje blad w ocenie stanu faktycznego
lub prawnego sprawy.

Podwladny wnosi zastrzezenia na pismie i przedklada je przetozo-
nemu, ktéry wydat polecenie. Forma pisemna stuzy celom dowodowym
oraz umozliwia precyzyjne sformulowanie zastrzezenia.

Przelozony udziela odpowiedzi z zachowaniem formy pisemne;j.
Odpowiedz powinna by¢ zwiezla i kategoryczna. W razie pisemnego
potwierdzenia polecenia urzednik ma obowiazek je wykona¢ (art. 77
ust. 2 u.s.c,, art. 18 ust. 2 u.p.u.p., art. 25 ust. 2 u.p.s., art. 7 ust. 2 u.p.s.p.,
art. 204 ust. 2 u.K.A.S.). Podwladny o wykonaniu zakwestionowanego
polecenia stuzbowego powinien niezwlocznie zawiadomi¢ kierownika
jednostki, w ktorej jest zatrudniony, lub organ nadrzedny. Wtasciwa
droga stuzbowa powinna by¢ opisana w regulaminie organizacyjnym
urzedu.

Nawet w przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia podwladny
jest zobligowany do niewykonywania polecenia, jezeli prowadziloby to
do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia (art. 77 ust. 3 u.s.c.) albo
grozitoby niepowetowanymi stratami (art. 18 ust. 3 u.p.u.p., art. 25 ust. 3
u.p.s., art. 7 ust. 3 u.p.s.p.). W przypadku funkcjonariusza administracji
skarbowej ma on obowiazek odméwic¢ wykonania polecenia, jezeli jego
wykonanie prowadziloby do popelnienia przestepstwa, wykroczenia,
a takze przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego (art. 204
ust. 3u.K.A.S.). Ustawodawca sformutowat jednoznaczny zakaz wyko-
nywania polecen stuzbowych skutkujacych czynami penalizowanymi.
Zakaz ten obejmuje takze dzialania powodujace straty w majatku pu-
blicznym lub prywatnym, ktérych nie bedzie mozna naprawic. Urzednik,
ktéry odmowit realizacji polecenia stuzbowego pisemnie potwierdzo-
nego, musi niezwlocznie zawiadomic¢ o zdarzeniu kierownika jednostki,
w ktorej jest zatrudniony, lub organ nadrzedny.

Podobnie zostata uregulowana droga reklamacji polecen stuzbowych
wydawanych pracownikom Najwyzszej Izby Kontroli oraz Panistwowej
Inspekcji Pracy. W mysl art. 72 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli¥’, a takze art. 46 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 623 ze zm.
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13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy® jezeli polecenie
stuzbowe w przekonaniu pracownika jest niezgodne z prawem lub
zawiera znamiona pomylki, pracownik powinien przedstawi¢ swoje
zastrzezenia przelozonemu. W razie pisemnego potwierdzenia pole-
cenia ma obowiazek je wykona¢. Jednakze pracownikowi nie wolno
wykonywac polecen, ktérych realizacja stanowilaby przestepstwo lub
grozila niepowetowana szkoda.

Przywotane wyzej regulacje prawne zawieraja procedure odmowy
wykonania polecenia stuzbowego oraz formutuja kryteria odmowy.
Dos¢ szczegblowe unormowanie postepowania na wypadek zgloszenia
zastrzezen do polecenia stuzbowego oraz postepowania po odmowie
wykonania polecenia nie tylko ma na celu transparentnos¢ dziatania,
lecz takze ulatwia ustalenie, kto ponosi odpowiedzialnos¢ za prze-
stepstwo, wykroczenie lub starty wywotane wykonaniem polecenia
stuzbowego.

Nietypowo zostala uregulowana kwestia odmowy wykonania po-
lecenia przez radcéw Prokuratorii Generalnej RP oraz referendarzy
zatrudnionych w Urzedzie Prokuratorii Generalnej. Jezeli radca lub
referendarz nie zgadzaja sie z otrzymanym poleceniem, moga zadac,
aby zmieniono polecenie albo wylaczono ich od udziatu w sprawie®.
To drugie rozwiazanie wskazuje, ze zakwestionowane polecenie pozo-
stanie w mocy, ale zmieni adresata.

W zdecydowanej wiekszosci przywolanych regulacji prawnych obo-
wiazek wykonywania polecen stuzbowych zostal wzmocniony przez
wymog dochowania sumiennosci lub starannosdci w tym zakresie. Do-
strzegalne jest tutaj odwotanie do etyki stuzby. Nadto, skrupulatne
wykonywanie obowiazkéw stuzbowych wynika w przypadku wielu grup
pracownikéw z tresci roty ztozonego slubowania (przysiegi). W tym
kontekscie na uwage zastuguje § 16 pkt 3 Zarzadzenia nr 70 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych
w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej®, ktéry stanowi, ze zasada lojalnosci
polega w szczegdlnosci na lojalnosci wobec urzedu oraz przetozo-
nych, a takze gotowosci do wykonywania stuzbowych polecen i dba-
niu, aby nie zostalo naruszone prawo lub popetniona pomytka. Zatem

8 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1614 ze zm.

2 Art. 52 ust. 112, art. 77 ust. 3 i 4 Ustawy z dnia 15 XII 2016 r. o Prokuratorii Gene-
ralnej Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2100 ze zm.).

3 M.P. 2011 Nr 93, poz. 953.
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wypelnianie polecen stuzbowych moze wynikac takze z korporacyjnej
lojalnosci wobec urzedu oraz przelozonych.

Konczac przeglad regulacji prawnych odnoszacych sie do polecen
stuzbowych, nalezy dostrzec, ze co do zasady przetozony i podwladny
pelnia stuzbe w strukturach tego samego urzedu obstugujacego organ
administracji publicznej. Zasadniczo bowiem podleglos¢ stuzbowa wy-
nika ze struktury organizacyjnej urzedu. Zwierzchnos¢ lub podlegltos¢
jest przypisana do konkretnego stanowiska w strukturze danego urzedu.

Mozliwe sa takze inne ukfady zaleznosci stuzbowej, czego przy-
ktadem sa ustawy regulujace ustréj samorzadu terytorialnego: Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®!, Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?? oraz Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®. Poczawszy od 31 stycznia 2018 .
przewodniczacy rady (sejmiku) w zwiazku z realizacja swoich obo-
wiazkow moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu
gminy, starostwa lub urzedu marszatkowskiego wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem
rady (sejmiku), komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczacy
rady (sejmiku) wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w sto-
sunku do pracownikdéw, o ktérych mowa wyzej (art. 21a u.s.g., art. 19a
u.s.p., art. 21a u.s.w.). Jest to wyjatek od zasady, ze to wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta, lub marszatek wojewddztwa wykonuja
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw
wiasciwego urzedu (art. 33 ust. 2, 315 u.s.g., art. 35 ust. 2 u.s.p., art. 43
ust. 1, 3 u.s.w.).

Ustawodawca zabrania zatrudnia¢ radnego (przewodniczqcego)
w urzedzie, co powoduje, ze przewodniczacy rady (sejmiku) znajduje
sie poza struktura urzedu, w ktérym zatrudniony jest pracownik zo-
bowiazany do wypelniania jego polecen stuzbowych. Przewodnicza-
cy rady (sejmiku) nie dysponuje wladztwem zwiazanym ze struktura
organizacyjna urzedu, lecz na mocy wyraznego przepisu wyposazony
zostal w zwierzchnos¢ funkcjonalna.

Przywotane wyzej przepisy nie wyjasniaja, jaki jest przedmiot pole-
cenia sluzbowego. Niemniej o tym, ze polecenie stuzbowe z pewnoscia
nie odnosi sie do kwestii mniejszej wagi, Swiadczy procedura odmowy
realizacji polecenia. Z przywotanych wyzej przepiséw jednoznacznie

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm., dalej ,u.s.g.".
32 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1526 ze zm., dalej ,u.s.p.”.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2094 ze zm., dalej ,u.s.w.”.
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wynika, Ze polecenie stuzbowe odnosi sie do zachowan, ktére moga
narusza¢ prawo lub interes spoleczny i to w stopniu wypetniajacym
znamiona przestepstwa lub wykroczenia. Nadto, wykonanie polecenia
stuzbowego moze skutkowac niepowetowana szkoda. Opisane skutki
raczej nie beda nastepstwem zwyklych, powtarzalnych czynnosci przy-
pisanych do danego stanowiska stuzbowego.

Brakuje argumentéw na udowodnienie tezy, ze polecenie stuzbo-
we jest powszednim srodkiem kierownictwa w urzedzie, stosowanym
codziennie w ogromnej liczbie przypadkéw?'. Uwaga taka moze by¢
trafna w odniesieniu do polecen pracowniczych, ale juz nie do po-
lecen stuzbowych. Po pierwsze, pracownicy zatrudnieni w urzedach
obstugujacych organy administracji publicznej musza spelnia¢ wysokie
wymagania dotyczace wyksztalcenia i doswiadczenia zawodowego.
W wielu urzedach konieczna jest tzw. aplikacja urzednicza, czyli odbycie
stuzby przygotowawczej. Oprdcz kwalifikacji zawodowych urzednicy
powinni mie¢ takze odpowiednie kwalifikacje moralne. Od osoby, ktéra
przychodzi do stuzby, oczekuje sie odpowiedzialnosci, rzetelnosci i sa-
modzielnosci. Kierowanie praca urzednika, ktéry spetnia przytoczone
kryteria, nie wymaga nieprzerwanego ciagu polecen. Rola przetozone-
go stuzbowego polega przede wszystkim na dekretowaniu spraw do
zalatwienia przez urzednika i rozliczeniu wykonanych zadan, a takze
dokonywaniu okresowej oceny podlegtego pracownika.

Po drugie, polecenie stuzbowe nie jest jedynym srodkiem kierow-
nictwa w urzedzie. Funkcjonowanie urzedu i jego komorek organiza-
cyjnych uregulowane jest w aktach generalnych, takich jak statut oraz
regulamin organizacyjny. Z kolei zasady postepowania pracownika na
konkretnym stanowisku stuzbowym zawarte sa w dokumentach, takich
jak opis stanowiska pracy lub pisemny zakres obowiazkdw przypisanych
do danego stanowiska. W realizacji zadan stuzby moga by¢ przydatne
takze pisemne wytyczne, instrukcje, okdlniki, zalecenia, komunikaty,
wzory oraz opinie wydawane przez dyrektora generalnego (kierownika)
dla catego urzedu lub poszczegélnych komoérek organizacyjnych (de-
partamentow, wydzialéw, oddzialéw, referatéw). Pracownik dziatajacy
w tak uksztattowanych ramach organizacyjnych bedzie moégl postepowac
samodzielnie bez szkody dla utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw.

Przedmiot polecenia stuzbowego nalezy upatrywac zatem w czyn-
nosciach sformalizowanych nalezacych nie do stosunku pracy, lecz do

3 Tak W. Géralczyk jr, Kierownictwo w prawie. .., s. 141.
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stosunku stuzby. Beda to czynnosci scisle powiazane z zadaniami reali-
zowanymi przez dany organ administracji publicznej. Polecenie stuzbo-
we moze wiec stanowi¢ wezwanie pracownika do zlozenia oswiadcze-
nia o wymaganej tresci, zatwierdzenia lub akceptacji zgloszenia albo
pokwitowania dokumentu, poswiadczenia takiego, a nie innego stanu
rzeczy. Chodzi o czynnosci stanowiace formalny wyraz wiedzy pracow-
nika o powierzonych mu zadaniach publicznych. Polecenie stuzbowe
wydawane jest nie po to, aby pracownik wykonal czynnos¢ nalezaca do
zakresu jego obowiazkdw, ale aby czynnosci tej nadal okreslona tres¢.

Polecenie stuzbowe dotyczy tylko sytuacji konkretnych, a wiec jed-
nostkowych i niepowtarzalnych. Nie mozna wydawac polecen general-
nych, odnoszacych sie do przysztych mozliwych zdarzen danego rodza-
ju. Wéwczas wlasciwym rozwiazaniem beda wytyczne lub instrukcje.

Polecenie stuzbowe moze zosta¢ wydane w dwoéch sytuacjach. Po
pierwsze, przetozony wydaje polecenie z wlasnej inicjatywy, wskazujac
sposob, w jaki dana sprawa ma by¢ zalatwiona przez pracownika. Ta-
kie wyprzedzajace polecenie stuzbowe stanowiloby daleko posunieta
ingerencje zwierzchnika w decernat podwladnego. Mogtoby dojs¢ do
sytuacji, gdy przelozony poleca podwladnemu wykonanie czynnosci,
ktdra nie nalezy do zakresu jego kompetencji, albo zakazuje wykonania
czynnosci mieszczacej sie¢ w jego obowiazkach stuzbowych.

Po drugie, polecenie stuzbowe moze stanowi¢ akt reaktywny. W przy-
padku gdy podwladny odmoéwi dokonania czynnosci o okreslonej tresci
nalezacej do zakresu jego kompetencji, przetozony stuzbowy moze
wydac polecenie zobowiazujace pracownika do dokonania zakwestio-
nowanej czynnosci stuzbowej. Polecenie stuzbowe stanowi srodek
specjalny, za pomoca ktérego przelozony dokonuje korekty czynnosci
stuzbowych podjetych przez pracownika. W praktyce to pracownik
poprzez wyrazenie takiego, a nie innego stanowiska w sposéb sfor-
malizowany moze wywola¢ reakcje przetozonego w postaci wydania
polecenia stuzbowego.

Polecenie sluzbowe nie powinno mie¢ zabarwienia pejoratywnego,
gdyz nie jest wyrazem oceny pracownika, lecz posiada charakter mery-
toryczny. O ile polecenia pracownicze moga by¢ zwiazane z ,dyscypli-
nowaniem” pracownika i stymulowaniem jego zaangazowania w prace,
o tyle polecenia stuzbowe maja odmienny charakter. Odnosza sie one
do wypracowania zgodnego stanowiska odnosnie do konkretnego za-
dania stuzbowego, ktore realizowane jest w danym urzedzie. Polece-
nie stuzbowe jest wladczym aktem kierownictwa stosowanym raczej
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w wyjatkowych sytuacjach, gdy dochodzi do czegos na ksztalt ,sporu”
o tre$¢ konkretnej czynnosci stuzbowej — zaréwno o jej racjonalnos¢, jak
ilegalnos¢. Za pomoca wydawania polecen stuzbowych nie zawiaduje
sie biezaca praca urzedu, lecz dokonuje korekty sposobu realizacji zadan
publicznych przekazanych do danego urzedu, w sytuacji rozbieznosci
stanowisk pomiedzy zwierzchnikiem a podwtadnym.

Wydaje sie, ze polecenia stuzbowe moga dotyczy¢ czynnosci doko-
nywanych w ramach kontroli (zwtaszcza biezacej) oraz planowania
i prognozowania. Natomiast trzeba wykluczy¢ mozliwos¢ wydawania
polecen stuzbowych w indywidualnych sprawach administracyjnych
zalatwianych w zakresie zadan realizowanych przez dany organ admini-
stracji publicznej. Pragmatyki stuzbowe regulujace procedure reklamacji
polecen stuzbowych nie zastrzegaja takiego wyjatku, niemniej skoro
polecenie stuzbowe jest forma dziatania w sferze wewnetrznej admini-
stracji, to nie moze jednoczesnie prowadzi¢ do konkretyzacji uprawnien
lub obowiazkéw podmiotéw prawnie samodzielnych, pozostajacych na
zewnatrz administracji publicznej. Gwarancje procesowe zalatwiania
indywidualnych spraw obywateli, takie jak bezstronnos¢, dazenie do
ustalenia prawdy obiektywnej, wszechstronne wyjasnienie stanu fak-
tycznego sprawy, zaufanie obywateli do wladzy publicznej, zostalyby
zniweczone, gdyby zalatwienie indywidualnej sprawy bylo rezultatem
polecenia stuzbowego, a nie znajdywato oparcia w ustaleniach postepo-
wania wyjasniajacego prowadzonego przez upowaznionego pracownika.

Rozdzielenie polecen stuzbowych od sfery zalatwiania indywidual-
nych spraw z zakresu administracji publicznej wydawato sie dotad na
tyle pewne, ze dopiero od niedawna ustawodawca dostrzegl potrzebe
wprowadzenia wyraznego zakazu wydawania polecen stuzbowych
w tej materii. Zgodnie z art. 146 ust. 2 u.K.A.S. dyrektor izby admi-
nistracji skarbowej nie moze wydawac¢ polecert osobom zatrudnio-
nym w tej izbie oraz funkcjonariuszom tej izby w indywidualnych
sprawach w zakresie realizowanych zadan naczelnika urzedu skar-
bowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego. W uzasadnieniu
projektu ustawy wskazano, ze ,[plrzyjete rozwiazanie ma na celu
wzmocnienie koniecznej niezaleznosci organéw pierwszej i drugiej
instancji i bedzie stanowic¢ gwarancje niezaleznosci pracownika oraz
funkcjonariusza w dziatalnosci orzeczniczej”*>. Ustawodawca nie

% Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Sejm VIII
kadencji, druk nr 826, s. 72.
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definiuje wyrazenia ,sprawa indywidualna’, dlatego mozna przyja¢,
ze chodzi o sprawe prowadzona wobec indywidualnie wskazanej
osoby w skonkretyzowanych okolicznosciach faktycznych i prawnych
dotyczacych tej osoby.

Pojecie ostatecznosci odnoszace sie do aktow administracyjnych
nie wydaje sie przydatne w przypadku polecen stuzbowych. W chwili
wydania polecenia stuzbowego jest ono wiazace dla adresata. Polecenie
nalezy zakomunikowa¢ podwtadnemu w jasnej i kategorycznej formule,
tak aby mogt je zrozumie¢ bez przeksztalcen. Jesli podwtadny zglosi
zastrzezenia co do tresci polecenia, woéwczas przelozony stuzbowy
sformuluje je pisemnie.

Wydane polecenie stuzbowe wiaze az do chwili wykonania. Wcze-
$niej moze zosta¢ zmienione lub uchylone tylko przez osobe, ktéra
wydata polecenie. Polecenie stuzbowe jest aktem woli przetozonego,
ktéry w ramach wladztwa publicznego naklada okreslony obowiazek
na podwladnego w zakresie powierzonych mu spraw stuzbowych. Za-
tem jest to relacja miedzy osobami fizycznymi zajmujacymi okreslone
stanowiska stuzbowe. Polecenie ma moc wiazaca tylko w ramach tej
relacji. Wylacznym dysponentem polecenia jest przetozony stuzbowy
adresata polecenia. On, poprzez dokonana czynnos¢, nadaje polece-
niu moc wiazaca i tylko on moze zmieni¢ lub uchyli¢ polecenie stuz-
bowe. Nie oznacza to braku kontroli. Hierarchiczna struktura urzedu
obstugujacego organ administracji publicznej powoduje, ze najczesciej
przetozony, ktéry wydal polecenie stuzbowe, ma takze przetlozonego
nadrzednego. Ten nie moze wprawdzie zmieni¢ lub uchyli¢ wczesniej
wydanego polecenia, ale jest uprawniony do wydania nowego polecenia,
w ktérym moze nakazac przelozonemu nizszego szczebla uchylenie lub
zmiane polecenia wydanego podwtadnemu.

Nalezy zauwazy¢, ze postepowanie zmierzajace do poprawienia
lub usuniecia polecenia wadliwego wszczyna wylacznie adresat tego
polecenia. Tylko on zostal wyposazony w takie uprawnienie. Stanowi to
potwierdzenie tezy, ze polecenie stuzbowe wiaze tylko strony stosunku
przelozony-podwtadny, tym samym nie dotyczy oséb trzecich.

Nalezy uznag, ze polecenie stuzbowe wydawane jest w relacji stuz-
bowej formalnie faczacej dwie osoby fizyczne: przelozonego i podwlad-
nego. W sytuacji gdyby ktorys z nich opréznit zajmowane stanowisko
(np. wskutek zmiany pracy lub $mierci), niewykonane polecenie stuz-
bowe wygasa. Nowy przelozony stuzbowy moze potwierdzi¢ polecenie
stuzbowe wydane przez poprzednika, co w istocie oznacza wydanie
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nowego polecenia tozsamego z wczesniejszym. Podobnie, nowy pod-
wladny nie bedzie zwigzany poleceniem skierowanym do swojego
poprzednika, jesli nie zostanie ono jemu powtérzone.

3. Polecenie stuzbowe a kierowanie finansami publicznymi

Oddzielnie nalezy rozpatrywac polecenie skierowane do gléwnego ksie-
gowego jednostki sektora finanséw publicznych. Obowiazujaca w tym
zakresie regulacja prawa daje istotne wskazéwki na temat charakteru
polecenia stuzbowego. Kwestia ta nalezy zajac sie oddzielnie i bardziej
szczegbdtowo, gdyz mamy do czynienia bodajze z jedynym przypadkiem,
kiedy ustawodawca definiuje przedmiot polecenia stuzbowego.

Zgodnie z art. 54 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych®® jednym z zadan gtéwnego ksiegowego jednostki
sektora finanséw publicznych jest obowiazek dokonywania wstepnej
kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem
finansowym, a takze kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw doty-
czacych operacji gospodarczych i finansowych. Jesli gtéwny ksiegowy
w ramach wstepnej kontroli przedtozonego mu dokumentu ujawni
nieprawidlowosci, wowczas zwraca dokument wlasciwemu rzeczowo
pracownikowi. W razie nieusuniecia nieprawidtowosci odmawia jego
podpisania (art. 54 ust. 4 u.f.p.). Kontrola wstepna obejmuje ocene do-
kumentéw zawierajacych tres¢ planowanych operacji gospodarczych
i finansowych. Niedokonanie lub nienalezyte dokonanie wstepnej kon-
troli zgodnosci operacji gospodarczej lub finansowej z planem finan-
sowym lub kompletnosci i rzetelnosci dokumentow dotyczacych takiej
operacji moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia gtéwnego ksiegowego za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Dlatego w razie stwier-
dzenia nieprawidlowosci nie moze podpisa¢ dokumentu przedtozonego
przez pracownika rzeczowo wlasciwego.

Jest to rozwiazanie podobne do instytucji kontrasygnaty. Ztozenie
podpisu przez gtéwnego ksiegowego obok podpisu pracownika, ktéry
przygotowat dany dokument, wyraza jego akceptacje dla strony zaréw-
no merytorycznej, jak i formalnej. Zlozony przez gtéwnego ksiegowego
podpis oznacza, ze nie zglasza on zastrzezen do prawidlowosci operacji
ijej zgodnosci z prawem, oraz potwierdza, ze zobowiazania wynikajace

% Tekst. jedn. Dz.U. 2022, poz. 1634 ze zm., dalej ,u.f.p.”.
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z operacji mieszcza sie w planie finansowym jednostki (art. 54 ust. 3
u.f.p.). Opisana kontrasygnata (fac. contra — przeciw, signo — podpisywac)
stanowi potwierdzenie, ze jednostka budzetowa ma $rodki na pokrycie
zobowiazania wynikajacego z zamierzonej operacji.

Ztozenie podpisu przez gléwnego ksiegowego obok podpisu pra-
cownika, ktéry przygotowal dany dokument, nalezy rozumie¢ jako
oswiadczenie wiedzy gléwnego ksiegowego. Wiedza ta jest wynikiem
kontroli wstepnej, ktéra polega na ustaleniu braku rozbieznosci lub
zasiegu i przyczyn rozbieznosci, planowanej operacji finansowej z tym,
co przewiduja wlasciwe normy i wzorce. Udzielenie kontrasygnaty
stanowi wynik czynnosci rozpoznawczych i analityczno-oceniajacych.
Kontrola odbywa sie zawsze na plaszczyznie wiedzy. Zatem zlozenie
podpisu nie jest czynnoscia prawna, lecz stanowi oswiadczenie wiedzy
gléwnego ksiegowego.

O odmowie podpisania dokumentu i jej przyczynach gtéwny ksie-
gowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki. Kierownik jednostki
moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej operacji albo wydac¢
w formie pisemnej polecenie jej realizacji (art. 54 ust. 5 u.f.p.). Jezeli
kierownik jednostki wyda polecenie realizacji zakwestionowanej ope-
racji finansowej, niezwlocznie zawiadamia o tym w formie pisemnej
dysponenta czesci budzetowej, uzasadniajac realizacje zakwestiono-
wanej operacji (art. 54 ust. 6 u.f.p.).

W $wietle przywolanych przepiséw przedmiotem polecenia stuz-
bowego moze by¢ obowiazek realizacji operacji finansowej i gospo-
darczej. GIéwny ksiegowy, ktéry otrzymal polecenie realizacji operacji,
powinien ja wykonac tak samo, jak w przypadku, gdyby zlozyt podpis
pod dokumentem inkorporujacym tres¢ danej operacji. Przepis nie
stanowi, aby gléwny ksiegowy, wypelniajac polecenie stuzbowe, mu-
sial podpisa¢ zakwestionowany dokument, ale realizujac dyspozycje
przetozonego, dziala tak, jakby udzielil kontrasygnaty. Gtéwny ksiego-
wy podejmuje lub wyplaca srodki finansowe na podstawie polecenia
stuzbowego.

Szczegblnym przypadkiem polecenia stuzbowego jest polecenie
dokonania kontrasygnaty przez skarbnika jednostki samorzadu tery-
torialnego. Skarbnicy gminy, powiatu oraz wojewddztwa naleza do
kategorii pracownikéw samorzadowych zatrudnionych odpowiednio
w urzedzie gminy, starostwie powiatowym oraz urzedzie marszatkow-
skim na podstawie powotania (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.s.). Kontrasygnata
wplywa na skutecznos¢ lub waznos¢ czynnosci prawnej. Polecenie
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zlozenia kontrasygnaty wydaje na pismie odpowiednio wéjt (burmistrz
lub prezydent miasta), starosta oraz marszalek wojewddztwa.

Zgodnie z art. 46 ust. 3 u.s.g. oraz art. 57 ust. 3 u.s.w. jezeli czynnos¢
prawna moze spowodowaé powstanie zobowiazan pienieznych, do
jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata odpowiednio skarbnika
gminy oraz gtéwnego ksiegowego budzetu wojewddztwa lub osoby
przez nich upowaznionej. Jeszcze szerszy zakres czynnosci prawnych
wymagajacych kontrasygnaty zakreslono na szczeblu powiatu. Zgodnie
z art. 48 ust. 3 u.s.p. jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowac po-
wstanie zobowiazan majatkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznione;j.
Zobowiazania majatkowe maja szerszy zakres niz zobowiazania pie-
niezne, gdyz obejmuja w szczegélnosci umowe darowizny.

Skarbnik, ktéry odmoéwit kontrasygnaty, ma obowiazek jej dokonania
na pisemne polecenie odpowiednio woéjta (burmistrza lub prezydenta
miasta), starosty, marszatka wojewddztwa przy réwnoczesnym po-
wiadomieniu o tym odpowiednio rady gminy, rady powiatu, sejmiku
wojewddztwa i w kazdym przypadku regionalnej izby obrachunkowej
(art. 46 ust. 4 u.s.g., art. 48 ust. 4 u.s.p., art. 57 ust. 4 u.s.w.).

Odmowa kontrasygnaty jest tozsama ze sprzeciwem, o ktérym mowa
w art. 25 ust. 2 u.p.s. Jednak jesli mimo sprzeciwu wilasciwy organ wy-
dal pisemne polecenie dokonania kontrasygnaty, to skarbnik jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze nie wykonac polecenia, powotujac
sie na okolicznosci wymienione w art. 25 ust. 3 u.p.s. Przepisy zamiesz-
czone w ustawach regulujacych ustr6j samorzadu terytorialnego maja
charakter szczeg6lny w stosunku do ogélnych postanowien skierowa-
nych do wszystkich pracownikéw samorzadowych.

W oméwionych wyzej przypadkach kontrasygnata skarbnika stanowi
warunek skutecznosci czynnosci prawnej, ktéra moze spowodowac po-
wstanie zobowiazan pienieznych lub majatkowych. Poza przypadkami
bezskutecznosci czynnosci prawnej ustawodawca przewidziat takze
dalej idaca sankcje w postaci niewaznosci czynnosci prawnej.

Zgodnie z art. 262 ust. 1 u.f.p. dla waznosci czynnosci prawnych
polegajacych na zaciaganiu kredytow i pozyczek, innych zobowiazan
zaliczanych do tytulu dtuznego oraz udzielaniu pozyczek, poreczen
i gwarancji, a takze emisji papieréw wartosciowych konieczna jest
kontrasygnata skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego. Skarb-
nik, ktéry odmowi kontrasygnaty, dokonuje jej na pisemne polece-
nie przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,
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z wyjatkiem sytuacji, gdy wykonanie polecenia stanowiloby przestep-
stwo albo wykroczenie. W takim przypadku skarbnik powiadamia o tym
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego i regionalna izbe
obrachunkowa (art. 262 ust. 3 u.f.p.). We wskazanych przypadkach
skarbnik jednostki samorzadu terytorialnego moze odmoéwi¢ wykonania
pisemnego polecenia wydanego odpowiednio przez wéjta (burmistrza
lub prezydenta miasta), staroste oraz marszatka wojewddztwa. Musi
jednak uzasadni¢, ze dokonanie kontrasygnaty oznaczatoby popelnienie
przestepstwa lub wykroczenia. Takie rozwiazanie harmonizuje z trescia
art. 25 ust. 3 u.p.s.

W sSwietle art. 262 ust. 1 u.f.p. uzyskanie kontrasygnaty jest warun-
kiem waznosci niektérych czynnosci prawnych, natomiast w przypadku
pozostalych czynnosci prawnych powodujacych powstanie zobowiazan
pienieznych (nieobjetych zakresem zastosowania art. 262 u.f.p.) wptywa
jedynie na skuteczno$¢ czynnosci prawnej (art. 46 ust. 3 u.s.g., art. 48
ust. 3 u.s.p., art. 57 ust. 3 u.s.w.). Mozna okresli¢ kontrasygnate jako
instrument kontroli finansowej. Odmowa dokonania kontrasygnaty ma
zabezpieczy¢ jednostke samorzadu terytorialnego przed dokonaniem
czynnosci prawnej niezgodnej z planem finansowym tej jednostki.

W pismiennictwie kontrasygnata jest kwalifikowana jako oswiad-
czenie wiedzy skarbnika o mozliwosci wykonania zobowiazania wy-
nikajacego z czynnosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego?.
Kontrasygnata jest oswiadczeniem wiedzy skarbnika co do stanu planu
finansowego (budzetu) gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa
oraz narzedziem dyscypliny budzetowej. RdOwniez w orzecznictwie
sadowym ustabilizowal sie poglad, ze kontrasygnata stanowi oswiad-
czenie wiedzy skarbnika co do stanu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Oswiadczeniu temu mozna przypisac jedynie znaczenie
uznania niewlasciwego. Uznanie niewlasciwe jest oSwiadczeniem wie-
dzy, jednostronnym przyznaniem faktéw, ale nie czynnoscia prawna?.

Powyzsze ustalenia maja istotne znaczenie dla oceny charakteru
polecenia stuzbowego, ktérego wydanie rodzi obowiazek dokonania
kontrasygnaty przez skarbnika (gtéwnego ksiegowego budzetu). Przy-
wolane wyzej regulacje prawne wskazuja wprost na pisemna forme
polecenia sluzbowego. Przedmiotem polecenia jest zlozenie podpisu

¥ ]. Ziety, O kontrasygnacie raz jeszcze — uwagi na tle artykutu ,Kontrasygnata skarbnika
a gospodarka finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego” Sylwestra Bogackiego i Tomasza
Wolowca, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 72.
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przez skarbnika, co oznacza oswiadczenie wiedzy o zgodnosci operacji
gospodarczych i finansowych z planem finansowym jednostki samorza-
du terytorialnego. Wobec tego polecenie dokonania kontrasygnaty ozna-
cza, ze skarbik ma obowiazek zlozy¢ oswiadczenie niezgodne z jego
wiedza. Nie mozna przesadzi¢, czy bedzie to oswiadczenie prawdy, czy
tez poswiadczenie nieprawdy. Jakkolwiek profesjonalizm i umiejetno-
$ci zawodowe skarbnika moga wskazywa¢, ze prawidlowo ocenit on
dopuszczalnos¢ dokonania spornej czynnosci prawne;j.

Wydanie polecenia stuzbowego wplywa na rozktad odpowiedzialno-
$ci pomiedzy przetozonym a adresatem polecenia. Odmowa zlozZenia
przez gléwnego ksiegowego podpisu na dokumencie zawierajacym
tres¢ planowanej operacji finansowej i gospodarczej badz na dokumen-
cie dotyczacym podjetej czynnosci prawnej zmienia zasady odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie
z art. 19 ust. 3 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych* odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi takze osoba, ktéra
wydata polecenie wykonania czynu naruszajacego dyscypline finansow
publicznych. Z kolei w mysl art. 29 ust. 1 u.o.n.d.f.p. osoba, ktéra naru-
szyta dyscypline finanséw publicznych wskutek wykonania polecenia
przetozonego albo kierownika jednostki, albo dysponenta srodkéow
publicznych, organu nadzorujacego lub organu zatozycielskiego, nie
ponosi odpowiedzialnosci, jezeli przed wykonaniem polecenia zglosita
pisemnie zastrzezenie i, pomimo tego zastrzezenia, otrzymata pisemne
potwierdzenie wykonania polecenia albo polecenie nie zostalo odwo-
tane lub zmienione. W tym przypadku odpowiedzialno$¢ ponosi osoba,
ktéra podpisala sie pod pisemnym poleceniem wykonania polecenia,
a przy braku takiego dokumentu — osoba, ktéra wydata polecenie.

W przywotanych przepisach chodzi o odpowiedzialnos$¢ finansowa,
ale konsekwencje wydania lub wykonania wadliwego polecenia stuz-
bowego moga doprowadzi¢ takze do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
a nawet odszkodowawczej. W tych okolicznosciach nie sposéb uznac
polecenia stuzbowego za srodek stosowany w codziennej praktyce
administracji publicznej. Przeciwnie, polecenie stuzbowe ukazuje sie
na tle przywotanych przepiséw prawa jako srodek o szczegdlnej mocy
wiazacej, przeznaczony do rozstrzygania istotnych probleméw powsta-
jacych w toku realizacji zadan publicznych w danym urzedzie.

% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 289 ze zm., dalej ,u.o.n.d.f.p.”.
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4. Polecenie w stosunkach miedzy organami administracji

Od polecen stuzbowych nalezy odrézni¢ polecenia wydawane w ukta-
dzie makroadministracyjnym, w ktérym stronami sq organy admini-
stracji publicznej. Organy te laczy wiez prawna o charakterze organi-
zacyjnym lub funkcjonalnym.

Za organizacyjna wiez prawna uznawane jest kierownictwo. Jako
przyklad tej formy podporzadkowania na ogét podawana jest relacja
miedzy premierem a wojewoda. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dz-
twie*? Prezes Rady Ministréw kieruje dziatalnoscia wojewody, w szcze-
gblnosci poprzez wydawanie w tym zakresie wytycznych i polecen.
Polecenie premiera uznawane jest za merytoryczny (materialny) srodek
oddziatywania, ktéremu przypisuje sie moc wiazaca*’.

Polecenia wydawane sa takze w celu wplywania na dziatalnos¢ or-
ganéw niepodporzadkowanych organizacyjnie. Tak wiec Prezes Rady
Ministréw w ramach sprawowanego nadzoru nad dzialalnoscia kierow-
nikow takich organéw, jak: Gtéwny Urzad Statystyczny, Polski Komitet
Normalizacyjny, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Urzad
Regulacji Energetyki, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, moze wydawac im wiazace
polecenia*’. Podobnie minister, w celu korekty zasad i kierunkéw dzia-
tania podlegtych lub nadzorowanych centralnych organéw administracji
rzadowej, innych urzedéw lub jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej, moze wydawac kierownikom urzedéw central-
nych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych
wiazace ich polecenia®.

Inny przyklad wydawania polecen w ramach sprawowanego nadzoru
dotyczy Gléwnego Inspektora Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-
-Spozywczych, ktéry sprawuje nadzér nad wojewddzkimi inspektorami
jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych, co daje mu prawo

40 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm., dalej ,u.w.a.r.w.”.

41 P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministréw w strukturze administracji
rzqdowej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 68-69.

42 Art. 33b ust. 1i 2, art. 33a ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1893 ze zm.); art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 2, 7
i8 Ustawy z dnia 15 XII 2016 r. o Pokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 2100).

# Art. 34a Ustawy z dnia 8 VIII 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1188 ze zm.).
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wydawania im wiazacych polecen dotyczacych podjecia czynnosci
w zakresie ich merytorycznego dziatania**. Podobnie Prezes Wyzsze-
go Urzedu Gdérniczego sprawuje nadzér nad dziatalnoscia dyrektoréw
okregowych urzedéw goérniczych i moze wydawac im polecenia doty-
czace podjecia okreslonych czynnosci®. Z kolei Gtéwny Inspektor Trans-
portu Drogowego sprawuje nadzor nad wojewo6dzkimi inspektorami
transportu drogowego oraz ma prawo kontroli ich dzialalnosci, a takze
wydawania im wiazacych polecen w tym zakresie*®.

Pojecie nadzoru pochodzi z jezyka prawniczego i nauki administracji.
Nalezy zalozy¢, ze skoro ustawodawca nie formutuje legalnej definicji
tego pojecia, to postuguje sie nim w znaczeniu utrwalonym w doktrynie.
W Swietle wyzej przywotanych regulacji prawnych widoczne jest trakto-
wanie polecenia jako srodka nadzoru. O ile kierownictwo realizowane
jest w ramach organizacyjnego podporzadkowania i cechuje sie rézno-
rodnoscia oraz zmienng intensywnoscia srodkéw oddzialywania, o tyle
nadzor ma zamkniety charakter. Cecha nadzoru jest jego ograniczony
zasieg. Nadzor jest wykonywany w ustawowo okreslonych okoliczno-
$ciach przy uzyciu wyraznie dopuszczonych srodkéw prawnych. Organ
nadzorujacy nie moze dziata¢ swobodnie. Procedura nadzoru, tj. pozy-
skiwanie informacji i danych, kontrola, ocena i zastosowanie wladczych
srodkéw korygujacych dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego, podzie-
lona jest na etapy i przewiduje zamkniety katalog srodkéw prawnych.

Sprawowanie kierownictwa zwiazane jest z nadrzednoscia i pod-
legloscia organizacyjna w stosunkach miedzy organami administracji
publicznej, natomiast nadzdr jest przejawem pozaorganizacyjnej wiezi
prawnej. Niemniej wspolna cecha kierownictwa i nadzoru jest stoso-
wanie wiadczych srodkéw oddziatywania.

Przeglad regulacji prawnych wskazuje, ze polecenia wydawane sa
nie tylko jako srodek kierownictwa oraz nadzoru, lecz takze w innych
ukfadach sterowania w administracji publicznej. Zwrdéci¢ nalezy uwage
na koordynacje dzialan organéw administracji publicznej przez organ
nadrzedny. W ukfadzie resortowym wskaza¢ mozna na ministra wlasci-
wego do spraw gospodarki wodnej, ktéry koordynuje realizacje zadan

4 Art. 20 ust. 1a Ustawy z dnia 21 XII 2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-
-spozywczych (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1688 ze zm.).

> Art. 166 ust. 1 pkt 11 7 Ustawy z dnia 9 VI 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1072 ze zm.).

# Art. 54 ust. 1 Ustawy z dnia 6 IX 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U.
2022, poz. 2201 ze zm.).
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publicznych w gospodarce wodnej, a w szczego6lnosci wydaje Prezesowi
Wdd Polskich polecenia dotyczace sposobu realizacji zadan®.

Metoda koordynacji stosowana jest takze w administracji inspekcyj-
nej (specjalnej). Dla przyktadu Gléwny Lekarz Weterynarii koordynuje
i kontroluje wykonywanie zadan przez wojewddzkich, powiatowych
i granicznych lekarzy weterynarii, a w szczegdlnosci moze wydawac im
polecenia dotyczace podjecia okreslonych czynnosci*.

Podobnie Gléwny Inspektor Farmaceutyczny koordynuje i kontroluje
wykonywanie zadan przez wojewodzkich inspektoréw farmaceutycz-
nych oraz moze wydawac im polecenia dotyczace podjecia konkretnych
czynnosci w zakresie ich merytorycznego dzialania®. Z kolei w przy-
padku wystapienia zagrozenia zdrowia publicznego, w szczegdlnosci
zagrozenia epidemiologicznego lub zagrozenia jakosci zdrowotnej
zywnosci, Gléwny Inspektor Sanitarny koordynuje dziatalnos¢ orga-
now Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, w tym moze wydawac polecenia
realizacji zadan majacych na celu przeciwdzialanie zagrozeniu i jego
monitorowanie®.

W przytoczonych przyktadach ustawodawca nie podaje legalnej
definicji koordynacji. Dlatego nalezy uznad, ze pojecie to zostato uzyte
w znaczeniu wystepujacym w nauce prawa administracyjnego. O ile
kontrola i sytuacja wspdtdziatania wolne sa od elementéw wladczych,
o tyle koordynacja tworzy mniej jednoznaczny typ sytuacji administra-
cyjnoprawnej. Celem koordynacji jest uzgodnienie, uporzadkowanie
i ujednolicanie dzialania organéw koordynowanych za pomoca instru-
mentéw niewtadczych, takich jak: wymiana informacji, narada koordy-
nacyjna, zalecenia koordynacyjne, porady koordynacyjne, porozumienie
administracyjne i akty planowania (programy)®'. Niemniej nalezy od-
r6zni¢ koordynacje od wspolpracy i wspoldziatania organéw, poniewaz
w sytuacji koordynacji moze wystapic takze element kierownictwa.

Koordynacja nalezy do kategorii dyrektyw sprawnego dzialania.
Dlatego wystepuje zaréwno jako element kierownictwa w sensie

47 Art. 354 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 20 VII 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 2233 ze zm.).

4 Art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 Ustawy z dnia 29 12004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 306 ze zm.).

# Art. 115 ust. 1 pkt 2 i 3 Ustawy z dnia 6 IX 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 1977 ze zm.).

0 Art. 8a ust. 4 Ustawy z dnia 14 II1 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 195 ze zm.).

51 R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, passim.
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funkcjonalnym w ukfadzie organéw hierarchicznie podporzadkowa-
nych, jak i jako wyodrebniona instytucja prawna w ukfadzie organéw
zdecentralizowanych o wzglednej samodzielnosci. Koordynacja dzia-
tania niepodporzadkowanych organizacyjnie organdw administracji
odbywa sie przy uzyciu instrumentéw niewladczych, jednak pojawiaja
sie sytuacje sporne, kiedy cel koordynacji moze zostac osiagniety tylko
przy zastosowaniu srodka wladczego.

Koordynacja funkcjonalna zwiazana jest z kierownictwem. Taka
koordynacje dziatan organéw podporzadkowanych organizacyjnie
innemu organowi zapewnia si¢ w ramach tego podporzadkowania.
Wykorzystuje sie do koordynacji funkcjonalnej kompetencje, jakie po-
siada organ kierowniczy. Koordynacja funkcjonalna miesci sie zatem
w obrebie kierownictwa, ale go nie wyczerpuje. Ten rodzaj koordynacji
pojawia sie tez w stosunku nadzoru. Innym rodzajem wiezi prawnej jest
koordynacja instytucjonalna. Prowadzona jest w ukladach niezaleznosci
organizacyjnej, w ktérych nie mozna korzysta¢ z kompetencji wladczych,
a zharmonizowanie dzialan odbywa sie za pomoca niewtadczych form
dziatania. Poniewaz organ koordynujacy nie zostal wyposazony w po-
trzebne kompetencje wladcze, to cel w postaci uzgodnienia i ujednoli-
cenia dzialania organéw koordynowanych musi on realizowac, stosujac
$rodki niewtadcze, takie jak np. umowy i porozumienia®.

Powracajac do przepiséw stanowiacych umocowanie do koordy-
nowania dziatalnosci organéw nizszego szczebla za pomoca polecen,
nalezy uzna¢, ze w przypadku duzej liczby organéw podlegajacych
koordynacji (np. inspekcje wojewddzkie i powiatowe) dazenie do har-
monizacji dziatan i zapewnienia wszystkim organom koordynowanym
jednakowych warunkéw funkcjonowania nastepuje w ramach kierow-
nictwa (podlegtosci) lub nadzoru. Tego typu koordynacja moze by¢
prowadzona takze przy uzyciu srodkéw wiadczych, ktére pozostaja
w dyspozycji organu koordynujacego. W tym przypadku polecenie ma
na celu nie tyle korekte dzialania jednego organu, ale mozliwe staje
sie wydanie sekwencji polecen, ktére spowoduja, ze organy koordy-
nowane beda wypetnia¢ swoje zadania jednolicie. Omawiany rodzaj
koordynacji wykorzystuje pozycje kierownicza badz uprawnienia nad-
zorcze organu koordynujacego. Mamy zatem do czynienia z koordy-
nacja funkcjonalna.

2 W. Géralczyk jr, Koordynacja i wspoldziatanie w administracji publicznej w swietle prawa,
,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 2018, nr 10(2), s. 529-532.
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Organ administracji publicznej moze wydawac polecenia takze poza
zwyktym ukltadem sterowania w administracji publicznej. Chodzi mia-
nowicie o sytuacje nadzwyczajne, wymagajace natychmiastowej in-
terwencji. W tym przypadku umocowanie do wydania polecenia ma
zrodlo w przepisie prawa. Cecha podleglosci pojawia sie nie z uwagi
na powiazania miedzy organami administracji, ale zakotwiczona jest
w szczegolnej regulacji prawnej.

Jako przyklad nalezy wskaza¢ przepis art. 25 ust. 1 u.w.a.r.w., w mysl
ktérego wojewoda moze wydawac¢ w sytuacjach nadzwyczajnych po-
lecenia obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowej i orga-
ny samorzadu terytorialnego dziatajace w wojewddztwie. Do sytuacji
nadzwyczajnych naleza rowniez zdarzenia wymagajace zapobiegania
zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska,
bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony
praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiolowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkow.
Polecenia wydawane przez wojewode w sytuacjach nadzwyczajnych
wiaza ich adresatéw. Przewidziano mozliwos¢ wstrzymania wykonania
jedynie polecen skierowanych do organéw niezespolonej administracji
rzadowej w wojewédztwie (art. 25 ust. 3 u.w.a.r.w.).

Aby zapobiec skutkom katastrofy budowlanej, w przypadkach bez-
posredniego zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi zwiazanych z budo-
wa, utrzymaniem lub rozbiérka obiektéw budowlanych, starosta, wdjt,
burmistrz i prezydent miasta moga wydac¢ wtasciwemu powiatowe-
mu inspektorowi nadzoru budowlanego polecenie podjecia dziatan
zmierzajacych do usuniecia tego zagrozenia®. Z kolei w przypadku
bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowej,
w szczegdlnosci zycia lub zdrowia, woéjt (burmistrz, prezydent miasta)
lub starosta moze wyda¢ komendantowi powiatowemu (miejskiemu)
Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dzialan w zakresie wta-
$ciwosci Panistwowej Strazy Pozarnej, zmierzajacych do usuniecia tego
zagrozenia®™.

Minister wtasciwy do spraw zdrowia w zakresie dzialan prowadzo-
nych w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii
albo w razie niebezpieczenstwa szerzenia sie zakazenia lub choroby

5 Art. 89c ust. 1 Ustawy z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 2351 ze zm.).

5 Art. 14 ust. 3 Ustawy z dnia 24 VIII 1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 1969 ze zm.).
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zakaznej, ktére moze stanowic¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego,
w szczegdlnosci wystapienia choroby szczegdlnie niebezpiecznej lub
wysoce zakaznej, o ktérych mowa w przepisach o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, moze wydawac¢ wiazace
polecenia organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady Ministrow
i Prezesa Rady Ministréw.

Kierujac dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia, starosta moze
wydawac¢ wiazace polecenia woéjtom, burmistrzom, lub prezydentom
miast niebedacych miastami na prawach powiatu®. Nadto, w zakresie
dzialan prowadzonych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej
lub ich usuniecia wlasciwy minister moze wydawac polecenia wiazace
organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady Ministréw, Preze-
sa Rady Ministréw i wiceprezeséw Rady Ministréw, a takze wydawac
polecenia wiazace organom samorzadu terytorialnego”’.

W swietle przywotanych regulacji mozna stwierdzi¢, ze polecenia
interwencyjne moga by¢ podejmowane tylko na podstawie wyraznego
upowaznienia ustawowego. Kierowane sa one do organéw admini-
stracji ogodlnej oraz inspekgji, stuzb i strazy niezaleznie od istniejacych
uktadéw organizacyjnych. Polecenie jest wydawane w celu usuniecia
stanu zagrozenia wystepujacego w konkretnych okolicznosciach fak-
tycznych. Przedmiotem takiego polecenia interwencyjnego bedzie za-
danie natychmiastowego podjecia dziatart materialno-technicznych lub
materialno-technicznych i prawnych w celu likwidacji stanu zagrozenia.
Uprawnienie do wydania polecenia interwencyjnego aktualizuje sie
tylko w $cisle okreslonych okolicznosciach kryzysowych.

W przypadku polecen interwencyjnych moze pojawic sie watpli-
wos¢, czy jest to nadal wladczy akt wewnetrzny. Wprawdzie polecenie
takie wydawane jest przez organ administracji publicznej innemu
organowi, co wskazuje na sfere wewnetrzna administracji. Jednakze
przedmiotem polecenia jest nie sprawa o charakterze wewnetrznym,
lecz w szczegdlnosci nakaz rozbidrki budynku, ochrona zycia, zdro-
wia publicznego, mienia, ochrona praw obywatelskich, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymanie porzadku publicznego. W wymienionych
sprawach na ogo6t wydawane sa decyzje administracyjne. Jednakze

5% Art. 8a ust. 9 Ustawy z dnia 14 III 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej.

% Art. 10 ust. 2 Ustawy z dnia 18 IV 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.).

5 Art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia 18 IV 2002 r. o stanie kleski zywiotowej.
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na tle wyzej przywotanych regulacji prawnych nie wida¢ zamiaru
ustawodawcy, aby nada¢ poleceniom interwencyjnym forme decyzji
administracyjne;j®®.

5. Niektore cechy polecen wydawanych
w uktadzie makroadministracyjnym

W wiekszosci przywotanych wyzej regulacji prawnych ustawodawca
wskazal, ze wydane polecenie jest wiazace lub obowiazujace. Ale nawet
przy braku wyraznego potwierdzenia mocy obowiazujacej polecenia,
trzeba oceni¢ polecenie jako wiazace adresata, gdyz jest to jednostron-
ny akt wtadczy. Polecenie powinno by¢ wydane na pismie. Przy czym
w razie wydania polecenia interwencyjnego w formie ustnej musi ono
zosta¢ potwierdzone pisemnie.

Ustawodawca nie wskazal trybu kwestionowania mocy wiazacej
omawianych polecen. Wyjatkowo pojawia sie konstrukcja sporu o oce-
ne zasadnosci wydanego polecenia. Tak wiec wlasciwy minister moze
wstrzymac wykonanie polecent wojewody wydanych organom niezespo-
lonej administracji rzadowej i wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministréw o rozstrzygniecie sporu (art. 25 ust. 3 u.w.a.r.w.). We wskaza-
nym przykfadzie spér ma miejsce nie pomiedzy wojewoda a adresatem
polecenia, lecz pomiedzy wojewoda a ministrem, ktéry zakwestionowat
polecenie wydane organowi dziatajacemu w kierowanym przez ministra
dziale administracji.

W przypadku polecen interwencyjnych wydanych przez staroste,
wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta powiatowemu inspektorowi
nadzoru budowlanego, komendantowi powiatowemu (miejskiemu)
Panstwowej Strazy Pozarnej badz wlasciwemu komendantowi Policji
podlegaja one weryfikacji pod katem zgodnosci z prawem. Polecenie
naruszajace prawo jest niewazne. O niewaznosci polecenia rozstrzyga
wojewoda, ktéry podejmuje w istocie akt nadzoru nad dzialaniami
organéw samorzadu terytorialnego®.

% Wyjatek stanowia przepisy art. 7a ust. 3 i art. 7ba ust. 3 Ustawy z dnia 26 IV 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.).

% Art. 89c ust. 41 5 Ustawy z dnia 7 VII 1994 r. - Prawo budowlane; art. 14 ust. 71 8
Ustawy z dnia 24 VIII 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej; art. 11 ust. 6 Ustawy z dnia
6 IV 1990 r. o Poligji.
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Co do polecen wydawanych przez organy administracji publicznej
w ramach kierownictwa, nadzoru lub koordynacji ustawodawca nie
okreslil trybu weryfikacji polecen. Jest to rozwiazanie uzasadnione,
gdyz w przeciwnym razie obnizeniu ulegtaby skutecznos¢ konkretnego
ukfadu sterowania w administracji. Gdyby dochodzilo do kwestiono-
wania i weryfikowania polecen przez organy pozostajace w stosunku
podleglosci o réznej intensywnosci, moglby nastapi¢ paraliz w niekto-
rych obszarach administrowania.

Polecenia wydawane sa w celu dostosowania zasad i kierunkow
dziatania organéw podleglych lub nadzorowanych do polityki ustalonej
przez Rade Ministrow lub poszczegélnych ministréw. Poza tym organ
nadrzedny moze wydawac polecenia realizacji dodatkowych zadan
lub podjecia okreslonych czynnosci, jezeli inny organ nie jest w stanie
wykona¢ swoich ustawowych zadan ze wzgledu na nieadekwatnos¢
posiadanych zasobow.

Na ogo6t omawiane polecenia dotycza podjecia okreslonych czynno-
$cinalezacych do zakresu zadan adresata polecenia. Ustawodawca dos¢
konsekwentnie wskazuje na polecenia dotyczace podjecia okreslonych
czynnosci, polecenia dotyczace sposobu realizacji zadan, polecenia
dotyczace podjecia konkretnych czynnosci w zakresie merytorycznego
dzialania organu, polecenia realizacji zadan w okreslonym celu, polece-
nia podjecia dzialan w zakresie wlasciwosci organu, polecenia realizacji
dodatkowych zadan lub podjecia okreslonych czynnosci. Redakcja po-
szczegolnych przepisow dotyczacych polecen jest dos¢ spdjna i oparta
na jednolitej mysli legislacyjnej.

W sposéb bardzo konsekwentny ustawodawca zastrzega, ze pole-
cenia nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zalatwianej
w drodze decyzji administracyjnej*’. Zatem polecenia powinny wywo-
tywac zamierzone skutki wylacznie w sferze wewnetrznej administracji,
natomiast nie moga by¢ instrumentem zatatwiania spraw zewnetrznych,
dotykajacych intereséw obywateli i sytuacji podmiotéw pozostajacych
poza strukturami administracji publiczne;j.

0 Art. 33b ust. 2 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach administracji rzadowej; art. 34a
ust. 2 Ustawy z dnia 8 VIII 1996 r. 0 Radzie Ministréw; art. 20 ust. 1b Ustawy z dnia 21 XII
2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych; art. 6 ust. 4 Ustawy z dnia
13 112020 r. o Panistwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 147 ze zm.); art. 25 ust. 2 u.w.a.r.w.
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Podobnie polecenia organéw administracji publicznej adresowa-
ne do stuzb, strazy i inspekcji nie moga dotyczy¢ czynnosci operacyj-
no-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sledczych, czynnosci z zakresu
$cigania wykroczen oraz wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej
ani okresla¢ sposobu wykonania zadan przez Policje badz Paristwowa
Straz Pozarna®'. W tym zakresie konieczne jest zachowanie autonomii
stuzb i odrebnosci procedur.

Polecenia wydawane sa pomiedzy organami monokratycznymi.
Oczywiscie mozna rozwazy¢ mozliwos¢ wydania polecenia przez or-
gan kolegialny. Organy tego rodzaju najczesciej podejmuja dziatania
w formie uchwaly. Istotna wskazéwke daja tutaj przepisy o finansach pu-
blicznych. Polecenie moze wydac organ kolegialny wykonujacy budzet
lub plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych. Cztonek
takiego organu, uczestniczacy w podejmowaniu uchwaly zawierajacej
polecenie lub upowaznienie do popetnienia czynu naruszajacego dys-
cypline finanséw publicznych, w przypadku niezgtoszenia sprzeciwu do
tej uchwaty ponosi odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
sOow publicznych. Od tej odpowiedzialnosci moze sie uwolnic¢ poprzez
zgloszenie sprzeciwu do uchwaty na pismie albo ustnie do protokotu,
jak réwniez przez glosowanie przeciwko uchwale w przypadku gtoso-
wania imiennego (art. 20 u.o.n.d.f.p.).

Nie wydaje sie natomiast mozliwe skierowanie polecenia do orga-
nu kolegialnego. Gtéwna przyczyna jest okolicznos¢, ze organy takie
zajmuja stanowisko, podejmuja uchwate lub rozstrzygniecie poprzez
glosowanie 0s6b tworzacych ustawowy sklad organu. Zatem nie spo-
sOb nakazac¢ organowi jako catosci, aby podjat uchwate o okreslonej
tresci. Wymagatoby to oddzialywania nie wobec organu, lecz wobec
jego cztonkéw. W przypadku organéw monokratycznych wyraznie
podkresla sie, ze adresatem polecenia jest organ, a nie osoba petniaca
funkcje organu. Nie jest to polecenie stuzbowe. Tak samo w odniesieniu
do organu kolegialnego polecenie mogloby by¢ skierowane tylko do
organu jako takiego, a nie do poszczegélnych oséb tworzacych sktad
organu kolegialnego. Polecenie adresowane do organu kolegialnego
bytoby naruszeniem zasady kolegialnosci oraz przepiséw prawnych,
ktére ustanowily organ jako kolegialny i okreslity kolegialny tryb jego
dziatania. Gdyby organ kolegialny miat wykona¢ wiazace polecenie

1 Art. 11 ust. 2 Ustawy z dnia 6 IV 1990 1. o Policji; art. 14 ust. 4 Ustawy z dnia 24 VIII
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej.
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innego organu, wéwczas prowadzitoby to do zaprzepaszczenia jego
kolegialnosci. W istocie dosztoby do wylaczenia kolegialnego trybu
decydowania. Czlonkostwo w organie kolegialnym miatoby charakter
fasadowy.

Podsumowanie

Polecenie stanowi jednostronny akt wtadczy, ktéry dotyczy konkretnego
adresata i konkretnej czynnosci stuzbowej lub zadania. Nie powinno
by¢ uznawane za $rodek stuzacy do powszechnego stosowania w co-
dziennej praktyce biurokratycznej. Administracja publiczna stanowi
utrwalona strukture oparta w szczegdlnosci na wiedzy, regulaminie,
procedurze i etyce. Wiekszos¢ procesow decyzyjnych jest zautomatyzo-
wana i standaryzowana. Zasady i kierunki realizacji zadan publicznych
sa opisane i wytyczone. Na tym tle nalezy upatrywac w poleceniu srodek
stosowany w sytuacjach spornych albo nowych, ktére to sytuacje wy-
magaja interwencji zwierzchnika stuzbowego lub organu nadrzednego.

Polecenie stuzbowe stanowi srodek oddziatywan kierowniczych
jednostkowych, majacych umocowanie prawne i jest adresowane przez
przetozonego do podleglego pracownika w celu zobowiazania go do
podjecia takiej, a nie innej czynnosci stuzbowej. Tryb reklamacji wyda-
nych polecen stuzbowych oraz powiazanie z wykonaniem wadliwego
polecenia skutkéw w postaci odpowiedzialnosci karnej, odszkodo-
wawczej lub naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wskazuja
jednoznacznie, ze przedmiotem polecenia stuzbowego beda czynnosci
stuzbowe wiekszej wagi. Siegniecie przez przetozonego po srodek w po-
staci polecenia stuzbowego prowadzi do ,recznej” korekty wykonywania
zadan przez urzad. ,Zwykly” tryb funkcjonowania zostaje zastapiony
wladcza ingerencja w sprawe obarczona potencjatem sporu meryto-
rycznego pomiedzy zwierzchnikiem a podwtadnym.

Wydanie polecenia stuzbowego ma zagwarantowacd, ze przyszla
czynnos¢ stuzbowa podwtadnego zostanie wykonana w sposéb ocze-
kiwany przez przelozonego. Wydaje sie jednak, ze czesciej polecenie
stuzbowe bedzie stanowilo reakcje zwierzchnika na stanowisko sfor-
mulowane przez pracownika co do zamiaru wykonania czynnosci stuz-
bowej w sposéb odbiegajacy od linii przyjetej przez jego przetozonych.
Jezeli stanowisko merytoryczne wyrazone przez pracownika w zwiazku
z okreslona czynnoscia stuzbowa bedzie niezgodne ze stanowiskiem
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zwierzchnika stuzbowego, to moze on wydac¢ polecenie nakazujace
zmiane stanowiska pracownika. Polecenie stuzbowe jest jednostronnym
aktem zobowiazujacym podleglego pracownika najczesciej do zlozenia
sformalizowanego oswiadczenia wiedzy o okreslonej tresci.

Polecenia wydawane sa takze w uktadach stosunkéw pomiedzy orga-
nami administracji publicznej opartych na kierownictwie, nadzorze lub
koordynacji funkcjonalnej, a takze w sytuacjach specjalnych, w ktérych
do relacji miedzy dwoma organami cecha podleglosci przypisana jest
przez przepis prawa. Poniewaz administracja publiczna zorganizowana
jest na zasadzie decentralizacji, organy administracji wykonuja zada-
nia publiczne w zakresie przypisanej im niezaleznosci, mniejszej lub
wiekszej. Poszerzanie decentralizacji panstwa laczy sie z wypieraniem
kierownictwa przez nadzér oraz koordynacje funkcjonalna. Oznacza to,
ze organ zwierzchni bedzie wydawat polecenia tylko w sytuacjach szcze-
golnie tego wymagajacych. Polecenie moze dotyczy¢ sposobu realizacji
zadan lub podjecia konkretnych czynnosci w zakresie merytoryczne-
go dzialania organu podporzadkowanego. W zwiazku z niedoborami
zasobow kadrowych i finansowych w danym organie polecenie moze
dotyczy¢ realizacji dodatkowych zadan przez organ réwnorzedny. Pole-
cenia wydawane pomiedzy organami administracji publicznej zmierzaja
do dostosowania dziatan do przyjetych kierunkéw polityki publicznej
oraz korekty sposobu wykonywania zadan publicznych.

W przypadku polecen stuzbowych procedura reklamacji nielegalnych
lub nieracjonalnych polecen zostala szczegélowo ustalona przez obo-
wiazujace przepisy prawa. Natomiast rozwiazania takiego nie przewi-
dziano w przypadku polecen kierowanych przez organ zwierzchni do
organu podporzadkowanego. Na pierwszym miejscu postawiona zostata
sprawnos¢ sterowania dzialaniami organéw administracji publicznej.

Specjalny charakter maja polecenia interwencyjne wydawane w sy-
tuacjach nadzwyczajnych i niecierpiacych zwloki. Mozna zglosi¢ wat-
pliwos¢, czy sa to nadal polecenia dotyczace stosunkéw nalezacych do
sfery wewnetrznej administracji. Polecenia interwencyjne nie wynikaja
ze zwierzchnictwa organizacyjnego lub podlegtosci stuzbowej. Raczej
chodzi tutaj o szczegdélna kompetencje do nakazania innemu organowi
podjecia krokéw w celu uchylenia niebezpieczenstwa w stanach zagro-
zenia. Kwestie odnoszace sie do ochrony zycia, zdrowia publicznego,
mienia, ochrony praw obywatelskich, bezpieczenstwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego mozna uznac za nalezace do zewnetrznej
sfery administracji, dokad polecenia nie siegaja.
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Na odmienny charakter polecen interwencyjnych wskazuje takze to,
ze w wielu wypadkach podlegaja one kontroli legalnosci. O ile polecenia
stuzbowe oraz wiekszos¢ polecen wydawanych pomiedzy organami
moze zmieni¢ lub odwolac ten, kto je wydal, o tyle w przypadku pole-
cen interwencyjnych pojawia sie mozliwos¢ ich weryfikacji przez organ
trzeci jako organ wyzszego stopnia. Polecenia takie moga zosta¢ uznane
za niewazne w wyniku weryfikacji pod katem zgodnosci z prawem.

Chociaz $rodki kierownictwa w zasadzie powinny mie¢ charakter
otwarty, to jednak polecenie stuzbowe nie jest poleceniem osiagniecia
jakiegos celu przy zastosowaniu srodkéw wybranych przez adresata
polecenia. Osoba wydajaca polecenie stuzbowe okresla dokladnie, jak
ma sie zachowac adresat polecenia, co wskazuje na model zachowania
zamknietego. Przelozony formutuje konkretna dyrektywe, ktéra ma
zrealizowac podwtadny. Tres¢ i skutki czynnosci stuzbowej wykonanej
przez podwladnego sa zdeterminowane przez tres¢ polecenia stuzbo-
wego.

Nieco inaczej kwestia ta przedstawia sie w uktadzie makroadmini-
stracyjnym. Organ zwierzchni moze w drodze polecenia okresli¢ sposéb
wykonywania zadan, moze takze poleci¢ realizacje konkretnych czyn-
nosci, realizacje zadan w okreslonym celu badz przekaza¢ dodatkowe
zadania. Tym samym organ zwierzchni wkracza w zakres dzialania
organu podporzadkowanego i faktycznie ksztalttuje jego dziatalnos¢.
Polecenie wydane innemu organowi zawiera skladnik uznania nie tyl-
ko co do uzycia tego srodka, lecz takze co do jego tresci. Polecenia
wydawane miedzy organami administracji publicznej zblizaja sie do
modelu srodka otwartego.

INSTRUCTIONS IN PUBLIC ADMINISTRATION. SELECTED PROBLEMS

Summary

The article presents selected problems concerning instructions in public admin-
istration. First, attention is paid to the official instruction. It is issued in service
relationships, which differ from employment relationships. By issuing an official
direction, the service superior obliges a subordinate employee to perform a specific
official activity, including to submit a declaration of knowledge on public issues.
An official direction is an individual administrative act.

These official instructions are issued when it is necessary to correct the perfor-
mance of public tasks by a subordinate employee. The obligation to comply with
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an official instruction is not absolute. The addressee of the instruction may raise
objections and even refuse to execute an unlawful official instruction.

Instructions issued by a superior authority to a subordinate authority constitute
a separate group. Such an instruction is an internal act. It may concern the method
of performing tasks or taking specific actions within the scope of operation of a sub-
ordinate authority. Instructions issued between public administration authorities
are aimed at adapting activities to the directions of public policy and correcting the
manner of performing public tasks. There is no appeal against an instruction issued
by a superior authority. These are binding.

The last category concerns intervention orders. The intervention order does not
result from organizational superiority or official subordination. This is a request
addressed to the public administration authority to take action to abolish the danger
in emergency situations. Intervention orders are issued in particular in matters of
protection of life, public health, property, protection of civil rights, maintenance
of public policy.

Keywords: order — official instruction— public administration
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Wprowadzenie

Aktualnie prawo do ochrony danych osobowych stanowi jedno z praw
podmiotowych jednostki w demokratycznym panstwie prawnym. Jak
wskazuje sie w literaturze przedmiotu, jest to prawo kazdej jednostki
do prywatnosci, poprzez umozliwienie jej kontroli sposobéw przetwa-
rzania, tworzenia i zbierania danych osobowych jej dotyczacych®.
Potrzeba zmiany prawa odnoszacego sie do ochrony danych osobo-
wych nie wynika z braku regulacji w tym zakresie, lecz bardziej z po-
trzeby ujednolicenia prawa we wszystkich panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej. Wczesniejsze préby nie przyniosly oczekiwanego
rezultatu. Za przyklad postuzy¢ moze dyrektywa 95/46/WE z 24 paz-
dziernika 1995 roku?. Przepisy tego aktu normatywnego nie uwzglednialy
skali przetwarzania danych, ktéra zaistniata w ciagu kilku lat po jego
przyjeciu — za sprawa bardzo dynamicznego rozwoju Internetu, nowych
technologii oraz ich dostepnosci. Ponadto, w wyniku implementacji do
krajowych porzadkéw prawnych pojawily sie istotne réznice w zakresie
stosowania przepiséw dyrektywy 95/46/WE przez poszczegdlne paristwa

* Lukasz Nasiadka, mgr, Uniwersytet w Biatymstoku, e-mail: lukasz_nasiadka@o02.pl,
https://orcid.org/0000-0001-6909-3899.
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2 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 X 1995 r. w spra-
wie ochrony 0s6b fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego
przepltywu tych danych (Dz.U. UE.L.1995.281.31), dalej ,dyrektywa 95/46/WE".
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czlonkowskie Unii Europejskiej. W takich okolicznosciach ustawodawca
unijny postanowit uregulowac kwestie ochrony danych osobowych za
pomoca norm prawnych, z ktérych tresci wynikaloby wprost prawo kaz-
dej jednostki do weryfikowania dotyczacych jej danych osobowych. Przy
tym nowe przepisy obowiazywalyby bezposrednio w kazdym z panstw
czlonkowskich. Takie przeksztalcenie prawa unijnego, biorac pod uwage
czynniki gospodarcze, prawne, spoteczne i technologiczne, wydato sie
niezbedne. Wiele z tych motywdéw zmian, jak chociazby postep techno-
logiczny i globalizacja oraz masowe przekazywanie danych w wymia-
rze globalnym (motyw 6 preambuly) czy funkcjonowanie tak zwanej
e-administracji®, finalnie znalazto sie w preambule do rozporzadzenia
o ochronie danych osobowych*. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny har-
monizacja przepiséw odnoszacych sie do ochrony danych osobowych
moze znaczaco przyczynic sie do usuniecia niepewnosci w zakresie
stosowania wykladni prawa z uwagi na cel rozporzadzenia, jakim jest
zapewnienie réwnorzednego poziomu ochrony danych, bezpieczenstwa
przetwarzania informacji oraz transparentnosci dokonywanych dziatan®
we wszystkich panstwach Unii Europejskiej, w tym réwniez w Polsce.

Zgodnie z rozporzadzeniem o ochronie danych osobowych dane
osobowe moga by¢ zbierane i przetwarzane jedynie w konkretnych, uza-
sadnionych i zgodnych z prawem celach®. Podmioty zbierajace i prze-
twarzajace dane osobowe zobowiazane sa natomiast do poszanowania
praw osob, ktorych te dane dotycza, oraz niedopuszczenia do sytuacji,
w ktoérej dane bytyby bezprawnie wykorzystywane. W zwiazku z tym,
aby wzmocni¢ ochrone danych osobowych i zapewni¢ jej skuteczna
realizacje, na mocy ogdlnego rozporzadzenia z 2016 r., ustanowiono
mechanizm umozliwiajacy jednostce usuniecie danych osobowych,
czyli tak zwane prawo do bycia zapomnianym.

Celem artykutu jest wskazanie zmian prawnych wynikajacych z roz-
porzadzenia o ochronie danych osobowych, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem praw osob, ktérych dane dotycza, a nastepnie analiza regulacji

3 A. Krasuski, Ochrona danych osobowych na podstawie RODO, Warszawa 2018, s. 17-18.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 IV 2016 1.
w sprawie ochrony oso6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogodlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.U.UE.L.2016.119.1), dalej: ,rozporza-
dzenie 2016/679” lub ,rozporzadzenie o ochronie danych osobowych”.

> K. Jastrzebska, Elektroniczna administracja jako narzedzie wdrazania zmian organiza-
cyjnych, Warszawa 2018, s. 35-37.

¢ Por. art. 5 ust. 1 lit. a i b rozporzadzenia 2016/679.



Prawo do bycia zapomnianym w perspektywie przetwarzania danych osobowych 79

tzw. prawa do bycia zapomnianym. Pierwsza cze$¢ artykulu zwraca
uwage na sposob przetwarzania danych osobowych i zakres obowiaz-
kéw ciazacych na administratorach danych. Administratorzy danych sa
bowiem, wraz z inspektorem ochrony danych osobowych, odpowie-
dzialni za rejestrowanie czynnosci przetwarzania danych, w tym biezaca
kontrole i reagowanie na sytuacje ich nieprawidtowego przetwarzania.
Czes$¢ druga skupia sie na prawie do bycia zapomnianym oraz na ocenie
tego uprawnienia w perspektywie rozporzadzenia 2016/679. Metodami
badawczymi, ktérymi postuzono sie przy pracy nad artykutem, sa: meto-
da analityczna zastosowana do analizy literatury przedmiotu i metoda
dogmatyczno-prawna sprowadzajaca sie do analizy aktow prawnych
oraz analizy orzecznictwa.

1. Prawa osob, ktorych dane dotycza,
a obowiazki administratorow

Majac na uwadze informatyzacje zycia publicznego, jak réwniez pry-
watnego, ktéra wiaze sie z przetwarzaniem danych na masowa skale,
ustawodawca naklada wiele obowiazkow na administratoréw danych.
Stad tez konieczna stala sie intensyfikacja dzialan na polu zmian re-
gulacji prawnych, przyjetych przez organy krajowe i miedzynarodowe,
dotyczacych danych osobowych.

Istota zmian polega na dopasowaniu uregulowan prawnych do
wciaz zmieniajacego sie rynku, rozwoju nowych technologii i Internetu,
a uogolniajac — do rozwoju proceséw globalizacyjnych. Informatyza-
cja wiaze sie nie tylko z tatwoscia wykonywania pewnych czynnosci
(komunikacji) na znaczne odleglosci, lecz takze z gromadzeniem i dal-
szym przetwarzaniem danych — co moze stanowic istotne zagrozenie
w postaci ich swobodnego przeplywu (zwlaszcza danych wrazliwych).
Tutaj najwazniejszym zagadnieniem wydaje sie by¢ bezpieczenstwo
informacji systemowych. Istnieje réwniez potrzeba harmonizacji prawa
w materii ochrony danych osobowych w kompletny, zapewniajacy moz-
liwie jak najszerszy przeplyw informacji sposéb — przy jednoczesnym
zapewnieniu jednolitego poziomu ich ochrony. Ujednolicenie prawa
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej ma na celu powszechna
akceptacje ich przestrzegania w ramach harmonizacji systemowej’.

7 A. Krasuski, Dane osobowe w obrocie tradycyjnym i elektronicznym. Praktyczne problemy,
Warszawa 2012, s. 205-207.
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W unijnym rozporzadzeniu o ochronie danych osobowych na pierw-
szy plan wysuwaja sie dwie kwestie. Pierwsza z nich jest wskazanie
definicji legalnej przetwarzania danych osobowych, druga - dotycza-
cych tego podstawowych zasad. Do operacji zachodzacych (w ramach
przetwarzania) na danych osobowych dodano miedzy innymi takie
czynnosci, jak: organizowanie, porzadkowanie, adaptowanie lub mody-
fikowanie, pobieranie, przegladanie, ujawnianie (np. przez przesylanie),
dopasowywanie, ograniczanie, usuwanie, niszczenie. Wyliczenie tych
operacji ma charakter przykladowy i otwarty. Zaznaczono przy tym,
ze przetwarzanie danych moze mie¢ charakter zautomatyzowany lub
niezautomatyzowany?®.

Biorac pod uwage fakt, ze dane osobowe sa poddawane przetwa-
rzaniu w systemach nie tylko tradycyjnych, lecz takze elektronicznych,
rozporzadzenie rozbudowuje katalog danych osobowych zidentyfiko-
wanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, okreslajac
je jako identyfikatory badz czynniki wspomagajace identyfikacje. Do
identyfikatorow osoby fizycznej oprécz imienia i nazwiska, numeru
identyfikacyjnego zaliczono przy tym identyfikatory internetowe, takie
jak chociazby adres IP°.

Jak niejednokrotnie zostato przedstawione w literaturze przedmio-
tu, obowiazki administratoréw i prawa oséb, ktérych dane osobowe
dotycza, sa Scisle zwiazane z zasadami ochrony danych osobowych.
Standardy, zgodnie z ktérym maja by¢ przetwarzane dane osobowe,
to:

a) legalnos¢, przejrzystosé i rzetelnos¢ — przetwarzanie danych zgod-
nie z przepisami prawa, koniecznos¢ oparcia przetwarzania na jednej
z podstaw dopuszczalnosci oraz informowanie podmiotéw o wszel-
kich okoliczno$ciach majacych wptyw na przetwarzanie ich danych
osobowych;

b) minimalizacja danych — zbieranie danych w konkretnych, wyraz-
nych i prawnie uzasadnionych celach oraz ich dalsze nieprzetwarzanie
w sposob niezgodny z tymi celami;

c) prawidlowo$¢ — aktualizowanie danych, usuwanie i korygowanie
bledéw oraz zapewnienie zgodnosci zgromadzonych danych ze stanem
faktycznym,;

§ Art. 4 pkt 2 rozporzadzenia 2016/679.
° Art. 4 pkt 1 rozporzadzenia 2016/679.
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d) ograniczenie przechowywania — gromadzenie danych przez okres
nie diuzszy, niz jest to niezbedne do celéw, w ktérych dane te sa prze-
twarzane;

e) integralno$¢ i poufnosé — przetwarzanie danych w sposéb zapew-
niajacy odpowiednie ich bezpieczenstwo za pomoca odpowiednich
$rodkéw technicznych lub organizacyjnych, w tym ochrone przed nie-
dozwolonym lub niezgodnym z prawem przetwarzaniem oraz przy-
padkowa utrata, zniszczeniem lub uszkodzeniem;

f) rozliczalno$¢ administratora danych za prawidlowa ochrone da-
nych osobowych!’.

Administrator, ktérym jest osoba fizyczna lub prawna, jednostka czy
inny podmiot, moze samodzielnie albo wspdlnie z innym podmiotem
okresla¢ cel oraz sposéb przetwarzania danych!'. Wskazane powy-
zej zasady oraz ich wplyw na prawidtowos¢ procedur odzwierciedlaja
podstawowe obowiazki administratoréw, ktére mozna podzieli¢ na
trzy kategorie.

W pierwszej kolejnosci sa to obowiazki informacyjne. Dzieki nim
osoba ma prawo do uzyskania informacji o tym, jak jej dane sa przecho-
wywane, kim jest administrator danych, jaki jest cel, podstawa prawna
i czas ich przetwarzania, a takze o przystugujacych jej prawach (dostepu,
sprostowania, usuniecia, przenoszenia, sprzeciwu), charakterze prze-
twarzania danych (dobrowolnym, wynikajacym z ustawy, umowy) oraz
o ewentualnych sankcjach wynikajacych z ich niepodania'?. Funkcja
informacyjna daje osobie, ktérej dane dotycza, mozliwos¢ sprawdzenia,
czy administrator ma odpowiednie predyspozycje, aby zarzadzac jej
danymi osobowymi.

Druga kategoria obowiazkow ciazacych na administratorze danych
osobowych sa czynnosci bezposrednio zwiazane z wykorzystywaniem
danych osobowych. Sprowadzaja sie one do rejestrowania czynnosci
przetwarzania danych, a wiec administrator musi skrupulatnie pro-
wadzi¢ biezaca rejestracje wszystkich dzialan polegajacych na uzyciu
danych osobowych. Prowadzona dokumentacja stanowi podstawowy
dowdd na to, w jaki sposéb administrator zarzadza danymi osobowy-
mi, a przede wszystkim na to, czy ochrone danych mozna uznac za

10 D. Lubasz, RODO. Zmiany w zakresie ochrony danych osobowych. Poréwnanie przepisow,
praktyczne uwagi, Warszawa 2018, s. 26-28.

" Art. 4 pkt 7 rozporzadzenia 2016/679.

12 J. Luczak, Prawa osoby, ktérej dane dotyczq, w: RODO - ogdlne rozporzgdzenie o ochronie
danych. Komentarz, pod red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasza, Warszawa 2018, s. 479-482.
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kompletna i prawidlowa. W rejestrze powinny sie znalez¢ takie informa-
cje, jak: imie i nazwisko lub nazwa oraz dane kontaktowe administratora,
wspotadministratoréw, inspektora ochrony danych; cel przetwarzania;
wskazanie 0séb, ktérych dane dotycza i ich potencjalnych odbiorcéw;
rodzaj danych osobowych i ewentualny czas ich usuniecia; informacje
o przekazywaniu danych do panstwa trzeciego czy organizacji miedzy-
narodowej; opis Srodkéw zapewniajacych bezpieczenistwo danych®.

Z uwagi na zagrozenia wystepujace podczas przetwarzania danych
w systemach teleinformatycznych na administratorze ciaza réwniez
obowiazki zabezpieczajace. Zgodnie z nimi jest on zobligowany do
zapewnienia zabezpieczenia technicznego, osobowego oraz rzeczowe-
go danych osobowych, ktére przetwarza®. Jest to istotne w perspekty-
wie komunikacji elektronicznej na masowa skale, w ktérej informacje
moga by¢ w tatwy sposéb dostepne dla os6b nieuprawnionych. Stad
tez administrator powinien zwraca¢ uwage na zachowanie standardow
poufnosci, integralnosci czy dostepnosci przetwarzania danych w sys-
temach skutecznego reagowania w sytuacjach kryzysowych czy oceny
skutkéw ochrony™.

Wszystkie te zmiany konkretyzuja czynnosci zwiazane z przetwa-
rzaniem danych osobowych, wprowadzajac regulacje majace przede
wszystkim na celu skuteczniejsza ochrone informacji. Naktadaja tym
samym obowiazki, ktérych realizacja obciaza gtéwnie administratoréw
i podmioty przetwarzajace dane osobowe.

2. Prawo do bycia zapomnianym
w Swietle rozporzadzenia 2016/679

Uprawnienia osoby fizycznej zwiazane z przetwarzaniem danych oso-
bowych jej dotyczacych skladaja sie na szeroko rozumiane prawo pod-
miotowe. Oprécz uprawnien informacyjnych, zwiazanych z dostepem
do danych, obejmujacych mozliwos¢ aktualizacji, sprostowania czy
uzupelnienia informacji, warto zwréci¢ uwage na prawo do bycia za-
pomnianym.

13 Art. 30 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679.

" M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej. Nowa jakos¢ ustug publicznych dla
obywateli i przedsigbiorcéw, Warszawa 2009, s. 171-172.

18 Zgodnie z art. 32 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679.
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Zgodnie z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679 osoby, ktérych dane
sa przetwarzane, maja prawo zadania od administratora danych nie-
zwlocznego ich usuniecia, a administrator ma wynikajacy z przepisow
obowiazek usunac je bez zbednej zwtoki. Unijny prawodawca dodat-
kowo wymienia w art. 17 ust. 1 okolicznosci, ktére powinny zachodzi¢,
aby osoba mogla wysunac¢ wzgledem administratora powyzsze zadanie.
Zalicza sie do nich sytuacje, w ktoérych po pierwsze dane osobowe nie
sa niezbedne do celow, dla ktérych zostaly zebrane; po drugie osoba,
ktdrej dane dotycza, cofneta zgode lub wniosta sprzeciw na mocy art. 21
ust. 1 rozporzadzenia; po trzecie dane byly przetwarzane niezgodnie
z prawem; po czwarte usuniecie danych jest implikowane nalozonym na
administratora obowiazkiem prawnym; po piate dane ,zostaly zebrane
w zwiazku z oferowaniem ustug spoteczenstwa informacyjnego™®.

Zgodnie z powyzszym prawo do bycia zapomnianym zalezy od
$cisle okreslonych w tresci rozporzadzenia przestanek zaréwno przed-
miotowych, jak i podmiotowych. O ile zakres przedmiotowy nie budzi
wiekszych watpliwosci, o tyle zakres podmiotowy nieustannie staje sie
tematem ozywionej dyskusji. W $wietle art. 17 rozporzadzenia 2016/679
podmiotami uprawnionymi do zadania usuniecia danych sa osoby, kto-
rych dane dotycza. W celu wyjasnienia tego zwrotu nalezy sie odwota¢
do terminologii zawartej w art. 4 pkt 1 rozporzadzenia, w ktérej dane
osobowe oznaczaja ,informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do
zidentyfikowania osobie fizycznej””. Oznacza to, ze prawo do bycia
zapomnianym przystuguje wylacznie osobie fizycznej, dlatego tez moz-
na skonstatowa¢, ze katalog podmiotéw uprawnionych do skorzystania
z tego prawa jest na tyle ograniczony, Ze nie obejmuje swym zakresem
ani os6b prawnych, ani jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej. Nie jest to jednak jedyne ograniczenie prawa do
bycia zapomnianym.

Warto zaznaczy¢, ze prawo do bycia zapomnianym nie dziata wstecz.
Oznacza to, ze jezeli osoba, ktérej dane dotycza, zazada usuniecia pew-
nej informacji, to takie zadanie ma skutek prawny dopiero z momentem
zlozenia przez nig oswiadczenia woli o wskazanej tresci. Prawo do bycia
zapomnianym nie rodzi zatem ewentualnych sankcji za wczesniejsze
postugiwanie sie danymi osobowymi, pod warunkiem ze wczesniej
byto ono legalnym dzialaniem administratora. Nalezy przypomnie¢, ze

16 Przeslanki usuniecia danych osobowych zostaty zawarte w art. 17 ust. 1 rozporza-
dzenia 2016/679, pojawily sie takze w tresci motywu 65 tego rozporzadzenia.
17 Por. art. 4 pkt 1 rozporzadzenia 2016/679.
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administrator powinien sam usuna¢ dane osobowe i zaprzesta¢ dalsze-
go ich przetwarzania, ale réwniez poinformowac innych administrato-
réw o wniesieniu zadania usuniecia danych. Biorac pod uwage, ze dane
te mogly zosta¢ udostepnione przez komunikatory elektroniczne, spo-
czywa na nim obowiazek usuniecia linkéw, odnosnikéw do informacji
o osobie, ewentualnych kopii. Zadanie to wydaje sie nad wyraz istotne,
gdy dotyczy informacji ujawnionych w sieci (na przyktad do rejestracji
na portalu spotecznosciowym). Tutaj prawo do bycia zapomnianym
przystuguje zaréwno dorostemu, jak i osobie nieletniej'®.

Co do zasady na kazdorazowe zadanie podmiotu administrator po-
winien usuna¢ dane osobowe. Istnieje jednak kilka kategorii spraw,
kiedy to prawo do bycia zapomnianym nie ma zastosowania. Ot6z
uprawnienie osoby nie dziata, gdy przetwarzanie danych dotyczy wol-
nosci wypowiedzi i informacji, jest wymagane do ustalenia, docho-
dzenia lub obrony roszczen, do celéw archiwalnych, statystycznych,
badan naukowych lub historycznych, ze wzgledu na interes publiczny
w zakresie zdrowia publicznego oraz kiedy ma zastosowanie przepis
prawa, ktéry wymaga przetwarzania okreslonych danych osobowych?.

Warto przyjrzec sie doktadniej pierwszej przestance, ktéra stanowi¢
moze przeszkode w skorzystaniu przez jednostke z prawa do bycia
zapomnianym: wolnosci wypowiedzi i dostepu do informacji. W tym
kontekscie wypada zaznaczy¢, ze wprowadzenie RODO w Unii Euro-
pejskiej budzilo skrajne emocje oraz stanowilo przedmiot sporéw juz
na etapie konsultacji®. Z jednej strony podnoszono obawy, ze takie
rozwiazanie moze by¢ zagrozeniem dla stanu réwnowagi miedzy wol-
noscia wypowiedzi i dostepem do informacji a prawem do prywatno-
$ci; z drugiej strony gltoszono, ze bedzie ono skuteczniej gwarantowac
prywatnos¢ jednostek w swiecie wirtualnym. Konkurencyjnos¢ prawa
do prywatnosci oraz prawa do wolnosci wypowiedzi i dostepu do in-
formacji niejednokrotnie byla poruszana w literaturze przedmiotu®'.

8 M. Czerniawski, Sprostowanie i usuwanie danych, w: RODO - ogélne rozporzgdzenie...,
s. 526-528.

19 Por. art. 17 ust. 3 rozporzadzenia 2016/679.

20 D. Keller, The new, worse ‘right to be forgotten’, Politico, 27 1 2016, https://www.po-
litico.eu/article/right-to-be-forgotten-google-defense-data-protection-privacy/ (dostep:
2111 2023).

2 M. Pryciak, Prawo do prywatnosci, ,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2010, nr 4,
https://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/37379/011.pdf (dostep: 2 111 2023); A. Gon-
schior, Ochrona danych osobowych a prawo do prywatnosci w Unii Europejskiej, w: Aktualne


https://www.politico.eu/article/right-to-be-forgotten-google-defense-data-protection-privacy/
https://www.politico.eu/article/right-to-be-forgotten-google-defense-data-protection-privacy/
https://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/37379/011.pdf
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W swietle powyzszego, a takze uwzgledniajac tres¢ art. 17 RODO, war-
to podkresli¢, ze w Unii prawo do bycia zapomnianym ma ograniczony
zasieg oddzialywania w stosunku do 0séb publicznych. Zadanie osoby,
odgrywajacej w zyciu publicznym wazna role, dotyczace usuniecia
niechcianych przez nia informacji zamieszczonych w Internecie, nie
zawsze spotyka sie z aprobata administratora danych. Zawezenie za-
kresu ochrony prywatnosci oséb publicznych wynika gléwnie z checi
utrzymania transparentnosci ich dziatan, co jest elementem prawidlo-
wego funkcjonowania systeméw demokratycznych®. Kolejna i rownie
istotna cecha wspdtczesnych demokracji jest efektywne funkcjonowa-
nie kontroli spotecznej, co znéw wiaze sie z wieksza dostepnoscia do
informacji na temat pelnionych funkcji i poczynan oséb publicznych?®.
Precyzyjne okreslenie, jaka funkcje powinna pelni¢ konkretna osoba,
aby mozna bylo zaliczy¢ ja do oséb publicznych, co pozwolitoby ad-
ministratorowi prawidtowo uzasadni¢ dostep ogétu spoteczenstwa do
informacji na jej temat, moze sprawia¢ trudnosci. Przyktadowa lista
takich os6b obejmowacé moze miedzy innymi politykdw, biznesmenodw,
urzednikéw panstwowych czy osoby wykonujace zawody regulowane
prawnie, to jest lekarzy czy prawnikow?..

Stwierdzenie, ze prawo do bycia zapomnianym to prawo osobi-
ste, jest niezaprzeczalne, jednak nie moze by¢ uznane za niepodwa-
zalne. Ponadto prawo do bycia zapomnianym umozliwia skuteczna

problemy prawa Unii Europejskiej i prawa miedzynarodowego. Aspekty teoretyczne i praktyczne,
pod red. D. Kornobis-Romanowskiej, Wroctaw 2017, s. 239-288.

22 B. Banaszak, K. Wygoda, Pojecie funkcji publicznej jako przestanka modyfikujgca zakres
ochrony danych osobowych, w: Biuro Generalnego Inspektora Danych Osobowych, Ochro-
na danych osobowych wczoraj, dzis, jutro. Personal data protection yesterday, today, tomorrow,
Warszawa 2006, s. 59 i n.

2 J. Sienczyto-Chlabicz, Ochrona prywatnosci i wizerunku 0séb powszechnie znanych
w swietle orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — von Hannover v. Niemcy, ,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace z Prawa Wtasnosci Intelektualne;j”
2007, nr 4, https ://sip.1ex.pl/komentarze-i—publikacj e/artykuly/ochrona-prywatnosci-

-i-wizerunku-osob-powszechnie-znanych-w-swietle-151083435 (dostep: 2 III 2023);
M. Safjan, K. Berwid-Wilinska, Prawo do prywatnosci oséb publicznych, w: Biuro General-
nego Inspektora Danych Osobowych, Ochrona danych osobowych..., s. 373.

2 W raporcie The Advisory Council to Google on the Right to be forgotten Google w celu
wykonania wyroku TSUE z 13 V 2014 r. zobowiazal sie do usuwania danych osobowych
0s0b, ktdre zglaszaja takie zadania, aczkolwiek Google odrzuca wnioski sktadane przez
osoby, ktérych dziatalnos¢ nosi znamiona pelnienia funkcji publicznych — zob. The
Advisory Council to Google on the Right to be Forgotten, February 2015, https://static.go-
ogleusercontent.com/media/archive.google.com/pl//advisorycouncil/advisement/
advisory-report.pdf (dostep: 2 111 2023).


https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/artykuly/ochrona-prywatnosci-i-wizerunku-osob-powszechnie-znanych-w-swietle-151083435
https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/artykuly/ochrona-prywatnosci-i-wizerunku-osob-powszechnie-znanych-w-swietle-151083435
https://static.googleusercontent.com/media/archive.google.com/pl/advisorycouncil/advisement/advisory-report.pdf
https://static.googleusercontent.com/media/archive.google.com/pl/advisorycouncil/advisement/advisory-report.pdf
https://static.googleusercontent.com/media/archive.google.com/pl/advisorycouncil/advisement/advisory-report.pdf
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ochrone danych osobowych, poniewaz podkresla znaczenie prawa do
prywatnosci jako dobra osobistego przyslugujacego kazdemu czto-
wiekowi. Dobra osobiste, takie jak zdrowie, nazwisko, pseudonim
czy wizerunek, chronione przepisami prawa cywilnego®, na mocy
rozporzadzenia o ochronie danych osobowych uzyskaly dodatkowa
ochrone prawna.

3. Prawo do bycia zapomnianym w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Zasadnicza role, z perspektywy prawa do bycia zapomnianym, ode-
grato w Unii orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej (TSUE). Kompetencje Trybunatu okresla art. 19 Traktatu o Unii
Europejskiej*® w sposob, ktéry daje Trybunatowi mozliwos¢ tworczej
interpretacji prawa unijnego?. Dzieki temu sedziowie luksemburscy
zastosowali wyktadnie postanowien dyrektywy 95/46/WE, na podsta-
wie ktorej przyznano obywatelom Unii prawo do bycia zapomnianym
w Internecie®® oraz zobowiazano operatoréw wyszukiwarek interne-
towych, jako administratoréw danych, do przestrzegania tego prawa.
Watpliwosci co do uznania wyszukiwarek internetowych za admini-
stratoréw danych w $wietle uprzednio obowiazujacej dyrektywy 95/46/
WE? byly przedmiotem rozpatrywanej przez Trybunal sprawy Google
Spain i Google Inc. przeciwko Agencia Espanola de Proteccién de Datos (AEPD)
i Mario Costeja Gonzdlez®. Hiszpanski obywatel Mario Costeja Gonzalez

» Zgodnie z art. 23 Ustawy z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2018,
poz.1025).

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE 26 X 2012, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT & from=PL (dostep:
2 1112023).

7 T.T. Koncewicz, Zasada jurysdykcji powierzonej Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot
Europejskich. O jurysdykcyjnych granicach i wyborach w dynamicznej ,wspdlnocie prawa’,
Warszawa 2009.

2 Prawo do bycia zapomnianym zostalo wyprowadzone z tresci prawa do usuniecia
i zablokowania danych (art. 12 dyrektywy 95/46/WE) oraz prawa sprzeciwu (art. 14
dyrektywy 95/46/WE).

» Dyrektywa 95/46/WE zostala zastapiona w 2016 r. ogdlnym rozporzadzeniem
o0 ochronie danych 2016/679.

% Wyrok TSUE z 13 V 2014 r. w sprawie C 131/12 Google Spain i Google Inc. v. Agencia
Espanola de Proteccién de Datos (AEPD) i Mario Costeja Gonzalez, https://curia.europa.eu/
juris/document/document.jsf?text=& docid=152065& pageIlndex=0& doclang=pl&mo-
de=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=5478974 (dostep: 2 III 2023).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=PL
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=PL
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=152065&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=5478974
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=152065&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=5478974
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=152065&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=5478974
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w postepowaniu prejudycjalnym domagal sie od Google usuniecia jego
danych osobowych tak, aby po wpisaniu w wyszukiwarce internetowej
jego imienia i nazwiska nie ukazywaly sie linki odsytajace do dwdch
stron katalonskiego dziennika ,La Vanguardia’, w tresci ktérych znaj-
dowato sie ogloszenie informujace o licytacji nieruchomosci skarza-
cego w zwiazku z niesptaconymi przez niego naleznosciami na rzecz
zakladu zabezpieczen spotecznych®. Swoje zadanie argumentowat
tym, ze sprawa licytacji nieruchomosci zostata dawno zakoniczona i nie
ma aktualnie zadnego znaczenia®?. Trybunatl przychylit sie do zada-
nia skarzacego, a jednoczesnie dokonat na tyle obszernej interpretacji
pojecia ,administrator danych”, aby obja¢ jego zakresem operatoréow
wyszukiwarek internetowych, co w konsekwencji miato potwierdzi¢
znaczenie aktywnosci Google w przetwarzaniu danych osobowych
obywateli panstw czlonkowskich UE®.

W wyroku Trybunat Sprawiedliwosci UE stwierdzil tez, ze wyszuki-
warki internetowe, przetwarzajac dane osobowe, znacznie ulatwiaja
swoim uzytkownikom pozyskiwanie informacji na temat zycia pry-
watnego innych oséb**. Ponadto, tworzenie przez wyszukiwarke in-
ternetowa szczegolowego profilu konkretnej jednostki uzyskanego na
podstawie porzadkowania i laczenia w catos¢ rozproszonych i niejedno-
rodnych informacji opublikowanych w Internecie, moze réwniez okaza¢
sie zagrozeniem dla prywatnosci uzytkownikéw sieci. Opieranie sie
na niewiarygodnych i niepelnych informacjach przy tworzeniu takich
profili moze tez przyczynic sie do naruszenia prawa tych oséb do zycia
prywatnego czy rodzinnego®.

Zakwalifikowanie przez Trybunat wyszukiwarki internetowej Google
do katalogu administratoréw danych spotkato sie tez z gtosami krytycz-
nymi. Przykladem moze by¢ opinia rzecznika generalnego N. Jadskinena,
ktory stwierdzil, Ze za administratora danych nalezaloby uznac jedynie
wydawcéw zrédlowych stron internetowych, posiadajacych nalezyte

31 Tbidem, pkt 14.

32 Tbidem, pkt 15.

¥ Por. M. Czerniawski, Prawo do bycia zapomnianym w internecie. Glosa do wyroku
TS z dnia 13 maja 2014 r. C-131/12, LEX/el. 2015, https://sip.lex.pl/komentarze-i-pu-
blikacje/glosy/prawo-do-bycia-zapomnianym-w-internecie-glosa-do-wyroku-ts-z-d-
nia-13-386107074 (dostep: 2 111 2023).

3 Ibidem.

% Wyrok TSUE z 13 V 2014 r. w sprawie C 131/12 Google Spain i Google Inc. v. Agencia
Espanola de Proteccion de Datos (AEPD) i Mario Costeja Gonzalez, pkt 37.


https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/glosy/prawo-do-bycia-zapomnianym-w-internecie-glosa-do-wyroku-ts-z-dnia-13-386107074
https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/glosy/prawo-do-bycia-zapomnianym-w-internecie-glosa-do-wyroku-ts-z-dnia-13-386107074
https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/glosy/prawo-do-bycia-zapomnianym-w-internecie-glosa-do-wyroku-ts-z-dnia-13-386107074
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uprawnienia do stosowania tzw. kodéw wylaczenia znacznie ograni-
czajacych indeksowanie®.

Wydaje sie, ze za zasadne nalezy uznac¢ przyjete przez Trybunal
stanowisko, w ktérym operatorzy wyszukiwarek internetowych sa trak-
towani jak administratorzy danych. Pozwala to, w celu zapewnienia
jednostkom prawa do prywatnosci i ochrony danych osobowych w cy-
frowej rzeczywistosci, nalozy¢ na nich stosowne obowiazki. Warto tez
pamietad, ze wyrok prejudycjalny w sprawie Google Spain wywotuje
skutki prawne nie tylko inter partes, lecz takze skutki erga omnes, w kon-
sekwencji czego ma zastosowanie wobec Google, a takze wobec innych
operatorow wyszukiwarek internetowych udostepniajacych swoje ustu-
gi obywatelom UE.

4. Ocena regulacji prawa do bycia zapomnianym

Aktualna regulacja prawa do bycia zapomnianym zawarta w art. 17 roz-
porzadzenia 2016/679 budzi watpliwosci. Wskazuje sie, ze wykony-
wanie obowiazkéw zwiazanych z zapewnieniem jego realizacji przez
administratora wiaze sie z dodatkowymi obciazeniami dla przedsie-
biorcéw. Dodatkowo z uwagi na bariere technologiczna i spoteczna®
podwazana jest skuteczno$¢ tak okreslonego uprawnienia®. Ponadto
sam jego ksztalt pozostaje kontrowersyjny w swietle fundamentalnych
praw i wolnosci, w szczegdlnosci wolnosci wypowiedzi i dostepu do
informacji.

W art. 17 rozporzadzenia uprawnienie do bycia zapomnianym pozo-
staje niedookreslone — na przykfad nie zostaly wyznaczone procedury
usuwania danych oraz informowania podmiotéw trzecich o skorzysta-
niu przez podmiot uprawniony z tego zadania. Samo zobowiazanie ad-
ministratora do usuniecia danych nie jest wystarczajace. Taka redakcja

% Opinia rzecznika generalnego Niila Jadskinena przedstawiona 25 VI 2013 r.
w sprawie C-131/12 Google Spain i Google Inc. v. Agencia Espariola de Proteccién de Da-
tos (AEPD) Mario Costeja Gonzdlez, https://curia.europa.eu/juris/document/document.
jsf?docid=138782&doclang=pl (dostep: 2 III 2023).

¥ A.H. Stuart, Google Search Results: Buried if Not Forgotten, ,North Carolina Journal of
Law and Technology” 2014, nr 15(3), s. 465-517; R.H. Weber, The Right to Be Forgotten:
More Than a Pandora’s Box?, ,Journal of Intellectual Property, Information Technology
and E-Commerce Law” 2011, nr 2, s. 122-123.

3 M. Krzysztofek, ,Prawo do bycia zapomnianym” i inne aspekty prywatnosci w epoce
Internetu w prawie UE, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 8, s. 33-34.
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przepisu nastrecza sporo problemoéw interpretacyjnych. W orzecznic-
twie nie doszlo do tej pory do pozytywnego okreslenia czynnosci, ktére
moglyby by¢ adekwatne podczas usuwania skutkow naruszenia. Ciezar
udowadniania faktu naruszenia oraz zlozenia skonkretyzowanego zada-
nia usuniecia danych spoczywa na osobie, ktérej dane dotycza. Z uwagi
na brak ujednoliconych procedur, a takze fatwos¢ zwielokrotniania tre-
$ci, bardziej skonkretyzowane ujecie oswiadczenia o woli skorzystania
z prawa do bycia zapomnianym jest utrudnione.

Obowiazek poinformowania administratoréw przetwarzajacych
dane o zadaniu ich usuniecia powinien by¢ miarkowany w zaleznosci
od mozliwosci technicznych i srodkéw posiadanych przez zobowiaza-
nego administratora. W ten sposob ustanowiony obowiazek okazuje
sie z jednej strony bardzo szeroko zakreslony i zdaje sie wymagac
znacznych naktadéw, a z drugiej strony w zwiazku z tym, ze zostat
wyznaczony w sposob nieostry, moze okaza¢ sie niemozliwy do wy-
egzekwowania w praktyce.

Przede wszystkim pojawia sie szereg problemoéw technicznych —
skad administrator ma wiedzie¢, Zze dane przez niego udostepnione
zostaly skopiowane przez inny podmiot? Niedorzeczne wydaje sie za-
fozenie, ze aby zapewni¢ kontrole nad danymi, powinien tak zmieni¢
procedury, by kopiowanie danych kazdorazowo wymagato jego zgody.
Z uwagi na liczne sposoby powielania tresci (na przyktad kopiowanie
przy uzyciu urzadzen elektronicznych lub fotograficznych, reczne prze-
pisywanie tresci) kontrola nad zwielokrotnianiem informacji wydaje
sie wysoce utrudniona, praktycznie niemozliwa. Z tego powodu taka
wyktadnia art. 17 ust. 2 rozporzadzenia 2016/679 nie daje sie pogodzi¢
z zalozeniem racjonalnosci ustawodawcy.

Wtasciwe wydaje sie przyjecie, Ze administrator powinien poszu-
kiwa¢ pozostalych podmiotow, ktére przetwarzaja dane. Jakie wiec
czynnosci musi podja¢, aby mozna byto uzna¢, ze dopelnit obowiazku
okreslonego w art. 17 ust. 2 rozporzadzenia? Zakres przedmiotowy
obowiazku powinien by¢ wyznaczony przy uwzglednieniu mozliwosci
technologicznych, kosztow i postulatu proporcjonalnosci®. Przy tym im
bardziej dotkliwe moga by¢ skutki przetwarzania danych poza zakresem

3 Art. 19 rozporzadzenia 2016/679 stanowi, ze administrator informuje o spro-
stowaniu lub usunieciu danych osobowych lub ograniczeniu przetwarzania, ktérych
dokonat zgodnie z art. 16, art. 17 ust. 1 i art. 18, kazdego odbiorce, ktéremu ujawniono
dane osobowe, chyba ze okaze sie to niemozliwe lub bedzie wymaga¢ niewspodtmiernie
duzego wysitku.
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dzialalnosci administratora, tym bardziej rygorystyczne powinny by¢
standardy starannosci po jego stronie.

W tym miejscu warto bytoby zwrdci¢ uwage na tresci umieszczane
w Internecie, ktére dotycza danych osobowych, czesto tych wrazliwych.
Dostrzegalna jest pewna specyficzna cecha wystepowania okreslonej
tresci w nowoczesnym medium — korelacja pomiedzy popularnoscia
tredci a jej wzmozonym przetwarzaniem. W prawie polskim zwykto sie
przyjmowac, ze jesli jakas tres¢ naruszajaca dobro osoby byta udostep-
niana w spos6b umozliwiajacy jej dotarcie do nieoznaczonego kregu
0s0b, to czynnosci majace na celu doprowadzenie do zaprzestania
naruszen powinny rowniez moéc dotrze¢ do nieograniczonego kregu
0s0b. Zgodnie z tym ujeciem, jesli osoba, ktérej dane zostaly udostep-
nione na stronie internetowej, skorzystata z prawa do bycia zapomniana,
wiadomos¢ o skorzystaniu przez nia z tego prawa roéwniez powinna sie
znalez¢ na przedmiotowej stronie. Taki sposdb realizacji ustawowego
obowiazku z art. 17 ust. 2 rozporzadzenia méglby by¢ uznany za wystar-
czajacy w Swietle zasady proporcjonalnosci. W orzecznictwie wskazuje
sie, ze dotyczy to kwestii nieograniczonego kregu oséb.

Zgodnie z tym ,[...] wymog ztozenia m.in. w odpowiedniej formie
oswiadczenia oznacza zachowanie adekwatnosci z uwzglednieniem
m.in. miejsca i czasu dokonanego naruszenia dobra osobistego, a nie
jest warunkowany ocena prawdopodobienstwa i szansy dotarcia do
oswiadczenia przez przecietnego jego adresata oraz jego czasu i skton-
nosci do lektury informacji niedostatecznie wyeksponowanych, cho¢
opublikowanych w tozsamym miejscu, w ktérym doszto do publikacji
inkryminowanych tekstow”*’.

Takie rozumienie prawa do bycia zapomnianym wydaje sie nie do
konca wtasciwe. Wskazana powyzej wykladnia wynika gléwnie z bra-
ku zrozumienia specyfiki funkcjonowania medium, jakim jest Internet.
Liczba 0séb, ktére mogly zapoznac sie z materialem zawierajacym
dane osobowe, jest — racjonalnie rzecz oceniajac — nieporéwnywalna
z liczba 0séb, do ktérych dotrze informacja o skorzystaniu z prawa do
bycia zapomnianym przez osobe bedaca podmiotem danych.

Implementacja prawa do bycia zapomnianym w UE byla podykto-
wana przede wszystkim checia wzmocnienia gwarancji realizacji praw
czlowieka w $wiecie cyfrowym, gdyz maja one charakter uniwersalny,
stad tez zasieg ich ochrony nie moze obejmowac jedynie sfery offline

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 19 V 2011 r., sygn. akt I CSK 497/10, LEX nr 936483.
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(baz danych prowadzonych przez administratoréw), lecz réwniez sfere
online. Nie da sie jednak ukry¢, ze ochrona praw czlowieka w Inter-
necie stanowi wyzwanie dla unijnego systemu prawnego, chociazby
w zwiazku ze wzrostem popularnosci i funkcjonalnosci portali spo-
tecznosciowych.

Podsumowanie

Harmonizacja przepiséw zwiazanych z ochrona danych osobowych
zwiazana jest przede wszystkim ze wzrostem przekazywania infor-
macji przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej. Rejestrowanie
czynnosci w systemach zinformatyzowanych ma bowiem zastosowanie
ze wzgledu na kwestie nie tylko spoteczne, lecz takze administracyjne,
gospodarcze czy finansowe. Dlatego tak wiele obowiazkéw natozo-
no na administratoréw. Ich dziatania obejmuja identyfikacje rodzaju
przetwarzanych informacji, okreslenie podstawy prawnej ich wykorzy-
stywania, w tym polityki bezpieczenstwa i oceny jej skutkdw, a takze
maksymalizacje uprawnien osoby fizycznej.

Rozporzadzenie o ochronie danych osobowych w znacznej mie-
rze poszerza katalog praw osdb, ktérych dane dotycza, jednoczesnie
wskazujac obowiazki administratoréw, co w zatozeniach ma zapewnic
kompleksowa ochrone w zakresie gromadzenia oraz przetwarzania
danych. Poza tym akt ten zauwaza problem, jakim jest zarzadzanie
danymi w systemach teleinformatycznych. Dziatania ustawodawcy
w tym zakresie skupiaja sie na wyeliminowaniu korzystania przez ad-
ministratora z metod i narzedzi, ktérych celem jest ciagte gromadzenie
oraz przetwarzanie danych na masowa skale, niekoniecznie w jasnym
i wiadomym celu.

Zadania o charakterze informacyjnym, dotyczace udostepniania czy
bezpieczenstwa danych osobowych, sa scisle zwiazane z uprawnieniami
0s0b, ktorych dane dotycza. Ogdlne rozporzadzenie unijne wskazuje
przestanki prawa do bycia zapomnianym. Prawo to zapewnia jednostce
kontrole nad przetwarzaniem jej danych osobowych, umozliwiajac zada-
nie ich usuniecia. Z tego prawa wynika tez ewentualno$¢ szybkiego reago-
wania na sytuacje zagrazajace prawidlowemu przetwarzaniu informacji
oraz analizy celowosci dalszego postugiwania sie danymi osobowymi.

Regulacja prawa do bycia zapomnianym naktada na administratorow
danych szereg obowiazkoéw, ktorych realizacja przy obecnym stanie
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technicznym wydaje sie wysoce utrudniona. Pozytywnie nalezy oceni¢
objecie zakresem zastosowania normy administratoréw danych, a tak-
ze nalozenie na nich obowiazku poinformowania innych podmiotéw
przetwarzajacych te dane o zadaniu ich usuniecia. Wptyw regulacji
na wyksztalcona praktyke gospodarcza moze by¢ ograniczony przez
uzycie pojec nieostrych i odwolanie do pozaprawnych kryteriéw de-
limitujacych zakres obowiazku (koszty, mozliwosci technologiczne).
Cho¢ z perspektywy dorobku orzeczniczego uregulowanie prawa do
bycia zapomnianym w rozporzadzeniu nalezy oceni¢ pozytywnie, to
jednak trzeba podkresli¢, ze praktyczne znaczenie regulacji bedzie
w przewazajacej mierze zalezalo od postawy administratoréw oraz
przyjetej w orzecznictwie wyktadni przepisow.

THE RIGHT TO BE FORGOTTEN FROM THE PERSPECTIVE
OF PROCESSING PERSONAL DATA

Summary

Nowadays, effective protection of personal data is one of the fundamental issues
of a democratic state under the rule of law. Therefore, the legislator should be
very precise about the principles and standards of data processing. In the last few
decades, in particular, the development of new technologies, digitalisation and
the increase in the need for electronic communication has become evident, which
leads to the adoption of appropriate regulations for the handling of personal data.
In addition, the EU legislator has introduced the General Data Protection Regulation
(GDPR) in order to harmonise the regulations of EU Member States regarding the
protection of personal data. This provides a framework for the proper functioning
of legal provisions across the European Union regarding the handling of personal
data of its citizens.

The aim of the article is to identify the legal changes resulting from the Per-
sonal Data Protection Regulation, with a particular focus on the persons to which
they apply and then to analyse the regulation of ‘the right to be forgotten’. In the
first part of the article, attention is drawn to the way personal data are processed
and the scope of obligations incumbent on data controllers. This is because data
controllers are, together with the personal data protection officer, responsible for
recording data processing activities, including ongoing monitoring and responding
to situations of inaccurate data processing. The second part focuses on the right to
be forgotten and the assessment of this entitlement in the perspective of Regulation
2016/679. The research methods include an analysis of legal acts, at the same time
using the subject literature.

Keywords: personal data processing — right to be forgotten — data protection
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Uwarunkowania przeciwdziatania zjawisku
dyskryminacji osob niskich w przestrzeni
publicznej i projektowaniu uzytkowym —

w perspektywie stanowienia i stosowania prawa

Wprowadzenie

Standard réwnosci wobec prawa, gwarantowany Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej' i przepisami aktéw prawa miedzynarodowego, ktérych
Polska jest strona, ma zastosowanie do wszystkich aspektéw funkcjo-
nowania cztowieka w spoteczenstwie (w zyciu spolecznym i w rela-
¢jach z wltadzami publicznymi). Prawnie gwarantowana réwnos¢, czy
Scislej — réwnos¢ szans, powinna by¢ realizowana na etapie zaréwno
stanowienia, jak i stosowania prawa, w tym ostatnim przypadku nie
tylko przez wladze publiczne, lecz takze przez wszystkie podmioty
znajdujace sie w zasiegu jurysdykcji norm antydyskryminacyjnych.
Niemniej zaden przepis nie przewiduje wprost zakazu dyskryminacji
0s0b charakteryzujacych sie niskim wzrostem, czyli wzrost nie jest
wymieniany expressis verbis w przepisach prawa jako cecha dyskrymi-
nujaca faktycznie, w zwiazku z ktdra panstwo musiatoby podejmowac
jakie$ dzialania kompensujace. Jednakze obowiazki prawne w zakresie
niedyskryminacji grupy oséb charakteryzujacych sie relatywnie niskim
wzrostem nalezy rozpatrywac¢ w kontekscie przepisu art. 32 Konstytu-
qji, ktéry wprowadza zakaz dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny.
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zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”.

SPP 2(42), 2023: 95-120. © 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/).



https://orcid.org/0000-0002-0837-8302

96 ALEKSANDRA PRZYSTAS

Analiza tego przepisu prowadzi wiec do wniosku, ze wsréd przyczyn
faktycznie mogacych by¢ powodem dyskryminacji mozna wyrézni¢
wlasnie wzrost danej osoby, jezeli jest to cecha, ktéra w relacjach spo-
tecznych jest powodem niesprawiedliwego traktowania lub jest ,pre-
tekstem” do naruszania praw danej osoby, a jak wynika z powotanej
regulacji, ta postac¢ dyskryminacji jest zakazana juz na poziomie ustawy
zasadniczej. Przedmiotem analizy niniejszego opracowania jest wiec
kwestia korelacji przepiséw prawa wyznaczajacych zakaz dyskryminacji
a faktyczna sytuacja 0oséb o niskim wzroscie. Aby to ukaza¢, zaprezen-
towane zostaly studia przypadku w zakresie naruszen w stosunku do
0s0b o niskim wzroscie. W szczegdlnosci celem artykutu jest wskazanie
takich kierunkéw regulacji prawnej i postulowanego standardu wy-
konywania prawa, by faktyczna dyskryminacja os6b niskich w sferze
publicznej zostata wyeliminowana.

W artykule poruszona zostata problematyka podmiotowosci praw-
nej oso6b niskich, dyskryminacji spotecznej i gospodarczej, w tym dys-
kryminacji w zatrudnieniu. Analiza prawa, dokumentéw oraz innych
materialéw empirycznych umozliwi wskazanie takze dosy¢ istotnych
dla dobrostanu oséb niskich kwestii zwiazanych z funkcjonowaniem
w ,usrednionym wzrostowo” spoteczenstwie — m.in. zjawisko infan-
tylizacji tych oséb przez otoczenie. Moze ono z kolei prowadzi¢ do
naruszania godnosci tych oséb oraz ograniczac¢ realizacje przez nich
np. praw pracowniczych czy praw przyznanych przepisami prawa pu-
blicznego. Ponadto w artykule poruszony zostat problem niedogodnosci
zycia codziennego 0s6b, ktére nie mieszcza sie w normach powszechnie
stosowanych w projektowaniu przedmiotéw uzytkowych i obiektow
architektonicznych. Na tym tle zaproponowane zostana rozwiazania
prawne i faktyczne na sytuacje dyskryminujace dotyczace funkcjono-
wania w spoleczenstwie os6b uznawanych za niskie.

1. Definicja osoby niskiej

Poniewaz w polskim obszarze prawnym nie ma definicji legalnej osoby
niskiej, to zaréwno samo pojecie osoby niskiej, jak i konkretne obowiaz-
ki prawne dotyczace ksztaltowania sytuacji prawnej i oddzialywania na
sytuacje faktyczna os6b mieszczacych sie w tej kategorii nalezy wyin-
terpretowac z przepiséw majacych zastosowanie w sytuacjach, ktére
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faktycznie moglyby dotyczy¢ oséb o niskim wzroscie. Jezeli chodzi
o konkretne obszary stosowania prawa, przyktadem takich regulacji
sa normy zawarte m.in. w zalaczniku do Rozporzadzenia Komisji UE
nr 1300/2014% w sprawie technicznych specyfikacji interoperacyjnosci
odnoszacych sie do dostepnosci systemu kolei Unii Europejskiej dla
0s0b niepelnosprawnych i os6b o ograniczonej mozliwosci poruszania
sie, w ktérym postuzono sie wlasnie kategoria ,0s6b o ograniczonych
mozliwos$ciach poruszania sie”. Bez watpienia, jezeli chodzi o pokony-
wanie barier architektonicznych, osoby niskie mozna by zakwalifiko-
wac do kategorii 0s6b, ktére maja ograniczone mozliwosci ruchowe.
W przytoczonym tu akcie prawnym, w pkt 2.2 ,0osoba o ograniczonej
mozliwosci poruszania sie” wskazana jest facznie z ,0soba niepeino-
sprawna’ i oznacza ,kazda osobe dotknieta trwatym lub czasowym upo-
$ledzeniem fizycznym?, umystowym, intelektualnym lub sensorycznym,
ktére to uposledzenie moze utrudniac takiej osobie — w konfrontacji
z réznymi barierami — pelne i skuteczne korzystanie ze srodkéw trans-
portu na réwni z innymi pasazerami, lub ktérej mozliwos¢ poruszania
sie przy korzystaniu z transportu jest ograniczona z powodu wieku”.
Jest to przyktad regulacji ukazujacy mechanizm wykladni mozliwej
do zastosowania w przypadku realizowania przez osoby niskie praw
podmiotowych w zakresie korzystania z obiektéw i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej*.

Brak w polskim obrocie prawnym definicji legalnej osoby niskiej
wskazuje na stosowanie wyktadni jezykowej w tym zakresie. Nalezy
zatem dokonad przegladu definicji w literaturze przedmiotu w celu
ustalenia, jak powszechnie rozumiane jest pojecie osoby niskiej.

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1300/2014 z dnia 18 X1 2014 r. w sprawie technicz-
nych specyfikacji interoperacyjnosci odnoszacych sie do dostepnosci systemu kolei Unii
dla 0s6b niepetlnosprawnych i 0séb o ograniczonej mozliwosci poruszania sie (Dz.U.
UE.L.2014.356.110), pkt 2.2. W polskim porzadku prawnym definicje niepetlnospraw-
nosci podaje Ustawa z dnia 27 VIII 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz.U. 2011 r. Nr 127, poz. 721 ze zm.).

* W przypadku interpretacji tych przepiséw nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze pojecie
,uposledzenia” w odniesieniu do oséb niskich oznacza obnizenie ich szans funkcjono-
wania w przestrzeni, w stosunku do tzw. $redniej spotecznej. W sytuacji, gdy osoba
o okreslonym wzroscie ,nie miesci sie” w typowych schematach projektowania, nalezy
uzna¢, ze dany wzrost jest czynnikiem, ktdry faktycznie ja uposledza.

* Por. M. Tabernacka, Prawne zasady korzystania z obiektow i urzgdzeri uzytecznodci
publicznej, Warszawa 2013, s. 221-226. Autorka pisze o zasadzie realizacji praw podmio-
towych w korzystaniu z urzadzen i obiektéw uzytecznosci publicznej.
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Zastrzec nalezy, ze fakt, czy dana osoba jest niska czy wysoka, jest
determinowany srednia wzrostu w spoteczenstwie, a ta na przestrzeni
ostatnich kilkudziesieciu lat sie¢ zmienita®. W ujeciu encyklopedycz-
nym jako kartowate klasyfikuje sie osoby mierzace ponizej 140 lub
150 cm - odpowiednio dla kobiet i mezczyzn®, z kolei za niskorosta
powszechnie uwaza sie osobe osiagajaca wzrost ponizej trzeciego cen-
tyla” (154 cm dla kobiet, 167 cm dla mezczyzn®). Jak wskazuja J. Bielec-
ka-Jasiocha i B. Rymkiewicz-Kluczyniska, niski wzrost definiowany jest
jako sytuacja, gdy wysokos¢ ciata danej osoby osiaga wartos¢ ponizej
2 odchylen standardowych dla wieku, plci i populacji®. Pojecie osoby
niskiej jest zatem pojeciem, w ktérym klasyfikuje sie dosy¢ szeroka
grupa osob. Obejmuje zaréwno osobe okreslana jako karlowata, ni-
skorosta, jak réwniez kazda inna osobe ponizej przecietnego wzrostu
dla danego obszaru demograficznego'’. Faktycznie, osoba taka moze
doswiadczy¢ utrudnien w codziennym funkcjonowaniu ze wzgledu
na swoéj wzrost. Ze wzgledu na bezsprzeczna bliskoznacznos¢ pojec
osoby niskiej i osoby niskorostej w niniejszym artykule przyjeto ich
wymienne stosowanie.

> W latach 1985-2019 wzrost przecietnego Polaka wzrdst o 4,5 cm, a przecietnej
Polki 0 1,9 em. Height. Evolution of height over time, NCD Risk Factor Collaboration, https://
www.ncdrisc.org/height-mean-ranking.html (dostep: 28 II 2023).

¢ Encyklopedia PWN [online], hasto: kartowatosé, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
karlowatosc;3920531.html (dostep: 6 11 2023).

7 Centyl w tym konteks$cie odnosi sie do miary uzywanej na siatkach centylowych.
Siatki centylowe przedstawiaja w formie graficznej rozklad danej cechy (najczesciej
wagi i wzrostu dzieci i mlodzieiy) w stosunku do populacji. Niski centyl oznacza, ze
u wiekszosci spoteczenstwa miara danej cechy jest wyzsza — ludzie sa wyzsi, waza wiecej.
N. Bieriko, Siatki centylowe, czyli ocena rozwoju fizycznego i stanu odzywienia dziecka, https://
ncez.pzh.gov.pl/dzieci-i-mlodziez/siatki-centylowe-czyli-ocena-rozwoju-fizycznego-i-

-stanu-odzywienia-dziecka/ (dostep: 28 11 2023).

8 E. Matecka-Tendera, Niskorostos¢, mp.pl, 23 XI 2016, https://www.mp.pl/pacjent/
pediatria/choroby/endokrynologia/68498,niskoroslosc (dostep: 6 11 2023).

? ]. Bielecka-Jasiocha, B. Rymkiewicz-Kluczynska, Psychospoteczne funkcjonowanie
dzieci niskorostych, ,Endokrynologia Pediatryczna” 2008, t. 7, nr 1(22). Niemalze iden-
tyczna definicje niskorostosci przejmuja L. Grzechlak, A. Wisniewska, R. Slusarz, Ocena
satysfakcji rodzicow z leczenia ludzkim rekombinowanym hormonem wzrostu dzieci z somato-
tropinowgq niedoczynnoscig przysadki, Jnnowacje w Pielegniarstwie i Naukach o Zdrowiu”
2020, nr 4(5), s. 38-53.

19 Mapa sredniego wzrostu mieszkaricow réznych krajow swiata, Gisplay.pl, 28 VII 2016,
https://gisplay.pl/gis/6235-mapa-wzrostu.html (dostep: 6 11 2023).
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2. Spoteczny kontekst funkcjonowania osob o niskim wzroscie
2.1. Zjawisko nieuswiadomionej dyskryminacji

Opisywane w literaturze i w debacie publicznej przyklady dyskryminacji
0sob niskich - jak wskazuja opinie przedstawiane przez osoby, ktére
padly jej ofiara — nie zawsze sa zauwazane przez opinie publiczna
i czesto fakt cierpienia niskich os6b nie spotyka sie z empatycznym
oddzwiekiem srodowiska spotecznego, w ktérym te osoby funkcjonuja.
Faktem spolecznym jest stereotypowe podejscie do oséb niskich, co
dzieje sie zaréwno w srodowisku spolecznym funkcjonowania tych oséb,
jak i ze strony funkcjonariuszy sfery publicznej. To ostatnie powinno
budzi¢ szczegdlne zaniepokojenie, gdy dyskryminacji dopuszczaja sie
przedstawiciele zawodéw medycznych'.

Tego rodzaju dyskryminacja objawia si¢ w réznych zachowaniach,
ale pierwszym jej sygnatem jest warstwa komunikacyjna juz na pozio-
mie diagnozowania ewentualnych probleméw medycznych, ktérych
przejawem moze by¢ wzrost nizszy od sredniej spotecznej. Doswiad-
czenie uczy, ze w przypadku wizyt lekarskich, w ktérych uczestniczy
dziecko, np. w poradni endokrynologicznej w celu zbadania nieprawi-
dlowosci rozwoju oraz mozliwych podstaw zaburzen wzrostu rodzic
i dziecko czesto stysza stowa ,przykro mi” i ,niestety” w odniesieniu do
niskiego wzrostu. Sa to zwroty sugerujace stereotypowe'? postrzeganie
0s6b niskich, jako ,niepelnowartosciowych”" spotecznie. Cho¢ odbywa

1 H. Zieniewicz, Wplyw niskiego wzrostu na zycie osoby nim dotknigtej, ,Current Pro-
blems of Psychiatry” 2010, nr 11(4), https://nieduzi.org/wp-content/uploads/2016/06/
wplyw_niskiego_wzrostu_na_zycie_osoby_nim_dotknietej.pdf (dostep: 7 II 2023).

12 Warto zwréci¢ uwage na fakt, Ze stereotypizacja os6b niskich jako niepelnowarto-
$ciowych przez lekarzy koreluje z ich indywidualnym, aczkolwiek by¢ moze nieuswia-
domionym podejsciem do problemu niskorostosci. Lekarz powinien by¢ wrazliwy na
swoje preferencje, gdyz jak np. zauwaza M. Tabernacka, by méc skutecznie unikaé
stereotypizacji, nalezy zachowac wrazliwos¢ na wtasne preferencje, ktére prowadza do
postugiwania sie w wypowiedziach tzw. etykietkami. Natomiast, jak wskazuje autorka,
mechanizm etykietowania w rzeczywistosci ma wiecej powaznych konsekwencji dla
komunikacji niz tylko ryzyko dyskryminacji. M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze
publicznej, Warszawa 2018, s. 192-193.

3 Jezyk wykluczajacy nie zawsze jest intencjonalny. Rozméwca moze nie zdawacé
sobie sprawy, ze jego stowa zostana odebrane negatywnie. Jak pisza J. Stewart i C. Lo-
gan stowa pomagaja budowac¢ $wiat miedzyludzki, a etykietki negatywne przyczyniaja
sie do tego, ze Swiat 6w jest toksyczny. J. Stewart, C. Logan, Komunikowanie sig werbalne,
w: Mosty zamiast murow. Podrecznik komunikacji interpersonalnej - praca zbiorowa, pod red.
J. Stewarta, Warszawa 2012, s. 99-101.
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sie to w sposob subtelny, to moze wywotac u dziecka silne i dlugotrwale
zaburzenia postrzegania siebie jako pelnego czlowieka. Osoba wyko-
nujaca zawod lekarza z zatozenia obdarzona jest wysokim poziomem
zaufania spotecznego i postrzegana jest jako osoba niezagrazajaca do-
brostanowi pacjenta'®. To powoduje, ze wobec lekarzy formulowane sa
wysokie oczekiwana spoteczne dotyczace m.in. fachowoscii etycznego
standardu postepowania. Lekarz powinien by¢ szczegdlnie wrazliwy
na potencjalna dyskryminacje i stereotypizacje pacjentéw. Pozornie
nieszkodliwe stowa, majace odda¢ wspolczucie, sa przykladem, jak
bardzo gteboko w swiadomosci spotecznej tkwi problem dyskryminacji
0s0b niskich. W spoteczenstwie, w ktérym panuja wszak standardy ega-
litaryzmu spotecznego, niski wzrost nie powinien by¢ traktowany jako
co$ przykrego, powdd do smutku lub wspétczucia. Nie powinien by¢
utozsamiany z obnizeniem szans zyciowych w spoleczenstwie, a osoby
komunikujace sie z osobami o niskim wzroscie powinny by¢ wrazliwe
na ryzyko, nawet nieSwiadomego, naruszenia dobrostanu takich oséb.

2.2. Infantylizacja osob niskich

W ogladzie spoleczenistwa osoby niskie czesto's postrzegane sa jako
mlodsze ze wzgledu na ich powierzchownie oceniany wyglad, co wpty-
wa na stereotypowa ocene takich os6b'®. W spotecznosci przywiazujacej
duza wage do cech fizycznych kwestia drugorzedna podczas pierwszej
oceny innej osoby staja sie cechy niewidoczne z zewnatrz, takie jak
inteligencja czy wiek. Doswiadczenie uczy, ze w konsekwencji gle-
boko utrwalonych wzorcoéw spotecznego postrzegania osoby niskie-
go wzrostu czesto traktowane sa jako mlodsze oraz majace mniejsze

1 Z Kodeksu Etyki Lekarskiej wynika, ze lekarz swoim postepowaniem powinien
okazywac kulture i poszanowanie godnosci pacjentéw. Co wiecej, w art. 12 pkt 2 wska-
zano bezposrednio, ze ,,[r]elacje miedzy pacjentem a lekarzem powinny opiera¢ sie na
ich wzajemnym zaufaniu”. Kodeks Etyki Lekarskiej, Naczelna Izba Lekarska, https://nil.
org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-etyki-lekarskiej.pdf (dostep: 9 III 2023).

15 Por. U. Jankowska, Modele niepetnosprawnosci we wspélczesnej Polsce, czyli o historycz-
nym obcigzeniu i wspélczesnej sytuacji 0sob niskoroslych (praca magisterska, Uniwersytet
Warszawski, 2016), https://nieduzi.org/wp-content/uploads/2017/06/Urszula-Jankow-
ska_Modele-niepelnosprawnosci-we-wspolczesnej-Polsce-czyli-o-historycznym-obcia-
zeniu-i-wspolczesnej-sytuacji-osob-niskoroslych.pdf (dostep: 21 II 2023).

16 Stereotyp — podzielane spolecznie wiedza, poglady i oczekiwania wobec danej
grupy spolecznej. Encyklopedia PWN [online], hasto: stereotyp, https://encyklopedia.pwn.
pl/haslo/;3979617 (dostep: 21 11 2023).


https://nil.org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-etyki-lekarskiej.pdf
https://nil.org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-etyki-lekarskiej.pdf
https://nieduzi.org/wp-content/uploads/2017/06/Urszula-Jankowska_Modele-niepelnosprawnosci-we-wspolczesnej-Polsce-czyli-o-historycznym-obciazeniu-i-wspolczesnej-sytuacji-osob-niskoroslych.pdf
https://nieduzi.org/wp-content/uploads/2017/06/Urszula-Jankowska_Modele-niepelnosprawnosci-we-wspolczesnej-Polsce-czyli-o-historycznym-obciazeniu-i-wspolczesnej-sytuacji-osob-niskoroslych.pdf
https://nieduzi.org/wp-content/uploads/2017/06/Urszula-Jankowska_Modele-niepelnosprawnosci-we-wspolczesnej-Polsce-czyli-o-historycznym-obciazeniu-i-wspolczesnej-sytuacji-osob-niskoroslych.pdf
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/;3979617
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/;3979617
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doswiadczenie zyciowe. Zauwazalna jest tendencja do infantylizacji
0s06b o niskim wzroscie, przejawiajaca sie w traktowaniu ich w sposoéb,
ktéry bylby odpowiedni w relacjach z dzieckiem, czego przyktadem
moze by¢ przesadnie uproszczone méwienie, postugiwanie sie spiesz-
czeniami i sugerowanie ograniczonych, czy tez jeszcze nierozwinie-
tych mozliwosci intelektualnych. O ile komentowanie przez otoczenie
odmiennosci wielkosci ciala dziecka jest przez nie mniej odczuwane
negatywnie niz w dorostym zyciu (mtoda osoba nie zawsze rozumie,
jakie znaczenie maja wypowiadane stowa), o tyle ustawiczne zwracanie
uwagi na jego wzrost powoduje w nim poczucie odmiennosci od reszty
spoleczenstwa, daje wyraz innosci i poczucie swoistej ,nieadekwatno-
$ci” spolecznej, jezeli chodzi o szanse integracji ze spoleczenstwem na
rownoprawnych warunkach.

Z relacji os6b niskorostych wynika'’, ze wiele z nich spotyka sie
w przestrzeni publicznej z komentarzami na temat ich wzrostu. Jak
wskazuja respondenci, najczesciej styszane sa przez nich komentarze od
dzieci, ktére nie rozumieja jeszcze zasad i konwenanséw obowiazuja-
cych w spoteczenstwie. Jednakze réwnie dotkliwie odczuwane sa przez
osoby niskie kierowane w ich strone sygnaly niewerbalne innych oséb
dorostych sugerujace emocjonalna reakcje zwiagzana z oceng niskiego
wzrostu danej osoby. Przykladem juwenalizacji dorostej osoby nisko-
rostej ze strony dziecka jest poréwnanie danej osoby do kogos w jego
wieku - ,Czasami mnie zapyta jakies dziecko, dlaczego jestem sama
w sklepie, gdzie jest moja mama”’®. Infantylizacja oséb niskich moze
odbywac sie juz w pierwszych chwilach poznania osoby niskorostej.
Nierzadkim zjawiskiem jest pomijanie w rozmowie zwrotu grzecz-
nosciowego ,Pan/Pani”??, takie zachowanie jest charakterystyczne dla
rozméw z mtodym odbiorcg, zatem dorosta osoba niska traktowana jest

7. U. Jankowska, op. cit., s. 96-101.

18 Ibidem, s. 97.

19 Jak zauwaza M. Marcjanik relacja na ty obejmuje nadawcéw i odbiorcéw beda-

cych osobami niedorostymi (zwlaszcza dzie¢mi), ponadto, jak wskazuje autorka, majac
nawet oparte na duzym prawdopodobienstwie przypuszczenie, ze odbiorca ma na oko
szesnascie lat, lepiej jest zwrdci¢ sie do niego przez pan, pani niz do odbiorcy dwudzie-
stoletniego przez ty. Zatem poprzez pominiecie zwrotu grzecznosciowego w komunikacji
z dorosla osoba niskorosla zostaje ona poréwnana wiekiem do dziecka. M. Marcjanik,
Grzecznosé w komunikacji jezykowej, Warszawa 2007, s. 38—-42.
Relacje na pan, pani charakteryzuja sie tym, ze ich uczestnicy maja — w poréwnaniu
z relacjami na ty — wyraznie zakreslony wokot siebie obszar prywatnosci, na ktory
wchodzi¢ im wzajemnie nie wolno. M. Marcjanik, Poradnik jezykowego savoir-vivre'u,
Warszawa 2009, s. 30.
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w sposdb, w jaki w naszym spoteczenstwie traktuje sie dzieci. Znane sa
réwniez sytuacje, w ktérych osoby postronne bezposrednio przyréw-
nuja dorosle osoby o niskim wzroscie do dzieci — ,Raz jakas babeczka
sie w kosciele pytala mojej mamy, jak bytam dorosta, juz mialam chyba
20 lat, ta pani sie pyta mojej mamy, czy ja juz sie potrafie sama ubrac¢”* —
w podanym przykladzie osoba zostata ,odmlodzona” az o kilkanascie lat.

Ciagta koniecznos¢ udowadniania swojego wieku, swojej dorostosci
czy tez wiedzy i kwalifikacji, a nawet kompetencji spolecznych stwarza
ryzyko trudnosci w funkcjonowaniu spolecznym oséb niskorostych
iich frustracji oraz negatywnej samooceny z uwagi na reakcje spolecz-
ne, ktére sa wyrazem braku spotecznej akceptacji oséb o odmiennym

wygladzie.

3. Dyskryminacja architektoniczna - bariery

Osoby niskie (niskoroste, kartowate, z niedoborem wzrostu) codziennie
napotykaja bariery utrudniajace, a czasem uniemozliwiajace im korzy-
stanie z urzadzen przystosowanych do przecietnych parametréw cha-
rakterystycznych dla wiekszej zbiorowosci socjalnej w spoteczenstwie.
Mowa tutaj nie tylko o urzadzeniach uzytecznosci publicznej, zaréwno
obiektach budowlanych, jak i np. srodkach transportu zbiorowego, lecz
takze o rzeczach codziennego uzytku, takich jak chociazby meble, po-
jazdy czy sprzet AGD.

Osoby niskie, z uwagi na obowiazujacy w Polsce zakaz dyskrymi-
nacji, maja prawa podmiotowe?' do korzystania z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej i do funkcjonowania w sferze publicznej na
réwni z innymi osobami. Aktem prawnym, ktérego regulacje okreslaja
konkretne warunki, jakim powinny odpowiada¢ budynki, w tym bu-
dynki uzytecznosci publicznej, oraz zapewniajacym osobom niepeino-
sprawnym dostep do tychze budynkéw w taki sam sposéb jak reszcie
spoteczenstwa, jest Rozporzadzenie z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich

2 U. Jankowska, op. cit., s. 99.

2! Istnienie praw podmiotowych nie tylko tworzy prawny obowiazek realizacji zadan
panstwa przez wtadze publiczne, lecz takze zapewnia jednostkom roszczenia o reali-
zacje tych zadan. Jak podaje M. Tabernacka, obywatele i inne jednostki, ktérym prawo
stwarza takie mozliwosci, maja zatem roszczenie do wladz publicznych o podjecie
okreslonych prawem dziatan w sferze uzytecznosci publicznej. M. Tabernacka, Prawne
zasady korzystania z..., s. 34-35.



Uwarunkowania przeciwdziatania zjawisku dyskryminacji oséb niskich 103

usytuowanie?. Chociaz w rozporzadzeniu nie zostaja wymienione
wprost inne niz niepelnosprawne osoby z ograniczonymi mozliwo-
$ciami poruszania sie, to jego regulacje moga znalez¢ zastosowanie
w przypadku os6b o niskim wzroscie. Po pierwsze osoby niskie napo-
tykaja takie same problemy w dostepie do obiektow jak osoby niepel-
nosprawne, po drugie niski wzrost i wiazace sie z nim problemy z funk-
cjonowaniem w spoleczenstwie moga by¢ przestanka do uzyskania
orzeczenia o niepelnosprawnosci. Poprzez dostosowanie przestrzeni
publicznej, jak réwniez urzadzen i obiektéw uzytecznosci publicznej do
potrzeb o0s6b niepetnosprawnych dany zostaje wyraz postulatowi egali-
tarnej dostepnosci spoteczenstwa do realizacji potrzeb poszczegélnych
cztonkéw spotecznosci w zakresie ich uczestnictwa w zyciu spotecz-
nym, zardwno w wymiarze kulturalnym, jak i w zakresie zaspokajania
takich potrzeb, jak ochrona zdrowia, mozliwos¢ podjecia pracy czy tez
zapewnienie zaspokajania potrzeb bytowych. O ile zalecenia odnoszace
sie do standardéw dostepnosci w gtéwnej mierze kieruja sie poprawa
dostepnosci dla 0séb niepetnosprawnych, o tyle istnieja opracowania
wymieniajace jako grupe docelowa proponowanych rozwiazan osoby
niskiego wzrostu. Dla przyktadu w rekomendacjach Prezesa Urzedu
Transportu® osoby niskiego wzrostu zostaly enumeratywnie wymie-
nione wsréd oso6b zaliczajacych sie do 0s6b o ograniczonej mozliwosci
poruszania sie.

Jak juz wyzej wspomniano, sytuacja os6b niskich jest czesto analo-
giczna do sytuacji oséb niepelnoprawnych, do czego mozna odnies¢
zalecenia zawarte w cytowanych dalej Wroctawskich standardach dostep-
nosci przestrzeni miejskich®*. Jest w nich mowa o projektowaniu nowych
przestrzeni z mysla o stalym podnoszeniu standardu dostepnosci,
w zalozeniu majacym zapewni¢ osobom niepelnosprawnym mozli-
wos¢ korzystania z urzadzen i obiektow architektonicznych na réwni

2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1225.

# Urzad Transportu Kolejowego, Obstuga 0s6b o ograniczonej mozliwosci poruszania sie
na rynku pasazerskich ustug kolejowych - Rekomendacje Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego,
2013, https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web& cd=& ved=2a-
hUKEwixI5uNzoT9AhWrlosKHfGCVwQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Futk.gov.
pl%2Fdownload%2F1%2F4398%2Frekomendacje101.pdf&usg=AOvVaw3BnLICROH-
GNybmVO2-X_DC (dostep: 6 I1 2023).

2 Fundacja Polska Bez Barier, Wroctawskie standardy dostepnosci przestrzeni miejskich,
2019, https ://polskabezbarier.org/doCuments/standardy_dostepnosci_wroclaw_prze-
strzenie_miejskie.pdf (dostep: 16 II 2023). Udostepniono takze osobne opracowanie
uwzgledniajace w szczegdlnosci przestrzenie osiedlowe.


https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwixl5uNzoT9AhWrlosKHfGCVwQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Futk.gov.pl%2Fdownload%2F1%2F4398%2Frekomendacje101.pdf&usg=AOvVaw3BnLlCROHGNybmVO2-X_DC
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwixl5uNzoT9AhWrlosKHfGCVwQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Futk.gov.pl%2Fdownload%2F1%2F4398%2Frekomendacje101.pdf&usg=AOvVaw3BnLlCROHGNybmVO2-X_DC
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwixl5uNzoT9AhWrlosKHfGCVwQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Futk.gov.pl%2Fdownload%2F1%2F4398%2Frekomendacje101.pdf&usg=AOvVaw3BnLlCROHGNybmVO2-X_DC
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwixl5uNzoT9AhWrlosKHfGCVwQFnoECBQQAQ&url=https%3A%2F%2Futk.gov.pl%2Fdownload%2F1%2F4398%2Frekomendacje101.pdf&usg=AOvVaw3BnLlCROHGNybmVO2-X_DC
https://polskabezbarier.org/documents/standardy_dostepnosci_wroclaw_przestrzenie_miejskie.pdf
https://polskabezbarier.org/documents/standardy_dostepnosci_wroclaw_przestrzenie_miejskie.pdf
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z pozostala czescia spoteczenstwa. Jak wskazano w zalozeniach Wro-
clawskich standardéw dostepnosci przestrzeni miejskich poprawa dostepno-
$cinie jest ograniczona jedynie do polepszenia mozliwosci korzystania
ze spoleczenstwa przez osoby niepelnosprawne, lecz przez kazdego,
niezaleznie od stopnia jego sprawnosci. W tresci dokumentu wspomi-
nano bezposrednio osoby niskie jako beneficjentéw proponowanych
rozwiazan. Podobnym dokumentem uwzgledniajacym szczegdlne po-
trzeby 0s6b rézniacych sie potrzebami od przecietnego uzytkownika jest
poradnik wskazujacy kierunki rozwoju przestrzeni przy uwzglednianiu
koncepcji uniwersalnego projektowania. Jak stusznie w nim wskaza-
no, ,[u]zytkownikiem przestrzeni publicznej jest kazdy, wobec czego
podczas projektowania nalezy bra¢ pod uwage potrzeby wszystkich
ludzi"*. W poradniku zauwazono ponadto, ze osoby majace trudnosci
w poruszaniu sie, takze osoby niskie, stanowia czes¢ spoleczenstwa
oraz powinny mie¢ mozliwos¢ realizacji swoich praw w dostepie do
srodowiska.

Nalezy uzna¢, ze obecnie promowany standard dostepnosci nowo
projektowanych budynkéw i obiektow oraz urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej jest wyrazem funkcjonowania w polskim obszarze prawnym za-
sady egalitaryzmu spotecznego, niemniej konieczne sa takze dziatania
majace na celu likwidacje barier architektonicznych, powstatych przed
rozpowszechnieniem idei dostepnosci. Inicjatywa zastugujaca na uwage
w zwiazku z realizowanym przez nig celem poprawiania dostepnosci
miejsc, urzadzen i obiektéw dla oséb niepelnosprawnych jest dofinan-
sowanie do likwidacji barier architektonicznych obstugiwane przez
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych?®. Wnioski
o dofinansowanie przedsiewzie¢ moga skladac niestety jedynie osoby
posiadajace orzeczenie o niepelnosprawnosci lub jego odpowiednik®.

»» Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, Standardy dostepnosci budynkow dla
0s0b z niepelnosprawnosciami. Uwzgledniajgc koncepcje uniwersalnego projektowania — po-
radnik, Warszawa 2017, s. 4, https://instytutksiazki.pl/files/upload/files/Standardy%20
dost%C4%99pno%C5%9IBci%20budynk%C3%B3w%20dla%200s%C3%B3b%202%20
niepe%C5%82nosprawno %C5%9Bciami.pdf (dostep: 16 I1 2023). Na uznanie zastuguje
oprawa graficzna poradnika ukazujaca na rysunkach proponowane rozwiazania, jak
réwniez wskazujaca ich rzeczywiste zastosowanie na przykladzie polskich miast.

2 Likwidacja barier (°PJM), Biuro Pelnomocnika Rzadu do Spraw Oséb Niepelnospraw-
nych, 24 XI 2021, https://niepelnosprawni.gov.pl/a,12,likwidacja-barier-pjm (dostep:
6112023).

7 Skorzystaj z dofinansowania do likwidacji barier architektonicznych, Gov.pl, 8 11 2023,
https://www.gov.pl/web/gov/skorzystaj-z-dofinansowania-do-likwidacji-barier-archi-
tektonicznych (dostep: 15 I1 2023).


https://instytutksiazki.pl/files/upload/files/Standardy%20dost%C4%99pno%C5%9Bci%20budynk%C3%B3w%20dla%20os%C3%B3b%20z%20niepe%C5%82nosprawno%C5%9Bciami.pdf
https://instytutksiazki.pl/files/upload/files/Standardy%20dost%C4%99pno%C5%9Bci%20budynk%C3%B3w%20dla%20os%C3%B3b%20z%20niepe%C5%82nosprawno%C5%9Bciami.pdf
https://instytutksiazki.pl/files/upload/files/Standardy%20dost%C4%99pno%C5%9Bci%20budynk%C3%B3w%20dla%20os%C3%B3b%20z%20niepe%C5%82nosprawno%C5%9Bciami.pdf
https://niepelnosprawni.gov.pl/a,12,likwidacja-barier-pjm
https://www.gov.pl/web/gov/skorzystaj-z-dofinansowania-do-likwidacji-barier-architektonicznych
https://www.gov.pl/web/gov/skorzystaj-z-dofinansowania-do-likwidacji-barier-architektonicznych
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Osoby o niskim wzroscie nie sa zatem zatozona grupa docelowa dofi-
nansowania, ale moga by¢ jego beneficjentami, jesli uzyskaja orzeczenie
o niepelnosprawnosci z uwagi na choroby takie jak achondroplazja®,
objawiajace sie przede wszystkim ponadprzecietnie niskim wzrostem.

4. Problem egalitaryzmu w projektowaniu mebli

Przestrzen publiczna, jak rowniez urzadzenia i obiekty uzytecznosci
publicznej powinny by¢ dostosowane do potrzeb calego spoteczenstwa.
Utrzymanie odpowiedniego standardu dostepnosci jest zatem postu-
latem szczegoélnie istotnym w kontekscie projektowania architektury
dostepnej dla ogoétu spoteczenstwa, niemniej jednak sfera prywatna,
w ktérej funkcjonuje osoba niska, réwniez powinna odpowiadac pew-
nym standardom. Ponizej zaprezentowano poréwnanie przykladowych
mebli — pod katem ich dostepnosci uzytkowej, a takze mozliwosci do-
stosowania ofert firm meblarskich do jak najszerszego kregu odbiorcow.

Zgodnie z informacjami podanymi na stronie internetowej skle-
pu Agata Meble standardowy blat kuchenny, najbardziej optymalny
dla wiekszosci spoteczenstwa, powinien znajdowac sie na wysokosci
85-86 cm od podtogi*. W swojej ofercie firma ma szafki o standardo-
wej wysokosci 82 cm, do ktdérej nalezy doliczy¢ grubos¢ blatu, wyno-
szaca 2-3 cm. Na rynku meblarskim, standardowa wysokos¢ szafek
podyktowana jest wymiarami sprzetow AGD, takich jak zmywarka lub
piekarnik. W sklepach IKEA, jednych z najpopularniejszych sklepéw
meblowych, catkowita wysokos$¢ standardowych szafek stojacych do
zabudowy kuchennej wynosi 91 cm, czyli wiecej niz wysokos¢ zale-
cana dla uzytkownika $redniego wzrostu w sklepie Agata Meble czy
tez innych®. Wymiar ten dotyczy jednak gotowych opcji zabudowy

* Achondroplazja — med. dziedzicznie uwarunkowane zaburzenie rozwoju szkieletu;
prowadzi do znacznych dysproporcji w budowie ciala; charakterystyczne pogrubienie
nasad kosci dlugich, waska i krétka nasada czaszki, duza gtowa, prawidlowej dtugosci
tutéw, skrécenie konczyn. Encyklopedia PWN [online], hasto: achondroplazja, https://
encyklopedia.pwn.pl/haslo/achondroplazja;3865506.html (dostep: 21 11 2023).

2 Na jakiej wysokosci powinien by¢ blat w kuchni? Ztote zasady projektowania kuchni, https://
www.agatameble.pl/inspiracje/na-jakiej-wysokosci-powinien-byc-blat-w-kuchni-zlote-

-zasady-projektowania-kuchni-a9840 (dostep: 6 I 2023). Taka sama proponowang wyso-
kos¢ blatu roboczego w kuchni podaja réwniez inne sklepy z meblami kuchennymi oraz
serwisy odnoszace sie do tematyki projektowania wnetrz i ergonomii uzytkowania mebli.

%0 Podobne wymiary podaja réwniez inne sklepy meblarskie: Komfort, Na ja-
kiej wysokosci blat kuchenny? 4 rady eksperta!, Komfort.pl, https://komfort.pl/blog/


https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/achondroplazja;3865506.html
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/achondroplazja;3865506.html
https://www.agatameble.pl/inspiracje/na-jakiej-wysokosci-powinien-byc-blat-w-kuchni-zlote-zasady-projektowania-kuchni-a9840
https://www.agatameble.pl/inspiracje/na-jakiej-wysokosci-powinien-byc-blat-w-kuchni-zlote-zasady-projektowania-kuchni-a9840
https://www.agatameble.pl/inspiracje/na-jakiej-wysokosci-powinien-byc-blat-w-kuchni-zlote-zasady-projektowania-kuchni-a9840
https://komfort.pl/blog/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-4-rady-eksperta
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kuchennej, a oferta sklepu zawiera elementy pozwalajace konsumento-
wi na dopasowanie wysokosci zabudowy do indywidualnych potrzeb
uzytkownika®. Umozliwienie konsumentom dostosowania wymiaréw
mebli do ich osobistych preferencji znaczaco wptywa na wygode ich
funkcjonowania w przestrzeni prywatnej, ma takze wymiar antydyskry-
minacyjny w stosunku do os6b, ktérych wzrost nie odpowiada standar-
dom przyjmowanym w projektowaniu.

Jezeli zas chodzi o standard wysokosci krzesel, to przewaznie wy-
sokoscia proponowana jako odpowiednia dla uzytkownika sredniego
wzrostu jest okoto 50 cm od podlogi do siedziska®, jednak mozna spo-
tkac sie takze ze standardami wskazujacymi nizsze wymiary®. Krzesta
dostepne w katalogu online sklepu IKEA przewaznie maja wysokos¢
siedziska na poziomie 45 cm od podlogi, ale sa takze dostepne modele
wyzsze, posiadajace siedzisko na wysokosci 48 cm lub nawet 51 cm, co
jestudogodnieniem przystosowanym do oséb wyzszych. Przy szukaniu
odpowiedniego krzesta do wzrostu danej osoby nalezy kierowac sie
nie tylko wysokoscia siedziska, lecz takze jego glebokoscia, ktéra ma
zapewni¢ odpowiednie ulozenie ciala w pozycji siedzacej**. W katalogu

na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-4-rady-eksperta (dostep: 9 III 2023); Leroy Merlin,
Wysokos¢ i szerokos¢ blatu kuchennego, czyli jaki blat jest najwygodniejszy?, Leroy Merlin,
26 XI 2014, https://www.leroymerlin.pl/kuchnia/wysokosc-i-szerokosc-blatu-kuchen-
nego-czyli-jaki-blat-jest-najwygodniejszy,e4692,12722.html (dostep: 9 III 2023); Max
Kuchnie, Na jakiej wysokosci blat kuchenny?, MaxKuchnie, https://www.maxkuchnie.pl/
artykuly/aranzacje/materialy-wykonczeniowe/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-504.
html (dostep: 9 II 2023).

31 Oferta internetowa sklepu IKEA zawiera nogi do szafek kuchennych o wyso-
kosciach 5-6,5 cm, 8 cm oraz 16-17 cm. Warto zaznaczy¢, ze wiele innych sklepow
réowniez prowadzi sprzedaz akcesoriow, ktére umozliwiaja dostosowanie mebli do
indywidualnych wymagan uzytkowania i komfortowe korzystanie z nich osobom o réz-
nych cechach fizycznych.

32 Jak dobrac krzesta do stotu w jadalni, ergoExpert, 24 V1 2022, https://www.ergoexpert.
pl/blog/jak—dobrac—krzesla—do—stolu—w—jadalni/ (dostep: 21 112023); Ergonomia jadalnia-
nego stotu i krzeset, Delta, 31 1 2021, https://www.deltachairs.com/ergonomia—jadalnia-
nego-stolu-i-krzesel,b83.html (dostep: 21 II 2023).

3 Krzesto musi by¢ wygodne. Czym sig kierowac przy jego wyborze?, Cztery Katy, 8 X 2014,
https://czterykaty.pl/czterykaty/56,107676,16771116,krzeslo-musi-byc-wygodne-czym-
-sie-kierowac-przy-jego-wyborze.html (doste;p: 21 112023).

3 Siedzisko dla osoby nizszej powinno mie¢ ok. 40 cm, aby mogta ona dosiega¢
nogami do ziemi i tym samym by¢ w odpowiedniej pozycji siedzacej. Zasady stosowane
do doboru odpowiedniego krzesta biurowego sa analogiczne do zasad doboru krzesta
jadalnianego. Masz niski wzrost? Sprawdz, jakie krzesto biurowe kupié, Radomski24, 21 XII
2020, https://radomski24.pl/20201221370729/masz-niski-wzrost-sprawdz-jakie-krzeslo-
-biurowe-kupic (dostep: 21 11 2023).


https://komfort.pl/blog/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-4-rady-eksperta
https://www.leroymerlin.pl/kuchnia/wysokosc-i-szerokosc-blatu-kuchennego-czyli-jaki-blat-jest-najwygodniejszy,e4692,l2722.html
https://www.leroymerlin.pl/kuchnia/wysokosc-i-szerokosc-blatu-kuchennego-czyli-jaki-blat-jest-najwygodniejszy,e4692,l2722.html
https://www.maxkuchnie.pl/artykuly/aranzacje/materialy-wykonczeniowe/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-504.html
https://www.maxkuchnie.pl/artykuly/aranzacje/materialy-wykonczeniowe/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-504.html
https://www.maxkuchnie.pl/artykuly/aranzacje/materialy-wykonczeniowe/na-jakiej-wysokosci-blat-kuchenny-504.html
https://www.ergoexpert.pl/blog/jak-dobrac-krzesla-do-stolu-w-jadalni/
https://www.ergoexpert.pl/blog/jak-dobrac-krzesla-do-stolu-w-jadalni/
https://www.deltachairs.com/ergonomia-jadalnianego-stolu-i-krzesel,b83.html
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https://czterykaty.pl/czterykaty/56,107676,16771116,krzeslo-musi-byc-wygodne-czym-sie-kierowac-przy-jego-wyborze.html
https://czterykaty.pl/czterykaty/56,107676,16771116,krzeslo-musi-byc-wygodne-czym-sie-kierowac-przy-jego-wyborze.html
https://radomski24.pl/20201221370729/masz-niski-wzrost-sprawdz-jakie-krzeslo-biurowe-kupic
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sklepu IKEA znajduja sie krzesta o réznej glebokosci siedziska: zdecy-
dowana wiekszos¢ produktéw ma gtebokos¢ 50 cm lub wieksza, jednak
dostepne sa takze modele o znacznie mniejszej gtebokosci, nawet 39 cm,
ktére beda lepiej dopasowane do 0s6b niskich.

Projektujac meble, producenci kieruja sie wartosciami odpowiednimi
dla przecietnego uzytkownika®, jednak jak wskazano w powyzszym
poréwnaniu, istnieja produkty, ktére bylyby odpowiednie dla oséb
o nieprzecietnym wzroscie, jak réwniez akcesoria majace umozliwi¢
dopasowanie mebli do indywidualnych potrzeb uzytkownika. Warto
jednak rozwazy¢ ustalenie osobnej Polskiej Normy lub wprowadzenie
urzedowego systemu certyfikacji mebli, ktoére spelnialyby standardy uzy-
tecznosci dla os6b niskich, z uwagi na ich odpowiednio uksztattowana
ergonomie. Oczywiscie w dobie wolnego rynku, mozna by przypuszczac,
ze konkurujace z soba firmy meblarskie zapewnia oferte mebli odpo-
wiednich dla niskich oséb niebedacych dzie¢mi, ale poniewaz firmy te
w swojej dzialalnosci rynkowej kieruja sie rachunkiem ekonomicznym,
nie ma gwarancji, ze takie produkty rzeczywiscie pojawia sie w ich
ofercie. Stosowny certyfikat méglby by¢ wykorzystywany takze jako
narzedzie marketingowe, gdy dana firma chcialaby ksztaltowac swdj
wizerunek jako firmy odpowiedzialnej spolecznie.

5. Dyskryminacja osob niskich na rynku pracy

W rozwazaniach o dyskryminacji w miejscu pracy zwykle wspomi-
na sie o takich kryteriach jak pte¢, rasa, niepetnosprawnos¢ czy cho-
ciazby wiek®, za to o wiele rzadziej uwzglednia sie kwestie wzrostu

% Pomocne w ustalaniu odpowiednich parametréw sa zapisy Polskich Norm. Sa

to dokumenty zatwierdzone przez upowazniona jednostke organizacyjna, ustalajace
zasady, wytyczne lub charakterystyki odnoszace sie do réznych rodzajéw dziatalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajace do uzyskania optymalnego stopnia uporzadkowania
w okreslonym zakresie. Co to jest PN?, Polski Komitet Normalizacyjny, https://www.pkn.
pl/polskie-normy/informacje-o-pn/co-jest-pn (dostep: 1 III 2023).
Cele normalizacji krajowej, wymieniane w ustawie o normalizacji, obejmuja m.in. po-
prawe funkcjonalnosci, kompatybilnosci i zamiennosci wyrobéw, proceséw i ustug oraz
regulowanie ich réznorodnosci. Ustawa z dnia 12 IX 2002 r. o normalizacji (tekst jedn.
Dz.U. 2015, poz. 1483).

* Na przyktad w materiatach informacyjnych Panstwowej Inspekcji Pracy sformuto-
wano antydyskryminacyjne zalecenia dla pracodawcdéw, zgodnie z ktérymi pracodawca
nie moze kierowac sie: plcia, wiekiem, niepelnosprawnoscia, rasa, religia, narodowoscia,
przekonaniami politycznymi, przynaleznoscia zwiazkowa, pochodzeniem etnicznym,


https://www.pkn.pl/polskie-normy/informacje-o-pn/co-jest-pn
https://www.pkn.pl/polskie-normy/informacje-o-pn/co-jest-pn
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jako czynnika wywotlujacego okreslone zachowania dyskryminujace
w stosunku do pracownika lub osoby ubiegajacej sie o otrzymanie pra-
cy. Jak zauwaza A. Leech, osoby o wyzszym wzroscie postrzegane sa
jako bardziej inteligentne i posiadajace cechy przywodcze. Przeciwnie
prezentuje sie sytuacja pracownikéw o nizszym wzroscie — ich kom-
petencje i kwalifikacje znacznie cze$ciej sa podwazane, a oni sami nie
sa traktowani powaznie, za to sa oceniani jako mniej doswiadczeni®.
Z doswiadczenia zyciowego wiadomo, ze wiekszo$¢ ludzi kieruje sie
swoimi zainteresowaniami, umiejetnosciami czy tez popytem na dany
zawdd na rynku pracy, kiedy wybiera kierunek kariery. W przypad-
ku oséb niskich wybdr miejsc pracy, w ktérych maja one rzeczywista
szanse na znalezienie zatrudnienia, jest — z uwagi na ich stereotypowe
postrzeganie — w pewnym stopniu ograniczony.

Zasada niedyskryminacji w zatrudnieniu zawarta w art. 11° Kodeksu
pracy’’ zabrania wprost jakiejkolwiek dyskryminacji, bezposredniej
lub posredniej, wymieniajac w szczegdlnosci okreslone cechy. Wska-
zany w przepisie katalog cech, ze wzgledu na ktore dyskryminacja jest
zakazana, ma charakter otwarty — czyli zakazana jest réwniez dyskry-
minacja ze wzgledu na cechy niewymienione w tym przepisie wprost.
Ustawodawca przez zawarcie w katalogu podstawowych obowiazkéw
pracodawcy obowiazku przeciwdziatania dyskryminacji, wymienio-
nego w art. 94 pkt 2b, zobowiazat go zaréwno do niestosowania prak-
tyk dyskryminujacych i rownego traktowania pracownikéw, jak i do
przeciwdziatania dyskryminacji przez pracownikéw, za ktérych jest
odpowiedzialny.

wyznaniem, orientacja seksualna, faktem zatrudnienia na czas okreslony lub nieokreslo-
ny albo w pelnym lub w niepelnym wymiarze czasu pracy. Panstwowa Inspekcja Pracy,
Stop dyskryminacji. Poznaj swoje prawa w pracy, https://www.pip.gov.pl/pl/f/v/121841/
dyskrym.pdf (dostep: 21 I1 2023).

¥ A.Leech, Drawing the short straw — height discrimination in the workplace, Shoosmiths
2022, https://www.shoosmiths.co.uk/insights/legal-updates/drawing-the-short-straw-

-height-discrimination-in-the-workplace (dostep: 6 I1 2023).

% Jak zauwaza B. Szczubal, cze$¢ utrudnien moze przyczyniac sie do ograniczania
badz rezygnacji z uczestnictwa w niektérych formach zycia spotecznego. Niski wzrost
ogranicza mozliwosci swobodnego wyboru drogi edukacji i kariery zawodowej, moze
takze utrudniac relacje z innymi, szczegdlnie przy tworzeniu bliskich relacji oraz szu-
kaniu partnera zyciowego. B. Szczubal, Mechanizmy naznaczania spotecznego 0séb z ni-
skorostoscig, ,Niepelnosprawnos¢” 2014, nr 15, s. 151-166, https://bazhum.muzhp.pl/
media/files/Niepelnosprawnosc/Niepelnosprawnosc-r2014-t-n15/Niepelnosprawnosc-

-r2014-t-n15-s151-166/Niepelnosprawnosc-r2014-t-n15-s151-166.pdf (dostep: 8 11 2023).

% Ustawa z dnia 24 VI 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1510).
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Do zasady réwnego traktowania w zatrudnieniu odwotluja sie przepi-
sy ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*’ w defini-
cji oferty pracy oraz przepisie art. 36 ust. 5e okreslajacym, ze powiatowy
urzad pracy nie moze przyjac¢ oferty pracy, jezeli pracodawca zawart
w ofercie pracy wymagania, ktére naruszajaq zasade rownego trakto-
wania w zatrudnieniu w rozumieniu przepiséw prawa pracy i moga
dyskryminowac kandydatéow do pracy w szczegodlnosci ze wzgledu na
wymienione w przepisie cechy. Uzycie przez ustawodawce sformutowa-
nia ,w szczegolnosci” oznacza, analogicznie jak w przepisach Kodeksu
pracy, ze zakazana jest rowniez dyskryminacja ze wzgledu na cechy
niewymienione wprost, zatem ochrona objete zostaly réwniez osoby
o niskim wzroscie. Przepis art. 123 ustawy o promocji zatrudnienia
penalizuje dziatanie dyskryminujace (odmowa zatrudnienia kandydata
na wolnym miejscu zatrudnienia lub miejscu przygotowania zawodo-
wego) jedynie, jezeli zachodzi dyskryminacja ze wzgledu na okreslone
w przepisie cechy, ktérych katalog ma charakter zamkniety i w ktérego
zakres nie wchodzi kryterium wzrostu. Dyskryminacja osob niskich
jest naganna moralnie i zabroniona przez przepisy Kodeksu pracy, do
ktérego uregulowan dotyczacych zasady réwnego traktowania w za-
trudnieniu odwoluje sie ustawa o promogji zatrudnienia.

Analiza przeprowadzona na europejskim rynku pracy wskazuje, ze
pracownicy o wyzszym wzroscie zarabiaja wiecej. Co ciekawe, wy-
niki przeprowadzonych badan wskazuja, ze to nie ostateczny wzrost
cztowieka ma najwiekszy wplyw na zarobki, ale jego wzrost w wieku
nastoletnim. Wskazuje sie zatem, ze bycie wysokim w tym okresie
zycia wplywa pozytywnie na doswiadczenia spoteczne czlowieka, co
nastepnie powoduje zwiekszenie umiejetnosci spotecznych pozwalaja-
cych na zdobycie lepszej pozycji na rynku pracy. Co wiecej, znaleziono
zwiazek miedzy wzrostem a stanowiskiem zajmowanym przez pracow-
nika. Pracodawcy stosuja segregacje zawodowa, w ktérej kandydaci
charakteryzujacy sie wzrostem powyzej sredniej krajowej (w Polsce:
kobiety — 164,6 cm, mezczyzni — 177,3 cm)*! maja wieksze szanse na
objecie stanowiska wymagajacego wysokich kwalifikacji. Wykazujac,
Ze osoby samozatrudnione nie doswiadczaja sortowania zawodowego
(ich dziatalno$¢ dziata, dobrze im placq), jednoczesnie potwierdzono
teze, ze czynnikiem powodujacym réznice w zarobkach oséb o takich

40 Ustawa z dnia 20 IV 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 690), dalej ,ustawa o promocji zatrudnienia”.
1 Mapa sredniego wzrostu...
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samych zdolnos$ciach, lecz innym wzroscie jest w rzeczywistosci pra-
codawca*?. Ponizej przedstawiono wybrane przyktady dyskryminacji
w miejscu pracy.

W 2005 r. szwedzki Sad Pracy uznal przedsiebiorstwo motoryzacyjne
Volvo Cars za winne posredniej dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ wobec
kobiety starajacej sie o prace. Rzecznik Réwnych Szans reprezentujacy
kobiete wskazal, ze 25-28% kobiet aktywnych zawodowo nie spetniatoby
wymagan postawionych przez przedsiebiorstwo, dla mezczyzn poziom
ten wynosil zaledwie 1-2%. Za linie obrony przyjeto wskazanie, ze
wymogi co do wzrostu pracownikéw uwarunkowane sa zmniejszeniem
ryzyka wystepowania szkdd w miejscu pracy. Sad ostatecznie stwierdzil,
ze nie wykazano odpowiedniego zwiazku miedzy zachowaniem bezpie-
czenstwa w pracy a wzrostem pracownika i uznat Volvo Cars za winne
dyskryminacji. Rzecznik Réwnych Szans w ogloszeniu prasowym dodat-
kowo wskazal, ze kazda osoba ubiegajaca sie o prace powinna by¢ osob-
no oceniana pod wzgledem mozliwosci sitowych i zasiegu konczyn®.

Sprawa, ktdrej dotyczyl wniosek o wydanie orzeczenia w trybie pre-
judycjalnym zlozony do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
dotyczyta greczynki Marii-Eleni Kalliri. Doswiadczyta ona dyskryminacji
ze wzgledu na wzrost jako kandydatka do Szkoty Oficerskiej i Szkoly
Policjantéw Akademii Policyjnej. Wymagania dla kandydatow okreslone
w dekrecie Prezydenta nr 90/2003 ustalaly minimalny wzrost na po-
ziomie 170 cm, przy czym kryterium wzrostu podano bez rozréznienia
plci**. W swoim orzeczeniu Trybunat musiat oceni¢, czy podane wyma-

2 F. Cinnirella, J K. Winter, Size Matters! Body Height and Labor Market Di-
scrimination: A Cross-European Analysis, ,CESifo Working Paper” 2019, nr 2733, ht-
tps://deliverypdf.ssrn.Com/delivery.php?ID:697001 1271260731271201150
7411908007410302403604408600310007410612512408002312709102911003
205302210904900312300406709710107411511608309402208612606810211512202810
406001706702102309412511410902700307109102302008511403000606800611211507
9072117071120009 & EXT=pdf&INDEX=TRUE (dostep: 21 I1 2023). W tekscie uszczegé-
towiono, ze badania dotycza gléwnie starszych pracownikéw — w wiekszosci powyzej
50 roku zycia. Badania wskazujace na segregacje zawodowa opracowano, poréwnujac
prawdopodobienstwo zatrudnienia oséb o takich samych umiejetnosciach i innym
wzroscie z samozatrudnionymi osobami o jak najbardziej zblizonych umiejetnosciach.

3 A. Berg, Volvo's demand for a specific height for female work applicant is discrimination,
the Swedish Labour Court rules, Eurofound, 6 XI 2005, https://www.eurofound.europa.eu/
publications/article/2005/volvos-demand-for-a-specific-height-for-female-work-appli-
cant-is-discrimination-the-swedish-labour (dostep: 6 112023).

* Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Symvoulio
tis Epikrateias (Grecja) w dniu 22 VI 2016 . — Ypourgos Esoterikon, Ypourgos Paideias
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gania wzrostu kandydatéw sa w rzeczywistosci wtasciwe i konieczne.
Jak wskazano, znaczaca liczba kobiet nie spelnitaby wymogu wzrostu,
co wskazuje na posrednia dyskryminacje kobiet. Trybunal uznat, ze
wykonywanie zadan majacych na celu ochrone oséb i mienia wymaga
odpowiedniej sily, jednakze po pierwsze nie wszystkie zadania policji
maja taki charakter, a po drugie nawet jesli wymagana jest odpowied-
nia sita, to nie ma to bezposredniego przelozenia na wzrost. Ponadto
zauwazono, ze do 2003 r. wymagania wzrostu podane byly z podzialem
na mezczyzn — 170 cm i kobiety — 165 cm, podobnie podane sa réz-
ne wymagania wzrostu w przypadku greckiej policji portowej i strazy
przybrzeznej. Majac na uwadze powyzsze, Trybunat orzekl, ze wspo-
mniany dekret stanowi posrednia dyskryminacje kobiet*. Odniesienie
powyzszej sprawy do polskich przepiséw prawnych kaze zauwazyg¢,
ze polska ustawa zasadnicza w art. 60 wprowadza prawo dostepu do
stuzby publicznej na jednakowych zasadach dla wszystkich obywateli
polskich. Oznacza to, ze zadna cecha cztowieka, w tym wzrost, nie
moze stanowic kryterium uniemozliwiajacego, a nawet utrudniajacego,
dostep do stuzby publicznej.

Pewne odmienne uwarunkowania dotycza branzy lotniczej, ktéra sta-
wia przed kandydatami na stanowisko stewardesy (stewarda) wymogi
dotyczace ich wygladu. Pod uwage brany jest m.in. wzrost, ktéry srednio
powinien miesci¢ sie w zakresie od 160 do 180 cm, przy czym niektdre
linie lotnicze ustanawiaja wymagania osobno dla kobiet i mezczyzn*®.
Preferencje wzrostu pracownikéw w tym wypadku sa jak najbardziej
racjonalne i podyktowane specyficznym srodowiskiem pracy, w ktérym
znajduje sie pracownik. O ile jednak ograniczenie maksymalnego wzro-
stu pracownika moze zosta¢ uzasadnione wymiarami kabiny samolotu
i brakiem dostatecznego miejsca do bezpiecznej pracy osoby wysokiej,
o tyle przy odmowie zatrudnienia osoby niskiej powinny by¢ brane pod
uwage jej mozliwosci fizyczne, w tym zakres ruchu ramion, nie tylko
sam wzrost. Nawiazujac do wspomnianego wczesniej rozwigzania za-
proponowanego przez szwedzkiego Rzecznika Rdwnych Szans, nalezy

kai Thriskevmaton/Maria-Eleni Kalliri (sprawa C-409/16), https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62016CN0409 (dostep: 6 11 2023).

4 U. Belavusau, Height Discrimination in EU Law: The Case of Kalliri (C-409/16) at the
Court of Justice, European Law Blog, 11 VI 2018, https://europeanlawblog.eu/2018/06/11/
height-discrimination-in-eu-law-the-case-of-kalliri-c-409-16-at-the-court-of-justice/ (do-
step: 20 112023).

4 Kryteria doboru stewardess, Stewardessa.eu, 2022, http://stewardessa.eu/kryteria-

-doboru-stewardess/ (dostep: 6 11 2023).
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postulowac¢ standard indywidualnej oceny mozliwosci kandydatéw na
pracownikéw w danej firmie czy instytucji, nie zas przyjecie zasady, ze
okresdlony, np. nizszy wzrost bezsprzecznie koreluje z brakiem mozli-
wosci pracy w danym srodowisku.

Zaakcentowana powyzej miedzynarodowa linia orzecznicza sklania
sie zatem ku rozpoznawaniu kryterium wzrostu jako cechy mogacej
by¢ wartoscia dyskryminujaca. Przeklada sie to nastepnie na wieksza
zauwazalnos¢ problemu nie tylko w kraju, w ktérym sprawa sie toczyta,
lecz takze poza nim?.

6. Eliminacja dyskryminacji 0sob niskich w wybranych krajach

Jak wynika z wyzej przeprowadzonych rozwazan, polski obszar prawny
juz na etapie rozwiazan ustrojowoprawnych przewiduje stosowanie in-
strumentéw antydyskryminacyjnych, ktére moga znalez¢ zastosowanie
takze do sytuacji prawnej i faktycznej oséb o niskim wzroscie. Warto
przyjrzec sie w tym miejscu rozwiazaniom przyjetym w innych wybra-
nych krajach, zwazywszy, ze w obszarach prawnych poszczegélnych
panstw przyjmuje sie przepisy odpowiednie dla swoistych uwarunko-
wan spotecznych. Pewne kategorie przepiséw zawierajacych normy
ustrojowe lub takie, ktére reguluja relacje wtadz publicznych z oby-
watelami, w wiekszosci systemdéw prawnych wspoélczesnych panstw
respektuja uniwersalny standard praw czlowieka, w ktérym wiasnie
mieszcza sie przepisy antydyskryminacyjne. Nalezy jednak takze przy-
wolad regulacje prawne wymieniajace cechy fizyczne, w tym wzrost,
jako uwarunkowania, ze wzgledu na ktére dyskryminacja jest zakazana
i projektujace standard postepowania przeciwdziatajacy zjawisku dys-
kryminacji. Przytoczone ponizej przypadki maja na celu ukazanie, ze
stworzenie takich regulacji jest mozliwe i potrzebne dla zapewnienia
podwyzszonego standardu zakazu dyskryminacji ze wzgledu na cechy
inne niz dotychczas wymieniane wprost w prawie polskim.

47 Jak zauwaza K. Smiszek, bez znaczenia prawnego jest, czy w dziataniach podmiotu
dyskryminujacego wystapita wina umyslna, nieumyslna, czy tez nie dochowano nawet
nalezytej starannosci. To sprawia, iz w postepowaniach z zakresu roszczen antydyskry-
minacyjnych obowiazuje zaostrzony standard ochrony, a odpowiedzialnos¢ grozi za sam
fakt naruszenia unijnej normy antydyskryminacyjnej. K. Smiszek, Mechanizm dochodzenia
roszczen w sprawach o dyskryminacje, w: Prawo antydyskryminacyjne Unii Europejskiej, pod
red. A. Zawidzkiej-Lojek, A. Szczerby-Zawady, Warszawa 2015, s. 306-307.
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Obowiazujace w Republice Francuskiej przepisy Kodeksu karnego
w art. 225-1%, jak réwniez Kodeksu pracy w art. L. 1132-1* zakazuja
dyskryminacji ze wzgledu na enumeratywnie wymienione uwarunko-
wania, w tym ze wzgledu na wyglad fizyczny. Francuski Rzecznik Praw
Obywatelskich>® definiuje wyglad fizyczny jako zesp6t cech fizycznych
i widocznych atrybutéw wtasciwych osobie, ktére odnosza sie do jej
integralnosci zaréwno fizycznej, jak i cielesnej (morfologia, wzrost,
waga, rysy twarzy, fenotyp, stygmaty itp.) jako elementy zwigzane z wy-
razaniem jej osobowosci®. Ochrona osé6b niskich przed dyskryminacja
w prawie francuskim zapewniona jest przez uwzglednienie wzrostu
jako cechy wygladu fizycznego. Chroniony jest on w prawie karnym
w zakresie dyskryminacji dokonywanej przez osoby sprawujace wladze
lub funkcje publiczna oraz w prawie pracy — w ktérym zakaz dyskry-
minacji odnosi sie m.in. do procesu rekrutacji, stazéw i szkolen oraz
rozwigzywania stosunku pracy.

W prawie Zwiazku Australijskiego obowiazuje ustawa o réwnych
szansach z 2010 r. zakazujaca dyskryminacji ze wzgledu na cechy fizycz-
ne*2. W definicji pojecia dyskryminacji uszczegétowiono, co ono oznacza
i do jakich cech odnosic¢ sie beda przepisy dotyczace cech fizycznych,
a mianowicie do wzrostu, wagi, wielkosci lub innych cech ciata. Z racji
specyficznego rozumienia dyskryminacji warto przyjrzec sie jej znacze-
niu w tym akcie. Zakaz dyskryminacji ze wzgledu na dana ceche obowia-
zuje zarowno ze wzgledu na aktualnie posiadane cechy, jak i ze wzgledu
na cechy posiadane w przesztosci, a takze domniemanie, ze dana osoba
je posiada®. Chronione sa zatem nie tylko osoby faktycznie wyrézniajace
sie danymi cechami, lecz takze te utozsamiane z wartosciami, ze wzgledu

# Code pénal, https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006070719
(dostep: 10 I 2023).

# Code du travail, https://codes.droit.org/PDF/Code%20du%?20travail.pdf (dostep:
10 111 2023).

50 Nazwa francuska ,Défenseur des droits”.

> Decyzja 2019-205 z dnia 2 X 2019 r. w sprawie dyskryminacji ze wzgledu na wyglad,
Rzecznik Praw Obywatelskich, 2 X 2019, https://juridique.defenseurdesdroits.fr/index.
php?lvl=notice_display&id=30201 (dostep: 10 111 2023).

52 Equal Opportunity Act 2010 No. 16 of 2010, https://Content.legislation.vic.gov.au/
sites/default/files/2022-07/10-16aa.029%20authorised.pdf (dostep: 19 11 2023).

% Ibidem, cze$¢ 2 — What is discrimination?, sekcja 7 — Meaning of discrimination, pod-
sekcja (2). W kontekscie artykutu przykladem dyskryminacji ze wzgledu na ceche do-
mniemana bedzie sytuacja, kiedy osoba, ktéra miesci sie w przecietnej wzrostu dla
danego spoteczenstwa, bedzie mimo to uwazana za osobe niska i tym samym doswiadcza
dyskryminacji ze wzgledu na wzrost.
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na ktére zaistniata dyskryminacja. Stosujac taka definicje dyskryminacji,
rozszerzono grono podmiotéw chronionych przed naduzyciami.

W Stanach Zjednoczonych Ameryki, w stanie Michigan obowiazuje
ustawa o prawach obywatelskich Elliota-Larsena z 1976 r., ktéra juz
w preambule potepia praktyki, polityki i zwyczaje wykonywania prawa
w sposOb dyskryminujacy m.in. ze wzgledu na okreslone cechy — znaj-
duje sie wsrdd nich rowniez wzrost™. Bezposrednie ujecie wzrostu na
liscie cech, ze wzgledu na ktére dyskryminacja jest zakazana, swiadczy
o podwyzszonym standardzie ochrony obywateli przed naduzyciami.
Kryterium wzrostu funkcjonuje tutaj samodzielnie, nie jest postrze-
gane przez pryzmat pojecia cech fizycznych, a wiec dyskryminacja ze
wzgledu na wzrost nie bedzie przejawem posredniej dyskryminacji ze
wzgledu na wyglad lub cechy fizyczne. Pewne jednostki administra-
cyjne wprowadzaja wlasne, lokalne, przepisy antydyskryminacyjne.
Takim aktem prawnym jest Kodeks Miejski Santa Cruz, ktéry w roz-
dziale 9.83 zatytulowanym ,Zakaz dyskryminacji” wprowadza zakaz
dyskryminacji m.in. ze wzgledu na cechy osobiste, ktére w przepisie
definicyjnym w swoim zakresie zawieraja wlasnie wzrost. Kryterium
wzrostu jest zatem zauwazalne jako cecha, ze wzgledu na ktéra moz-
liwa jest dyskryminacja i ktéra powinna, razem z innymi cechami oso-
bistymi, zosta¢ poddana ochronie. Osoby o nieprzecietnym wzroscie
sa zatem chronione przed dyskryminacja ze strony spoleczenstwa na
poziomie regulacji lokalnych obowiazujacych na terenie calego miasta
i hrabstwa Santa Cruz. Stany Zjednoczone nie rozpoznaja wzrostu
jako kryterium dyskryminacji bezposredniej w prawie krajowym, lecz
jedynie jako mozliwy element dyskryminacji posredniej ze wzgledu na
rzeczywiscie prawnie chronione cechy. Jak zauwaza O. Kimhi, mimo ze
pewne zabezpieczenia prawne zostaly wprowadzone, nie oznacza to
jednoznacznego rozwiazania problemu dyskryminacji, gdyz w znacznej
czesci przepisy obowiazujace w prawie amerykanskim sa martwe i nie
stanowia faktycznej ochrony prawnej odpowiedniej dla zapewnienia
eliminacji dyskryminacji ze wzgledu na wzrost>.

54 Elliot-Larsen Civil Rights Act, Act 453 of 1976, https://www.michigan.gov/-/me-
dia/ProjeCt/Websites/mdcr/public-act—453-of—1976-elli0tt-larsen.pdf?reV:c15451b0a9f—
943d78ae818259a38c8dc (dostep: 20 11 2023).

% Santa Cruz Municipal Code, Code Publishing Company, Waszyngton, 2023, https://
www.codepublishing.com/CA/SantaCruz/ (dostep: 20 11 2023).

* O. Kimbhi, Falling short: On Implicit Biases and the Discrimination of Short Individuals,

,Connecticut Law Review” 2020, nr 52(2), https://opencommons.uconn.edu/cgi/view-
content.cgi?article=1432& context=law_review (dostep: 21 I1 2023).
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Zwazajac na powyzsze, powinno sta¢ sie jasnym, ze regulacje
uwzgledniajace wzrost jako wartos¢, ze wzgledu na ktdéra dyskryminacje
nalezy eliminowac¢, sa mozliwe do stworzenia w skali zaréwno lokalnej,
jakikrajowej. Przez dodanie kryterium wzrostu do juz rozpoznawanych
wartosci podlegajacych ochronie dany zostanie wyraz zasadzie réwno-
$ci ptynacej z polskiej ustawy zasadniczej wprowadzajacej ogélny zakaz
dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny. Pamietac¢ jednak nalezy, ze nie
jest wystarczajace stworzenie przepisow, ale potrzebne jest réwniez ich
skuteczne stosowanie.

Podsumowanie

Osoby niskiego wzrostu, mimo ogodlnego zakazu dyskryminacji obo-
wiazujacego w polskim porzadku prawnym, w wielu obszarach swojej
aktywnosci sa faktycznie dyskryminowane, co jest odczuwane przez nie
zarowno w dostepnosci ustug publicznych, jak i w komunikacji spotecz-
nej. Istotna zatem w kontekscie podsumowania powyzszych rozwazan
jest odpowiedz na pytanie, czy ogdlne przepisy ustrojowe oraz prze-
pisy znajdujace zastosowanie w przypadku zatrudniania, jak rowniez
przepisy regulujace projektowanie obiektéw, urzadzen i przedmiotéow
uzytkowych pozwalaja na efektywna ochrone oséb niskich przed dys-
kryminacja. Chodzi tu o poszczegolne obszary relacji wtadz publicznych
z obywatelami oraz ustanawianie regulowanych prawem publicznym
standardéw, jakim powinny odpowiadac urzadzenia i obiekty uzytkowe.
Istotny jest zakres norm gwarancyjnych, pozwalajacych na przeciwdzia-
tanie dyskryminacji, np. subsumpcje norm gwarantujacych odpowied-
ni sposéb postepowania przy projektowaniu urzadzen uzytecznosci
publicznej, dzieki czemu mozna by osoby niskiego wzrostu wlaczy¢
do katalogu oséb objetych chociazby normami, ktérych racio legis jest
wprowadzenie standardu egalitarnosci w dostepie do okreslonych
obiektéw i urzadzen z uwagi na okreslone cechy fizyczne danej osoby.
O ile w niektérych aspektach sytuacja osoby niskiego wzrostu moze by¢
traktowana analogicznie do sytuacji osoby niepelnosprawnej (jak ma to
np. miejsce w przypadku barier architektonicznych), o tyle w dalszym
ciggu osoby niskoroste nie maja zapewnionej dostatecznej ochrony
przed naduzyciami, ktérych doswiadczaja ze strony spoteczenstwa,
np. przez zjawisko infantylizacji, bedace efektem braku swiadomosci lu-
dzi w obszarze dyskryminacji w warstwie komunikacyjnej. Zwazywszy,



116 ALEKSANDRA PRZYSTAS

ze w praktyce niemozliwe byloby wprowadzenie kompleksowych za-
kazéw dyskryminacji we wszystkich obszarach prawa mogacych od-
dzialywac na osoby niskiego wzrostu, nalezaloby podja¢ inne dziatania
majace na celu przeciwdziatanie faktycznej dyskryminacji. Zasadny
bedzie zatem postulat wprowadzenia juz do programdéw nauczania
w szkotach tresci uczulajacych dzieci i mtodziez na ten typ dyskrymina-
¢ji, a takze prowadzenie odpowiednich akcji edukacyjnych majacych na
celu podniesienie sSwiadomosci spoteczenistwa w zakresie faktycznych
praktyk i zachowan dyskryminacyjnych wobec oséb niskiego wzrostu.

Osoby charakteryzujace sie niskim wzrostem, napotykajace problemy
w funkcjonowaniu w przestrzeni spotecznej nie sa objete dzialaniem
szczegolnych norm gwarancyjnych wprowadzajacych zakaz dyskrymi-
nacji z uwagi na wzrost, nie s takze wymieniane jako bezposredni bene-
ficjenci rozwiazan majacych zapewnic¢ dostepnos¢ przestrzeni publicz-
nych dla ogétu spoteczenstwa. Warto byloby rozszerzy¢ zakres norm
gwarancyjnych o te grupe spoteczng, przynajmniej na etapie doprecy-
zowania rozwigzan ustawowych aktami o charakterze podstawowym.

W kontekscie ochrony przed naduzyciami ze strony pracodawcéw
w polskim systemie prawnym obowiazuja przepisy prawa pracy. Ich re-
gulacje antydyskryminacyjne stosuja otwarty katalog uwarunkowan, ze
wzgledu na ktére dyskryminacja jest zakazana. Wzrost moze by¢ zatem
jedna z chronionych cech pracownika na gruncie prawa pracy, jednakze
juz w przepisach ustawy o promocji zatrudnienia wyraznie widac brak do-
statecznych regulacji ochronnych obejmujacych swoim obszarem wprost
osoby niskiego wzrostu. Otwarte pozostaje jednak pytanie, czy obecne
regulacje sa wystarczajace, czy istnieje koniecznos¢ wprowadzenia re-
gulacji szczegétowych chroniacych osoby niskie przed dyskryminacja.
Jak wynika z cytowanego wyzej orzecznictwa, uprawniona jest teza, ze
kandydaci na stanowiska wymagajace okreslonej zdolnosci ruchowej
powinni by¢ poddani indywidualnej ocenie swoich mozliwosci fizycznych,
a okreslanie konkretnych wymogdéw dotyczacych parametréw pracownika
powinno by¢ dozwolone jedynie w przypadkach, kiedy jest to absolutnie
niezbedne do odpowiedniego wykonywania zadan na powierzanym sta-
nowisku. Wydaje sie tez, ze zapewnienie odpowiednio szerokiej edukacji
spolecznej pozwoli, by dzieki odpowiedniej Swiadomosci pracodawcy
nie podejmowali dzialan dyskryminujacych. W zwiazku z tym obecna
regulacja z zakresu prawa pracy wydaje sie by¢ wystarczajaca.

Majac na uwadze rozwiazania prawne stosowane w innych krajach
oraz kierunek linii orzeczniczej w sprawach dotyczacych dyskryminacji
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ze wzgledu na niski wzrost, zauwazy¢ nalezy, ze osoby niskoroste zastu-
guja na stosowna ochrone prawna ze strony panstwa, na etapie zaréwno
stanowienia, jak i stosowania prawa. W zwiazku z tym do polskiego
systemu prawa warto byloby wlaczy¢ regulacje, zgodnie z ktérymi zaka-
zana bedzie wprost dyskryminacja z uwagi na okreslone cechy fizyczne,
m.in. wzrost niemieszczacy sie w srednich standardach spotecznych.
Proponowane dzialanie powinno poprawic sytuacje zaréwno oséb
niskich, jak i innych 0séb nieznajdujacych obecnie dostatecznej ochro-
ny ze strony obowiazujacego prawa. Przepisy takie powinny stanowi¢
rozwiniecie norm gwarancyjnych zawartych w art. 32 Konstytucji RP,
ktéry wprowadza ogdélny standard niedyskryminacji. Odpowiednie
gwarancyjne normy powinny by¢ zawarte w przepisach Kodeksu pracy
oraz w przepisach regulujacych warunki techniczne, jakim powinny
odpowiadac budynki i ich usytuowanie. Osobna kwestia jest gwarancyj-
ny charakter norm okreslajacych warunki techniczne projektowanych
przedmiotow uzytkowych. Warto byloby wprowadzi¢ takze dziatania
niemieszczace sie w katalogu dziatant wiadczych — pomocny okazataby
sie tu system certyfikacji poszczegdlnych przedmiotéw stworzony na
wz0r systemu polskich norm oraz norm ISO¥.

LEGAL CONDITIONS FOR COUNTERACTING THE PHENOMENON
OF DISCRIMINATION AGAINST SHORT PEOPLE IN PUBLIC SPACE
AND UTILITY DESIGN FROM THE PERSPECTIVE OF ENACTING
AND ENFORCING THE LAW

Summary

The study is devoted to legal and factual conditions of the social situation of short
people, in particular, in terms of actual and potential areas of risk of discrimination
based on height, that does not correspond to the average in a given society. The
article indicates the extent of height discrimination, referred to as heightism, and
deals with social behaviours that can be classified as unfair and violating the sub-
jective rights of a group of people who are characterized by their below-average
height compared to the social average. This manifests itself in various aspects, in-
cluding communication practices established in society, such as the infantilization

*” Normy ISO sa opracowywane przez miedzynarodowych ekspertéw z danej dzie-
dziny nalezacych do Miedzynarodowej Organizacji Normalizacyjnej (ang. International
Organization of Standarization). Dokumenty te zawieraja informacje, wskazéwki oraz
dobre praktyki majace na celu ujednolicenie funkcjonowania firm na réznych ptaszczy-
znach. Encyklopedia Zarzgdzania [online], hasto: ISO, https://mfiles.pl/pl/index.php/
ISO (dostep: 24 11 2023).
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of short people, which in turn negatively affects other spheres of these people’s
social functioning. Moreover, discrimination in the social sphere is also evident
in the employment opportunities offered to people of short stature — they are per-
ceived as less experienced and less competent. It is also a problem that employers
set requirements regarding the parameters of job applicants in situations where
these is not actually necessary for the proper performance of the tasks required.
What's more, there is discrimination hindering, and sometimes severely limiting,
the possibility of using public utility facilities (functioning in the public sphere),
and utility items referring to the private sphere.

Based on the analysis of case-law related to the situation of people of short stat-
ure and also anti-discriminatory solutions functioning in other countries, specific
remedies for discrimination against short people have been proposed, which should
be applied both in Polish legislation and in the implementation of existing law. The
idea here is to expand the guarantee norms contained in the Polish constitution so
that they explicitly prohibit discrimination on the grounds of height.

Keywords: discrimination — heightism — architectural barriers — utility design
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Wprowadzenie

Niniejszy artykul' jest préba udowodnienia, Ze koncepcja dzielnej
ofiary autorstwa M. Marody” powinna by¢ brana pod uwage przez
ustawodawce oraz podmioty stosujace przepisy prawa w dziataniach
kompensujacych na rzecz kobiet jako grupy spotecznej doswiadczaja-
cej dyskryminacji instytucjonalnej, czyli dyskryminacji, ktéra — jak to
okredla M. Tabernacka — wystepuje na poziomie danej instytucji czy
organizacji lub nawet spoleczenstwa rozumianego jako ogét obywa-
teli danego panstwa®. Panistwo jest zwiazane przepisami ustrojowymi
i prawem miedzynarodowym w zakresie zakazu dyskryminacji. Celem
artykutu jest ukazanie, ze koncepcja dzielnej ofiary to fakt spoleczny,
na ktéry prawodawca powinien reagowac poprzez wprowadzenie od-
powiednich instrumentéw kompensujacych. Analiza tego zjawiska jest
niezbedna do skutecznej eliminacji dyskryminacji instytucjonalnej, a jej
wynik powinien by¢ uwzgledniony przy tworzeniu polityki prawa, tak
aby méc uniknacé kryzyséw spotecznych. Analiza kulturowo-prawnych
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w Europie Srodkowo-Wschodniej” (nr projektu 2021/41/B/HS5/01421) finansowanego
przez Narodowe Centrum Nauki.

* M. Marody, Od ,dzielnej ofiary” do podmiotu moralnego: procesy ksztattowania tozsamosci
spolecznej, w: Wartosci w dziataniu, pod red. M. Marody, Warszawa 2021, s. 241.
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uwarunkowan dyskryminacji kobiet jest konieczna do zaprojektowania
i wdrozenia antydyskryminacyjnych rozwiazan prawnych przeciwdzia-
tajacych temu zjawisku na poziomie instytucji publicznych i wdrozenia
odpowiedniej praktyki wykonywania prawa w praktyce dziatania orga-
now wtadz publicznych.

1. Koncepcja dzielnej ofiary

Koncepcja dzielnej ofiary opisuje postawy kobiet ksztaltujace sie w wy-
niku specyficznych warunkéw kulturowych oraz presji spotecznej.
Opisywany wzorzec kulturowy funkcjonowania kobiet w spoleczen-
stwie cechuje pokora, uleglos¢, a takze zdolnos¢ do radzenia sobie
z trudnosciami zyciowymi. Przyjmowane postawy determinuja szan-
se zyciowe kobiet we wspolczesnej Polsce oraz ich funkcjonowanie
w zyciu spolecznym. Kobiety bedace ofiarami dyskryminacji, w tym
molestowania czy nawet molestowania seksualnego, a takze mobbin-
gu czesto nie decyduja sie na opuszczenie organizacji*. M. Marody
okredlita te postawe jako dzielna ofiara. ,Dzielna ofiara” to jednostka,
ktéra pomimo przesladowan czy znacznych utrudnien ze strony or-
ganizacji w dalszym ciagu funkcjonuje ,normalnie’, tj. nie informuje
nikogo o tych zdarzeniach. W dalszym ciagu wykonuje swoje obo-
wiazki w sposéb niewplywajacy negatywnie na jej wyniki, ponadto nie
okazuje jakichkolwiek oznak przesladowania. Jest to swojego rodzaju
wyuczona bezradnos¢ motywowana oczekiwaniami spoteczenstwa
co do kobiecej pokornosci®. Poniewaz modernizacja spoleczenstwa
jest swoistym uwarunkowaniem dzialania administracji publicznej,
warto w kontekscie aktualnych trendéw spotecznych i gospodarczych,
a takze aktualnej praktyki stanowienia i stosowania prawa przyjrze¢
sie roli zjawiska dzielnej ofiary. W szczegolnosci nalezy ustali¢, czy

* Mozna zauwazy¢, ze kobiety z syndromem dzielnej ofiary znajduja sie w specyficz-
nym dostosowawczym stanie psychologicznym okreslanym w naukach spotecznych jako
syndrom wyuczonej bezradnosci. Jak zauwazyl M.E.P. Seligman, stan ten charakteryzuje
sie specyficznymi reakcjami jednostki zaréwno w sferze motywacji do dziatania, jak
ireakcji na dotykajace ja zdarzenia. Obserwuje sie deficyty motywacyjne, przejawiajace
sie m.in. biernoscia i apatia oraz tym, zZe jednostka nie zmienia swojej sytuacji zyciowej,
ale trwa w opresyjnym srodowisku, co jest reakcja dostosowawcza na stan opresji. Por.
J.B. Overmier, M.E.P. Seligman, Effects of inescapable shock subsequent and avoidance learning,

,Journal of Comparative Physiological Psychology” 1967, nr 63(1), s. 28-33.

® M. Marody, op. cit., s. 266.
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jest to zjawisko o trwalym kulturowym znaczeniu, czy tez ma ono
szanse zostac zlikwidowane w toku rozwoju spotecznego i gospodar-
czego. Kwestia rownosci plci jest niewatpliwie zwiazana z procesem
modernizacji spoteczenstwa potaczonym z rozwojem gospodarczym®.
Pozadanym efektem proceséw modernizacji — zgodnie z badaniami
R.Ingleharta i P. Norrisa — mialo by¢ w pierwszym etapie przejscie od
wartosci tradycyjnych do swiecko-racjonalnych, a w drugim przejscie
od wartosci przetrwania do wartosci swobodnej ekspresji’. M. Maro-
dy okresla te etapy odpowiednio jako podupadanie modelu tradycyj-
nej rodziny i pojawienie sie przekonan o réwnosci pici®. W analizie
wskaznikéw modernizacji’ w Polsce na podstawie European Values
Study wskazuje sie, ze na poczatku lat 90. XX w. ponad potowa Pola-
kéw opowiadala sie za tradycyjnym podziatem obowiazkéw miedzy
plciami. Z kazda kolejna edycja tych badan odsetek takich odpowiedzi
spadal o potowe, ale nie byt on jednorodny, tzn. spadek odpowiedzi
akceptujacych tradycjonalistyczna koncepcje nie byt réwny wzrostowi
odpowiedzi odrzucajacych tradycjonalistyczne podejscie w sposéb
definitywny. W wyniku analizy tych czynnikéw M. Marody wskazuje
na dwa podstawowe wymiary zwiazane bezposrednio ze zmiennoscia
odpowiedzi. Pierwszy z nich — dotyczacy podziatu rél w sferze prywat-
nej okresla jako kulturowy, drugi — dotyczacy funkcjonowania obu plci
w sferze publicznej okresla jako instytucjonalny. Jako tacznik pomie-
dzy tymi wymiarami wyréznia wskaznik ,Gdy brakuje miejsc pracy,
mezczyzni powinni mie¢ do niej wieksze prawo niz kobiety”. Osiaga
on podobne wartosci w obu wymiarach. Autorka podkresla, ze kryja

¢ Badania R. Ingleharta, P. Norrisa z 2009 r., cyt. za: M. Marody, op. cit., s. 242. Ba-
dania zakladaly, ze stosunek kwestii réwnosci plci jest pochodna proceséw moderni-
zacji polaczonych z rozwojem gospodarczym. Korzystajac z danych z czterech edycji
World Values Survey/European Values Study przeprowadzonych w latach 1980-2000,
autorzy jako podstawowa zmienna réznicujaca postawy okreslili poziom rozwoju spo-
teczenstwa mierzony wskaznikiem Human Development Index. Zgodnie z badaniami
spoteczenstwa najbardziej egalitarne w zakresie przekonan dotyczacych podziatu rél
kobiet i mezczyzn byly spoleczenstwa o najwyzszym poziomie rozwoju, a najmniej te
o najnizszych wskaznikach.

7 M. Marody, op. cit., s. 242.

8 Ibidem.

® Wskazniki modernizacji okreslone w badaniach European Values Study: ,Gdy
matka pracuje, dzieci na tym cierpia’, ,Kobiety moga pracowac, ale tak naprawde pragna
jedynie domu i dzieci’, ,Mezczyzni sa lepszymi przywddcami politycznymi niz kobiety”
(ten wskaznik zostal dodany dopiero w edycji z 2017 r.), ,Gdy brakuje miejsc pracy,
mezczyzni powinni mie¢ do niej wieksze prawo niz kobiety”.
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sie za nim stereotypy kulturowe, ale takze kalkulacje uwzgledniajace
kontekst instytucjonalny, tj. we wspdtczesnych spoteczenstwach zarobki
mezczyzn sa co do zasady wyzsze niz zarobki kobiet. Oszacowanie
czestotliwosci tych postaw pozwolito na wyodrebnienie dwdéch skali:
antyfeminizmu powiazanego z czynnikami kulturowymi i réwnosci
plci odzwierciedlajacej wymiar instytucjonalny.

Przy badaniu uwarunkowan réwnouprawnienia plci w spoteczen-
stwie polskim M. Marody wskazuje na odmiennos¢ rozkladow odpowie-
dzi polskich badanych na skali antyfeminizmu i réwnosci ptci. Wyniki
na skali rownosci plci odznaczaja sie stalym réwnomiernym wzrostem
postaw proréwnosciowych — wiekszos¢ ankietowanych odrzuca wszyst-
kie opinie sugerujace nizszosc¢ kobiet w sferze publicznej, jedynie 6,5%
akceptuje kazda z nich. Natomiast analiza skali antyfeminizmu pozwo-
lita na ustalenie, Zze podstawowymi elementami budujacymi odmienna
tozsamos¢ os6b o wysokich i niskich wynikach jest powiazana $cisle
z analiza badan odnoszaca sie do czynnikéw wplywajacych na ,bycie
prawdziwym Polakiem”'? oraz poziomem rygoryzmu moralnego''. Sa to
przede wszystkim czynniki etniczne lub religijne, co znaczaco zawyza
prog wejscia do narodowej wspdlnoty. Badania M. Marody wykazaty
takze, ze silna nieche¢ do feminizmu koreluje z wysokimi wynikami
badan na indeksie nietolerancji odmiennosci'? oraz z tymi dotycza-
cymi ,szkodliwosci” imigrantéw. Podkreslono w nich, ze nieche¢ do
odmiennosci nie wystepuje jedynie w wymiarze dotyczacym narodo-
wosci, przede wszystkim chodzi o odmiennos¢ kulturowa'®. Nie mozna
nie zauwazy¢, ze mimo uplywu czasu koncepcje feministyczne nadal
przyjmowane sa z duzym oporem. Czesto w debacie publicznej' okre-

10 Osoby popierajace tradycyjna wizje rodziny uznaja poszczegélne cechy ,bycia
prawdziwym Polakiem” za bardzo wazne. Do tych czynnikéw naleza m.in. urodzenie
w Polsce, posiadanie polskich przodkédw, umiejetnos¢ mdéwienia po polsku, a takze by-
cie katolikiem. Stosunek do polskosci zostat w tych badaniach réwniez okreslony jako
,Duma z bycia Polakiem/Polka” —odpowiedz ,bardzo dumny/a” zostala wskazana przez
75% ,tradycjonalistow” i 56% ,progresywistow”.

W kategorii rygoryzmu moralnego miesci sie m.in. silne potepienie przerywania
ciazy, zaplodnienia in vitro czy rozwodu.

12 Indeks nietolerancji odmiennosci zbudowany zostat na podstawie wyboréw od-
powiedzi na pytanie: ,Przedstawicieli, ktérej z grup nie chciatbys mie¢ za sasiadow?”,
przy mozliwosci wyboru: ludzi odmiennej rasy, imigrantéw, cudzoziemskich robotnikéw,
homoseksualistow, muzulmandw.

13 M. Marody, op. cit., s. 255.

* Feminizm jest krytykowany nie tylko przez przedstawicieli partii prawicowych,
jak Konfederacja lub PiS. Zgodnie z ustaleniami CBOS brak obecnosci kobiet lub ich
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$la sie je jako cos$ egzotycznego lub nienaturalnego, przeciwstawiajac
wzorce feministyczne wzorcom postulowanym dla ,zwyktych kobiet”?>.
Wydaje sie, ze takie powszechne przekonanie moze stawia¢ klimat
réwnosci i postulaty profeministyczne w pozycji zbednych ,nowinek”.
Przekltada sie to na istotne spotecznie mechanizmy grupowe w zakresie
percepcji przez kobiety ich szans zyciowych. Jak zauwazaja J. Helios
i W. Jedlecka, wedlug socjologdw polskie kobiety nie maja swiadomosci
grupowej. Silniejsze jest ich poczucie wspoélnoty z rodzing, ze srodowi-
skiem spotecznym czy nawet z orientacja polityczna. W zasadzie Polki
sa pogodzone z rola, jaka wyznaczyto im spoteczenstwo'®.

Powyzsze analizy M. Marody bazowaly na zalozeniu, ze struktu-
ra odpowiedzi na skali antyfeminizmu wskazuje nie tylko odmienny
obraz relacji miedzy plciami, lecz takze istotne réznice w wartosciach
determinujacych tozsamos¢ respondentéw. Skutkiem tych badan byto
wyodrebnienie dwdéch mniej wiecej rownolicznych kategorii bada-
nych — ,progresywistow” i ,tradycjonalistow”. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze polskie spoteczenstwo oparte jest przede wszystkim
na tradycjonalistycznej tozsamosci funkcjonujacej na podstawie idei
narodowo-katolickiej wyznaczajacej pewna ,normalnos¢”’. Ta ogélna
postawa opiera si¢ na patriarchalnym modelu rodziny, ktéry jest pod-
stawa do utrzymania porzadku ,normalnosci”.

Polskie spoteczenstwo jest silnie skoncentrowane na rodzinie, z tym
ze model polskiej rodziny cechuje dysproporcja obowiazkéw'®. Nie
oznacza to jednak, ze wiekszos¢ kobiet w Polsce rezygnuje z pracy, aby
zaopiekowac sie w pelnirodzing, gdyz jest to ekonomicznie niemozliwe

niewielki udzial w zyciu politycznym jest przyczyna narastajacej niecheci do feminizmu.
M. Chrzczonowicz, Jestem Polkg i obowigzki mam inne? Bo jest 2022 (w Polsce), OKO.press,
25 IX 2022, https://oko.press/15-mezczyzn-i-jedna-kobieta-20-mezczyzn-i-jedna-ko-
bieta-bo-jest-2022-w-polsce (dostep: 19 II 2023); C. Danillof, Why Poland Is Afraid of
Feminism. Author Agnieszka Graff on women'’s rights, BU Today, 24 IV 2008, https://www.
bu.edu/articles/2008/why-poland-is-afraid-of-feminism/ (dostep: 19 II 2023).

> M. Marody, op. cit., s. 241.

16 J. Helios, W. Jedlecka, Wplyw feminizmu na sytuacje spoleczno-prawng kobiet, Wroctaw
2016, s. 37, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/78289/PDF/Wplyw_femini-
zmu_na_sytuacje_spoleczno-prawna_kobiet.pdf?fbclid=IwAROVK_bNvUAobCagbgSM-
OwxsIQvY1pUd6ieFSZ1GmvaOzSbsZFBYOT-gpN8 (dostep: 19 11 2023).

17 Jest to jednoczesnie oczekiwanie pewnego pozadanego stanu swiadomosci wspie-
ranego normami Kosciola katolickiego i normami pewnej ,swojskosci’, co prowadzi
do odrzucenia lub uprzedzenia wobec wszelkich odmiennosci. Zob. tez M. Marody,
op. cit., s. 261.

1% C. Danillof, op. cit.
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w znacznej czesci przypadkow. Oprdécz zajmowania sie rodzina, do-
mem i innymi obowiazkami zwiazanymi z ta sfera zycia wiekszos¢
kobiet jednoczesnie pracuje na pelen etat lub samodzielnie prowadzi
dziatalnos¢ gospodarcza, czyli jest zywicielem rodziny. To poczucie
koniecznosci bycia zaradna jest zwigzane z przeswiadczeniem kobiet,
ze to od nich zalezy przetrwanie ich rodzin i oczekuje sie od nich
poswiecenia wlasnych celéw na poczet przetrwania rodziny. Badania
przeprowadzone przez M. Marody wyodrebnily znaczaca liczbe czynni-
kow kulturowych, religijnych i spotecznych warunkujacych jej istnienie.
A. Graff", omawiajac ewolucje polskiego spoteczenstwa w zakresie
rownosci, nawiazuje do koncepcji dzielnej ofiary i okresla te przemia-
ny jako ,retradycjonalizacje’, a nie stworzenie innowacyjnych postaw
w kwestii gender.

2. Pojecie dyskryminacji instytucjonalnej

Kwestia dyskryminacji instytucjonalnej kobiet oraz mozliwosci jej prze-
ciwdzialania od dluzszego czasu sa istotnym elementem regulacji pra-
wa miedzynarodowego oraz unijnego. Dyskryminacja kojarzona jest
z nieréwnoscia, jednakze bardziej odpowiednim terminem wydaje sie
by¢ niesprawiedliwo$¢. Scislej chodzi o niesprawiedliwe traktowanie in-
nych 0séb z uwagi na ich przynaleznos¢ grupowa, uprzedzenia, wyglad
itp. Wobec tego dyskryminacje, w tym dyskryminacje instytucjonalna,
mozna uznac za twor ewolucyjny — stale zmieniajacy sie w miare zmian
zachodzacych w danej grupie, jednakze jej zrédta nalezy upatrywac
przede wszystkim w kulturze. R6znice kulturowe sa réwniez silnie
powiazane z postrzeganiem pozycji kobiety w spoteczenstwie. Jak za-
uwaza P. Sztompka, utozsamianie poje¢ sprawiedliwosci i réwnosci pro-
wadzi do blednego postrzegania problemu dyskryminacji, gdyz ludzie
zwyczajnie nie sa réowni wobec siebie, chociazby w swoich zdolnosciach,
talentach, predyspozycjach, kondycji fizycznej, sprawnosci, zdrowiu®.
Ponadto sa zréznicowani w swoich doswiadczeniach biograficznych,
jak osiagniecia, nabyte umiejetnosci, kompetencje, wyksztatcenie®'.
Finalnie nieréwnosci przejawiaja sie na plaszczyznie przynaleznosci
i tozsamosci spolecznych wobec uczestnictwa w grupach, wspdlnotach,

19 Ibidem.
2 P. Sztompka, Socjologia. Wyktady o spoteczeristwie, Krakéw 2021, s. 409.
2! Ibidem.
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srodowiskach, klasach czy warstwach spotecznych o zréznicowanym
dostepie do zasobéw materialnych, wtadzy lub prestizu®. P. Sztompka
okredla dyskryminacje jako gorsze traktowanie czlonkéw obcej grupy,
przez mniejsze szanse dostepu do wyksztalcenia, zawodu, majatku,
praw politycznych, prestizu lub innych cenionych débr, tylko z powodu
przynaleznosci do jakiej$ grupy, ktora jest przedmiotem przesaddw, bez
dostrzegania ich indywidualnych zastug lub zalet*. Autor podkresla,
ze ugruntowane przesady zwiazane z segregacja lub dyskryminacja
danej grupy moga skutkowac bezposrednimi atakami wobec grup dys-
kryminowanych?!. Geneza tych przesadéw najczesciej jest odgorna,
z uwagi na ich ,podatnos¢ na celowa manipulacje” politycznie jest to
bardzo silny instrument i spelnia szereg istotnych funkcji. Pozwala na
obarczenie grupy dyskryminowanej wina za niepowodzenia lub trud-
nosci spoteczne; stworzenie przekonania o zagrozeniu ze strony takiej
grupy pozwala na pelniejsza integracje zbiorowosci lub spoteczenstwa
i skupia ich uwage na liderach, ktérzy dodatkowo zyskuja tym w oczach
grupy lub spoleczenstwa. Taki konflikt staje sie tematem zastepczym
skupiajacym uwage zbiorowosci lub spoteczenistwa na czyms innym niz
np. niepowodzenia wladzy®. Dyskryminacja instytucjonalna wystepuje
na poziomie duzej grupy, np. instytucji lub nawet spoleczenstwa rozu-
mianego jako ogodt obywateli danego panstwa. Zjawisko to przybiera
posta¢ dyskryminowania przez duza grupe pewnych oséb wylacznie
z uwagi na ich przynaleznos¢ grupowa?. Dyskryminacja instytucjo-
nalna to takze praktyki instytucji, w tym te nieoficjalne, o zamiarze
neutralnym, ktérych efektem jest utrudnianie korzystania z zasobow
i uslug nalezacych sie kazdemu bez wzgledu na jego cechy®. Przez
dyskryminacje bezposrednia stosowana przez instytucje rozumie sie
przepisy, praktyki i polityki, ktére polegaja na systematycznym gorszym
traktowaniu kobiet, na przyklad poprzez odmawianie im okreslonych
zasobow czy mozliwosci. Dyskryminacja instytucjonalna moze mie¢
réwniez charakter posredni, kiedy pozornie neutralne przepisy, praktyki
czy polityki maja niekorzystne skutki dla kobiet.

22 Ibidem.

2 Ibidem, s. 480.

2 Tbidem.

%5 Tbidem, s. 482.

26 M. Tabernacka, op. cit., s. 237.

* M. Branka, M. Dunaj, Dyskryminacja ze wzgledu na pte¢ i wiek, w: Réwnosc szans
kobiet i mezczyzn a rynek pracy. Poradnik dla Instytucji Rynku Pracy, pod red. M. Borowskiej,
M. Branki, Warszawa 2010, s. 19.
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3. Diagnoza sytuacji spotecznej kobiet w kontekscie
koncepc;ji dzielnej ofiary

Wiekszos$¢ odpowiedzi mlodych kobiet (wiek 18-30 lat) w badaniach
M. Marody byla bardziej zblizona do tych reprezentujacych ,progre-
sywistéw”. Analizujac wyniki badan tej grupy, a przede wszystkim
wybory, ktére stosowata czesciej niz ,tradycjonalisci’, wyrdznia sie u jej
cztonkow nastepujace cechy: wyzszy poziom aspiracji wolnosciowych,
wieksze poparcie dla demokracji oraz wyzszy poziom zadowolenia
z zycia i poczucia kontroli nad nim. Jednakze wszystkie te zaleznosci
moga okazac sie skomplikowane w odniesieniu do bezposredniego
powiazania z protestami jesienia 2020 r. zwiazanymi ze sprzeciwem
wobec tradycjonalistycznej roli kobiet w spoleczenstwie. Przyjrzenie
sie wynikom w grupie kobiet, ktére byly gléwnymi inicjatorkami tych
protestow (wiek 18-30 lat), oraz zestawienie ich z wynikami ,trady-
cjonalistow” wskazuje na kilka istotnych réznic. Odpowiedzi mlodych
kobiet byty znaczaco zblizone do ogélnej postawy ,progresywistéw’,
a jedynym obszarem odpowiedzi zblizonym do ,tradycjonalistéw”
byta religia. Wyniki innych badan podkreslaja®, ze wieksza religijnos¢
wystepuje u kobiet niz u mezczyzn, aczkolwiek w tym przypadku ta
religijnos¢ nie jest oparta na zasadach polskiego Kosciota. Wysoki
wynik na skali religijnosci koreluje z niskim wskaznikiem o slusznosci
nauki Kosciota w kwestiach pozadoktrynalnych i niski procent wskaz-
nika opinii, ze istnieje tylko jedna prawdziwa religia. Ponadto, mlode
kobiety odrzucaja nadmierny rygoryzm moralny zwiazany z kwestiami
potepianymi przez polski Koscidt, jak np. rozwod, aborcja czy zaptod-
nienie in vitro. Z analizy badan wynika, ze kobiety chetniej wybieraja
sytuacyjne rozumienie dobra, tzn. ocena tego, co jest dobrem, a co zlem
zalezy calkowicie od sytuacji w danym momencie®. Dodatkowo mlode
kobiety cechuje wysoki poziom aspiracji wolnosciowych, ktéry nie jest
powiazany z polityka (tylko 2,2% deklaruje zainteresowanie polityka
przy wyborze ,bardzo” i ,raczej”). Natomiast wyrdznia je najwyzszy
odsetek badanych deklarujacych zaufanie do Unii Europejskiej oraz
sprawowania kontroli nad wlasnym zyciem. Powyzsze badania zostaly
przeprowadzone w 2017 r. Ich trafnos¢ podkresdlily wydarzenia zwia-
zane z protestami kobiet w 2020 r. przeciwko orzeczeniu, w ktérym

5. Mandes, The Gender Gap in the Religiosity of Polish Society, ,Polish Sociological
Review” 2021, nr 214(2), s. 221-222.
# M. Marody, op. cit., s. 264.
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Trybunat Konstytucyjny® zdelegalizowat aborcje ze wskazan eugenicz-
nych. Wiasnie wtedy dokonywat sie proces scalenia wartosci ,progre-
sywistow”, kiedy priorytetem stala sie ochrona prawa do samostano-
wienia, a podstawa tozsamosci kobiet byto zachowanie jednostkowej
autonomii®.

Istotnym wynikiem przedstawionych wyzej badan jest ustalenie, ze
widocznym trendem, jezeli chodzi o postawe wspoéiczesnych kobiet,
jest ich gotowos¢ do uczestniczenia w zyciu spotecznym w warun-
kach powszechnie zauwazalnej niedyskryminacji kobiet. Ten trend
jest widoczny mimo swoistego klimatu dyskryminacji przejawiajacego
sie w spotecznej krytyce oraz presji*? zwiazanej z reprezentowaniem
okreslonych progresywnych postaw kobiet. Wyniki badan w grupie
,progresywistow’, u ktérych znaczacy udzial odpowiedzi nalezy do
kobiet, jednoznacznie pokazuja, ze to kobiety sa jedynymi podmiota-
mi, ktére moga wplyna¢ na zmiane swojej sytuacji prawnej w zakresie
dyskryminacji nie tylko instytucjonalnej, lecz takze kazdej. Potwierdza
to realnos¢ problemu koncepcji dzielnej ofiary. Poniewaz to gtéwnie
kobiety zauwazaja problemy w tym obszarze, wiec to w ich rekach
pozostaje walka o pozycje spoleczna, pomimo oddzialywania na nie
ciaglych represji, ktérych zrédltem jest dyskryminacja instytucjonalna
wywodzaca sie z wadliwej regulacji prawnej.

4. Problem rownosci plci na tle tendencji
spotecznych i kulturowych

Réwnos¢ plci, co wynika z szeregu badan, jest czynnikiem, ktéry ma
istotne znaczenie spoteczne, poniewaz oddzialuje na szereg mechani-
zmow spolecznych, a w nieco innym wymiarze takze na dobrostan jed-
nostek, w takich wymiarach jak zdrowotnos¢ i ich szanse ekonomiczne®.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 22 X 2020 ., sygn. akt K 1/20, OTK-A 2021,
poz. 4.

3 M. Marody, op. cit., s. 265.

32 Np. zjawisko szklanego sufitu, ograniczanie prawa do aborcji czy tez naloty policji
na oddzialy organizacji pozarzadowych pomagajacym kobietom (np. Stowarzyszenie
BABA w Zielonej Gérze). Nalot policji na organizacje pomagajgce kobietom, LibertiesEU,
11 XI 2017, https://www.liberties.eu/pl/stories/nalot-policji-na-organizacje-pomaga-
jace-kobietom-sn-20313/38923 (doste;p: 191V 2023).

3 R. Wilkinson, K. Pickett, Duch réwnosci. Tam gdzie panuje réwnosc, wszystkim Zyje sie
lepiej, przet. P. Listwan, Warszawa 2011, s. 66, 69, 75.


https://www.liberties.eu/pl/stories/nalot-policji-na-organizacje-pomagajace-kobietom-sn-20313/38923
https://www.liberties.eu/pl/stories/nalot-policji-na-organizacje-pomagajace-kobietom-sn-20313/38923

130 KLAUDIA KAPTUR

Problematyka réwnosci pici jako przedmiot debaty publicznej dotyczy
takich zagadnien, jak: réwnouprawnienie w sferze zawodowej, prawo
do aborcji, réwnos¢ w rodzinie, dostep do funkcji politycznych oraz
zwiekszenie udziatlu kobiet w zyciu publicznym. W debate te wiaczyty
sie nie tylko organizacje spoleczne i ruchy oddolne — zwlaszcza femini-
styczne oraz mass media. Dzieki jej zainicjowaniu sprawa réwnosci plci
stata sie tez przedmiotem dyskusji politycznej i przedmiotem regulacji
prawnych, czego podstawe w wymiarze ustrojowym stanowi art. 32
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**. Jednak problem réwnosci pici,
jako czynnik kulturowy, powinien by¢ brany przez legislatora pod uwage
jak kazdy inny aspekt zycia spolecznego. Tym bardziej, ze kwestia ta jest
przedmiotem analiz socjologicznych, z zakresu psychologii spotecznej
i antropologii kultury, co oddziatuje nastepnie na analizy podejmowane
w zakresie nauki prawa.

Bez dogtebnej analizy kulturowo-prawnych uwarunkowan dyskry-
minacji kobiet nie bedzie mozliwe ani zaprojektowanie i wdrozenie
antydyskryminacyjnych rozwiazan prawnych przeciwdzialajacych temu
zjawisku na poziomie instytucji publicznych, ani wdrozenie odpowied-
niej praktyki wykonywania prawa w praktyce dziatania organéw wtadz
publicznych. Tradycja uwzgledniania czynnikéw kulturowych w ana-
lizach dotyczacych spoleczenstwa jest dtuga. Dla przyktadu, w XIX w.
E. Taylor stwierdzil, Ze kultura to ztozona calos¢, na ktéra sktadaja sie
wiedza, wierzenia, sztuka, moralnos¢, prawo, zwyczaj i wszelkie inne
umiejetnosci i nawyki nabyte przez cztowieka jako czlonka spoleczen-
stwa®. Kolejni autorzy z czasem rezygnowali z wyliczenia, zastepujac
je ogolnym stwierdzeniem, ze obejmuje ono ,catoksztaltt sposobu zy-
cia danego spoteczenstwa’®, czyli wspélna domene wszystkiego co
ludzkie, wobec tego traktuja kulture jako wszystko to, co nie istnia-
toby, gdyby nie dziatalnos¢ ludzi*’. Z kolei w wezszym ujeciu, jezeli
chodzi o dostrzeganie znaczenia kultury, zauwazy¢ mozna zbiezne
z potocznym jego rozumieniem pojmowanie tego zjawiska, np. przez
M. Arnolda, ktéry pojmowanie kultury odnosi do sfery wyrafinowanej

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

% E. Taylor, Primitive Culture, Boston 1871, cyt. za: P. Sztompka, op. cit., s. 426.

% R. Linton, Pojecie kultury, w: Swiat cztowieka ~ swiat kultury. Antologia tekstéw kla-
sycznej antropologii, pod red. E. Nowickiej, M. Glowackiej-Grajper, Warszawa 2007, s. 404,
cyt. za: P. Sztompka, op. cit., s. 426.

¥ Ibidem.
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ludzkiej twérczosci, czyli do sztuki, muzyki, literatury itp.*® Pogodzenie
dychotomicznego charakteru tych uje¢ kultury jest widoczne w dziatal-
nosci antropologa C. Geertza, ktoéry zaznaczyl, ze ,czlowiek to zwierze
zawieszone w sieci znaczen, ktéra sam utkal”. Ta siecia niewatpliwie
jest kultura pojmowana zaréwno szeroko, jak i wasko®. Te znaczenia
sutkane” przez czlowieka sa subiektywne i silnie zwigzane ze sfera
psyche. Nakladaja sie na nie indywidualne upodobania, racje, poglady,
ktore zbiorowo skladaja sie na kulturowy charakter ponadjednost-
kowy. E. Durkheim w swojej koncepcji faktéw spotecznych wykra-
czajacych poza doznania psychologiczne opisal, ze fakty te spelniaja
kilka warunkow*’. Dwa z nich sa najistotniejsze dla socjologii kultury
spotecznosci: fakty podzielane sa przez dana zbiorowos¢ oraz wobec
kazdego z czlonkéw zbiorowosci maja one charakter zewnetrzny, zo-
biektywizowany*!. Znaczna cze$¢ z tych faktéw jest odziedziczona
przez uczestnictwo w danej grupie spotecznej i wobec tego tez w kul-
turze organizacyjnej tej grupy. Zbidr faktéw spolecznych sklada sie
na kulture. Zwolennicy koncepcji E. Durkheima definiuja kulture jako
specyficzny system znaczen, ktére ksztaltuja i wytyczaja granice dla
indywidualnych dziatan, mysli i uczu¢*. Przezwyciezenie dychotomii
kultury, jak twierdzi P. Sztompka, jest mozliwe tylko poprzez uzna-
nie, ze zalicza sie do niej konkretna kategoria znaczen, tj. znaczenia
normatywne, powinnosciowe, wyznaczajace spolecznie uznawane
idealy, wzorce, pozadane stany rzeczy. Te znaczenia normatywne, po-
winno$ciowe to inaczej wartosci®’. Psychologicznym korelatem war-
tosci jest ich odczuwanie lub przezywanie*. P. Sztompka podkresla,
ze kultura jest zawsze zrelatywizowana do konkretnej spolecznosci,
ktdra ja tworzy oraz stosuje i dziata tylko w obszarze tej spotecznosci,
i stosuje podziat jej segmentéw odpowiednio do definicji R. Bierstedta®.

38 Ibidem, s. 427.

% C. Geertz, The Interpretation of Cultures, New York 1973, s. 5, cyt. za: P. Sztompka,
op. cit., s. 427.

“ £. Durkheim, Zasady metody socjologicznej, Warszawa 1968, s. 63, cyt. za: P. Sztompka,
op. cit., s. 427.

41 Tbidem.

2 J.Ch. Alexander, T. Parsons, Sociology: Culture and Society in Transition, Boulder 2008,
s. 64-66, cyt. za: P. Sztompka, op. cit., s. 428.

4 P. Sztompka, op. cit., s. 429.

4 Tbidem.

> Por. R. Bierstedt, The Social Order, New York 1963, s. 129: ,Do kultury nalezy wszyst-
ko to, co ludzie czynia, mysla i posiadaja’, cyt. za: P. Sztompka, op. cit., s. 434.
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Kierujac sie ta definicja, P. Sztompka wyodrebnia tréjpodziat kultury:

kultura normatywna, idealna i materialna. Kultura normatywna jest

swojego rodzaju trzonem pozostatych segmentéw kultury, rozumia-
nym jako zbiér zachowan pozadanych i pietnowanych w obszarze

danego spoteczenstwa oraz ogdélny wzorzec nakazow i zakazéw*. Jest

to jednoczesnie fundament tozsamosci spotecznej i poczucia przyna-
leznosci do danej zbiorowosci, narodu, grupy wspétpracownikow czy
grupy kolezenskiej lub zawodowej. Jej zbieznos¢ jest na tyle istotna,
ze decyduje o panowaniu spokoju lub konfliktu*’. Kultura jest naszym

fundamentem, a jej istotne znaczenie moze spowodowa¢ trudne do

przezwyciezenia kryzysy, gdyz to wlasnie ona odzwierciedla aktualny
stan spoleczenstwa. Jednym z najistotniejszych i jednoczesnie naj-
trwalszych czynnikéw oddziatujacych na zycie kazdego czlowieka jest
kultura organizacyjna, inaczej kultura uktadéw spotecznych, w ktérych

on funkcjonuje. Kultura organizacyjna w istotnym stopniu determinuje

Swiadomos¢ jednostki tkwiacej w okreslonym uktadzie spolecznym®*.
Jednostka wspoéltuczestniczy w tworzeniu kultury organizacyjnej, ale

sama w indywidualnym wymiarze, ,nie ma mocy”, by ja przeksztalci¢,
gdyz jest ona kolektywem postaw i dzialan calej grupy. Zrédet kultury
organizacyjnej nalezy szuka¢ w samej organizacji, poniewaz wtasnie

tam sa one ukorzenione w sposdb trwaly. Zgodnie z tym pogladem

jednostka nie jest w stanie zmieni¢, czy tez wptynaé na zmiane kultury
organizacyjnej, z uwagi na jej daleki zasieg. Jak podkreslaja R. Wil-
kinson i K. Pickett, nie oznacza to jednak, ze kultura organizacyjna

jest czyms stalym w zyciu cztowieka. Jest ona zalezna m.in. od statusu

spolecznego, panujacej religii lub porzadku prawnego, dlatego zmiana
miejsca w strukturze organizacyjnej jest praktycznie niemozliwa, po-
niewaz pozycja jednostki jest odgoérnie narzucona®.

 P. Sztompka, op. cit., s. 439.

¥ Por. ,Czarny Protest” z 23 IX 2016 . po odrzuceniu projektu obywatelskiego ustawy
liberalizujacej prawo aborcyjne; Ogdlnopolski Strajk Kobiet z 22 X 2020 r. przeciwko
zaostrzeniu ustawy aborcyjnej — w czasie protestéw zdewastowano koscioly i pomniki
koscielne.

* D. Subocz, Geert Hofstede - praktyczne zastosowanie wymiaréw kultur narodowych, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin-Polonia” 2012, nr 25(1-2). Hofstede
definiowat kulture jako zbiorowe zaprogramowanie umystu, ktére odréznia cztonkéw
jednej grupy od innej. Hofstede uzywal tez poje¢ ,wymiar” i ,kultura narodowa”. Wymiar
to aspekt zjawiska, ktére mozna wymierzy¢ liczbowo, a kultura narodowa jest zbioro-
wym zaprogramowaniem umystu, ktdre jest wynikiem dorastania w okreslonym kraju.

4 R. Wilkinson, K. Pickett, op. cit., s. 175.
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5. Kwestia zakazu dyskryminacji kobiet na poziomie prawa
miedzynarodowego, unijnego i polskiego

Analiza krajowych postanowien prawnych w zakresie rozwiazan anty-
dyskryminacyjnych kobiet pozwala na wyodrebnienie obszaréw, ktére
powoduja istotne nierownosci spoteczne skutkujace faktyczna dyskry-
minacja. Ustanowiona w art. 32 Konstytucji ogdlna zasada rownosci
i zakaz dyskryminacji odnosza sie do wszystkich obywateli. Zakaz dys-
kryminacji funkcjonuje w kazdej sferze zycia obywateli, wykluczajac
jakakolwiek forme dyskryminacji. Zawarta w art. 33 Konstytucji zasada
réwnosci kobiet i mezczyzn przesadza o tym, ze kobieta i mezczyzna
w Rzeczypospolitej Polskiej maja réwne prawa w zyciu rodzinnym,
politycznym, spolecznym i gospodarczym. Jest ona istotnym doszcze-
golowieniem art. 32, ktéry wprowadza ogdlny zakaz dyskryminacji
i znajduje swoje rozwiniecie w calej Konstytucji: art. 6 (réwny dostep do
débr kultury), art. 60 (réwny dostep do stuzby publicznej), art. 68 (réw-
ny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej), art. 70 (réwny dostep do
wyksztalcenia) czy tez art. 169 (réwno$¢é w zakresie praw wyborczych).
Z uwagi na faktyczny spoteczny zakres dysproporcji miedzy szansami
zyciowymi kobiet i mezczyzn regulacja art. 33 jest niezbedna do prawi-
dlowej implementacji rozwiazan prawnych i faktycznych realizujacych
zasade rownego traktowania i zakazu dyskryminacji, w tym dyskrymi-
nacji instytucjonalnej. Unia Europejska jest wyjatkowa wspdlnota, ktéra
taczy panstwa cztonkowskie w kwestiach gospodarczych czy spolecz-
nych. Jej najwiekszym lacznikiem sa jednak wartosci okreslone w art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej* i sa nimi: poszanowanie godnosci ludzkiej,
wolnos¢, demokracja, rownos¢, panistwo prawne, poszanowanie praw
czlowieka, w tym praw 0s6b nalezacych do mniejszosci. Dodatkowo
wartosci te musza by¢ wspdlne dla wszystkich Panistw Cztonkowskich.
Jest to jeden z warunkéw przynaleznosci, a spoteczenstwa tych panstw
powinny opierac sie na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnosci oraz réwnosci kobiet i mezczyzn®'. Natomiast
ta relacja zaufania pomiedzy Panistwami Cztonkowskimi, co do prze-
strzegania wzajemnie tych zasad i kierowania sie nimi, jest podsta-
wa istnienia Unii Europejskiej. Bez poszanowania zasad demokracji
i praw podstawowych nie mozemy moéwic¢ o praworzadnosci, ktéra

% Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864/30 ze zm.
> J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa
2020, s. 29.
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jest naczelna wartoscia Unii jako przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych®. Prawo pierwotne
Unii Europejskiej wiaze sie z powstaniem dos¢ skomplikowanej kon-
strukcji zasady réwnosci. Traktat rzymski®® odnosit sie do niej jedynie
szczatkowo i nie we wszystkich kwestiach, co wymagato powiazania
jej z zakazem dyskryminacji, nastepnie zasada zostala rozbudowana
w znacznej liczbie aktéw prawa unijnego. Finalny jej obraz uksztatto-
wal sie w Karcie Praw Podstawowych®. Zakaz dyskryminacji poprzez
rozlegla regulacje uzyskat charakter autonomiczny — nieograniczony do
praw gwarantowanych w Karcie, co niejednokrotnie podkreslal Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej*. W prawie pierwotnym zakaz dys-
kryminacji poczatkowo odnosil sie jedynie do kwestii dyskryminacji ze
wzgledu na pte¢ w kwestiach wynagrodzenia, nastepnie objal cala sfere
zatrudnienia i ubezpieczen spotecznych®. Prawo traktatowe w kwestii
rozwoju zasady niedyskryminacji ewoluowato po przyjeciu Traktatu
o Unii Europejskiej i oparto ja na powiazaniu z koncepcja obywatelstwa
Unii Europejskiej. Nastepnie traktat z Maastricht ustanawiajacy Unie
Europejska okreslit na nowo cele wspdtpracy panstw i opart ja na warto-
$ciach odnoszacych sie do poszanowania praw cztowieka™. Traktat z Li-
zbony®®, zmieniajacy Traktaty ustanawiajace Unie Europejska, wzmocnit
ochrone praw podstawowych nadajac Karcie Praw Podstawowych cha-
rakter wiazacy i wcielajac ja przy tym do aktéw prawa pierwotnego®.
Traktat z Lizbony stworzyt takze nowe narzedzie operacyjne w art. 10
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wprowadzajac equality

52 Ibidem, s. 105.

5 Traktat Ustanawiajacy Europejska Wspélnote Gospodarcza (Dz.U. 2004 Nr 90,
poz. 864/2 ze zm.).

54 K. Kedziora, A. Mazurczak, K. Smiszek, Standardy prawa unijnego w zakresie zakazu
dyskryminacji, w: Unijny zakaz dyskryminacji a prawo polskie. Analiza funkcjonowania prze-
piséw antydyskryminacyjnych w praktyce polskich sadéw, pod red. K. Smiszka, Warszawa
2018, s.12.

> L. Garlicki, M. Zubik, Art. 32, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, wyd. II, Warszawa 2016, https://sip.lex.pl/#/
commentary/587744242/541682/garlicki-leszek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rze-
czypospolitej-polskiej-komentarz-tom-ii-wyd-ii?cm=URELATIONS (dostep: 21112023).

% K. Kedziora, A. Mazurczak, K. Smiszek, Standardy prawa unijnego..., s. 10.

5 Eidem, Wstep, w: Unijny zakaz dyskryminacji..., s. 7.

% Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 XII 2007 r. (Dz.U. 2009 Nr 203,
poz. 1569).

% K. Kedziora, A. Mazurczak, K. Smiszek, Standardy prawa unijnego...,s. 12.


https://sip.lex.pl/%23/commentary/587744242/541682/garlicki-leszek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz-tom-ii-wyd-ii?cm=URELATIONS
https://sip.lex.pl/%23/commentary/587744242/541682/garlicki-leszek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz-tom-ii-wyd-ii?cm=URELATIONS
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mainstreaming, czyli wymog, aby Unia przy okreslaniu i realizacji swoich
polityk i dzialan dazyta do zwalczania wszelkiej dyskryminacji. Jest to
obowiazek zaniechania dzialan dyskryminujacych, ale tez obowiazek
aktywnego dzialania w celu eliminacji wszelkich form dyskryminacji
i podejmowania dzialan prewencyjnych majacych minimalizowac ry-
zyko ich wystapienia®.

Unia Europejska przyjeta liczne akty prawa wtérnego wspierajace
i tworzace zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn, przede
wszystkim dzialania te zostaly skupione w dyrektywach, ktére sa ak-
tami pozwalajacymi na zharmonizowanie sytuacji we wszystkich Pan-
stwach Cztonkowskich®. Jedna z pierwszych dyrektyw w tym zakresie
byta dyrektywa w sprawie funkcjonowania zasady niedyskryminacji ze
wzgledu na ple¢ w zakresie dostepu do zatrudnienia, awansu i ksztal-
cenia zawodowego oraz warunkéw pracy, w tym warunkéw wypowia-
dania®. Obecnie w sferze dziatalnosci zawodowej istotne znaczenie
maja rowniez dyrektywa w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réw-
nosci szans oraz rownego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie
zatrudnienia i pracy® oraz dyrektywa w sprawie stosowania zasady
rownego traktowania kobiet i mezczyzn prowadzacych dziatalnos¢ na
wlasny rachunek®. Inng istotna dyrektywa w zakresie gospodarczym
jest dyrektywa wprowadzajaca w zycie zasade rdwnego traktowania
mezczyzn i kobiet w obszarze dostepu do towaréw i ustug oraz dostar-
czania towaréw i ustug®. Kolejnym aktem istotnym w Zzyciu rodzinnym
obywateli Unii jest dyrektywa w sprawie réwnowagi miedzy zyciem

0 Ibidem.

! Ibidem, s. 13.

2 Dyrektywa Rady z dnia 9 II 1976 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady row-
nego traktowania kobiet i mezczyzn w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztalcenia
i awansu zawodowego oraz warunkéw pracy (Dz.U. UE.L. 1976 r. Nr 39, str. 40 ze zm..).

% Dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 VII 2006 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie zasady rownosci szans oraz réwnego traktowania
kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana) (Dz.U.
UE.L. 2006 r. Nr 204, str. 23).

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/41/UE z dnia 7 VII 2010 r.
w sprawie stosowania zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn prowadzacych
dziatalno$¢ na wtasny rachunek oraz uchylajaca dyrektywe Rady 86/613/EWG (Dz.U.
UE.L.z 2010 r. Nr 180, str. 1).

 Dyrektywa Rady 2004/113/WE z dnia 13 XI1 2004 r. wprowadzajaca w Zycie zasade
réwnego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towardw i ustug oraz
dostarczania towaréw i ustug (Dz.U. UE.L. z 2004 r. Nr 373, str. 37 ze zm.).



136 KLAUDIA KAPTUR

zawodowym a prywatnym rodzicow i opiekunéw®. Wszystkie te dyrek-
tywy, ich rozlegla o$ czasowa i kategorie spraw, o ktérych rozstrzygaja,
pokazuja state podejmowanie dziatan przez Unie Europejska i daze-
nie do efektywnego zapewnienia réwnosci na najwyzszym mozliwym
poziomie. Odzwierciedleniem regulacji unijnej jest przede wszyst-
kim ustawowa regulacja krajowa. Unia Europejska rozpoczeta swoje
dziatania od przeciwdziatania dyskryminacji w zakresie zatrudnienia
i praw socjalnych. Sq one najbardziej dopracowane w tym obszarze,
analogicznie przejawia sie to w regulacji krajowej. W zakresie sfery
zatrudnienia najistotniejszaq z ustaw w polskim porzadku prawnym
jest Kodeks pracy®, ktérego regulacje w szczegdlnosci odnosza sie do
zakazu dyskryminacji w zakresie nawigzania i rozwigzania stosunku
pracy, warunkéw zatrudnienia, awansowania oraz dostepu do szkolen.
Pozytywnym przejawem wydaje sie by¢ pozostawienie otwartego ka-
talogu przypadkow objetych zakazem dyskryminacji w art. 18a* k.p.,
aczkolwiek moze to wptyna¢ dwojako na sytuacje prawna i faktyczna
zatrudnianych kobiet. Z jednej strony moze wplyna¢ negatywnie na sku-
tecznos¢ ich ochrony prawnej lub powodowac niejednolitos¢ w zakresie
mozliwosci korzystania ze srodkéw ochrony prawnej, a w zwiazku z tym
brak faktycznej gwarancyjnosci tych srodkéw. Z drugiej strony zastoso-
wany przez prawodawce katalog otwarty moze faktycznie — na poziomie
wykonania prawa — rozszerza¢ zakres niezbednej ochrony i srodkéw
przeciwdzialania dyskryminacji. Jak wynika z orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, rozwiazanie stosunku pracy w drodze wypowiedze-
nia z mianowanym urzednikiem panstwowym — kobieta wczesniej niz
z mianowanym urzednikiem panstwowym — mezczyzna jest niezgod-
ne z art. 32 i 33 Konstytucji. Orzecznictwo odnosito sie réwniez do tej
problematyki w zakresie mianowanych pracownikéw samorzadowych®.

Jezeli chodzi takze o inne sfery funkcjonowania spotecznego kobiet,
istotna regulacja jest Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu nie-
ktérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania®.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1158 z dnia 20 VI 2019 .
w sprawie réwnowagi miedzy zyciem zawodowym a prywatnym rodzicédw i opiekunéw
oraz uchylajaca dyrektywe Rady 2010/18/UE (Dz.U. UE.L. 2019 r. Nr 188, str. 79).

7 Ustawa z dnia 26 VI 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1510 ze
zm.), dalej k.p.".

% Wyrok TK z 5 XII 2000 r., sygn. akt K. 35/99 (Dz.U. Nr 109, poz. 1165) oraz wyrok
TK z 11 XII 2008 r., sygn. akt K 33/07, OTK-A 2008, nr 10, poz. 177.

¢ Ustawa z dnia 3 XII 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2156).
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Zawiera ona praktyczne mechanizmy przeciwdzialania i stosowania
sankcji przejawow dyskryminacji bezposredniej i posredniej, jednakze
jest ona skutkiem dyrektyw antydyskryminacyjnych Unii Europejskiej
i gdyby nie przynaleznos¢ do wspélnoty prawdopodobnie nie pojawi-
taby sie w regulacji krajowej. Jej celem jest uzupelnienie istniejacych
juz regulacji dotyczacych rownego traktowania. W projekcie ustawy
wskazano, ze zakaz dyskryminacji wynika z wielu aktéw prawnych
i podkreslono srodki ochrony prawnej umozliwiajace sankcjonowanie
oraz uzyskanie zado$¢uczynienia lub odszkodowania za nieprzestrze-
ganie regul antydyskryminacyjnych’. Zakres zastosowania ustawy
wdrozeniowej okreslony jest w art. 4 i zawiera konkretne obszary dys-
kryminacji umozliwiajace jej zastosowanie po spelnieniu opisanych
przestanek. Ustawa wskazuje na mozliwos¢ uzyskania zadosc¢uczy-
nienia na podstawie przepiséw Kodeksu cywilnego” (art. 13 ustawy
wdrozeniowej’?) lub na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania
cywilnego” w przypadku naruszenia zasady rownego traktowania
(art. 14 ustawy wdrozeniowej), jednakze regulacja tych przepiséw jest
zbyt niekonkretna i nieostra, aby umozliwi¢ prawidtowe funkcjonowa-
nie tych instrumentéw prawnych. Wdrozenie tej ustawy skutkowato
umorzeniem trzech postepowan przeciwko Polsce’, co nie oznacza,
ze ta ustawa w pelni rozstrzygneta problemy dyskryminacyjne. Jed-
nym z najwiekszych deficytéow jest brak ustanowienia konkretnych
sankcji w postaci zado$¢uczynienia lub odszkodowania za naruszenie
przepisdw ustawy pomimo wymogu tej sankcji wskazanego przez pra-
wo unijne zgodnie z art. 18 dyrektywy 2006/54/WE stanowiacego, ze
Panstwa Czlonkowskie sa zobowiazane do wprowadzenia faktycznie
skutecznych $rodkéw zapewniajacych prawo do odszkodowania lub
zadosc¢uczynienia z tytulu krzywdy lub szkody doznanej przez osobe
w wyniku dyskryminacji plciowej, zgodnie z przepisami Paristw Czlon-
kowskich. Niestety regulacja Kodeksu cywilnego, do ktérej odnosi sie

7 K. Kedziora, A. Mazurczak, K. Smiszek, Implementacja unijnego standardu réwnosci
do prawa polskiego. Deficyty, w: Unijny zakaz dyskryminacji..., s. 21.

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

72 Ustawa z dnia 3 XII 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie réwnego traktowania (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2156).

73 Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 1805).

™ Réwnosé: Komisja koticzy trzy postepowania przeciwko Polsce dzigki przyjeciu nowych
przepisow antydyskryminacyjnych, Komunikat prasowy Komisji Europejskiej z 14 111 2011,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/IP_11_311 (dostep: 20 112023).
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ustawa wdrozeniowa, w tym zakresie stanowi, ze odszkodowanie ma
na celu wyréwnanie poniesionego uszczerbku majatkowego (faktycznie
poniesiona strata) i nie moze obejmowac¢ doznanych krzywd?”. Jest to
sprzeczne z doktryna ogélnie wypracowana przez Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej stanowiaca, iz sankcje powinny by¢ skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace’.

O podobnym poziomie postrzegania zasady rownosci nie mozna
powiedziec przy orzeczeniach dotyczacych réwnego dostepu do praw
socjalnych, w szczegoélnosci emerytury. Problematyka nizszego wie-
ku emerytalnego byta wielokrotnie podnoszona przed Trybunatem
Konstytucyjnym, ktéry poczatkowo nie zgadzal sie z stusznoscia wy-
rownywania wieku emerytalnego miedzy kobietami i mezczyznami,
uzasadniajac, ze obnizenie wieku emerytalnego kobiet w zwiazku z ich
obowiazkami rodzinnymi jest przejawem wyréwnywania ich sytuacji.
Trybunat podkreslal takze, ze nizszy wiek emerytalny jest uzasadniony
naturalnymi nieréwnosciami zwiazanymi z pogodzeniem zycia zawodo-
wego i rodzinnego przez kobiety””. Stopniowa szansa zmiany stanowi-
ska zaczeta pojawiac sie w 2010 r., gdy TK zarekomendowat stopniowe
odstepowania od dyskryminacji w tym zakresie i zastosowanie zmian
legislacyjnych zmierzajacych do wyréwnywania wieku emerytalnego
kobiet”. Faktycznym kamieniem milowym bylo orzeczenie wydane
w 2014 r.”” potwierdzajace, ze czynniki niegdys réznicujace sytuacje
kobiet i mezczyzn zostaly zdezaktualizowane, co przemawia za zréwna-
niem wieku emerytalnego®. Niestety kryzys w prawach socjalnych ko-
biet powrdcil wraz ze zmiana rzadu w 2017 r. — przywrécono wéwczas

7> W wyroku Sadu Okregowego w Lomzy z 22 II1 2017 r., sygn. akt I Ca 75/17 wska-
zano, ze powdd zobowiazany jest udowodni¢ wystapienie uszczerbku majatkowego
oraz zwiazku miedzy zdarzeniem a szkoda. Z kolei w wyroku Sadu Najwyzszego z 6 IV
2022 r. w wyniku wyktadni przepiséw ustawy wdrozeniowej podkreslono, Ze zaistnienie
zachowania stanowiacego nieréwne traktowanie uzasadnia roszczenie odszkodowawcze.
Zob. tez K. Kedziora, A. Mazurczak, K. émiszek, Implementacja unijnego standardu...,s. 27.

76 ]. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 361.

77 Wyrok TK z 22 VI 1999 r., sygn. akt K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100; wyrok TK
z5XI12000r., sygn. akt K 35/99 (Dz.U.Nr 109, poz. 1165); wyrok TK z 11 XI12008 r., sygn.
akt K 33/07, OTK-A 2008, nr 10, poz. 177; wyrok TK z 16 III 2010 r., sygn. akt K 17/09
(Dz.U. Nr 48, poz. 286); wyrok TK z 29 IX 1997 r., sygn. akt K 15/97, OTK 1997, nr 3-4,
poz. 37; wyrok TK z 24 IX 1991 r., sygn. akt Kw 5/91, OTK 1991, nr 1, poz. 5.

® Wyrok TK z 16 X1 2010 r., sygn. akt K 2/10, OTK-A 2010, nr 9, poz. 102.

7 Wyrok TK z 7 V 2014 r., sygn. akt K 43/12, OTK-A 2014, nr 5, poz. 50.

80 A. Bien-Kacata, J. Kapelanska-Pregowska, NiZszy wiek emerytalny kobiet: przywilej
czy dyskryminacja? Perspektywa prawnomiedzynarodowa i konstytucyjna, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 2022, nr 1, s. 14, https://www.pwe.com.pl/czasopisma/praca-i-za-
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nizszy wiek emerytalny dla kobiet. W projekcie ustawy odniesiono sie
do wyroku TK, zgodnie z ktérym obnizony wiek emerytalny zestawiony
z dluzsza przecietna zycia kobiet jest rozwigzaniem korzystnym dla
kobiet. Trybunat powotat sie na urzeczywistnienie zasady réwnego
traktowania, co nie musi by¢ tozsame z identycznoscia ich potozenia®.
Takie podejscie wydaje sie by¢ irracjonalne w szczegdlnosci przy zesta-
wieniu ze statystykami dotyczacymi przecietnego trwania zycia w Polsce.
Zgodnie z danymi z 2021 r. przecietne trwanie zycia mezczyzn wyniosto
71,8 roku, a kobiet 79,7%2. Wskazuje to na tworzenie przez TK nierdw-
nosci w zakresie mozliwosci zarobkowania przez kobiety i mezczyzn.
Co prawda pracodawca nie moze wypowiedzie¢ umowy o prace, jezeli
wylaczna przyczyna jest nabycie przez pracownika prawa do emerytury.

Jezeli chodzi o ochrone przed dyskryminacja kobiet zawarta w prze-
pisach prawa miedzynarodowego, jednym z najwazniejszych aktéw jest
Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet
przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow Zjednoczonych. Juz
w preambule tego aktu podkre$lono, ze ,[planistwa-strony sa swiado-
me wkladu kobiet w dobrobyt rodziny i rozw6j spoteczenstwa, ktéry
dotychczas nie jest w pelni doceniany, spolecznego znaczenia macie-
rzynstwa oraz roli obojga rodzicéw w rodzinie i wychowaniu dzieci,
a takze przekonane, ze rola kobiet w wydawaniu na swiat potomstwa
nie moze by¢ przestanka dyskryminacji oraz ze wychowanie dzieci
wymaga dzielenia odpowiedzialnosci przez mezczyzn, kobiety i cale
spoleczenstwo swiadome, ze tradycyjna rola mezczyzn w rodzinie
i spoteczenstwie powinna ulega¢ ewolucji podobnie jak rola kobiety,
i jest to warunkiem osiagniecia pelnej réwnosci mezczyzn i kobiet”®,

bezpieczenie-spoleczne/nizszy-wiek-emerytalny-kobiet-przywilej-czy-dyskryminacja-
perspektywa-prawnomiedzynarodowa-i-konstytucyjna,a507111704 (dostep: 21 11 2023).

81 Wyrok TK z 15 VII 2010 1., sygn. akt K 63/07, OTK-A 2010 nr 6, poz. 60 oraz wyrok
TK z7V2014r., sygn. akt K 43/12, OTK-A 2014 nr 5, poz. 50.
TK wydat postanowienie sygnalizacyjne z 15 VII 2010 r., sygn. akt S 2/10 w zwiazku z wy-
rokiem z 15 VII 2010 r., sygn. akt K 63/07. W postanowieniu TK stwierdzil, Ze omawiana
sytuacja ma charakter dynamiczny i obecnie mozna zaobserwowa¢ zanikanie réznic
o charakterze spotecznym. Jednakze nalezy mie¢ na uwadze aktualizujacy sie kontekst
spoteczno-ekonomiczny, ktdry jest niezbedny do dostosowania systemdw emerytalnych.

82 Gléwny Urzad Statystyczny, Trwanie Zycia w 2021 r., Warszawa 2022, https:/ /stat.
gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5470/2/16/1/trwanie_zy-
cia_w_2021_roku.pdf (dostep: 21 II 2023).

8 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet, przyjeta
przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 18 XII 1979 r. (Dz.U. 1982
Nr 10, poz. 71), dalej ,Konwencja CEDAW".


https://www.pwe.com.pl/czasopisma/praca-i-zabezpieczenie-spoleczne/nizszy-wiek-emerytalny-kobiet-przywilej-czy-dyskryminacja-perspektywa-prawnomiedzynarodowa-i-konstytucyjna,a507111704
https://www.pwe.com.pl/czasopisma/praca-i-zabezpieczenie-spoleczne/nizszy-wiek-emerytalny-kobiet-przywilej-czy-dyskryminacja-perspektywa-prawnomiedzynarodowa-i-konstytucyjna,a507111704
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5470/2/16/1/trwanie_zycia_w_2021_roku.pdf
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5470/2/16/1/trwanie_zycia_w_2021_roku.pdf
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5470/2/16/1/trwanie_zycia_w_2021_roku.pdf
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Zapisy Konwencji akcentuja istote macierzynstwa i przestrzegaja przed
obciagzaniem kobiet gtéwna odpowiedzialnoscia w tym zakresie, po-
niewaz moze przyczynic sie to do dyskryminacji kobiet, i jednoczesnie
wskazuja, ze jest to obowiazek ciazacy w réwnej mierze na mezczyz-
nie, ale tez spoteczenstwie. W sprawozdaniach z realizacji Konwencji
CEDAW Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet niejednokrotnie
wskazywal, ze panistwa jako srodki wyrownawcze w tym zakresie nie-
prawidlowo wskazuja srodki dotyczace ochrony macierzynistwa i rodzi-
cielstwa, ktére powinny by¢ traktowane jako osobna kategoria, ale nie
jako srodki wyréwnawcze na rzecz kobiet®. Prawidlowymi srodkami
w tym zakresie sa te dotyczace umozliwienia kobietom faczenia ich
obowiazkdéw rodzinnych i zawodowych, co stanowi gléwna przeszkode
do osiagniecia faktycznej réwnosci plci®. Innym przykladem miedzy-
narodowych standardéw w zakresie ochrony przed dyskryminacja jest
Karta Narodéw Zjednoczonych, w szczegdlnosci art. 1 okreslajacy cele
Narodéw Zjednoczonych. Jednym z nich jest popieranie i zachecanie
do poszanowania praw czlowieka i podstawowych swobdd wszystkich
ludzi bez réznicy rasy, plci, jezyka lub religii. Zakaz dyskryminacji ure-
gulowany zostal réwniez w art. 14 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Dodatkowo protokét 12 do tej Konwengji
ustanawia ogolny zakaz dyskryminacji i umozliwia ztozenie skargi do
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka kazdej osobie doswiadcza-
jacej dyskryminagji.

6. Identyfikacja obszarow dyskryminacji instytucjonalnej
kobiet w Polsce

Zakres dyskryminacji instytucjonalnej kobiet mozna ustali¢ na podsta-
wie aktualnego orzecznictwa zapadlego w sprawach, w ktérych osoby
doznajace dyskryminacji wystepowaly o ochrone prawna ich praw wy-
nikajacych z zasady rownosci wobec prawa i w przypadkach, w ktérych
nastapita identyfikacja naruszen zasad antydyskryminacyjnych w po-
szczegllnych obszarach prawa. Szczegdélnego znaczenia spolecznego
nabiera kwestia ochrony prawnej przed dyskryminacja, jezeli chodzi
o sfere wolnosci reproduktywnych kobiet. Przykladem takich dziatan

8 K. Sekowska-Koztowska, Miedzy obowigzkiem a przyzwoleniem. Srodki wyréwnawcze
na rzecz kobiet jako instrument realizacji praw cztowieka, Warszawa 2021, s. 80.
8 Ibidem.
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dyskryminujacych jest odmowa przerwania ciazy, gdy nie jest zagro-
zone zdrowie lub zycie pacjenta®, odmowa przerwania ciazy z uwagi
na trudne warunki zyciowe lub osobiste kobiety ciezarnej® czy wyrok
dotyczacy delegalizacji aborcji ze wzgledéw eugenicznych®.
Natomiast kierunek orzecznictwa w sprawach dotyczacych sfery
praw pracowniczych, jak wskazano powyzej, jasno wskazuje, ze kobiety
moga liczy¢ na wykonywanie zakazu dyskryminacji jedynie w niewiel-
kim zakresie zwigzanym gltéwnie z dostepem do zatrudnienia i praw
socjalnych powiazanych z rola matki. Pozostale prawa wiazace sie
z wolnoscig wyboru miejsca zatrudnienia nie podlegaja bezwzglednej
ochronie, z uwagi m.in. na presje spoleczna do posiadania rodziny
i dzieci, ktéra wydaje sie by¢ wrecz wymogiem do bycia jednostka
akceptowana spotecznie i odpowiadajaca usrednionemu standardowi
oczekiwan spotecznych. Jezeli chodzi o ten obszar dyskryminacji in-
stytucjonalnej wobec kobiet, widoczne jest nieprzyjazne srodowisko
prawne w zakresie stosowania i stanowienia prawa przez polskiego
prawodawce i wykonywania go przez organy i instytucje panstwowe.
Ten obraz srodowiska nieprzyjaznego do ubiegania sie o prawa row-
nosciowe moze by¢ skorelowany z szerszym ,klimatem wykonywania
prawa’ w Polsce. Mozna to okresli¢ jako swoisty ,petzajacy autorytaryzm”
widoczny w braku wyraznej tendencji do powszechnego uznawania
praw jednostek i udzielania im ochrony przez wtadze publiczne. Reakcja
na to bylo wezwanie Polski przez Komisje Europejska® do zaprzestania
dziatan niesprzyjajacych prawidlowemu dziataniu zasady praworzad-
nosci, ktéra jako jedna z gléwnych wartosci wspdlnotowych musi by¢
respektowana w kazdym Panstwie Czlonkowskim, w celu zapewnienia
prawidlowego funkcjonowania catej Unii Europejskiej. Dlatego tez
obecnie regulacja unijna wydaje sie by¢ najistotniejszym i najskutecz-
niejszym elementem prawnej ochrony i przeciwdziatania dyskryminacji
instytucjonalnej obywateli, w tym kobiet. Niezastapiona jest tutaj takze

8 Wyrok TK z 7 X 2015 ., sygn. akt K 12/14, OTK-A 2015, nr 9, poz. 143.

8 Wyrok TK z 28 V 1997 r., sygn. akt K 26/96, OTK 1997, nr 2, poz. 19.

8 Wyrok TK z 22 X 2020 r., sygn. akt K 1/20, OTK-A 2021, poz. 4.

8 Numer naruszenia INFR (2021) 2261. Komisja Europejska 22 XII 2021 r. wezwata
Polske do usuniecia uchybien zwiazanych z wadliwym funkcjonowaniem wymiaru
sprawiedliwosci i nieprzestrzeganiem prawa UE pod grozba kary w wysokosci jednego
miliona euro dziennie — obecnie wynosi ona okoto 2 miliardy euro. Ta sytuacja jest
odzwierciedleniem tragicznego obrazu praworzadnosci w Polsce, a co za tym idzie row-
niez réwnosci obywateli. Wszystko to wptywa na brak mozliwosci skutecznej ochrony
prawnej w Polsce.
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gwarancyjna rola Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®, ktory
wielokrotnie wydawal orzeczenia przyczyniajace sie do rozszerzenia
zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, np. zakaz stosowania dys-
kryminacji posredniej oraz odniesienie sie do koncepcji réwnosci szans
i dzialan pozytywnych”, rozszerzanie zakresu dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci i skutecznej ochrony prawnej w tym zakresie.

7. Obszary zastosowania koncepcji dzielnej ofiary
w dziataniach wiadz publicznych w Polsce

W Polsce kluczowym problemem jest dos¢ rzadkie uwzglednianie kwe-
stii dyskryminacji instytucjonalnej kobiet w regulacjach dotyczacych
sytuacji kobiet — pracownic, w sposdb ktory faktycznie wykluczatby ich
niesprawiedliwe traktowanie. Szczego6lnie widoczne jest to w regulacjach
odnoszacych sie do rodzicielstwa i podzialu obowiazkéw rodzicielsko-
-wychowawczych pomiedzy rodzicow. Wydaje sie, Zze obecne przepisy
moga by¢ czynnikiem zniechecajacym pracodawcéw do zatrudniania
kobiet, a same kobiety do zakladania rodziny, np. w obawie przed utrata
miejsca pracy lub nieprawidtowym wykonywaniem obowiazkéw zwia-
zanych z posiadaniem rodziny. Powstrzymanie sie kobiet od zaktadania
rodziny mozna by sklasyfikowa¢ w obszarze faktycznych przejawow
zjawiska dzielnej ofiary. Kobiety nie realizuja swoich celéw zyciowych
z obawy o swdj status materialny i pozycje spoteczna. Koresponduje
to takze ze spoteczna percepcja zjawiska dyskryminacji kobiet. Z ba-
dan CBOS-u, przeprowadzonych po fali ,czarnych protestéw” w 2016 r.
w Polsce, wynika, ze wsréd mezczyzn przewaza opinia, ze kobiety nie
sa dyskryminowane (67%), natomiast wsrdd kobiet opinie na ten temat
sa podzielone — niemal tyle samo z nich (47%) wyraza przekonanie, ze
w poréwnaniu z mezczyznami maja w zyciu mniejsze szanse i mozliwosci,
co deklaruje brak poczucia dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ (49%)%.

% M.in. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: z 3 VI 2021 r., sprawa
C-624/19, LEXnr 3181795;z11 XI 1997 r., sprawa C-409/95, LEX nr 113644; z11120007.,
sprawa C-285/98, LEX nr 82688.

%1 J. Maliszewska-Nienartowicz, Geneza i rozwéj prawa antydyskryminacyjnego Unii
Europejskiej, w: Prawo antydyskryminacyjne Unii Europejskiej, pod red. A. Zawidzkiej-Lojek,
A. Szczerby-Zawady, Warszawa 2015, s. 33.

2 Centrum Badania Opinii Spotecznej, Polacy o prawach kobiet, ,czarnych protestach”
i prawie aborcyjnym, ,Komunikat z Badari” 2016, nr 165, https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2016/K_165_16.PDF (dostep: 28 IV 2023).


https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2016/K_165_16.PDF
https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2016/K_165_16.PDF
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W tych badaniach odnotowano takze istotny wplyw identyfikacji politycz-
nej i areligijnosci na poglad kobiet wobec dyskryminacji®*. W przypadku
obu plci wystepuje wysoki odsetek 0s6b, ktére twierdza, ze zadna z partii
obecnych na scenie politycznej nie reprezentuje ich intereséw.

Dyskryminacja instytucjonalna w obszarze zatrudnienia obejmuje
regulacje prawna oraz praktyki powszechnie stosowane przez praco-
dawcow, ktére dotykaja duzej grupy kobiet, co determinuje okreslony
trend postepowania. Oczywiscie na rynku pracy moga zdarzac sie tez
inne przypadki dyskryminacji, innej niz instytucjonalna, z uwagi na pte¢
dotyczace pojedynczych oséb, ktérych prawa moga zosta¢ naruszone
tylko z tego powodu, ze sa one okreslonej pici.

Warto, by ustawodawca wzial pod uwage koncepcje dzielnej ofiary
przy projektowaniu czasu urlopédw rodzicielskich. Obecna regulacja nie
stwarza sytuacji petnej ochrony pozycji spotecznej kobiet. Nowelizacja
Kodeksu pracy z dnia 28 maja 2013 r.** wprowadzita mozliwos¢ wyko-
rzystania tzw. urlopu rodzicielskiego, zgodnie z art. 180 k.p. w wiekszym
wymiarze niz poprzednio. Regulacja stwarza przyjazne srodowisko
i mozliwosci do osiagniecia stabilizacji sytuacji zawodowej i rodzinnej
kobiet, jednakze statystyka faktycznego udzialu ojcéw w tym zakresie
wskazuje jednoznacznie, ze w znacznie mniejszym stopniu korzystaja
z tego prawa, a kobiety w dalszym ciagu, kosztem swojego udziatu
w zyciu zawodowym, przejmuja wszystkie obowiazki zwigzane z ro-
dzicielstwem?®. Poniewaz mezczyzni w znikomym stopniu korzystaja
z mozliwosci skorzystania z urlopu rodzicielskiego (art. 182 k.p.),

% Wskaznik poczucia dyskryminacji jest wyzszy wérdéd wyborczyn podzielajacych
poglady lewicowe (58%) niz prawicowe lub centrowe (49%). Z kolei w kontekscie are-
ligijnosci kobiety uczestniczace kilka razy w roku w praktykach religijnych deklarowaty
poczucie dyskryminacji w 55%, w grupie niepraktykujacej byto to 61%, natomiast w gru-
pie kobiet praktykujacych regularnie w 60% z nich nie zgadza sie z teza o dyskryminacji
kobiet w Polsce.

% Dz.U. 2013, poz. 675 art. 1.

% Statystki Ministerstwa Rodziny i Polityki Spolecznej z 19 XII 2017 r. wskazuja,
ze w okresie od stycznia do listopada z urlopéw rodzicielskich skorzystalo 498,6 tys.
kobieti176,2 tys. mezczyzn (przy czym nie sprecyzowano, czy chodzi tacznie o urlopy
macierzynskie, rodzicielskie, wychowawcze, ojcowskie) — Ministerstwo Rodziny i Po-
lityki Spolecznej, Liczba urlopéw rodzicielskich w gére, 19 XII 2017, https://www.gov.pl/
web/rodzina/liczba—urlopow—rodzicielskich—w—gore (dostep: 21112023). Z kolei analizy
korzystania z urlopu rodzicielskiego w Polsce przeprowadzone w 2022 r. wykazaly, ze
decyduje sie na niego jedynie 1% mezczyzn. K. Andrian, Réwnos¢ rodzicielska na urlopie,
Fundacja Share The Care, 7 12022, https://sharethecare.pl/rownosc-rodzicielska-na-

-urlopie/ (dostep: 21 11 2023).


https://www.gov.pl/web/rodzina/liczba-urlopow-rodzicielskich-w-gore
https://www.gov.pl/web/rodzina/liczba-urlopow-rodzicielskich-w-gore
https://sharethecare.pl/rownosc-rodzicielska-na-urlopie/
https://sharethecare.pl/rownosc-rodzicielska-na-urlopie/
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nalezatoby rozwazyc¢ taki ksztalt tej regulacji, ktéry wprowadzalby ko-
niecznos¢ pozostawania przez ojca na okreslonej czesci tego urlopu.
Faktycznie wplyneloby to na ostabienie rzeczywistego wystepowania
syndromu dzielnej ofiary, przynajmniej w sferze stosunkéw rodzinnych
w sytuacji, gdy oboje rodzice pracuja.

Ustawodawca w pewnym zakresie wzial pod uwage stan faktyczny
opisany przez M. Marody — 26 kwietnia 2023 r. weszly w zycie przepisy®,
dzieki ktérym zjawisko dyskryminacji bedzie zmniejszone. Jedna z istot-
nym zmian w zakresie ochrony stosunku pracy pracownikéw korzysta-
jacych z urlopéw zwiazanych z rodzicielstwem jest zmiana art. 177 k.p.
Rozwiazanie, wypowiedzenie stosunku pracy lub prowadzenie przygo-
towan w tym zakresie przez pracodawce jest niemozliwe w okresie ciazy
lub urlopu macierzynskiego, ale takze jezeli pracownica lub pracownik
ztozyli okreslony w § 1 wniosek”. Zmienit sie réwniez art. 182'* k.p.,
zwiekszono wymiar urlopu rodzicielskiego. W ramach wymiaru urlopu
z § 112 wprowadzono dla kazdego z rodzicéw prawo do 9 tygodni urlo-
pu, bez mozliwosci przeniesienia na drugiego z rodzicéw. Oznacza to
zmniejszenie caltkowitego wymiaru urlopu o 9 tygodni, matka dziecka
w swoim wymiarze urlopu rodzicielskiego musi uwzglednic ten okres.
Niewykorzystanie urlopu z § 4 wiaze sie z jego utrata. Nowe brzmienie
art. 182'§ 1 k.p. pozwala takze na skorzystanie z urlopu rodzicielskiego
bez wczesniejszego wykorzystania urlopu lub zasitku macierzynskiego
i prawo to przystuguje obojgu z rodzicéw zgodnie z § 3.

Podsumowanie

Koncepcja dzielnej ofiary autorstwa M. Marody® powinna by¢ brana
pod uwage przez ustawodawce oraz podmioty stosujace przepisy prawa
w dziataniach kompensujacych na rzecz grupy spotecznej, ktéra sa ko-
biety. Prawodawca powinien w swoich dziataniach uwzglednia¢ czynniki
natury socjologicznej i kulturowej. Koncepcja ta opisuje charakterystycz-
ne postawy kobiet ksztattujace sie w wyniku specyficznych warunkéw
kulturowych oraz presji spolecznej, a ktére nastepnie determinuja szanse

% Ustawa z dnia 9 111 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2023, poz. 641).

% Wniosek o udzielenie urlopu: macierzynskiego, na warunkach urlopu macierzyn-
skiego, ojcowskiego oraz urlopu rodzicielskiego.

% Por. M. Marody, op. cit., s. 241.
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zyciowe kobiet we wspodtczesnej Polsce oraz ich funkcjonowanie w zyciu
spolecznym. Dyskryminacja instytucjonalna traktowana jest w tym arty-
kule jako dyskryminacja dotyczaca albo rozwiazan prawnych ustalajacych
standardy antydyskryminacyjne w stosunku do duzej grupy spotecznej,
albo takich przepiséw, ktorych faktycznym skutkiem prawnym moze by¢
dyskryminacja kobiet lub pewnej ich czesci. W tak rozumianym pojeciu
dyskryminacji instytucjonalnej miesci sie takze okreslona praktyka wyko-
nywania prawa, ktéra bedzie dotyczyta kobiet jako kategorii spolecznej
lub okreslonych grup spotecznych kobiet. Koncepcja dzielnej ofiary
opisuje fakty spoleczne. Moze ona znalez¢ zastosowanie w analizach
prowadzacych do zaprojektowania rozwiazan na faktycznie wystepu-
jace w spoleczenstwie polskim obszary dyskryminacji instytucjonalnej
kobiet. Z uwagi na funkcjonujace w polskim obszarze prawnym ogdlne
normy o charakterze antydyskryminacyjnym koncepcja dzielnej ofia-
ry powinna by¢ wykorzystywana przez prawodawce w projektowaniu
regulacji szczegotowych stanowiacych reakcje na zaistniala sytuacje
poprzez stosowanie odpowiednich instrumentéw kompensujacych. Po-
nadto, koncepcja powinna by¢ uwzgledniana przez organy dzialajace
w sferze wykonawczej. Umozliwi to odpowiednia subsumpcje dokonana
w zakresie stosowania norm prawa, ktére zostaly zaprojektowane jako
narzedzia kompensujace lub tez ich stosowanie moze przyczynic sie do
wyeliminowania przejawéw dyskryminacji instytucjonalnej.

Analiza prawa obowiazujacego w Polsce, zaréwno jezeli chodzi o re-
gulacje prawa krajowego, jak i unijnego (szczegélnie w zakresie jego
implementacji do polskiego porzadku prawnego), wskazuje na niejed-
norodnos¢ zakreséw ochrony przed dyskryminacja i na brak rozwiazan
$cisle ochronnych, z uwagi na zagrozenie takim wykonaniem owych
przepisow, ktore faktycznie zapewnia standard egalitarnosci sytuacji
faktycznej i prawnej kobiet i mezczyzn. Zastrzec przy tym nalezy, ze tak
rozumiana egalitarno$¢ powinna polega¢ nie na catkowitym wyréwnaniu
przysposobien i szans zyciowych, tylko na sprawiedliwym i adekwatnym
do sytuacji postepowaniu wiadz publicznych w zakresie wyeliminowa-
nia dyskryminacji. Ponadto, jak pokazuja badania M. Marody i pewna
zakorzeniona tradycjonalistyczna ,normalnos¢’, zmiana w tym zakresie
jest nieosiagalna, dopdki polskie spoteczenstwo w szerszym zakresie
nie zacznie kierowac sie inkluzywnoscia i nadal bedzie opiera¢ swoje
wartosci na mniej lub bardziej ogdlnie akceptowanym katalogu postaw
powszechnie uznawanych za ,normalne”. Podazanie $ciezka progresu
jestjedyna droga do zapewnienia réwnosci kobiet w Polsce, a co za tym
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idzie do eliminacji wszelkich form dyskryminacji, w szczegdlnosci dys-
kryminacji instytucjonalnej, ktdra jest trzonem pozostatych typéw dys-
kryminacji. Bez rozwazenia realnej pozycji spotecznej kobiet w Polsce na
tle obowiazujacych regulacji prawnych nie jest mozliwe wyeliminowanie
dyskryminacji, a tym bardziej osiagniecie rownosci plci. Cytujac R. Ki-
plinga, ,[w]szyscy ludzie podobni do nas to My, wszyscy inni to Oni"®,
dlatego kobiety w Polsce samodzielnie musza podejmowac dziatania
zmierzajace do osiagniecia rownej pozycji spotecznej, poniewaz - jak
pokazaly statystyki badan M. Marody — mezczyzni w znaczacym stop-
niu nie zauwazaja problemu dyskryminacji kobiet. Jak juz podkreslono,
problem egalitarnos$ci rozwiazan prawnych i instytucjonalnych nie moze
by¢ traktowany jako zapewnienie identycznego traktowana kazdemu bez
uwzglednienia szczego6lnych cech lub sytuacji danej osoby. Réwnos¢ nie
oznacza urawnilowki; réwnos¢ to rownos¢ szans i rownos¢ perspektyw.
Problem sprowadza sie wiec do réwnego traktowania kobiet i mezczyzn
przez wladze publiczne w poszczegélnych sferach aktywnosci spotecznej,
takich jak praca, ochrona zdrowia, uprawnienia rodzicielskie, aktywnosci
obywatelskie, do réwnego udzialu w zyciu politycznym oraz do réwnego
podziatu ro6l spotecznych.

Kwestia dyskryminacji instytucjonalnej kobiet w Polsce jest zjawiskiem
kulturowym, dlatego te swoiste kulturowe uwarunkowania powinny
by¢ brane pod uwage przy planowaniu rozwiazan w zakresie stanowie-
nia i wykonywania prawa. Jak zauwazyt L. Stomma, juz w Biblii zostat
zakorzeniony koncept nieréwnosci: historia, jak z zebra Adama Bog
Jahwe stwarza kobiete, rozpoczyna sie od stéw ,[nlie jest dobrze, zeby
mezczyzna byl sam, uczynie mu zatem odpowiednia dla niego pomoc”'®,
po czym Bdg przyprowadza ja do mezczyzny, a ci stojac przy sobie nago,
nie wstydza sie przed soba i Zyja w raju razem. Jak zauwaza L. Stomma,
wszyscy wiemy, co sie dzieje potem — kobieta zrywa zakazany owoc,
tamiac przy tym zakaz Boga Jahwe; skutkuje to wygnaniem z raju, co
jest dodatkowo podkreslane w kulturze judeochrzescijanskiej — reakcja
Jehowy byta jednoznaczna, jak referuje Stomma ,[o]barcze cie niezmier-
nie wielkim trudem twej brzemiennosci, w bélu bedziesz rodzita dzieci,
ku twemu mezowi bedziesz kierowala swe pragnienia, on zas bedzie
panowal nad toba"'?!. Dlatego tez nie mozna nie zgodzi¢ sie z autorem,

% R. Kipling, We and They, cyt. za: R. Wilkinson, K. Pickett, op. cit., s. 175.
100 Biblia Tysiaclecia, https://wbiblii.pl/szukaj/Rdz+2%2C18-24 (dostep: 28 IV 2023).
101 Biblia Tyniecka, Poznan 1971, cyt. za: L. Stomma, Historie niedocenione, Warszawa
2011,s.7.
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ktéry tak podsumowuje problem: to rozpoczyna zamiane rajskiej nie-
$miertelnosci indywidualnej w niesmiertelnosc¢ spoteczna, ktéra wymaga
rozmnazania sie dla przetrwania ludzkosci, poniewaz pojawia sie $mier¢,
a wczesniej zycie w raju byto wieczne. Wszystko, co zwiazane z prokre-
acja, jest wypadkowa istnienia $mierci, wiec jednoczesnie jest czyms
mrocznym lub tez grzesznym. Jahwe wprost méwi o pomnozeniu brze-
miennosci, powiazujac to stricte z rodzeniem dzieci - jest to kara, a druga
kara jest odczuwanie pozadania wobec mezczyzny (nie ma ani stowa
o pozadaniu z drugiej strony), mezczyzna jest poinformowany jedynie
o smiertelnosci i koniecznosci pracy, ale to kobieta jest istota nieczysta!®.
Wobec tego koncept kulturowy Boga Jahwe réwniez stanowi legitymizacje
dyskryminacji instytucjonalnej wobec kobiet z uwagi na wzmocnione
religijnie'® kulturowe obarczenie ich (i tylko ich) brzemieniem macierzyn-
stwa. L. Stomma zauwazyt wiec kulturowy paradygmat (czesto przeciez
nieuswiadomiony) obarczania kobiet wina i spotecznego wyznaczania im
roli podrzednej w naszej kulturze z uwagi na przypisane im w tej kulturze
winy o charakterze rudymentarnym'®. Sa to kulturowe zrédta mizoginii
warunkujacej dyskryminacje instytucjonalna, powiazane ze spotecznym
klimatem zniechecajacym kobiety do dazen réwnosciowych.

THE CONCEPT OF THE BRAVE VICTIM AND THE AREAS
OF CULTURAL AND LEGAL INSTITUTIONAL DISCRIMINATION AGAINST
WOMEN IN POLAND

Summary

Institutional discrimination against women in Poland is a social problem that per-
sists despite constitutional guarantees of gender equality and legislation providing
for compensatory measures. The article analyzes the possibility of using M. Mar-
ody’s concept of the “brave victim” as a means of designing compensatory actions
in legislation and enforcement that will help eliminate institutional discrimination.
Institutional discrimination is defined in legal doctrine as discrimination that occurs
at the level of a given institution, organization, or even society as a whole.

The article also analyzes cultural and social factors that condition or contribute
to the deepening of legal and social inequality for women. The article identifies

102 1. Stomma, op. cit., s. 7.

103 Zgodnie z Encyklopedig Katolickg, Biblia jest zbiorem ksiag uwazanych przez Ko-
$cidt za natchnione oraz przyjetych do kanonu Pisma Swietego z uwagi na zawarte
w nich objawienie Boze [...]. Biblia jako stowo Boze stanowi najwieksza swietos¢ dla
wyznawcow. L. Stomma, op. cit., s. 14.

104 Thidem.
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areas of institutional discrimination in Poland, including: the labor market, parental
rights, social rights, access to political functions, and increasing women'’s partici-
pation in public life.

The analysis of national legal regulations and regulations implemented from EU law
indicates the heterogeneity of protection against discrimination. The article proposes
conditions and principles for the application of special legal solutions that establish
anti-discrimination standards applicable in the current social conditions in Poland.

The concept of the “brave victim” is a social fact that the legislator should take
into account when designing policy law to avoid social tensions and develop ef-
fective legal solutions to counter discrimination.

Keywords: institutional discrimination — brave victim — cultural causes of discrim-
ination — EU and national anti-discrimination regulation
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Prawa pacjenta w dobie pandemii COVID-19 -
wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Ogodlnoswiatowa pandemia koronawirusa SARS-CoV-2, wywotujace-
go chorobe COVID-19, zmienila funkcjonowanie niemal kazdej sfery

ludzkiego zycia. Mozna jednak dostrzec, ze najwiekszy wplyw miata

ona (i nadal ma) na funkcjonowanie sektora ochrony zdrowia. Wiazato

sie to z faktem, ze walka z pandemia oparla sie w gléwnej mierze na tej

sferze dzialalnosci panstwa. Warto zaznaczy¢, ze w aspekcie zwalcza-
nia zakazen i choréb zakaznych sektor ochrony zdrowia publicznego

nie tylko skupia sie na opiece nad osobami chorymi czy podejrzanymi

o zakazenie, lecz takze podejmuje wszelkie mozliwe dzialania zmie-
rzajace do zapobiezenia dalszemu rozprzestrzenianiu sie zakazen. Za-
pewnienie skutecznej walki z zagrozeniem wiaze sie w tym przypadku

z ograniczeniem praw i wolnosci jednostek.

Stan zagrozenia epidemicznego w zwiazku z pojawiajacymi sie za-
kazeniami wirusem SARS-CoV-2 na obszarze Rzeczpospolitej Polskiej
ogloszono od dnia 14 marca 2020 r. rozporzadzeniem Ministra Zdrowia
z dnia 13 marca 2020 r.! wydanego na podstawie art. 46 ust. 2 i ust. 4
Ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb

* Justyna E. Kulikowska-Kulesza, dr, Uniwersytet w Bialymstoku, e-mail: j.kulikow-
ska@uwb.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6934-9014.

1 Dz.U. 2020, poz. 433. Zostato ono zmienione juz nastepnego dnia Rozporzadzeniem
Ministra Zdrowia z dnia 14 Il 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 441).
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zakaznych u ludzi®. Rozporzadzeniem wprowadzono szereg ograniczen,
jak chociazby czasowe ograniczenia prowadzenia przez przedsiebior-
céw w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow? oraz przez inne podmioty dziatalnosci zwigzanej
np. ze sportem, z rekreacja i rozrywka, z konsumpcja i podawaniem
napojow, z lecznictwem uzdrowiskowym czy ze sprawowaniem kultu
religijnego w miejscach publicznych. Wprowadzono takze w obiek-
tach handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m* czasowe
ograniczenie handlu detalicznego wyrobami tekstylnymi, obuwiem,
sprzetem radiowo-telewizyjnym czy artykutami pismiennymi i ksie-
garskimi. Warto réwniez zaznaczy¢, ze rozporzadzenie wprowadzito
obowiazek odbycia panstwowej kwarantanny trwajacej 14 dni, liczac
od dnia nastepujacego po przekroczeniu granicy*. Rozporzadzeniem
Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. na obszarze Rzeczpospolitej
Polskiej wprowadzono stan epidemii’. Trzeba zauwazy¢, ze wprowadze-
nie w Polsce najpierw stanu zagrozenia epidemicznego, a p6zniej stanu
epidemii, dalo podstawe do ustanowienia szeregu ograniczen praw
pacjenta. Niestety w niektérych przypadkach (zostana one podniesione
w dalszej czesci) dochodzito wrecz do wylaczenia praw pacjenta, a nie
jedynie ich ograniczenia.

Celem rozwazan jest przedstawienie i analiza ograniczen wybranych
praw pacjenta w okresie pandemii COVID-19.

1. Prawa pacjenta na gruncie polskiego porzadku prawnego

Konstytucja RP® gwarantuje fundamentalne prawa i wolnosci, w tym te
odnoszace sie do praw pacjentéw. Mozna wskaza¢ w tej grupie przy-
ktadowo: art. 38 — prawo do zycia, art. 39 — zakaz poddawania ekspe-
rymentom medycznym bez zgody czy chociazby art. 41 — dotyczacy
nietykalnosci i wolnosci osobistej. Warto jednak zwrdci¢ szczegdlna
uwage na art. 68 ust. 1i 2 Konstytucji, w mysl ktérego kazdy ma prawo

? Ustawa z dnia 5 XII 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2069), dalej ,u.ch.z.”.

 Dz.U. 2018, poz. 646.

* Obowiazek ten byl réwnowazny z obowiazkiem wynikajacym z art. 34 ust. 2 u.ch.z.,
a decyzje organu inspekcji sanitarnej w tym zakresie nie byly wydawane.

> Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.

¢ Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja” lub ,Konstytucja RP".
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do ochrony zdrowia, a obywatel — niezaleznie od swojej sytuacji mate-
rialnej — powinien mie¢ zapewniony réwny dostep do swiadczen opieki
zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych. Nalezy zgodzi¢ sie
z autorami komentarza do Konstytucji, iz przywotany artykul wyraza
prawo podmiotowe, czyli prawo do ochrony zdrowia, na ktére mozna
sie powolywaé w postepowaniu przed sadem czy Trybunalem Konstytu-
cyjnym’. Ustep 1 przedmiotowego artykutu wyraza prawo podmiotowe
w sposdb ogdlny, a kolejne ustepy wyrazaja najwazniejsze, ale nie
jedyne ,[...] obowiazki panistwa, bedace elementem (korelatem) tego
prawa, a nie odrebnymi zasadami czy nakazami optymalizacyjnymi
[...]"8. Istnieje zatem konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia oraz
zespol obowiazkéw lezacych po stronie panstwa, ktére winny byc¢ re-
alizowane, w tym: zapewnienie réwnego dostepu do swiadczen opieki
zdrowotnej, o ktérym mowa w art. 68 ust. 2; zapewnienie szczegélnej
opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom ciezarnym, osobom niepetno-
sprawnym i osobom w podeszlym wieku (art. 68 ust. 3); zwalczanie
choréb epidemicznych i zapobieganie negatywnym dla zdrowia skut-
kom degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4).

Prawa pacjenta zostaly okreslone takze w Ustawie z dnia 6 listopada
2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta’. Ustawa w art. 1
okresla: prawa pacjenta; zasady udostepniania dokumentacji medycznej;
obowiazki podmiotéw udzielajacych swiadczen zdrowotnych zwigzane
z prawami pacjenta; tryb powolywania, odwotywania i kompetencje
Rzecznika Praw Pacjenta; postepowanie w sprawach praktyk narusza-
jacych zbiorowe prawa pacjenta; oraz zasady i tryb ustalania odszko-
dowania i zado$¢uczynienia w przypadku zdarzen medycznych.

Podkresli¢ trzeba, Ze prawa pacjenta nalezy ujmowac w kontekscie
publicznych praw podmiotowych. S. Kasznica wskazat, ze za podmio-
towe prawo publiczne uznac¢ nalezy taka sytuacje jednostki, w ktorej
posiada ona oparta na normie prawnej moznos¢ zadania czegos od
panstwa czy innego zwiazku publiczno-prawnego, pod warunkiem ze
zachodza warunki w tejze normie okreslone'. J. Zimmermann wyja-
$nia natomiast, iz publiczne prawa podmiotowe stanowia teoretyczna
konstrukcje, przy pomocy ktérej przedstawi¢ mozna kwestie stosunku

7 J. Trzcinski, M. Wiacek, Art. 68, w: Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. L. Garlickiego, M. Zubika, t. II, wyd. I, Warszawa 2016, LEX/el. (dostep: 41V 2022).
8 Ibidem.
? Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 849, dalej ,u.p.p.”.
10'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 126.
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pomiedzy panstwem a podmiotami stojacymi na zewnatrz, stanowiac
tym samym klucz do analizy relacji administracja publiczna—obywatel''.
J. Bo¢ przedstawia zas definicje publicznego prawa podmiotowego,
stwierdzajac, ze oznacza ono taka sytuacje prawna obywatela (jed-
nostki zbiorowej), w ktérej obrebie obywatel ten (jednostka zbiorowa),
opierajac sie na chroniacych jego interesy prawne normach prawnych,
moze skutecznie zadac czegos od panstwa lub moze w sposéb nie-
kwestionowany przez panstwo co$ zdziala¢'?>. Reasumujac powyzsze,
przyja¢ mozna, ze koncepcja praw podmiotowych publicznych kreuje
taka sytuacje jednostki jako podmiotu administrowanego, w ktérej owa
jednostka moze w skuteczny sposéb zadac okreslonego zachowania od
panstwa na podstawie przyznanego jej przez norme prawa publicznego
uprawnienia i realizuje przy tym swoj interes. Prostszymi stowy, jest to
swoistego rodzaju korzys¢ przyznana jednostce, ktéra moze by¢ w spo-
sob skuteczny realizowana, co gwarantuje jej obowiazujacy porzadek
prawny. Ujmujac przedmiotowe zagadnienie jeszcze inaczej, mozna
wskazad, ze podmiot, ktéry jest dysponentem publicznego prawa pod-
miotowego, posiada takze legitymacje do samodzielnego wyznaczenia
obowiazku spoczywajacego nastepnie na podmiocie wladzy publicznej'.
Zrédtem publicznych praw podmiotowych pacjenta jest norma
prawna. W wyniku jej realizacji powstanie stosunek prawny, ktore-
go elementami sq prawa i obowiazki stron tego stosunku. Charakter
publicznych praw podmiotowych moze by¢ dwojaki. Z jednej strony
moga miec¢ pozytywny charakter, a zatem dawa¢ mozliwos¢ zadania
od wladzy publicznej przyznania okreslonych uprawnien badz podje-
cia okreslonych czynnosci, co daje podmiotowi roszczenie polegajace
na zapewnieniu mozliwosci korzystania z przystugujacych swiadczen
opieki zdrowotnej. Z drugiej zas strony moga mie¢ one charakter ne-
gatywny, czyli opierac sie na roszczeniu jednostki wobec panstwa, by
nie wkraczato ono w sfere tresci publicznego prawa podmiotowego!.

1 J. Zimmermann, Przedmowa, w: W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Kra-
kow 2002, s. 21.

12 Prawniczy stownik wyrazow trudnych, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2005, s. 306.

13 Jako przyktad mozna podac chociazby prawo do informacji, z ktéorym wiaze sie
obowiazek wladzy — obowiazek jej udostepnienia. W tym zakresie zob. bogate orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego (TK): wyrok TK z 21 IV 2004 r., sygn. akt K 33/03,
OTK ZU 2004, nr 4A, poz. 312; wyrok TK z 8 VII 2008 r., sygn. akt K 46/07, OTK ZU 2008,
nr 6A, poz. 104; wyrok TK z 25V 2009 r., sygn. akt SK 54/08, OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 69.

1 Szerzej o charakterze publicznych praw podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Pu-
bliczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 254 i n.
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Warto zaznaczy¢ za U. Drozdowska, ze prawa pacjenta okreslaja
status pacjenta w procesie udzielania sSwiadczen zdrowotnych i to nie-
zaleznie od tego, czy sam proces zakonczy sie pomyslnie, czy tez nie'.
Katalog praw pacjenta wymienionych w ustawie o prawach pacjenta ma
charakter otwarty. Do podstawowych praw gwarantowanych przedmio-
towa ustawa zaliczy¢ nalezy: prawo do $wiadczen zdrowotnych (art. 6
inast.), prawo do informacji (art. 9 i nast.), prawo do zglaszania dziatan
niepozadanych produktéw leczniczych (art. 12a), prawo do tajemnicy
informacji zwiazanych z pacjentem (art. 13 i nast.), prawo do wyrazenia
zgody na udzielenie swiadczen zdrowotnych (art. 15 i nast.), prawo do
poszanowania intymnosci i godnosci pacjenta (art. 20 i nast.), prawo do
dokumentacji medycznej (art. 23 i nast.), prawo do zgloszenia sprzeciwu
wobec opinii albo orzeczenia lekarza (art. 31 i nast.), prawo do poszano-
wania zycia prywatnego i rodzinnego (art. 33 i nast.), prawo do opieki
duszpasterskiej (art. 36 i nast.) oraz prawo do przechowywania rzeczy
wartosciowych w depozycie (art. 39). Powyzsze pokazuje, ze prawa pa-
cjenta co do zasady stanowia prawa natury osobistej. Jak stusznie wska-
zuje D. Karkowska, koncepcja praw pacjenta jest adresowana wprost do
pacjentow, ktérzy nabywaja uprawnienia do ich egzekwowania, a nie do
Swiadczeniodawcow'®. Autorka podkresla, ze skonstruowanie w jednej
ustawie katalogu praw pacjenta w rzeczywistosci przesadza o zakresie
ochrony praw wszystkich pacjentéw oraz jednoczes$nie stwarza szanse
na podwyzszanie standardéw jakosci realizowanych swiadczen opieki
zdrowotnej".

Do ochrony praw pacjenta powotano Rzecznika Praw Pacjenta jako
centralny organ administracji rzadowej nadzorowany przez Prezesa
Rady Ministréw. Taka konstrukcja ustrojowa w okreslony sposéb moze
wplywac na ograniczenie samodzielnosci Rzecznika, poniewaz to Pre-
zes Rady Ministréw moze go wybra¢, ale i odwolac oraz to on sprawuje
nadzér nad jego dzialalnoscia. Do zakresu dzialania Rzecznika nale-
za m.in.: prowadzenie postepowan w sprawie praktyk naruszajacych
zbiorowe prawa pacjenta; prowadzenie postepowan wyjasniajacych,
jezeli powezmie wiadomos$¢ co najmniej uprawdopodabniajaca na-
ruszenie praw pacjenta; opracowywanie i przedkladanie Radzie Mini-
strow projektow aktow prawnych dotyczacych ochrony praw pacjenta;

5 U. Drozdowska, Cywilnoprawna ochrona praw pacjenta, Warszawa 2007, s. 9.

1 D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Prawa Pacjenta. Komentarz,
wyd. II, Warszawa 2012, s. 17.

17 Ibidem, s. 21.
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wystepowanie do wlasciwych organéw z wnioskami o podjecie inicjaty-
wy ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane aktéw prawnych w za-
kresie ochrony praw pacjenta; opracowywanie i wydawanie publikacji
oraz programoéw edukacyjnych popularyzujacych wiedze o ochronie
praw pacjenta; wspoltpraca z organami wladzy publicznej w celu zapew-
nienia pacjentom przestrzegania ich praw, w szczegélnosci z ministrem
wlasciwym do spraw zdrowia'®.

Na zakonczenie tej czesci wskazac nalezy, ze ustawa o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta przewiduje, Zze w razie zawinio-
nego naruszenia praw pacjenta sad moze przyznac poszkodowanemu
odpowiednia sume tytulem zados¢uczynienia pienieznego za doznana
krzywde na podstawie art. 448 Kodeksu cywilnego (art. 4 ust. 1 u.p.p.)",
a w razie zawinionego naruszenia praw pacjenta do umierania w spoko-
juigodnosci sad moze, na zadanie malzonka, krewnych lub powinowa-
tych do drugiego stopnia w linii prostej lub przedstawiciela ustawowego,
zasadzi¢ odpowiednia sume pieniezna na wskazany przez nich cel
spoteczny na podstawie art. 448 Kodeksu cywilnego (art. 4 ust. 2 u.p.p.).

2. Ograniczenia wybranych praw pacjenta
w okresie pandemii COVID-19

Pandemia COVID-19 zdominowatla swiat od roku 2020 na okres ponad
dwoch lat*®. Nawet dzi$ wciaz pozostaje tematem aktualnym. Szybkos¢
rozprzestrzeniania sie wirusa SARS-CoV-2 wplyneta na funkcjonowanie
czlowieka wrecz w kazdym aspekcie jego zycia. Stworzylo to szczegdl-
ne wyzwanie dla systemu ochrony zdrowia, ktéry i tak byl obarczony
wieloma problemami. Na dzien 22 kwietnia 2022 r. w Polsce aczna
liczba przypadkoéw zakazen wirusem wyniosta 5 989 614 oséb, aliczba

18 Pelen zakres dziatania Rzecznika Prawa Pacjenta okreslony zostat w art. 47 u.p.p.

¥ Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.p.p. przepisu ust. 1 nie stosuje sie do zawinionego na-
ruszenia prawa pacjenta do: (1) przechowywania rzeczy wartosciowych w depozycie
podmiotu leczniczego wykonujacego dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju stacjonarne i ca-
todobowe $wiadczenia zdrowotne; (2) informacji o rodzaju i zakresie §wiadczen zdro-
wotnych udzielanych przez podmioty udzielajace swiadczen zdrowotnych; (3) dostepu
do dokumentacji medycznej dotyczacej jego stanu zdrowia; (4) zglaszania dziatan
niepozadanych produktéw leczniczych.

2 Wirus SARS-CoV-2 zaczat sie rozprzestrzenia¢ w Chinach w miejscowosci Wuhan
juz w listopadzie 2019 r. Choroba zakazna wywolywana tym wirusem (COVID-19) zo-
stala uznana za pandemie przez World Health Organization 11 111 2020 r.
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zgonow 115 926*'. Na swiecie facznie zarejestrowano 509 mln przypad-
kéw zakazen oraz 6,22 mln zgonéw?. Statystyka zachorowan w Polsce
pokazuje przed jak wielkim wyzwaniem stanat system ochrony zdrowia.
Niestety préoba poradzenia sobie z ta sytuacja wiazala sie ze znacznym
ograniczeniem podstawowych praw pacjenta. Niniejsza cze$¢ rozwazan
przedstawia ograniczenia wybranych praw pacjenta, do ktérych docho-
dzito w trakcie pandemii COVID-19, w szczegolnosci w roku 2020%.
Podmioty medyczne, wprowadzajac ograniczenia w trakcie pandemii,
oparty swoje dziatania na art. 5 u.p.p., ktéry stanowi, ze kierownik pod-
miotu udzielajacego swiadczen zdrowotnych lub upowazniony przez
niego lekarz moze ograniczy¢ korzystanie z praw pacjenta w przypadku
wystapienia zagrozenia epidemicznego lub ze wzgledu na bezpieczen-
stwo zdrowotne pacjentéw. W przypadku prawa pacjenta do kontaktu
z innymi osobami moze by¢ ono ograniczone takze ze wzgledu na
mozliwosci organizacyjne danego podmiotu*. Uznac¢ nalezy, ze art. 5
u.p.p. naklada obowiazek wprowadzenia ograniczen, a nie jedynie
takie uprawnienie. Z cala stanowczoscia podkresli¢ nalezy w tym miej-
scu, ze przywolany powyzej artykut wyraznie méwi o ograniczaniu
prawa pacjenta, a nie o wylaczeniu ich dzialania prowadzacym do po-
zbawienia pacjentéw ich praw. W kazdym przypadku wprowadzenie
ograniczenia musi by¢ uzasadnione z uwagi na wskazane w przepisie
przestanki. Zagrozenie epidemiczne winno by¢ rozumiane jako zaist-
nienie na danym obszarze warunkéw lub przestanek wskazujacych
na ryzyko wystapienia epidemii (art. 2 pkt 31 u.ch.z.). Natomiast bez-
pieczenstwo zdrowotne postrzegac nalezy jako stan braku zagrozenia
w aspekcie czynnikéw fizycznych, psychicznych, spotecznych, a takze
ekologicznych®. W zwiazku z powyzszym przyjac¢ nalezy, ze mozliwos¢

2 COVID-19 w Polsce: liczba zakazen koronawirusem i zgonéw, Puls Medycyny, 12 III

2021, https://pulsmedycyny.pl/covid-19-w-polsce-liczba-zakazen-koronawirusem-i-
-zgonow-aktualizacja-984368 (dostep: 23 IV 2022).

2 Liczba zakazen koronawirusem i zgonéw na $wiecie — dane ze strony WWW Our
World in Data: https://ourworldindata.org/explorers/coronavirus-data-explorer (dostep:
231V 2022).

» Zgodnie z art. 58 u.p.p. Rzecznik Praw Pacjenta przedstawia corocznie Radzie
Ministréw — nie p6zniej niz do dnia 31 VII roku nastepnego — sprawozdanie dotyczace
przestrzegania praw pacjenta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Niniejszy tekst
zostal przygotowany, gdy dostepne bylo jedynie sprawozdanie za rok 2020 w odniesieniu
do okresu pandemii COVID-19.

2 Art. 5 u.p.p.

» D. Karkowska, Art. 5, w: Prawa pacjenta i Rzecznik Praw Pacjenta. Komentarz, pod red.
D. Karkowskiej, Warszawa 2021, LEX/el. (dostep: 4 IV 2022).


https://pulsmedycyny.pl/covid-19-w-polsce-liczba-zakazen-koronawirusem-i-zgonow-aktualizacja-984368
https://pulsmedycyny.pl/covid-19-w-polsce-liczba-zakazen-koronawirusem-i-zgonow-aktualizacja-984368
https://ourworldindata.org/explorers/coronavirus-data-explorer
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ograniczenia korzystania z praw pacjenta ma na celu nic innego jak
realizacje interesu publicznego w zwiazku z wystapieniem zagrozenia
epidemicznego. Ograniczenie korzystania z praw pacjenta ma wptyw na
wiele stron. Po pierwsze wplywa na sam podmiot udzielajacy swiadczen,
poniewaz jego kierownik ma zapewni¢ bezpieczenstwo wszystkim pa-
cjentom, pracownikom oraz innym osobom. Po drugie — na pacjentow,
ktérzy w przypadku ograniczenia nie moga domagac sie realizacji swo-
ich praw. Warto pamieta¢, ze wpltyw ten mozna dostrzec takze na inne
podmioty, przyktadowo cztonkéw rodziny pacjenta, ktérzy w przypadku
ograniczenia nie moga chociazby odwiedzi¢ swoich bliskich. Powyz-
sze pokazuje, jak skomplikowane jest to zagadnienie i jak istotne jest
wprowadzanie go w sytuacjach uzasadnionych. Wybrane ograniczenia
powinny by¢ weryfikowane z perspektywy zasady proporcjonalnosci,
a zatem sprawdzenia, czy oczekiwany pozytywny efekt zastosowanego
$rodka jest proporcjonalny do stopnia ciezaru nalozonego na jednostke.

Jednym z fundamentalnych praw pacjenta jest prawo do swiadczen
zdrowotnych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.p. swiadczenia powinny odpo-
wiada¢ wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej, a w sytuacji ograni-
czonych mozliwosci udzielenia odpowiednich swiadczen zdrowotnych
pacjent ma prawo do przejrzystej, obiektywnej i opartej na kryteriach
medycznych procedury ustalajacej kolejnos¢ dostepu do tych swiadczen
(art. 6 ust. 2 u.p.p.). Przez owe $wiadczenia rozumie¢ nalezy prawo
pacjenta do podejmowania wobec niego dziatari medycznych (ustugi
niematerialnej) z wykorzystaniem produktéw leczniczych i/lub wyro-
béw medycznych (rzeczowe $wiadczenie zdrowotne) odpowiadaja-
cych wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej stuzacych zachowaniu,
ratowaniu, przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dziatania
medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepiséw odrebnych
regulujacych zasady ich wykonywania®. Podmiotami zobowiazanymi
do zapewnienia realizacji prawa pacjenta do swiadczen zdrowotnych
sa podmioty udzielajace $wiadczen zdrowotnych oraz organy wladzy
publicznej wiasciwe w zakresie ochrony zdrowia, Narodowy Fundusz
Zdrowia, a takze inne osoby uczestniczace w udzielaniu swiadczen
zdrowotnych?.

Okres pandemii przynidst niestety drastyczny wzrost ograniczen
tego podstawowego prawa. Warto zaznaczyg, ze staly wzrost naruszen

26 Eadem, Art. 6, w: Prawa pacjenta i Rzecznik Praw Pacjenta. ..
7 Ibidem.
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w tym zakresie dostrzegalny byt juz przed pandemia — od roku 20172.
W 2020 r. Rzecznik Praw Pacjenta stwierdzil 757 naruszen, co stanowi
ponad 73% wiecej niz w roku 2019, kiedy stwierdzono ich 436%. Nalezy
podejrzewa¢, ze przypadkéw zapewne bylo wiecej. Nie zostaly one
jednak zgloszone.

Media szeroko opisywaly przypadki odmoéw przyje¢ do szpitali®
czy wstrzymywania wykonywania zabiegéw planowych?®!. Jako uza-
sadnienie takich dziatart wskazywano trudna sytuacje zwiazana z pan-
demia COVID-19. Nalezy jednak pamieta¢, ze dziatania podejmowane
w ramach zwalczania pandemii i zapobiegania jej rozprzestrzenianiu
sie, w wyniku ktorych dochodzitlo do ograniczenia praw i wolnosci
jednostek, winny by¢ niezbedne do osiagniecia wskazanego celu. Trze-
ba zatem za kazdym razem wazy¢, czy nie mozna bylo osiagnac¢ za-
mierzonego celu poprzez wybranie srodkéw mniej restrykcyjnych. Jak
wskazano powyzej, stopien oraz zakres ograniczenia praw i wolnosci
jednostki winien by¢ przede wszystkim proporcjonalny do zagrozenia
wynikajacego z zakazenia czy zachorowania na chorobe zakazna.

W okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. najwiecej stwierdzo-
nych naruszen w zakresie prawa do swiadczen zdrowotnych dotyczyto
leczenia szpitalnego (60,2%), ambulatoryjnej opieki specjalistycznej
(12,5%) oraz podstawowej opieki zdrowotnej (10,8%)3?. Warto dodaé,

28 Pokazuja to coroczne sprawozdania Rzecznika Praw Pacjenta. W 2017 r. odnoto-
wano 177 naruszen, podczas gdy w roku 2018 juz 215, a w 2019 - 436.

¥ Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta dotyczace przestrzegania praw pacjenta na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej za okres od 1 stycznia 2020 roku do dnia 31 grudnia
2020 roku, https://www.gov.pl/web/rpp/sprawozdanie-za-2020-rok (dostep: 5 IV 2022),
dalej ,Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta za 2020 r.".

* Przyktadowo: Koronawirus. Szpital odmowil przyjecia chorego, ten zmarl. Prokuratura
wszczeta sledztwo, Interia, 5 X1 2020, https://wydarzenia.interia.pl/swietokrzyskie/new-
s-koronawirus-szpital-odmowil-przyjecia-chorego-ten-zmarl-prok,nld,4837085 (dostep:
51V 2022); Szpital odméwit przyjecia pacjenta. Dyrektor: nie mozemy uzyskac koordynacji pracy
z pogotowiem, TVN Warszawa, 16 X 2020, https://tvn24.pl/tvnwarszawa/najnowsze/
koronawirus-w-warszawie-szpital-przy-czerniakowskiej-nie-przyjal-pacjenta-zakazo-
nego-sars-cov-2-dyrektor-komentuje-4722692 (dostep: 5 IV 2022).

3 Przyktadowo: J. Aleksander, PILNE: Szpital dziecigcy wstrzymuje zabiegi. COVID-19
zaatakowat personel!, Tygodnik Bydgoski, 7 X 2020, https://tygodnikbydgoski.pl/aktual-
nosci/pilne-szpital-dzieciecy-wstrzymuje-zabiegi-covid-19-zaatakowal-personel (dostep:
5 IV 2022); Powtorka z jesieni. Jest zalecenie wstrzymanie planowych zabiegow. Dlaczego
wlasnie teraz?, Business Insider, 9 III 2021, https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/
wstrzymanie-planowych-zabiegow-mz-boi-sie-ze-z abraknie-lozek—i-medykow/ 83v2lyk
(dostep: 51V 2022).

32 Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta za 2020 r.


https://www.gov.pl/web/rpp/sprawozdanie-za-2020-rok
https://wydarzenia.interia.pl/swietokrzyskie/news-koronawirus-szpital-odmowil-przyjecia-chorego-ten-zmarl-prok,nId,4837085
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ze 7,8% naruszen we wskazanym okresie dotyczyto Swiadczen z zakre-
su ratownictwa medycznego, a 8,6% stanowily naruszenia w ramach
tzw. $wiadczen ,innych”. W odniesieniu do obszaréw, w ktérych wy-
stepowaly zgloszone nieprawidlowosci, byta to w szczegdlnosci sfera
braku niezwlocznego udzielenia swiadczen zdrowotnych z uwagi na
stan zagrozenia zycia lub zdrowia, udzielania pacjentom swiadczen
zdrowotnych bez dotozenia nalezytej starannosci, nieprawidtowych
procedur ustalania kolejnosci przyjecia do podmiotu leczniczego czy
udzielania swiadczen niezgodnie z wymaganiami aktualnej wiedzy
medycznej®.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.p. pacjent ma prawo do poszanowania in-
tymnoscii godnosci, w szczegélnosci w czasie udzielania mu swiadczen
zdrowotnych. Z ust. 2 niniejszego artykutu wynika, ze przedmiotowe
prawo obejmuje takze prawo do umierania w spokoju i godnosci. Co
do zasady przyjac¢ nalezy, ze przytoczony artykul nie statuuje prawa do
intymnosci i godnosci pacjenta, a jedynie — a moze zwlaszcza — prawo
do poszanowania tych wartosci, ktérych zrédta nalezy szuka¢ w Konsty-
tucji RP3. Trzeba jednak zauwazy¢ w zgodzie z autorami komentarza do
ustawy o prawach pacjenta, iz godnos¢ nie powinna by¢ rozumiana jako
cecha czy tez zespdt praw nadanych przez panstwo, jest ona bowiem
w stosunku do panstwa pierwotna®.

Kazda osoba wykonujaca zaw6d medyczny ma obowiazek postepo-
wac w taki sposdb, aby zapewni¢ pacjentom poszanowanie intymnosci
i godnosci. Poprze¢ nalezy stanowisko, ze ,art. 20 u.p.p. i wyrazone
w nim prawo odzwierciedla najbardziej humanitarne zdobycze czltowie-
czenstwa’®. W wyroku z 20 marca 2019 r. Naczelny Sad Administracyjny
wyjasnia, ze na prawo poszanowania godnosci sklada sie prawo do od-
powiedniego kulturalnego, zyczliwego stosunku do pacjentéw, ktérym
podmiot udziela Swiadczen zdrowotnych. Obowiazek ten obejmuje nie
tylko personel medyczny (lekarzy, pielegniarki), ale kazdego pracownika
podmiotu leczniczego, a zwlaszcza zatrudnionego w rejestracji. Od tych

* Ibidem.

3 Art. 30 Konstytucji: ,Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zré-
dlo wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie
i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych”.

% D. Karkowska, Art. 20, w: Prawa pacjenta i Rzecznik Praw Pacjenta. ..

% A.Sniecikowska, W. Sniecikowski, Konstrukcja prawna podmiotu leczniczego pozosta-
Jjacego w zarzgdzie prywatnoprawnym i jego wplyw na realizacje zadari publicznych, w: Organi-
zacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, pod red T. Bakowskiego,
Warszawa 2015, LEX/el. (dostep: 16 V 2022).



Komentarze, opinie i polemiki 161

czynnosci podejmowanych przez personel przy rejestracji pacjentow
zalezy dostep do $wiadczen i kolejnos¢ ich udzielania. Podmiot lecz-
niczy ma zatem obowiazek takiej organizacji pracy, aby pacjent miat
peten dostep do swiadczen, bez obawy o odrzucenie, nieche¢, wulgarne
zachowanie. Naruszenie zbiorowych praw pacjentéw obejmuje nie
tylko wykonywanie czynnosci przez lekarzy, pielegniarki, lecz takze
cala organizacje pracy podmiotu umozliwiajaca pacjentom dostep do
$wiadczen zdrowotnych w ramach sprawnej, kulturalnej obstugi®.

Wskazane powyzej prawo gwarantuje rowniez prawo do umierania
w spokoju i godnosci, a pacjentowi znajdujacemu sie w stanie terminal-
nym prawo do $wiadczen zdrowotnych zapewniajacych fagodzenie bélu
i innych cierpien®. Swoistego rodzaju uzupelnieniem niniejszego jest
zasada, w mysl ktorej przy udzielaniu $wiadczen zdrowotnych moze by¢
obecna osoba bliska. Obecnos¢ ta moze by¢ ograniczona w przypadku
istnienia prawdopodobienstwa wystapienia zagrozenia epidemicznego
lub ze wzgledu na bezpieczenstwo zdrowotne pacjenta®.

Okres pandemii wplynal takze negatywnie na realizacje przedsta-
wionych powyzej praw. Nalezy w szczegdlnosci odnotowac ogranicze-
nia prawa do obecnosci osoby bliskiej podczas udzielania swiadczen
zdrowotnych, ktére stanowi realizacje prawa do poszanowania intym-
nosci i godnosci. W placéwkach medycznych zakazano przykladowo
odwiedzin pacjentéw czy obecnosci rodzicéw przy dzieciach prze-
bywajacych na oddziatach szpitalnych, wstrzymano réwniez porody
rodzinne. Wskaza¢ przy tym trzeba, iz w omawianym okresie brak
byto wytycznych na poziomie krajowym, stad tez placowki medyczne
wprowadzaly wlasne rozwiazania, co prowadzito do braku jednolitosci
w podejmowanych dzialaniach. Za najbardziej restrykcyjne rozwiaza-
nia uzna¢ chociazby nalezy wprowadzenie catkowitego zamkniecia
placowek na kontakt z osobami z zewnatrz. Dochodzilo do sytuacji
wrecz traumatycznych, kiedy to odmawiano mozliwosci pozegnania sie
z osoba odchodzaca. Miaty miejsce nawet przypadki, ze bliscy pacjenta
otrzymywali telefonicznie informacje, ze jego stan zdrowia poprawia
sie, podczas gdy w rzeczywistosci zmart on kilka godzin wczesniej.
Dochodzilo takze do sytuacji, kiedy to w ogéle nie informowano, ze

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 III 2019 r., sygn. akt II OSK
3727/18, LEX nr 2652685.

3 A. Sniecikowska, W. Sniecikowski, op. cit. Zob. takze art. 20a u.p.p.

3 Art. 21 ust. 112 u.p.p.
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pacjent zmart na COVID-19%. Chaos byl na tyle duzy, ze zdarzaly sie
takze przypadki informowania niewlasciwej rodziny o smierci osoby
bliskiej*'.

W sprawozdaniu Rzecznika Praw Pacjenta dotyczacym przestrzega-
nia praw pacjenta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej za okres od
dnia 1 stycznia 2020 r. do dnia 31 grudnia 2020 r. wskazano, iz liczba
zgloszonych spraw w odniesieniu do prawa do poszanowania intym-
nosci i godnosci nieznacznie wzrosla w poréwnaniu z rokiem 2019,
W ogélnej analizie przestrzegania praw pacjenta niniejsze prawo zostato
uznane za przestrzegane co do zasady*. Trudno jednak nie odnies¢
ogdlnego wrazenia, ze takie liczby wydaja sie by¢ niemiarodajne, stad
tez uznanie przedmiotowego prawa za przestrzegane co do zasady
w danym okresie jest nieadekwatne do rzeczywistej sytuacji. Wiele
spraw niestety nie zostalo zgloszonych do Rzecznika Praw Pacjenta.
Zreszta on sam zwrdcil uwage na fakt, iz ocena realizacji niniejszego
prawa wymaga obserwacji w perspektywie kilkuletniej przy uwzgled-
nieniu niecodziennych warunkéw w zwiazku z pandemia COVID-19*.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze w sprawozdaniu Rzecznika
Praw Pacjenta dotyczacym przestrzegania praw pacjenta na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej za okres 1 stycznia 2021 r. do dnia 31 grudnia
2021 r. stwierdzono 1017 naruszen praw pacjenta do swiadczen zdro-
wotnych, czyli o 260 wiecej niz w poprzedzajacym roku®. Najwiecej
przypadkéw dotyczylo naruszenia prawa do swiadczen zdrowotnych
udzielanych z nalezyta starannoscia w warunkach odpowiadajacych
wymaganiom fachowym i sanitarnym przy zachowaniu zasad etyki
zawodowej przez personel medyczny*®. Rzecznik Praw Pacjenta sam

4 Przyktadowo: Niezgloszona Smierc z powodu koronawirusa w szpitalu MSWIA. Rodzina
pozostawiona bez pomocy, OKO.press, 26 111 2020, https://oko.press/niezgloszona-smier-
c-z-powodu-koronawirusa-w-szpitalu-mswia-rodzina-pozostawiona-bez-pomocy-list/
(dostep: 28 IV 2022).

1 Przyktadowo: J. Schwertner, Koszmarna pomytka. O $mierci pacjentki chorej na
COVID-19 poinformowano nie tg rodzing, co trzeba, Onet, 22 XII 2020, https://wiadomosci.
onet.pl/tylko-w-onecie/koronawirus-o-smierci-pacjentki-poinformowano-nie-te-rodzi-
ne-co-trzeba/9rffqvd (dostep: 28 IV 2022).

42 W 2019 r. stwierdzono 33 naruszen, a w 2020 byto ich 35.

4 Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta za 2020 r.

# Ibidem.

# Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta dotyczace przestrzegania praw pacjenta na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej za okres od 1 stycznia 2021 roku do dnia 31 grudnia
2021 r., https://www.gov.pl/web/rpp/sprawozdanie-za-2021-rok (dostep: 4 I 2023).

* Ibidem.
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stwierdzil, ze wciaz istotnym problemem pozostawal fakt, iz pacjenci
nie zglaszali wystepujacych naruszen. W sprawozdaniu sklasyfikowano
prawo do swiadczen zdrowotnych jako bardzo czesto naruszane. Za
czesto naruszane wskazano natomiast prawo do informacji, prawo do
wyrazenia zgody na udzielenie swiadczen zdrowotnych oraz prawo do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Pozostale naruszenia
praw sklasyfikowano jako ,czasami naruszane*” oraz ,bardzo rzadko
naruszane*¥. Nie jest to jednak pelen obraz podjetej problematyki. Nie
sposob nie odnies¢ wrazenia, ze gdyby kazdorazowo zglaszano naru-
szenia, wiecej praw pacjenta mogloby by¢ uznane za czesto naruszane.
Specyficzna sytuacja, wywotana pandemia COVID-19, bez watpienia
mogta przyczynic sie do wciaz wzrastajacej z roku na rok liczby naru-
szen praw pacjenta.

Podsumowanie

Wybuch pandemii wirusa SARS-CoV-2 i okres jej trwania zostanie bez-
spornie zapisany na kartach historii. Byt to czas, w ktérym panstwaiich
organy stanely przed ogromnymi wyzwaniami. W wielu sferach nalezato
prawie calkowicie przeksztalci¢ system funkcjonowania i dziatania wta-
Sciwych podmiotéw. Najwieksza jednak presja, ale takze i najwiekszy
zakres obowiazkdéw, spadly na system ochrony zdrowia. Wyzwaniem
bylo w szczegdlnosci zorganizowanie funkcjonowania poszczegdl-
nych placéwek tak, aby poradzi¢ sobie z rosnaca liczba chorych bez
uszczerbku dla opieki nad innymi pacjentami. Wielokrotnie brakowato
rozwiazan na poziomie krajowym, wiec dzialania podejmowane byty
chaotycznie, co poglebialo panujacy zamet. Niestety stwierdzi¢ nale-
zy, ze w wielu miejscach odbylo sie to kosztem respektowania praw
pacjenta — tych praw, ktére stanowi¢ powinny fundament budowania
relacji z pacjentem, dajacej mu poczucie bezpieczenstwa. Przedsta-
wione powyzej przyklady obrazuja jedynie fragment omawianego za-
gadnienia, ale i one potwierdzaja, ze sytuacja praw pacjenta w dobie
pandemii COVID-19 byla niezadowalajaca. Jakkolwiek zrozumiate byto

¥ Prawo do dokumentacji medycznej, prawo do poszanowania intymnosci i godnosci
pacjenta, prawo do tajemnicy informacji.

8 Prawo do zglaszania sprzeciwu wobec opinii albo orzeczenia lekarza, prawo do
zglaszania niepozadanych dziatan produktéw leczniczych, prawo pacjenta do opieki
duszpasterskiej, prawo do przechowywania rzeczy wartosciowych w depozycie.
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wprowadzenie pewnych ograniczen, majacych na celu zapobieganie
rozprzestrzenianiu sie choroby zakaznej, to tak daleko idace ogranicze-
nia, prowadzace wrecz do wylaczenia praw pacjenta, stanowia bardzo
istotne naruszenie.

PATIENTS’ RIGHTS DURING COVID-19 - SELECTED ISSUES
Summary

The SARS-CoV-2 coronavirus pandemic has changed how almost every sphere of
our lives functions. Its greatest impact can be seen in the functioning of the health
care sector, whose task was not only to care for the sick or people suspected of
infection, but also to take all measures to prevent the spread of infections. The
imposition of a state of epidemic threat in Poland, and then the state of epidemic,
provided a basis for imposing a number of restrictions that had a significant impact
on the realisation of patients’ fundamental rights. The purpose of the considerations
is to present and analyse the limitations of selected patient rights during the SARS-
CoV-2 pandemic. This article first presents issues related to patient rights in genere,
emphasizing their importance for the proper functioning of the health care system
in the country. Next, the limitations of selected patient rights, which unquestionably
occurred in the era of COVID-19, are presented. It is shown that the rights indicated
were not only limited, and sometimes even excluded. The article also presents an
analysis of the annual reports of the Patients’ Rights Ombudsman, which in their
content confirms the great increase in the number of violations of patient rights in
the period of SARS-CoV-2 pandemic. Consequently, this resulted in a far-reaching
negative impact on the perception of the health care system in our country.

Keywords: SARS-CoV-2 pandemic — COVID-19 — health protection — patient’s rights
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Stowarzyszenie jako element spoteczenstwa
obywatelskiego

Wprowadzenie

Spoteczenstwo obywatelskie jest przestrzenia dzialania instytucji, or-
ganizacji, grup spolecznych i jednostek, rozciagajaca sie pomiedzy
rodzina, panstwem i rynkiem, w ktérej ludzie podejmuja wolna debate
na temat wartosci skfadajacych sie na wspoélne dobro oraz dobrowolnie
wspoldzialaja ze soba na rzecz realizacji wspoélnych intereséw'. Cecha
charakterystyczna spoleczenstwa obywatelskiego jest partycypacja wol-
nych, sSwiadomych i odpowiedzialnych obywateli w ksztattowaniu zasad,
wedtug ktérych funkcjonuje wspodtczesne spoteczenstwo. Warunkiem,
konieczna przestanka jest istnienie takich struktur i organizacji obywa-
teli, ktére moga efektywnie wplywac na procesy rzadzenia panstwem
w réznych sferach jego funkcjonowania, poczawszy od tworzenia prawa
poprzez funkcjonowanie administracji, podejmowanie decyzji przez
organy wladzy publicznej, a takze uczestnictwo w samorzadnosci lo-
kalnej?.
Organizacje obywatelskie jako element partycypacji spolecznej

moga by¢ w réznym stopniu sformalizowane i powiazane rozmaitymi
zalezno$ciami z podmiotami paristwowymi. Niski poziom formalizacji

* Emilia Guliriska, mgr, Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazimierza
Pulaskiego w Radomiu, e-mail: e.gulinska@uthrad.pl, https://orcid.org/0000-0002-
1106-5067.

! E. Wojciechowska, Spoteczeristwo obywatelskie: mit czy warunek konieczny stabilnego
rozwoju demokracji, Nowa Polityka Wschodnia” 2016, nr 2(11), s. 16.

2 M. Safjan, Spoleczeristwo obywatelskie w czasach kryzysu, ,Chrzescijaristwo — Swiat —
Polityka. Zeszyty Spolecznej Mysli Kosciota” 2018, nr 22, s. 62.
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daje wiekszy zakres swobody dzialania, sprzyja jednak tworzeniu
stosunkowo nietrwatej struktury. Z kolei wysoki poziom formalizacji
utrwala strukture organizacji, ale moze ogranicza¢ swobode dziala-
nia spoteczenstwa obywatelskiego. Warunkiem powstania i rozwoju
organizacji obywatelskich jest aktywnos$¢ jednostek i grup spotecz-
nych rozumiana jako ich udziat w okreslaniu celéw organizacji, zasad,
metod oraz form dziatania, a takze tworzenie warunkéw do dziatania
i uczestnictwo w zorganizowanych dziataniach. Inspirowanie oraz
organizowanie aktywnosci obywatelskiej jest tu srodkiem dzialania.
Dopoki nie uda sie przetama¢ powyzszych stereotypow i organiza-
cje pozarzadowe nie beda traktowane jako rownoprawny partner ad-
ministracji publicznej, dopéty nie bedzie mozna méwic o istnieniu
spoleczenstwa obywatelskiego funkcjonujacego zgodnie z zasadami
partycypacji spotecznej w Polsce?.

Realizacja zasady spoteczenstwa obywatelskiego powiazana jest
z zasada pomocniczosci, ktéra oznacza wykonywanie przez admini-
stracje rzadowa dziatan dopiero woéwczas, gdy mniejsze wspdlnoty nie
sa w stanie samodzielnie rozwigza¢ wlasnych problemoéw. Zostata ona
rozwinieta w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej* przez ustanowienie
domniemania kompetencji na rzecz catego samorzadu terytorialnego,
a nastepnie domniemania na rzecz gminy. Samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub
ustawy do kompetencji innych wtadz publicznych. Zasada domniema-
nia wlasciwosci samorzadu terytorialnego obejmuje realizacje zadan
stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnot lokalnych, podejmowanych
w celu realizacji dobra wspdlnego, ktérego konsumentem jest cztowiek®.

1. Prawo zrzeszania sie w stowarzyszeniach

Prawo do zrzeszania sie zostato uregulowane na szczeblu krajowym oraz
miedzynarodowym. W mysl Powszechnej deklaracji praw cztowieka

* M.T. Géralczyk, Zwigzek miedzy konstytucyjng zasadg spoteczeristwa obywatelskiego
a partycypacjq spoleczng - zarys problematyki, ,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 6(161), s. 41-42.

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

® B. Przywora, Lokalne grupy dziatania jako szczegolnego rodzaju stowarzyszenia w procesie
ksztattowania spoteczeristwa obywatelskiego - perspektywa konstytucyjnoprawna, w: Podmio-
towos¢ samorzqdu terytorialnego a zakres jego zadari i kompetencji, pod red. M. Steca, K. Ma-
tysy-Sulinskiej, Warszawa 2020, s. 283-284.
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i obywatela® kazdy czlowiek ma prawo do spokojnego zgromadzania
i stowarzyszania sie. Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci” w art. 11 stanowi, ze kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego stowarzyszania
sie, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkéw zawodowych i przystepo-
wania do nich dla ochrony swoich intereséw. Wykonywanie tych praw
nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa
i ktore sa konieczne w spoleczenstwie demokratycznym z uwagi na
interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone po-
rzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub
ochrone praw i wolnosci innych osob.

Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych
z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez cztonkow sit
zbrojnych, policji lub administracji paristwowej. Analogicznie prawo
to zostato uregulowane w art. 22 ust. 1 Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich i politycznych® oraz w art. 12 ust. 1 Karty praw podsta-
wowych’. Na uwzglednienie zastuguje takze Miedzynarodowy pakt
praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych, ktéry w art. 8 ust. 1
lit. a stanowi, ze Panstwa Strony Paktu zobowiazuja sie zapewni¢ prawo
kazdego do tworzenia i przystepowania do zwiazkéw zawodowych
wedlug wlasnego wyboru, w celu popierania i ochrony swych intereséw
gospodarczych i spotecznych, jedynie pod warunkiem przestrzegania

¢ Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z dnia 10 XII 1948 r., art. 20
ust. 1, https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostep: 20 11 2023).

7 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r. zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 5i 8 oraz uzupelniona
Protokotem nr 2, art. 11 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.).

8 Kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania sie z innymi, wlacznie z pra-
wem do tworzenia i przystepowania do zwiazkéw zawodowych w celu ochrony swych
intereséw. Na wykonywanie tego prawa nie moga by¢ natozone ograniczenia inne niz
przewidziane przez ustawe i konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony
zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolnosci innych oséb. Niniejszy artykut
nie stanowi przeszkody w nalozeniu ograniczen zgodnych z ustawa na wykonywanie
tego prawa przez czlonkéw sit zbrojnych i policji. Zadne z postanowien niniejszego arty-
kutu nie uprawnia Panistw Stron Konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1948 r.
dotyczacej wolnosci zwiazkowej do podejmowania krokéw ustawodawczych lub sto-
sowania prawa w sposob, ktéry naruszalby gwarancje przewidziane w tej Konwengji.

? Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobod-
nego stowarzyszania sie na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych,
zwiazkowych i obywatelskich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia zwiazkéw
zawodowych i przystepowania do nich dla obrony swoich intereséw.
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przepiséw statutowych danej organizacji; korzystanie z tego prawa
nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz przewidziane w ustawie
i konieczne w demokratycznym spoleczenstwie w interesie bezpieczen-
stwa panstwowego lub porzadku publicznego albo dla ochrony praw
i wolnosci innych os6b™.

Konstytucja RP wolno$¢ zrzeszania sie reguluje w art. 12 i art. 58
ust. 1''. Zgodnie z art. 12 Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
tworzenia i dziatania zwiazkéw zawodowych, organizacji spoteczno-
-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji. W mysl zas art. 58 ust. 1 kazdemu
zapewnia sie wolnos¢ zrzeszania sie. Ograniczenie tej wolnosci moze
mie¢ aspekt podmiotowy i przedmiotowy. W aspekcie podmiotowym
wolnos¢ zrzeszania sie w partie polityczne przystuguje tylko obywate-
lom polskim, a osoby wykonujace zawod sedziego, sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw
Obywatelskich, cztonka Krajowej Rady Radia i Telewizji nie moga sie
zrzesza¢ w partie polityczne i zwigzki zawodowe. Dotyczy to takze
cztonkéw stuzb mundurowych. Natomiast aspekt przedmiotowy od-
nosi sie do zakazu: tworzenia i funkcjonowania zrzeszen, ktérych cel
lub dziatalnos¢ sa sprzeczne z Konstytucja lub ustawa, istnienia partii
politycznych i innych organizacji odwotujacych sie w swoich progra-
mach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu
i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dziatalnos¢ zakta-
da lub dopuszcza nienawis¢ rasowa i narodowosciowa, stosowanie
przemocy w celu zdobycia wladzy lub wptywu na polityke panstwa
albo przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa. Ograniczeniem
wolnosci zrzeszania sie w jej aspekcie przedmiotowym jest wymog
zarejestrowania zrzeszenia, warunkujacy uzyskanie przez zrzeszenie
osobowosci prawnej oraz mozliwosci korzystania z praw i wolnosci
ustawowo gwarantowanych danemu rodzajowi zrzeszen'2.

Zgodnie z art. 3 ustawy — Prawo o stowarzyszeniach'® prawo two-
rzenia stowarzyszen przystuguje obywatelom polskim majacym peina

* Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty
do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 XII 1966 r. (Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 169 ze zm.).

1 A. Rzetecka-Gil, Art. 1, w: Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, Warszawa 2022,
LEX/el.

12 M. Florczak-Wator, Art. 58, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. P. Tulei, Warszawa 2021, LEX/el.

13 Ustawa z dnia 7 V 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U. 2020,
poz. 2261 ze zm.), dalej ,u.p.s.”.
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zdolnos¢ do czynnosci prawnych i niepozbawionym praw publicznych.
Matoletni w wieku od 16 do 18 lat, ktérzy maja ograniczona zdolnos¢
do czynnosci prawnych, moga naleze¢ do stowarzyszen i korzysta¢
z czynnego i biernego prawa wyborczego, z tym ze w skladzie zarza-
du stowarzyszenia wiekszos¢ musza stanowi¢ osoby o pelnej zdolno-
$ci do czynnosci prawnych. Matoletni ponizej 16 lat moga, za zgoda
przedstawicieli ustawowych, naleze¢ do stowarzyszen wedlug zasad
okreslonych w ich statutach, bez prawa udziatu w glosowaniu na wal-
nych zebraniach czlonkéw oraz bez korzystania z czynnego i biernego
prawa wyborczego do wiadz stowarzyszenia. Jezeli jednak jednostka
organizacyjna stowarzyszenia zrzesza wylacznie matoletnich, moga
oni wybierac i by¢ wybierani do wtadz tej jednostki. Uprawnienie to
przystuguje takze cudzoziemcom majacym miejsce zamieszkania na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast cudzoziemcy niepo-
siadajacy miejsca zamieszkania na terytorium RP moga wstepowac do
stowarzyszen, ktérych statuty przewiduja taka mozliwos¢ (art. 4 u.p.s.).

2. Pojecie i cechy stowarzyszenia

Stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrzeszeniem
o celach niezarobkowych. Dobrowolnos¢ stowarzyszenia przejawia
sie przede wszystkim w realizacji konstytucyjnej wolnosci zrzeszania,
a wiec swobody obywatela w zakresie decydowania o trzech sferach:
utworzeniu stowarzyszenia, przystapieniu do juz istniejacego stowa-
rzyszenia, wystapieniu ze stowarzyszenia. Przejawia sie ona takze
w zakazie tworzenia stowarzyszen, ktére zakladaja bezwzgledne po-
stuszenstwo ich cztonkow wobec wtadz, oraz w mozliwosci tworzenia
stowarzyszen, ktorych cele i sposoby ich realizacji sa tozsame z tymi
stosowanymi w juz istniejacych stowarzyszeniach. Ponadto dobrowol-
nos¢ nie moze zosta¢ ograniczona ani zapisami statutu, ani regulaminu
czy uchwatami stowarzyszenia, a wszelkie regulacje w tym przedmiocie
uznac nalezy za bezwzglednie niewazne'*. Samorzadnos$¢ stowarzyszen
to swoboda w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej, okreslania kryte-
rium cztonkostwa, wyznaczania sobie zadan, przyjmowania dowolnych
metod funkcjonowania'®, w intensywnosci podejmowanej dziatalnosci,

* A. Rzetecka-Gil, Art. 2, w: Prawo o stowarzyszeniach...
> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 I11 2011 r., sygn.
akt IIT SA/Wa 1695/10, LEX nr 860026.
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w obsadzaniu przez konkretne osoby stanowisk we wtadzach czy wresz-
cie w podejmowaniu decyzji o rozwiazaniu'®. Tak rozumiana idea sa-
morzadnosci stowarzyszen powoduje, ze ingerencja sadu w dziatalnos¢
stowarzyszenia powinna mie¢ charakter zupelnie wyjatkowy. Co wiecej,
wiez czlonka ze stowarzyszeniem jest stosunkowo staba, gdyz stosunek
cztonkostwa rodzi w istocie tylko uprawnienia o charakterze organiza-
cyjnym — inaczej niz np. w przypadku spoétdzielni®’.

Istota trwalosci stowarzyszenia polega na trwalosci jego celéw. Zaloze-
niem jest istnienie stowarzyszenia w oderwaniu od egzystencji poszcze-
golnych czlonkéw. Stowarzyszenie ma ,przezy¢” zatozycieli i obejmowac
w swym skladzie osobowym coraz to nowe osoby. Ze wzgledu na to, ze
cel stowarzyszenia ma pozostawac trwatly, nie mozna uznac za stowarzy-
szenie tworow o przewazajacych cechach przejsciowych, przemijajacych,
np. komitetéw, zgromadzen. Ich cecha jest, ze zmierzaja do osiagniecia
porozumienia w pewnej materii, wymagajacej pospiechu w powzieciu
wspolnej decyzji, a zadne dalsze wiezy pomiedzy czlonkami oraz wsréd
nich nie powstaja. Nie powstaje rowniez korporacja. W stowarzyszeniu
czlonkowie przez caly czas swej przynaleznosci sa powiazani miedzy
soba i ze stowarzyszeniem w granicach, w jakich jest to konieczne dla
realizacji celu stowarzyszenia. Zgromadzenie jest przemijajacym zebra-
niem osob, ktére wzgledem siebie nie zaciagaja zobowiazan'®.

Zrzeszenie jest co do zasady organizacja celowa, a zatem cel wy-
znaczaja osoby zrzeszajace sie. Moze mie¢ on charakter wewnetrzny,
zwiazany z zaspokojeniem potrzeb cztonkéw stowarzyszenia, a tak-
ze charakter zewnetrzny odnoszacy sie do realizacji potrzeb szerszej
spolecznosci pozostajacej na zewnatrz oséb tworzacych stowarzysze-
nie®. Statutowym celem stowarzyszenia nie moze by¢ prowadzenie
dzialalnosci skierowanej na osiagniecie zysku. Dziatalnos¢ statutowa
i dzialalnos¢ gospodarcza sa odrebnymi rodzajami dzialalnosci, przy
czym mozliwos¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest uwarun-
kowana tym, ze dochdd z jej prowadzenia przeznaczony bedzie na cele
statutowe stowarzyszenia, a nie bedzie podlegal podzialowi miedzy

16 Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Lodzi z 9 111 2013 r., sygn. akt I ACa 1294/12,
LEX nr 1313313.

7 Wyrok SA w Szczecinie z 26 VI 2020 r., sygn. akt I ACa 524/19, LEX nr 3405274.

18 P. Suski, Art. 2 ustawy - Prawo o stowarzyszeniach, w: Stowarzyszenia i fundacje. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, LEX/el.

9 A. Barczewska-Dziobek, Status prawny jednostek samorzgdu terytorialnego jako czton-
kéw stowarzyszern z udzialem 0s6b fizycznych, w: Podmiotowos¢ samorzadu terytorialnego.. .,
s.270.
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cztonkéw stowarzyszenia. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
stowarzyszenie odbywa sie wedlug ogdlnych zasad okreslonych w od-
rebnych przepisach. Okolicznos¢, ze dochody stowarzyszenia uzyskiwa-
ne z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sa przeznaczane na takie
czy inne cele, nie zmienia charakteru tej dzialalnosci®.

3. Dziatalnosc stowarzyszen w praktyce

Organizacje i zakres funkcjonowania stowarzyszen reguluje Ustawa z dnia
7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach oraz statut stowarzyszenia.
Idea stowarzyszeniowa wiaze sie bezposrednio z idea samorzadnosci, we-
dlug ktérej instytucje panstwa pelnia przede wszystkim funkcje jednego
z partneréw w realizacji celdw spotecznych?!. Stowarzyszenie opiera swa
dzialalno$¢ na spotecznej pracy swoich czlonkéw, ktérzy wspdlnie daza
do realizacji okreslonego w statucie celu. Istota stowarzyszenia i jego
najwazniejszym elementem sa ludzie je tworzacy i razem realizujacy
wspolny cel. Czlonkowie stowarzyszenia samodzielnie decyduja, jakie
cele chca realizowa¢, okreslaja programy dzialania i struktury organi-
zacyjne”. Nalezy podkresli¢, Ze statut stowarzyszenia jest szczegdlnym
rodzajem umowy. W zwiazku z tym jego postanowienia powinny by¢
ttumaczone wedtug dyrektyw art. 65 Kodeksu cywilnego®. Zgodnie z tym
przepisem oswiadczenie woli nalezy ttumaczy¢ tak, jak wymagaja tego
okolicznosci, w ktérych zostato ono ztozone, zasady wspotzycia spolecz-
nego oraz ustalone zwyczaje. Natomiast w umowach nalezy bada¢, jaki
byt zgodny zamiar stron, anizeli opiera¢ sie na dostownym brzmieniu.
W swoim orzeczeniu Sad Najwyzszy podkredlil, ze do statutéw znajduje
zastosowanie zasada swobody uméw. Zatem postanowienia statutu moga
by¢ ksztattowane dowolnie, jednakze przy uwzglednieniu granic swobody
okreslonej w art. 353'k.c. W mysl tego przepisu strony zawierajace umowe
moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, pod warunkiem
jednak ze tres¢ lub cel nie beda sprzeciwialy sie wtasciwosci stosunku,
ustawie ani zasadom wspdtzycia spotecznego®. Powotujac sie na poglady

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 V2009 r., sygn. akt Il FSK 163/08,
LEX nr 513321.

21 P. Broda-Wysocki, Rozwéj spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2003, s. 33.

22 R. Skiba, Prawne warunki dzialania organizacji pozarzqdowych, Warszawa 2006, s. 15.

2 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1360
ze zm.), dalej , k.c.”.

2 A. Partyk, Statut stowarzyszenia to szczeg6lny rodzaj umowy, LEX/el. 2017.
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orzecznicze, Sad Najwyzszy stwierdzil takze, ze prawo do interpretowa-
nia statutu stowarzyszenia sluzy¢ ma przede wszystkim jego wiadzom
i organom, natomiast do kompetencji organéw administracyjnych i sadow
nadzorujacych dzialania stowarzyszenia nalezy ocena, czy okreslona
interpretacja przyjeta przez organy stowarzyszenia i praktyka stosowania
przez nie postanowien statutu odpowiadaja przepisom prawa®.

Celem stowarzyszenia moze by¢ dzialalnos¢ obejmujaca zadania
w zakresie: (1) pomocy spotecznej, (2) wpierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej, (3) tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej, (4) udzielania nieodptatnej
pomocy prawnej oraz zwiekszania sSwiadomosci prawnej spoleczenstwa,
(5) dziatalnosci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej
0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym, (6) dzialtalnosci chary-
tatywnej, (7) podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodowej,
pielegnowania polskosci oraz rozwoju swiadomosci narodowej, oby-
watelskiej i kulturowej, (8) dziatalnosci na rzecz mniejszosci narodo-
wych i etnicznych oraz jezyka regionalnego, (9) dziatalnos$ci na rzecz
integracji cudzoziemcdw, (10) ochrony i promocji zdrowia, (11) dzia-
talnosci na rzecz 0s6b niepetnosprawnych, (12) promocji zatrudnienia
i aktywizacji zawodowej 0séb pozostajacych bez pracy i zagrozonych
zwolnieniem z pracy, (13) dziatalno$ci na rzecz réwnych praw kobiet
i mezczyzn, (14) dziatalnosci na rzecz 0os6b w wieku emerytalnym,
(15) dziatalnosci wspomagajacej rozwéj gospodarczy, w tym rozwoj
przedsiebiorczosci, (16) dziatalnosci wspomagajacej rozwéj techniki,
wynalazczosci i innowacyjnosci oraz rozpowszechnianie i wdrazanie
nowych rozwiazan technicznych w praktyce gospodarczej, (17) dziatal-
nos$ci wspomagajacej rozw6j wspolnot i spotecznosci lokalnych, (18) na-
uki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, o$wiaty i wychowania, (19) dziatal-
nosci narzecz dzieci i mtodziezy, w tym wypoczynku dzieci i mlodziezy,
(20) kultury, sztuki, ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego,
(21) wspierania i upowszechniania kultury fizycznej, (22) ekologii
i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego, (23) tu-
rystyki i krajoznawstwa, (24) porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
(25) obronnosci panstwa i dziatalnosci Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej, (26) upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowieka
oraz swobod obywatelskich, a takze dziatan wspomagajacych rozwoj
demokracji, (27) udzielania nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego,

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 9 IV 2015 r., sygn. akt Il CSK 392/14, LEX nr 1729688.
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(28) ratownictwa i ochrony ludnosci, (29) pomocy ofiarom katastrof,
klesk zywiotowych, konfliktéw zbrojnych i wojen w kraju i za granica,
(30) upowszechniania i ochrony praw konsumentéw, (31) dziatalnosci
na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktéw i wspdtpra-
cy miedzy spoteczenstwami, (32) promocji i organizacji wolontariatu,
(33) pomocy Polonii i Polakom za granica, (34) dziatalnos$ci na rzecz
kombatantéw i 0séb represjonowanych, (35) dziatalnosci na rzecz we-
teranéw i weterandw poszkodowanych, (36) promocji Rzeczypospolite;

Polskiej za granica, (37) dziatalno$éci na rzecz rodziny, macierzynstwa,
rodzicielstwa, upowszechniania i ochrony praw dziecka, (38) przeciw-
dziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym, (39) rewitalizacji,
(40) dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych, (41) dziatalnosci
narzecz podmiotéw ekonomii spolecznej i przedsiebiorstw spotecznych
(art. 4 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie)®.

Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w 2021 r. aktyw-
nie dziatato 96 tys. stowarzyszen i podobnych organizacji spolecznych,
fundacji, spotecznych podmiotéw wyznaniowych oraz samorzadéw
gospodarczych i zawodowych. W poréwnaniu z 2020 r. liczba ta wzrosta
0 1,6 tys. (1,7%). Najliczniejsza grupa byly stowarzyszenia i podobne
organizacje spoteczne (69,7%), fundacje (17,4%) oraz kota gospodyn
wiejskich (8,8%). Mniej liczne byly spoteczne podmioty wyznaniowe
(2,1%) oraz organizacje samorzadu gospodarczego i zawodowego (2%).
W 2021 r. organizacje non-profit wspdétpracowaly gtéwnie z instytucjami
publicznymi. Z administracja rzadowa, samorzadowa lub podlegtymi
jej jednostkami wspdtpracowalo 77,4% organizacji.

Druga najczesciej wskazywana grupa podmiotow, z ktérymi byla
nawiazana wspotpraca, byly inne podmioty non-profit (52,3%). Nato-
miast kooperacja z przedsiebiorstwami podejmowana byla najrzadziej
(27,4%). Gtéwnym celem tej wspdtpracy byto pozyskiwanie zasobéw
materialnych, w tym czesciej finansowych niz rzeczowych. Czestym
powodem byl takze dostep do zasobéw niematerialnych. Mozliwos¢
integracji srodowiska lokalnego i poszerzania kontaktéw stanowity mo-
tywacje do wspdlnych dziatan dla 33,2% organizacji non-profit. Z kolei
31,3% jednostek jako cel wspodtpracy wskazywato wiedze i doswiadcze-
nie pracownikéw administracji publicznej®.

%6 Ustawa z dnia 24 IV 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1327 ze zm.).

¥ Gtéwny Urzad Statystyczny, Wspélpraca organizacji non-profit z innymi podmiotami
w roku 2021, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/
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Warto takze zaznaczy¢, ze w okresie miedzy 24 lutego a 31 marca
2022 r. 28,6 tys. organizacji non-profit (29,8%) oraz 0,2 tys. spdtdzielni
(16,9%) przynalezacych do sektora ekonomii spotecznej podjeto dodat-
kowe dzialania na rzecz potrzebujacych w zwiazku z wojna prowadzona
na terytorium Ukrainy. Sposrdd 28,8 tys. zaangazowanych podmiotéw
gospodarki spotecznej 98,1% prowadzito dziatania na terenie Polski,
a 7,8% na terenie Ukrainy. Gtéwnymi odbiorcami pomocy udzielanej
przez podmioty gospodarki spotecznej w zwiazku z petnoskalowymi
dzialaniami wojennymi prowadzonymi na terytorium Ukrainy byly
osoby fizyczne. Natomiast wsréd form pomocy nalezy wskaza¢ prze-
kazywanie darow rzeczowych oraz zapewnianie wyzywienia®. Pro-
blemami w dziatalnosci i funkcjonowaniu stowarzyszen sa te zwia-
zane z zapewnieniem materialnego funkcjonowania organizacji oraz
z biurokracja i formalnosciami. Obecnie takie trudnosci odczuwa 67%
organizacji, nieco mniej niz w 2018 r. (o 3 punkty procentowe). Prawie
potowa sektora spotecznego (46%) deklaruje tez problemy z utrzy-
maniem plynnosci finansowej, co moglo by¢ szczegdlnie trudne dla
organizacji podczas pandemii. Czesciej niz w 2018 r. organizacje wi-
dza trudnosci w dostepie do lokalu odpowiedniego do dziatalnosci
organizacji. Kolejnymi kwestiami, z ktérymi mierza sie stowarzyszenia
(takze fundacje) w Polsce, sa nadmiernie skomplikowane formalnosci
podczas korzystania z grantow (64%), a takze rozbudowana biuro-
kracja administracji publicznej (63%). Dokuczliwo$¢ tych probleméw
rosnie sukcesywnie od 10 lat, jednak ostatnio sie nasilita: od 2018 r.
odsetek organizacji deklarujacych klopoty z biurokracja zwiekszyt sie
0 4 punkty procentowe. Mozna zastanawiac sie, czy wzrost wskazan na
problemy z biurokracja skutkuje niechecia organizacji do wspétpracy
z administracja. Jednak pozostate trudnosci zwiazane ze wspodlpraca
z administracja publiczna, takie jak niejasne reguly wspoélpracy czy
nadmierna kontrola, sa rzadziej postrzegane jako problem — wskazuje
je odpowiednio 38% i 29% stowarzyszen i fundacji. Niedoskonatosci

gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor/ wspolpraca-organizacji-non-profit-z-innymi- pod-
miotami-w-2021-1-,9,5.html (dostep: 21 11 2023).

# Gtéwny Urzad Statystyczny, ZaangaZowanie podmiotéw gospodarki spolecznej w pomoc
w zwigzku z dzialaniami wojennymi na terytorium Ukrainy (24.02-31.03.2022 r.), https://
stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ gospodarka-spoleczna-wolontariat/ gospodarka-spo-
leczna-trzeci-sektor/ zaangazowanie-podmiotow-gospodarki-spolecznej-w-pomoc-w-
-zwiazku-z- dzialaniami-wojennymi-na-terytorium-ukrainy-24-02-31-03-2022-r-,21,1.
html (dostep: 21 11 2023).
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lub brak przepiséw regulujacych dzialania organizacji postrzega jako
problem 36% fundacji i stowarzyszen. Tyle samo organizacji narzeka na
trudnosci z terminowym wywiazywaniem sie z obowiazkdw formalnych,
takich jak zatwierdzenie sprawozdania finansowego czy zwolanie wal-
nego zgromadzenia. Mozna wiec przypuszczaé, ze wysoki (i rosnacy)
poziom wskazan na problem z biurokracja administracji jest wyrazem
ogolnej niecheci organizacji wobec obciazen formalno-prawnych®.

Kolejnym problemem jest to, Ze sektor spoteczny chce by¢ wspdlnota,
ale obecnie jej nie tworzy. Ponad potowa liderek i lideréw organizacji
pozarzadowych nie postrzega sektora pozarzadowego w Polsce jako
wspolnoty organizacji — postrzega go raczej jako organizacje realizujace
swoje cele. To wiecej niz w 2018 r. Jednoczesnie wiekszos¢ liderek i lide-
réw organizacji jest przekonana o potrzebie tworzenia wizji rozwoju
calego sektora pozarzadowego. To znowu wiecej niz w 2018 i 2015 r.
Co ciekawe, potrzebe stworzenia takiej wizji dostrzegaja organizacje
zarowno te, ktére widza sektor pozarzadowy jako wspélnote organiza-
qji, jaki te, ktore stwierdzaja, ze trudno dzi§ méwic o polskim sektorze
pozarzadowym jako pewnej calosci. Inne organizacje pozarzadowe sa
najwazniejszym partnerem dla stowarzyszen i fundacji, wiec kontaktéw
wewnatrz sektora spolecznego jest duzo, ale - jak wida¢ — nie sa one
wystarczajace dla zbudowania wspoélnoty organizacji. Spada rowniez
liczba oséb zrzeszajacych sie w stowarzyszeniach. Zmniejsza sie tez
wielkos¢ zarzaddw fundacji i stowarzyszen. Moze to mie¢ zwiazek z ob-
serwowanym od lat brakiem chetnych do zaangazowania sie w prace
zarzadu, i do przejecia wltadzy w organizacji. To z kolei wplywa na ist-
niejacy od lat problem wypalenia liderek i lideréw organizacji. Maleje
tez przecietna liczba oséb, ktére organizacja angazuje na zasadach
wolontariatu. Jednoczesnie jednak od dekady wzrasta odsetek orga-
nizacji, ktére korzystaja z pracy platnej — dzieki temu nie opieraja sie
juz tylko na zaangazowaniu spolecznym. Coraz wiecej organizacji ma
stale zespoly pracownicze i oferuje zatrudnienie na podstawie umowy
o prace. Moze to by¢ zwiazane ze zmianami zachodzacymi na rynku
pracy i tzw. rynkiem pracownika, w kontekscie ktérego organizacjom
jest coraz trudniej bazowac wylacznie na bezplatnym zaangazowaniu
spoteczniczek i spolecznikow?.

# B. Charycka, M. Gumkowska, J. Bednarek, Kondycja organizacji pozarzgdowych 2021,
Warszawa 2022, s. 103.
30 Ibidem, s. 9-10.
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Podsumowanie

Reasumujac niniejsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze stowarzysze-
nia sa elementem spoleczenstwa obywatelskiego stanowiacego funda-
ment demokratycznego panstwa prawa. Urzeczywistniaja one w sposéb
praktyczny prawo do zrzeszania sie, uregulowane w prawie zaré6wno
krajowym, jak i miedzynarodowym. Prawo to uznac nalezy za zasade
ustrojowa oraz prawo podmiotowe kazdego czlowieka. Stowarzyszenia
sa rowniez waznym instrumentem partycypacji spolecznej przez swoj
udziat w okreslaniu celéw, zasad, metod i form dzialania oraz przez
tworzenie warunkow i uczestnictwo w zorganizowanych dzialaniach.

Nalezy pozytywnie oceni¢ obowiazujace przepisy prawne w zakresie
tworzenia stowarzyszen iich dzialania. Nie sa one jednak wolne od wad.
Dobra zmiana w polskim ustawodawstwie byloby uproszczenie formal-
nosci w procesie ubiegania sie stowarzyszen o granty oraz ograniczenie
nadmiernej biurokracji, co przelozytoby sie na wieksza wspodtprace or-
ganizacji pozarzadowych z administracja publiczna. Nalezy podkresli¢,
ze dopdki organizacje pozarzadowe, w tym stowarzyszenia, nie beda
traktowane jak rownorzedny partner administracji publicznej, dopéty
nie bedzie mozna moéwi¢ o istnieniu spoteczenstwa obywatelskiego
w Polsce.

THE ASSOCIATION AS AN ELEMENT OF CIVIL SOCIETY
Summary

This article aims to analyse and assess legal regulations concerning associations
as a feature of civil society. In this context, reference is made to the essence of civil
society. It should be emphasised that such a society constitutes the foundation
of a democratic state under the rule of law. The article presents legal regulations
concerning the right to freedom to associate in associations. According to the
provisions of the Polish Constitution, the Republic of Poland ensures the freedom
of establish and operate trade unions, socio-professional organizations of farmers,
associations, citizen movements, and other voluntary unions and foundations, and
also guarantees freedom of association to everyone. The article also discusses the
notion and attributes of an association, the activities of associations in practice, as
well as the problems they face in these areas.

The existing legal regulations concerning the establishment and functioning
of associations should be assessed positively. However, they are not free of faults.
Introducing a less formal process of applying for grants and curbing excessive bu-
reaucracy would be a change for the better in Polish legislation. This would lead
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to increased cooperation between NGOs and public administration. It needs to be
stressed that until non-governmental organisations, including associations, are
treated as an equal partner of public administration, we cannot speak about the
existence of civil society in Poland.

Keywords: right to freedom of association — non-governmental organizations —
activity of associations — civil society — association
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uprawnionym do alimentéw’ postepowania dotyczacego uzna-
nia dluznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowia-
zan alimentacyjnych, na etapie prowadzonego juz postepowania,
np. poprzez umozliwienie przeprowadzenia wywiadu alimenta-
cyjnego, a takze zlozenia oswiadczenia majatkowego, przeczy ce-
lowi wprowadzonych do ustawy rozwiazan majacych mobilizowac
dluznikéw alimentacyjnych do wywiazywania sie z obciazajacych
ich obowiazkow.

1. Stan faktyczny

Rozstrzygniecie sprawy przez Naczelny Sad Administracyjny (NSA)
nastapito w wyniku wniesienia skargi kasacyjnej na wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Bialymstoku z 3 grudnia 2019,
sygn. akt Il SA/Bk 684/19? ktéry uchylit zaskarzona decyzje Samorza-
dowego Kolegium Odwotawczego (SKO) stwierdzajaca niewaznos$¢
decyzji Burmistrza (organu wlasciwego dtuznika) o uznaniu dtuznika
alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych.
Skarzacy kasacyjnie wniost o uchylenie wspomnianego wyroku w cato-
$ciiprzekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia. Sadowi I instancji
zarzucono naruszenie prawa materialnego, tj. art. 5 ust. 3i art. 5 ust. 3a
u.p.o.u.a. oraz przepisdw postepowania, ktére miato wptyw na wynik
sprawy: art. 156 § 1 pkt 2 oraz art. 145 § 1 pkt 1 lit. c k.p.a.*
Przedstawienie stanu faktycznego sprawy nalezy zacza¢ od zaryso-
wania okolicznosci, ktore legly u podstaw wyroku WSA w Biatymstoku.
W pierwszej kolejnosci trzeba wskazaé¢, ze w wydanej przez siebie
decyzji SKO stwierdzilo, ze organ wlasciwy dluznika motywowal wy-
danie decyzji w przedmiocie uznania diuznika alimentacyjnego za
uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych tym, Zze w wyzna-
czonym terminie, pomimo jego zdaniem prawidlowego wezwania na
podstawie art. 44 k.p.a., nie stawit sie¢ w miejskim osrodku pomocy
spolecznej celem przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego i ode-
brania od niego oswiadczenia majatkowego. Owo zaniechanie stato sie

2 Ustawa z dnia 7 IV 2009 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 1205), dalej ,u.p.o.u.a.”.

3 LEX nr 2763309, dalej takze jako ,Sad I instancji”.

* Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm.), dalej ,k.p.a.".
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w konsekwencji podstawa do wszczecia z urzedu postepowania admi-
nistracyjnego, w ramach ktérego stwierdzono dodatkowo, ze w okresie
ostatnich 6 miesiecy dltuznik nie wywiazywal sie w kazdym miesigcu
z zobowiazan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% biezaco
ustalonych alimentéw. Burmistrz uznat tym samym, ze zaktualizowaty
sie przestanki okreslone w art. 5 ust. 31 3a u.p.o.u.a.

W konsekwencji powyzszej decyzji dluznik alimentacyjny skierowat
do organu wtasciwego diuznika pismo, w ktérym wnioést o wyelimino-
wanie jej z obrotu prawnego z powodu wydania jej z naruszeniem pra-
wa. Swoje stanowisko argumentowat tym, ze organ poprzestal jedynie
na ustaleniu, iz uniemozliwil on przeprowadzenie wywiadu alimenta-
cyjnego, co nie zostalo wykazane w sposob niebudzacy watpliwosci.
Dluznik podnidst, ze skoro wezwanie zostalo mu doreczone na podsta-
wie art. 44 k.p.a., to nie mégl on wiedzie¢ o toczacym sie postepowaniu,
skoro wezwanie faktycznie do niego nie dotarto. Ostatecznie w swoim
pismie przyjal, Ze decyzja wydana przez organ wiasciwy dtuznika po-
winna zosta¢ uznana za niewazna z mocy prawa. W kolejnym kroku
organ wlasciwy dluznika przekazal powyzsze pismo do SKO, ktére na
tej podstawie wszczeto postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji organu wiasciwego dluznika.

W wyniku przeprowadzonego postepowania SKO stwierdzilo nie-
waznos¢ powyzszej decyzji opierajac sie na przestance z art. 156 § 1
pkt 2 in fine k.p.a., tj. z razacym naruszeniem prawa. SKO wskazato,
ze niezaleznie od tego, czy niestawienie sie w terminie wskazanym
w wezwaniu doreczonym w trybie art. 44 k.p.a. mozna uznac za unie-
mozliwienie przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego, a tym samym
ziszczenie sie przestanki wszczecia postepowania, to istotniejsza oko-
licznoscia jest to, ze dluznik alimentacyjny przed wydaniem decyzji
dopelnit czynnosci, do ktérych byl zobligowany, tj. ztozyl oswiadczenie
majatkowe, jak rowniez umozliwil przeprowadzenie z nim wywiadu
alimentacyjnego. SKO wskazato takze, ze powyzsze dziatania dtuznika
mialy de facto miejsce juz po zainicjowaniu postepowania administracyj-
nego i przed uzyskaniem przymiotu ostatecznosci przez decyzje uznaja-
ca dtuznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Organ
ten wskazal takze, ze skoro odpadta przestanka pozytywna uznania za
dluznika alimentacyjnego uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyj-
nych, prawnie irrelewantna stata sie okolicznos¢, czy dluznik wywiazy-
wal sie w kazdym miesigcu ze zobowiazan alimentacyjnych w kwocie
nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentéw. Uznal takze,
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ze przestanka okreslona w art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a. nie moze stanowic
samodzielnej podstawy uznania za dluznika alimentacyjnego uchyla-
jacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. W ocenie SKO konieczne
jest bezsporne wykazanie przez organ, ze w sprawie dodatkowo mamy
do czynienia z ktérakolwiek z sytuacji opisanych przez ustawodawce
w art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., gdyz uznanie za dtuznika alimentacyjnego uchy-
lajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych winno by¢ poprzedzone
ustaleniem, czy w istocie taka osoba odmawia kooperacji z organem.
Postawa dtuznika alimentacyjnego, wyrazem ktoérej bedzie nawiazanie
wspolpracy w toku postepowania, w zadnym razie — w ocenie SKO —
nie powinna pozosta¢ bez wplywu na losy tegoz postepowania. Wrecz
przeciwnie, spowoduje odpadniecie przestanki pozytywnej, implikacja
czego bedzie niemozno$¢ wydania decyzji o uznaniu za dtuznika ali-
mentacyjnego uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Wy-
danie decyzji wbrew przepisowi, ktéry w sposob jasny przesadza, kiedy
wszczyna sie postepowanie administracyjne, statuujagcemu przestanki
wszczecia postepowania bezapelacyjnie uprawnia do stwierdzenia, iz
decyzja odwolujaca sie do przestanek, ktére odpadly w toku poste-
powania, razaco narusza prawo. W konsekwencji SKO przyjelo, ze
w takiej sytuacji powinnoscia organu witasciwego dluznika winno by¢
umorzenie wszczetego z urzedu postepowania, jako ze z diuznikiem
zostal przeprowadzony wywiad alimentacyjny.

Skarge na powyzsza decyzje SKO do WSA w Bialymstoku wniost
prokurator, zarzucajac jej po pierwsze naruszenie prawa materialnego,
tj. art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a., poprzez jego bledna wykladnie i w konsekwencji
niezasadne przyjecie, ze okreslona w tym przepisie przestanka nie moze
stanowi¢ samodzielnej podstawy uznania za dfuznika alimentacyjnego
uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych, po drugie zas —na-
ruszenie przepisow postepowania, ktére mogto mie¢ wplyw na wynik
sprawy, tj. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie
ibezzasadne przyjecie, ze decyzja organu wlasciwego dtuznika o uznaniu
strony postepowania za dluznika alimentacyjnego uchylajacego sie od zo-
bowiazan alimentacyjnych zostala wydana z razacym naruszeniem prawa.

WSA w Biatlymstoku uznal, ze skarga prokuratora na decyzje SKO za-
stuguje na uwzglednienie. We wstepie uzasadnienia wyroku WSA wska-
zal, ze postepowanie prowadzone na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
jest trybem nadzwyczajnym, stanowiacym wytom od zasady ostatecz-
nosci decyzji administracyjnej, stad tez przestanka do jego wszczecia,
anastepnie wydania decyzji musi by¢ ewidentna. Analiza uzasadnienia
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prowadzi do wniosku, ze zdaniem WSA wykazanie przez SKO przestan-
ki razacego naruszenia prawa nie bylo wystarczajace.

Sad stwierdzil, Ze wykltadnia art. 5 ust. 3 i ust. 3a u.p.o.u.a. nie jest
jednoznaczna i mozliwe jest przyjecie na ich tle réznych interpretacji
prowadzacych do réznych konkluzji. Swoje stanowisko argumentowat
tym, ze w judykaturze pojawiaja sie poglady uznajace za nieakceptowalna
interpretacje wykluczajaca wszczecie postepowania, a w konsekwencji
wydanie decyzji o uznaniu dtuznika za uchylajacego sie od zobowiazan
alimentacyjnych w sytuacji spelnienia przez niego wszystkich warunkéw
okreslonych w art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., a mimo to nieregulowania alimentéw
bez uzasadnionej przyczyny. Owa rozbieznos¢ w pogladach i réznorod-
nos¢ dopuszczalnych interpretacji wskazanych przepiséw ustawy o po-
mocy osobom uprawnionym do alimentéw nie moze prowadzi¢ do kon-
kluzji, ze w rozpatrywanej sprawie doszto do razacego naruszenia prawa
dajacego podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjne;.
WSA w Biatymstoku, prébujac uzasadni¢ tok swojego wywodu, podnidst,
ze (skuteczne) doreczenie zastepcze wezwania celem przeprowadzenia
wywiadu alimentacyjnego i odebrania od dluznika alimentacyjnego
oswiadczenia majatkowego nie uniemozliwito wszczecia postepowania,
sam za$ dtuznik dopiero miesiac po doreczeniu mu przedmiotowego
wezwania umozliwil przeprowadzenie powyzszych czynnosci.

Sad linstancji w konkluzji stwierdzit, ze stanowisko SKO dopuszcza-
jace niejako konwalidowanie zachowan bedacych podstawa wszczecia
na podstawie art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a. postepowania dotyczacego uznania
dluznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan alimenta-
cyjnych, na etapie prowadzonego juz postepowania, np. poprzez ztozenie
oswiadczenia majatkowego, po pierwsze przeczyloby celowi wprowadzo-
nych do ustawy rozwiazan majacych mobilizowac¢ dtuznikéw alimentacyj-
nych do wywiazywania sie z obciazajacych ich obowiazkéw, doniostych
wszak dla 0séb uprawnionych, a po drugie — stoi ono w sprzecznosci
z ratio ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow.

W konsekwencji WSA uznal, ze skarga prokuratora zastuguje na
uwzglednienie, oraz orzek! o jej uchyleniu na podstawie art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢ ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi°. Stanowisko to podtrzymat NSA w glosowanym wyroku, oddalajac
skarge kasacyjna.

> Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.).
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2. Kontekst normatywny i ocena glosowanego wyroku

Ocene glosowanego wyroku poprzedzi¢ nalezy przedstawieniem kon-
tekstu normatywnego, ktéry pozwoli dokladniej zrozumie¢ charakte-
ryzowana problematyke. Przeprowadzona ponizej analiza podzielona
zostala na dwie czesci. W pierwszej, pod rozwage poddano argumenty
zwiazane z uznaniem diuznika za uchylajacego sie od zobowiazan
alimentacyjnych, a zwlaszcza dopuszczalnos¢ konwalidowania przez
niego w toku postepowania wcze$niejszych zaniechan. W drugiej czesci,
niejako na marginesie, odniesiono si¢ do argumentéw NSA w przed-
miocie dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji i tym samym
podtrzymujacych stanowisko WSA w Biatymstoku.

Samo zainicjowanie postepowania administracyjnego w przedmio-
cie uznania dluznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowia-
zan alimentacyjnych poprzedzaja de facto liczne czynnosci dokonywane
przez organy administracji publicznej, ktére cechuje zréznicowany cha-
rakter i stopien sformalizowania. W pierwszej kolejnosci organ wlasciwy
dtuznika (wéjt, burmistrz, prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na
miejsce zamieszkania dtuznika alimentacyjnego) przeprowadza z dtuz-
nikiem wywiad alimentacyjny w celu ustalenia jego sytuacji dochodowej,
rodzinnej i zawodowej, a takze stanu zdrowia oraz przyczyn nietozenia
na osobe uprawniona zasadzonych alimentéw®. Wraz z przeprowadze-
niem tego wywiadu organ odbiera od dtuznika oswiadczenie majatkowe
oraz informuje go o przekazaniu do biura informacji gospodarczej o zo-
bowiazaniu lub zobowiazaniach dluznika z tytutéw, o ktérych mowa
wart. 28 ust. 1 pkt 112 u.p.o.u.a., w razie powstania zaleglosci za okres
dtuzszy niz 6 miesiecy (art. 4 ust. 1 u.p.o.u.a.).

Zaktualizowanie sie mozliwosci przeprowadzenia wywiadu alimen-
tacyjnego nastepuje z chwila otrzymania przez organ wiasciwy dtuznika
wniosku organu wlasciwego wierzyciela (wc’)jta, burmistrza, prezydenta
miasta wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby upraw-
nionej). Kompetencja do wystapienia z przedmiotowym wnioskiem

¢ Na temat celu wywiadu alimentacyjnego zob. wyrok WSA w Kielcach z 3 VII 2019,
sygn. akt I SA/Ke 354/19, LEX nr 2700661; A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciej-
ko, Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Komentarz, Warszawa 2019, s. 79;
W. Maciejko, Administracyjne srodki dyscyplinowania dluznika alimentacyjnego, w: J. Igna-
czewski, M. Karcz, W. Maciejko, M. Romanska, Alimenty, Warszawa 2016, s. 270-272
oraz T. Kosicki, Dyscyplinowanie dtuznikow alimentacyjnych w praktyce jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2022, s. 65-66.
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nastepuje w przypadku, gdy do tego organu wplynie wniosek osoby
uprawnionej o podjecie dzialan wobec dluznika alimentacyjnego (art. 3
ust. 5 w zw. z art. 3 ust. 1 u.p.o.u.a.). W zasadzie jedynym wymogiem
formalnym wprowadzonym przez ustawodawce jest zalaczenie do
wniosku zaswiadczenia uzyskanego od organu egzekucyjnego o bez-
skutecznosci egzekucji prowadzonej wobec dtuznika’. Podkreslenia
wymaga, ze 6w wymog nie ma charakteru bezwzglednego, tj. brak
przedmiotowego zaswiadczenia nie powoduje, ze po stronie organu
aktualizuje sie przykladowo obowigzek wezwania osoby uprawnio-
nej do jego zlozenia w scisle okreslonym terminie. W takiej sytuacji
przewidziano, ze to organ wilasciwy wierzyciela zwraca sie do organu
egzekucyjnego z wnioskiem o wydanie takiego zaswiadczenia w ter-
minie 14 dni od dnia jego otrzymania (art. 3 ust. 314 u.p.o.u.a.)®. Warto
odnotowad, ze podjecie dziatart wobec dluznika alimentacyjnego jest
mozliwe takze w przypadkach wskazanych enumeratywnie w art. 3

7 Zgodnie z art. 2 pkt 2 u.p.o.u.a. bezskutecznosé¢ egzekucji oznacza egzekucje,
w wyniku ktérej w okresie ostatnich 2 miesiecy nie wyegzekwowano pelnej nalez-
nosci z tytutu zalegtych i biezacych zobowiazan alimentacyjnych, albo postepowanie
upadlosciowe, w toku ktérego w okresie ostatnich 2 miesiecy nie otrzymano pelnej
naleznosci z tytutu zalegtych i biezacych zobowiazan alimentacyjnych; za bezskutecz-
na egzekucje uwaza sie réwniez niemozno$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji
alimentéw przeciwko dtuznikowi alimentacyjnemu przebywajacemu poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci z powodu: (a) braku podstawy prawnej do
podjecia czynnosci zmierzajacych do wykonania tytulu wykonawczego w miejscu za-
mieszkania dtuznika, (b) braku mozliwo$ci wskazania przez osobe uprawniona miejsca
zamieszkania dtuznika alimentacyjnego za granica. Por. m.in. wyrok WSA w Gliwicach
z 11 1II 2020 r., sygn. akt II SA/GI 1435/18, LEX nr 3020227, w ktérym Sad stwierdzit,
ze bezskutecznos¢ egzekucji oznacza sytuacje, w ktérej dtuznik nie uiszcza alimentéw,
oraz nie ma prawnej mozliwosci wyegzekwowania od niego takich naleznosci. Chodzi
wiec o taki stan, kiedy nie jest mozliwe uzyskanie w zaden prawnie dopuszczalny spo-
s6b naleznosci z majatku dtuznika i w zwiazku z tym konieczna jest pomoc finansowa
panstwa osobom uprawnionym.

8 W pismiennictwie akcentuje sie pewna wade przyjetego przez ustawodawce w tym
przepisie rozwiazania, polegajacego na koniecznosci oczekiwania na wydanie przez or-
gan egzekucyjny rzeczonego zaswiadczenia, co przedluza w konsekwencji moment pod-
jecia dalszych czynnosci wzgledem osoby dtuznika alimentacyjnego — tak np. A. Brzezna,
M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, op. cit., s. 73. Zwraca sie tez uwage na to, ze w art. 3
u.p.o.u.a. wprowadzono, istotng z punktu widzenia skutecznosci podejmowanych wobec
dluznika dziatan, zasade wspdldziatania pomiedzy organem wiasciwym wierzyciela
i organem egzekucyjnym — T. Kosicki, Prawo administracyjne wobec postawy dluznikéw
alimentacyjnych w kontekscie sytuacji 0s6b uprawnionych do alimentéw - wybrane zagadnienia,
w: Prawo administracyjne w stuzbie jednostki i wspolnoty, pod red. Z. Duniewskiej, M. Kar-
cz-Kaczmarek, P. Wilczynskiego, Warszawa 2022, s. 279.
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ust. 5 pkt 213 u.p.o.u.a., tj. przyznania osobie uprawnionej swiadczenia
z funduszu alimentacyjnego oraz umieszczenia osoby uprawnionej
w pieczy zastepczej.

Kolejnym istotnym etapem dziatant podejmowanych wobec dtuznika
alimentacyjnego jest jego aktywizacja zawodowa’. W pismiennictwie
zwraca sie uwage, ze przepisy dotyczace aktywizacji zawodowej maja
przede wszystkim doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej dluznik bedzie wy-
wiazywat sie ze swoich zobowiazan, jak réwniez maja da¢ mu szanse na
pozyskanie doswiadczenia zawodowego, co mogtoby z kolei wptyna¢ na
to, by stal sie on atrakcyjniejszym kandydatem na rynku pracy'’. Sq one
rowniez przyktadem tego, ze ustawodawca nie wychodzi z zalozenia, ze
brak uiszczania alimentéw wynika tylko z nagannego i lekcewazacego
podejscia dluznika alimentacyjnego'!.

Obowiazek aktywizacji zawodowej aktualizuje sie w przypadku, gdy
dluznik nie moze wywiazywac sie ze swojego zobowiazania z powodu
braku zatrudnienia. Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 u.p.o.u.a. w takim przy-
padku organ wlasciwy dluznika zobowiazuje dltuznika alimentacyjnego
do zarejestrowania sie jako bezrobotny albo jako poszukujacy pracy
w przypadku braku mozliwosci zarejestrowania sie jako bezrobotny
wraz ze wskazaniem nie diuzszego niz 30-dniowy terminu na wyko-
nanie tego zobowiazania'?. Informuje ponadto wlasciwy miejscowo
powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizacji zawodowej dtuznika'.

Przechodzac do oceny glosowanego orzeczenia, a takze przedsta-
wienia przestanek uznania dtuznika za uchylajacego sie od zobowiazan

? Aktywizacja zawodowa odbywa sie na podstawie przepiséw Ustawy z dnia 20 IV
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 690 ze zm.).

10 T. Kosicki, Prawo administracyjne..., s. 282.

1 E. Kachniarz-Osiak, Administracyjne srodki dyscyplinowania dluznika alimentacyjnego,
w: Alimenty w swietle obowigzujgcych przepisow. Praktyczne aspekty naduzywania swiadczenia,
pod red. P. Sitka, Warszawa 2022, s. 150.

12 Warto tez wskaza¢, ze w art. 5 ust. 4 u.p.o.u.a. zobowiazano staroste do informo-
wania organu wlasciwego dluznika o wypelnieniu badz niewypelnieniu zobowiazania
z art. 5 ust. 2 pkt 1 u.p.o.u.a. oraz o sytuacji wskazanej w art. 5 ust. 3 pkt 3 u.p.o.u.a.

'3 Jedynie na marginesie wypada odnotowac, ze watpliwosci budzi sposéb reali-
zacji przedmiotowego zobowiazania. Nie jest bowiem jasne i nie wskazuje na to sam
ustawodawca, w jakiej formie owe zobowiazanie powinno nastapi¢. Wydaje sie, ze za
dopuszczalne mozna uznaé¢ zobowiazanie dtuznika przez organ wlasciwy dtuznika
w formie zwyklego pisma (T. Kosicki, Prawo administracyjne..., s. 282). W doktrynie
spotka¢ sie mozna réwniez z pogladem, ze zobowiazanie powinno przybra¢ forme po-
stanowienia, na ktdre nie przystuguje zazalenie — tak np. A. Brzezna, M. Gajda-Durlik,
A. Korcz-Maciejko, op. cit., s. 81.
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alimentacyjnych, w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze w mysl art. 5
ust. 3 u.p.o.u.a. w przypadku gdy dituznik alimentacyjny uniemozliwia
przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub odmowit: (1) ztozenia
oswiadczenia majatkowego; (2) zarejestrowania sie w powiatowym urze-
dzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy w terminie wyzna-
czonym przez organ wlasciwy dtuznika; (3) bez uzasadnionej przyczyny,
w rozumieniu przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyj-
nych, robét publicznych, prac na zasadach robét publicznych albo udzialu
w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych — organ
wlasciwy dluznika wszczyna postepowanie dotyczace uznania dluznika
alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych'.
Z kolei z art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a. wynika, ze decyzji o uznaniu dtuznika
alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych nie
wydaje sie wobec dluznika alimentacyjnego, ktéry przez okres ostatnich
6 miesiecy wywiazywal sie w kazdym miesiagcu ze zobowiazan alimenta-
cyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentéw.
Na wstepie mozna zgodzi¢ sie (cho¢ z pewnym zastrzezeniem) z teza
WSA w Biatymstoku, ze przestanki pozytywne wymienione w art. 5
ust. 3 u.p.o.u.a. stanowia samodzielna i w zasadzie jedyna podstawe do
wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie uznania dluznika
za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Co prawda, WSA
trafnie przyjat w uzasadnieniu, ze na tle powyzszego przepisu zidenty-
fikowa¢ mozna rézna i zgota odmienna interpretacje w pogladach ju-
dykatury, ale nie znalazto to swojego odzwierciedlenia w argumentacji.
W kontekscie powyzszego konieczne jest odnotowanie, ze w doktry-
nie prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym uzasadnienie wyro-
ku sadu administracyjnego powinno stanowi¢ konsekwentna, logiczna
oraz zwarta synteze, a nie tylko zestaw wypowiedzi, ktére czesto nie sa
ze soba w ogdle powiazane, oraz powinno by¢ zwiezle i przekonujace™.

14 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 25 IX 2019 r., sygn. akt Il SA/Rz 755/19, LEX
nr 2724938, w ktérym Sad trafnie wywiddl, ze wszystkie wymienione w przepisie art. 5
ust. 3 u.p.o.u.a. zachowania, tj. uniemozliwianie przeprowadzenia wywiadu alimenta-
cyjnego, odmowa zlozenia oswiadczenia majatkowego, odmowa zarejestrowania sie
w urzedzie pracy, odmowa przyjecia prac, wskazuja na zla wole oraz swiadome dzialanie
dtuznika, ktéry celowo i w sposdb zamierzony nie chce wspétdziataé z organami w celu
wywiazania sie z obowiazku alimentacyjnego.

> M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Art. 141, w: Prawo o postepo-
waniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa
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Z kolei w kontekscie przywolywania argumentu z linii orzeczniczej
(taka sytuacja ma miejsce w glosowanym wyroku) podkredla sie, ze
aby bylo ono prawidlowe, konieczne jest spelnienie nastepujacych
warunkéw: przywolanie, jesli to mozliwe, orzeczenia weztowego lub
tez poczatkujacego linie orzecznicza, podanie dokladnej daty, sygnatury,
rodzaju judykatu, sadu wydajacego, a takze wskazanie pelnego miejsca
opublikowania tych orzeczen'®. Podnosi sie takze, ze w przypadku ist-
nienia wiecej niz jednej linii orzeczniczej sad administracyjny powinien
wyjasni¢ w uzasadnieniu wyroku, dlaczego nie podzielil pogladéw pre-
zentowanych w innych liniach orzeczniczych'. Wobec powyzszego na-
lezy stwierdzi¢, ze Sad poprzestal tylko na wskazaniu tych argumentéw,
ktére miaty umocni¢ przyjeta w nim argumentacje. Taki zabieg nalezy
oceni¢ zdecydowanie krytycznie, w uzasadnieniu zabraklo bowiem
tych wyrokéw sadéw administracyjnych, ktére prezentuja odmienne
stanowisko, i ktére uznano za niewlasciwe w kontekscie rozpoznawa-
nego stanu faktycznego. Innymi stowy, argument z linii orzeczniczej nie
zostal w sposéb prawidlowo przytoczony, a stanowisko uzasadnione.
Rzeczywiscie w oparciu o art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a. w kontekscie przesta-
nek wszczecia powyzszego postepowania wyksztalcily sie, co najmniej
dwie linie orzecznicze. Pierwsza z nich prezentuje glosowany wyrok'®.
Druga zaklada, ze mozliwos¢ wszczecia postepowania administracyj-
nego w sprawie uznania dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego
sie od zobowiazan alimentacyjnych wymaga po stronie organu, aby
na etapie przedwstepnym? ustalil, czy zaktualizowaly sie przestanki

2021, Legalis. Zob. tez T. Wos$, Art. 141, w: Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, LEX/el. Na temat funkcji uzasad-
nienia wyroku sadowego zob. zwlaszcza I. Rzucidlo, Uzasadnienie orzeczenia sgdowego.
Ujecie teoretyczne a poglady orzecznictwa, Warszawa 2020, LEX/el., rozdzial 3.

1 A. Jakubowski, S. Gajewski, Arqument z linii orzeczniczej w orzecznictwie sqdéw ad-
ministracyjnych, Warszawa 2015, s. 146.

17 Ibidem i cytowana tam literatura.

18 Zob. tez przywolane przez WSA w Bialymstoku nastepujace wyroki WSA: w Olsz-
tynie z 4 VI 2013 r., sygn. akt II SA/O1387/13, LEX nr 2359421 oraz w Lublinie z 6 XII
2017 r., sygn. akt Il SA/Lu 709/17, LEX nr 2595966. Takie stanowisko prezentuje takze
G. Krawiec, Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Komentarz, Warszawa
2022, s. 50.

1 Postepowanie przedwstepne poprzedza wszczecie postepowania administracyj-
nego. W jego ramach organ najczesciej nie tylko sprawdza swoja wtasciwos¢ czy ustala
krag stron postepowania, lecz takze ocenia dopuszczalnosé¢ wszczecia postepowania
administracyjnego. W doktrynie takim sformutowaniem postuguje sie przyktadowo:
R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnych w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
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pozytywne enumeratywnie wskazane w art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., oraz czy
nie zaktualizowala sie przestanka negatywna z art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a.
Takie stanowisko zdaje sie prezentowa¢ WSA w Gliwicach w wyroku
z 2 kwietnia 2019 r.?°, w ktérym przyjeto, ze zaréwno dla wszczecia
postepowania, jak i wydania decyzji w powyzszym przedmiocie de-
cydujace znaczenie powinno miec ustalenie, czy przez okres ostat-
nich 6 miesiecy dtuznik wywiazywatl sie z obowiazku alimentacyjne-
go w kazdym miesiacu, w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco
ustalonych alimentow.

Drugie z prezentowanych stanowisk nalezy uzna¢ za prawidtowe.
Zaréwno organy administracji publicznej wlasciwe do orzekania w spra-
wach o uznanie dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimen-
tacyjnych, jak i sady administracyjne nie powinny traci¢ z pola widze-
nia faktu, Ze niejednokrotnie wiedza o uiszczaniu badz nieuiszczaniu
w okresie ostatnich 6 miesiecy minimum 50% biezacych ustalonych
alimentéw znana jest wtasnie na etapie poprzedzajacym wszczecie
postepowania. Stad tez przyjac nalezy, ze w takim stanie rzeczy za nie-
zasadne nalezaloby uznac wszczecie postepowania administracyjnego,
ktére w niedlugim czasie i tak nalezaloby umorzy¢ na podstawie art. 105
§ 1 k.p.a. z uwagi na jego bezprzedmiotowos¢. Takie dzialanie organu
wlasciwego dluznika, jak sie wydaje, pozbawione byloby racjonalnych
przestanek. Mozna w zwiazku z powyzszym postulowac przyjecie sta-
nowiska posredniego, aby przestanki z art. 5 ust. 3 i ust. 3a u.p.o.u.a.
rozumiane byly w sposéb funkcjonalny, ta ostatnia zas w ten sposdéb,
ze jej ocena nastepuje nie tylko dopiero po wszczeciu postepowania
administracyjnego, lecz takze przed jego zainicjowaniem. W kontekscie
tego ostatniego stwierdzenia mozna postawic teze, ze przy badaniu
przestanek wszczecia postepowania art. 5 ust. 3iart. 5 ust. 3a u.p.o.u.a.
nalezy wyktadac tacznie*'. Tym samym postepowanie administracyjne
w sprawie uznania diuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od
zobowiazan alimentacyjnych mozna wszcza¢ przy wystapieniu choc¢by
jednej przestanki pozytywnej wymienionej w art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., przy
niewystapieniu przestanki negatywnej z art. 5 ust. 3a u.p.o.a.”

Wroctaw 2019, s. 74 oraz Z.R. Kmiecik, Wszczecie 0gdInego postepowania administracyjnego,
Warszawa 2014, s. 252-263.

20 Sygn. akt IV SA/GI 983/18, LEX nr 2648365.

2 Jesli organ posiada informacje o uiszczaniu alimentéw przez dtuznika alimenta-
cyjnego w kontekscie art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a.

22 T. Kosicki, Dyscyplinowanie dtuznikéw..., s. 200.
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Zasadnicza polemike przeprowadzi¢ nalezy z wysoce dyskusyjna
teza WSA w Bialymstoku, ktéry uznal, ze niedopuszczalne jest konwa-
lidowanie zachowania przez dluznika alimentacyjnego. Co wymaga
podkreslenia, w niniejszym opracowaniu zrezygnowano, z uwagi na
jego charakter i Scisle okreslony zakres rozwazan, z podejscia deskryp-
cjonistycznego podlegajacego ustaleniu znaczenia terminu ,konwali-
dacja” w polskim jezyku prawniczym. Termin ten uzywany jest przede
wszystkim w literaturze prawniczej i orzecznictwie z zakresu szeroko
rozumianego prawa cywilnego. Wystepuje tez w pogladach doktryny
prawa administracyjnego i orzecznictwie sadéw administracyjnych,
cho¢ - jak sie wydaje — nie uzyskalo ono jednego powszechnie przy-
jetego i akceptowalnego znaczenia®. Na potrzeby dalszego wywodu
przyjeto, ze konwalidacja oznacza¢ moze miedzy innymi sytuacje, gdy
dluznik alimentacyjny pomimo swojego wczesniejszego zaniechania
dopelni obowiazkéw przewidzianym przez ustawe o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw, tj. umozliwi przeprowadzenie z nim wy-
wiadu alimentacyjnego i odebranie od niego oswiadczenia majatko-
wego. Konwalidacja w tym znaczeniu moze mie¢ miejsce zaré6wno
przed wszczeciem postepowania administracyjnego w sprawie uznania
dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych, jak i po
jego wszczeciu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku uznat, ze ,[s]ta-
nowisko Kolegium dopuszczajace niejako konwalidowanie zachowan
bedacych podstawa wszczecia — w oparciu o art. 5 ust. 3 ustawy — po-
stepowania dotyczacego uznania dtuznika alimentacyjnego za uchyla-
jacego sie od zobowiazan alimentacyjnych, na etapie prowadzonego
juz postepowania, np. poprzez ztozenie oswiadczenia majatkowego,
przeczyloby celowi wprowadzonych do ustawy rozwiazan majacych
mobilizowa¢ dtuznikéw alimentacyjnych do wywiazywania sie z ob-
ciazajacych ich obowiazkéw, doniostych wszak dla os6b uprawnionych.
Stanowisko forsowane przez organ, ze odpadta przestanka do wszczecia
postepowania stoi w sprzecznosci z ratio ustawy o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw”*. Z tak wyrazonym pogladem nie sposéb
sie zgodzi¢ z kilku powoddw.

» Rozwazania na temat tego terminu maja raczej charakter przyczynkowy odnoszacy
sie do konkretnej instytucji prawa materialnego lub procesowego.

2 W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze konwalidacja zachowania dluznika alimen-
tacyjnego nastapita juz po zakonczeniu postepowania wyjasniajacego.
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Po pierwsze, na co juz zwrécono uwage, postepowanie w sprawie
uznania dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan
alimentacyjnych jest postepowaniem administracyjnym prowadzonym
na podstawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
ze wszystkimi tego konsekwencjami. Konieczne jest w zwiazku z tym
przestrzeganie przez organy orzekajace w tych sprawach zasad ogdl-
nych postepowania i odpowiadajacych im przepiséw szczegétowych
zamieszczonych w dalszej czesci Kodeksu postepowania administra-
cyjnego.

Na szczegdlna uwage w tym zakresie zastuguje zasada prawdy obiek-
tywnej wyrazona w art. 7 k.p.a., ktéry stanowi, ze w toku postepowania
organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urze-
du lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne
do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia
sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywa-
teli. Dopelnieniem wskazanego przepisu jest art. 77 § 1 k.p.a. Zgodnie
z jego tredcia organ administracji publicznej ma obowiazek w sposéb
wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caly material dowodowy. Jak przyjat
WSA w Warszawie w wyroku z 28 marca 2013 r.* organ administracji
publicznej dziatajacy w oparciu o wskazane powyzej przepisy jest zobo-
wiazany do wszechstronnej oceny okolicznosci konkretnego przypadku
na podstawie analizy catego materialu dowodowego, a swoje stano-
wisko winien uzasadni¢ w spos6b przewidziany w przepisach k.p.a.*
Innymi stowy, ustalenia faktyczne dokonane przez organ powinny zna-
lez¢ swoje pozniejsze odzwierciedlenie w uzasadnieniu faktycznym,
ktére w mysl art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a. stanowi jeden z obligatoryjnych
elementéw decyzji administracyjnej. Zgodnie z art. 107 § 3 ab initio

25 Sygn. akt I SA/Wa 1980/12, LEX nr 1423134.

2 W podobnym tonie wypowiedziat sie NSA w wyroku z 3112022 r., sygn. akt IIl OSK
4906/21, LEX nr 3328064, stwierdzajac, ze ,[o]bowiazkiem kazdego organu admini-
stracji publicznej jest wyczerpujace wyjasnienie stanu faktycznego sprawy obejmujace
zebranie i rozpatrzenie materialu dowodowego, wskazanie okolicznosci faktycznych
i prawnych, ktérymi kierowat sie przy podejmowaniu rozstrzygniecia, a uzasadnienie
winno zawiera¢ ocene zebranego w postepowaniu materialu dowodowego, dokonana
przez organ wykladnie stosowanych przepiséw oraz ocene przyjetego stanu faktycznego
w Swietle obowiazujacego prawa. Na organach administracji spoczywa nie tylko obo-
wiazek wskazania swojego rozstrzygniecia, ale i umotywowania swojego stanowiska
w tym zakresie, tj. przedstawienia toku rozumowania, ktéry doprowadzit do podjecia
rozstrzygniecia, w tym wskazania przyczyn zajecia danego stanowiska, jak i powoddw,
dla ktérych zarzuty i argumenty podnoszone przez strone sa lub nie sa zasadne, co winno
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w tresci uzasadnienia rozstrzygniecia”.



194 Z orzecznictwa

k.p.a. uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawierac
wskazanie faktéw, ktére organ uznat za udowodnione, dowodéw, na
ktérych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom
odmowil wiarygodnosci i mocy dowodowe;j.

Na szczegodlna uwage w powyzszym kontekscie zastuguje wyrok NSA
z 11 stycznia 2022 r., w ktérym Sad uznatl, ze ,[...] to normy prawa mate-
rialnego wskazuja, jakie fakty maja znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy,
wyznaczaja tym samym zakres postepowania dowodowego i zakres usta-
len faktycznych koniecznych dla zalatwienia sprawy”. Nie ulega watpli-
wosci, ze zakres postepowania dowodowego w sprawie uznania dtuznika
za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych wyznaczaja przepisy
ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Tym samym,
nawet jesli pierwotnie dltuznik alimentacyjny uniemozliwil przeprowa-
dzenie wywiadu alimentacyjnego i odebranie od niego oswiadczenia
majatkowego, to w momencie, gdy naprawil swoje zaniechanie, organ
winien byl te okolicznosci wzia¢ pod uwage przy podejmowaniu roz-
strzygniecia. Zreszta sam fakt doreczenia wezwania do przeprowadzenia
tegoz wywiadu na podstawie art. 44 k.p.a. nie uprawnia do postawienia
znaku rownosci ze ,Swiadomym” uniemozliwieniem jego przeprowadze-
nia. Z przedstawionego w sprawie stanu faktycznego wynika, ze organ
Il instancji zachowal sie prawidtowo, a ocena WSA w Biatymstoku w tym
zakresie nie jest prawidlowa. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze zaréwno
przeprowadzony wywiad alimentacyjny, jaki ztozone przez dluznika ali-
mentacyjnego oswiadczenie majatkowe maja istotny walor dowodowy?,
ktéry moze mie¢ wpltyw na toczace sie postepowanie administracyjne.

Rodzi sie na tle przedstawionego stanu faktycznego jeszcze jedno py-
tanie, a mianowicie czy w przypadku, gdy dluznik alimentacyjny umoz-
liwil, po wszczeciu postepowania w sprawie uznania go za uchylajacego
sie od zobowiazan alimentacyjnych oraz po zakonczeniu postepowania
wyjasniajacego, przeprowadzenie z nim wywiadu alimentacyjnego
i odebrania oswiadczenia majatkowego, nie zachodzity przestanki umo-
rzenia postepowania na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. Przepis ten stanowi
bowiem, ze gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bez-
przedmiotowe w catosci albo w czesci, organ administracji publicznej
wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio w catosci
albo w czesci. W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, ze ,[u]morzenie

" T. Kosicki, Administracyjnoprawne instrumenty dyscyplinowania dtuznikéw alimen-
tacyjnych - wybrane zagadnienia materialnoprawne i procesowe, ,Studia z Zakresu Nauk
Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2019, t. 9, s. 128.
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postepowania administracyjnego oznacza jego zakonczenie bez osia-
gniecia podstawowego celu, jakim jest merytoryczne rozpatrzenie spra-
wy przez organ administracji publicznej poprzez udzielenie uprawnienia,
odmowe udzielenia uprawnienia, cofniecie uprawnienia i/lub natozenie
obowiazku. Wydanie decyzji o umorzeniu postepowania zamyka tym
samym w danej instancji droge do uksztattowania uprawnien i/lub
obowiazkéw strony”?. Nie wchodzac w szczegdly zwiazane z instytu-
cja umorzenia postepowania, wskazac nalezy, ze bezprzedmiotowosci
postepowania nie mozna utozsamia¢ z brakiem sprawy®. Zasadnie
podnosi w zwiazku z tym Z.R. Kmiecik, ze bezprzedmiotowos¢ poste-
powania administracyjnego na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. oznacza
brak mozliwosci jego dalszego kontynuowania®, czyli wydania przez
wlasciwy w sprawie organ administracji publicznej wladczego rozstrzy-
gniecia w postaci decyzji administracyjnej skierowanego do imiennego
oznaczonego adresata o charakterze pozytywnym lub negatywnym.
Wydaje sig, ze w przypadku wyzej wskazanym, jesli dluznik alimen-
tacyjny uczynit zados$¢ obowiazkowi poddania sie wywiadowi alimenta-
cyjnemu i ztozeniu oswiadczenia majatkowego, tj. przestanek dopusz-
czajacych zainicjowanie z urzedu postepowania administracyjnego
w sprawie uznania tegoz za uchylajacego sie od zobowiazan alimenta-
cyjnych, to organ wtasciwy dtuznika winien byl wszczete postepowanie
umorzy¢ na podstawie powyzszego przepisu Kodeksu postepowania
administracyjnego. Uzasadnieniem dla tak postawionej tezy jest redak-
cja art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., na podstawie ktérego organ moze albo uznac
dluznika za uchylajacego sie od zobowiazania alimentacyjnego, albo
umorzy¢ postepowanie. Nie moze wydac¢ decyzji o odmowie uznania
dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych.
Wskazac jeszcze nalezy, ze stanowisko NSA podtrzymujace prawidto-
wos¢ oceny dokonanej przez WSA w Biatymstoku jest prawidlowe. Za-
uwazy¢ bowiem trzeba, ze w sprawie rozpatrywanej przez Sad I instancji
de facto nie chodzito o prawidlowos¢ wydanej decyzji w przedmiocie
uznania dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych,

%8 A. Skora, Art. 105, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. II, Komen-
tarz do art. 61-126, pod red. M. Karpiuka, P. Krzykowskiego, A. Skory, Olsztyn 2020, s. 242.
Podkresla sie takze, ze umorzenie postepowania administracyjnego to niemerytoryczne
jego zakonczenie - tak G. Laszczyca, A. Matan, Istota umorzenia postepowania admini-
stracyjnego, w: Umorzenie 0glnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2002, LEX/el.

» Z.R.Kmiecik, Proceduralny stosunek administracyjnoprawny w ogélnym postepowaniu
administracyjnym, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 449.

* Ibidem.



196 Z orzecznictwa

ale o to, czy przyjecie stanowiska, ze dluznik we wszczetym postepo-
waniu w sprawie uznania go za uchylajacego sie od zobowiazan ali-
mentacyjnych wypelnia przestanki razacego naruszenia prawa z art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a. Zauwazy¢ nalezy, ze istota postepowania w przedmio-
cie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest nie ponowne rozpoznanie
irozstrzygniecie sprawy, ktora juz zostata rozstrzygnieta kontrolowana
(ostateczna) decyzja, ale ocena, czy kwestionowana wnioskiem niewaz-
nosciowym decyzja zostata dotknieta jedna z wad okreslonych w art. 156
§ 1 k.p.a.*" Innymi slowy, postepowanie o stwierdzenie niewaznosci
decyzji nie moze sprowadzac sie do powtérnego rozpoznania sprawy
administracyjnej rozstrzygnietej ostateczna decyzja administracja i po-
nownej oceny okolicznosci faktycznych, ktére legly u podstaw wydania
tej decyzji. Organ administracji publicznej w postepowaniu tym nie
dziata jako organ Il instancji w trybie odwotawczym, nie orzeka w spra-
wie merytorycznie, lecz weryfikuje, czy wydana decyzja dotknieta jest
wada kwalifikowana. Stanowisko takie potwierdza judykatura. Tytutem
przyktadu wskazac nalezy wyrok NSA z 30 listopada 2022 r., sygn. akt
II GSK 935/19%, w ktérym Sad przyjatl, ze ,[plrzedmiotem postepo-
wania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji nie jest ponowne
rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy, ktdra juz zostata rozstrzygnieta
kontrolowana decyzja, albowiem decyzja, o ktérej mowa w art. 158 § 1
k.p.a., jakkolwiek jest decyzja wydana w sprawie administracyjnej, to
jednak sprawy tej nie rozstrzyga. Jezeli wiec przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest
jedynie zbadanie, czy kwestionowana decyzja nie jest dotknieta wada
prawna wymieniona w art. 156 § 1 k.p.a.”. W innym orzeczeniu NSA
uznal, iz ,[w] postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci decyzji admini-
stracyjnej nie dokonuje sie — tak jak w postepowaniu zwyklym — oceny
przystugujacych stronie uprawnien lub cigzacych na niej obowiazkéw,
a ocenia sie legalno$¢ decyzji wydanej w postepowaniu zwykltym. Ocena
dokonywana przez organ administracji dotyczy wylacznie zbadania, czy
kwestionowana wnioskiem niewaznosciowym decyzja zostata dotknieta
jedna z wad okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a."*.

31 M. Jaskowska, Art. 156, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Ko-
mentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 2023, LEX/el.
i cytowane tam orzecznictwo. Por. T. Kietkowski, Art. 156, w: Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, pod red. H. Knysiak-Sudyki, Warszawa 2019, LEX/el.

32 LEX nr 3438950.

3 Wyrok NSA z 11 VIII 2020 r., sygn. akt Il GSK 4343/17, LEX nr 3048671.
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Biorac pod uwage powyzsze, przyjac trzeba, ze dziatanie SKO nie
byto wlasciwe. Organ w tym postepowaniu wykroczyl poza zakres
przedmiotowy postepowania niewaznosciowego, poniewaz ponownie
ocenit stan faktyczny, zapadty na tle sprawy dotyczacej uznania dtuz-
nika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Tym samym
organ ten zamiast wykaza¢, ze zaktualizowaly sie badz nie przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,
ograniczyl sie de facto do wydania orzeczenia merytorycznego. Stad
tez negatywne oceny takiego dzialania dokonane przez WSA i NSA
zastuguja w pelni na aprobate.

Podsumowanie

Podsumowujac przeprowadzone w niniejszej pracy rozwazania, na
wstepie nalezy wskaza¢, ze problematyka dotyczaca dyscyplinowania
dluznikéw alimentacyjnych przez organy administracji publicznej na
podstawie przepiséw ustawy o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentow nie traci na znaczeniu. Przykladem tego jest glosowany wyrok
WSA w Bialymstoku. Analiza dokonanych ustalenrt pozwala na wysunie-
cie kilku zasadniczych wnioskéw.

Po pierwsze, co do zasady mozna zgodzi¢ sie z pogladem, ze kazda
z enumeratywnie wymienionych przestanek z art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a.
stanowi¢ moze samodzielna podstawe do wszczecia postepowania
administracyjnego w sprawie uznania dtuznika alimentacyjnego za
uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Jednak w niniejszej
pracy zaproponowano, aby przestanki okreslone w art. 5 ust. 3 i ust. 3a
rozumie¢ w sposob funkcjonalny. Innymi stowy, przy badaniu przesta-
nek wszczecia postepowania art. 5 ust. 3i art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a. nalezy
wyktadaé tacznie (jesli oczywiscie organ wlasciwy dluznika posiada
wiedze na temat spelniania przez dluznika alimentacyjnego zobowiaza-
nia uiszczania alimentéw). Tym samym postepowanie administracyjne
w sprawie uznania diuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od
zobowiazan alimentacyjnych mozna wszcza¢ przy wystapieniu cho¢by
jednej przestanki pozytywnej wymienionej w art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a., przy
niewystapieniu przestanki negatywnej z art. 5 ust. 3a u.p.o.u.a.

Po drugie, krytycznie nalezy oceni¢ twierdzenia WSA w Biatymsto-
ku, ze dopuszczenie konwalidowania zachowan bedacych podstawa
wszczecia na podstawie art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a. postepowania dotyczacego
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uznania dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowiazan
alimentacyjnych, na etapie prowadzonego juz postepowania, np. po-
przez umozliwienie przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego, a takze
ztozenia oswiadczenia majatkowego, przeczy celowi wprowadzonych
do ustawy rozwiazan majacych mobilizowa¢ dtuznikéw alimentacyj-
nych do wywiazywania sie z obciazajacych ich obowiazkéw. Takie
zachowanie diuznika alimentacyjnego, jak to przedstawione na tle
charakteryzowanego powyzej stanu faktycznego, powinno raczej skta-
nia¢ do tezy, ze osiagniety zostal cel, ktéry postawit sobie ustawodawca.
Trzeba tez stwierdzi¢, ze sam fakt zakoniczenia przez organ postepowa-
nia wyjasniajacego nie zwalnia go z uwzglednienia okolicznosci, ktére
zaktualizowaly w pdzniejszym czasie, jeszcze przed wydaniem decyzji
administracyjnej. Zatem zachowanie organu II instancji uzna¢ nalezy
za jak najbardziej prawidlowe.

Konczac powyzszy wywdd, podkredli¢ trzeba, ze w czasie prowa-
dzenia postepowan w powyzszych sprawach organy wtasciwe dtuznika
nie powinny traci¢ z pola widzenia daleko idacych skutkéw uznania
dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych. Wska-
za¢ bowiem nalezy, ze w mysl art. 5 ust. 3b u.p.o.u.a. jezeli decyzja
o uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego sie od zobowia-
zan alimentacyjnych stanie sie ostateczna, organ wlasciwy dluznika:
(1) sktada wniosek o sciganie za przestepstwo okreslone w art. 209
Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny* oraz (2) po uzyskaniu
z centralnej ewidencji kierowcow informacji, ze dtuznik alimentacyjny
posiada uprawnienie do kierowania pojazdami, kieruje wniosek do
starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego wraz
z odpisem tej decyzji. Z kolei na podstawie tego wniosku starosta wy-
daje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy wszystkich kategorii (art. 5
ust. 5 u.p.o.u.a.)®. Co wymaga w tym miejscu podkreslenia, zgodnie
z dominujacymi pogladami judykatury, organ, wydajac rozstrzygniecie
na podstawie przepisu art. 5 ust. 5 u.p.o.u.a., nie ma luzu decyzyjnego
i w sytuacji wystapienia wskazanych w nim przestanek obowiazany jest
wydac¢ decyzje odpowiadajaca tresci regulacji zawartej we wskazanym

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1138 ze zm.

% Zob. szerzej na temat instrumentu zatrzymania prawa jazdy: A. Brzezna, M. Gaj-
da-Durlik, A. Korcz-Maciejko, op. cit., s. 91-92; G. Krawiec, op. cit., s. 56-57; T. Kosicki,
Dyscyplinowanie dtuznikéw..., s. 248-287; idem, Konstrukcja prawna instrumentu zatrzymania
prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu uchylajgcemu sig od zobowigzan alimentacyjnych,

,Studia Prawnicze KUL" 2022, nr 2, s. 213-243.
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przepisie. Organ w tym postepowaniu nie bada okolicznosci uznania
osoby za diuznika alimentacyjnego uchylajacego sie od zobowiazan
alimentacyjnych, jest on bowiem zwiazany ostateczna decyzja o uzna-
niu dluznika za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych oraz
wnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy>*.

Jednoczesnie raz jeszcze wskazac nalezy, ze podtrzymanie przez NSA
stanowiska WSA w Bialymstoku poprzez nieuwzglednienie skargi kasa-
cyjnej byto prawidlowe. Organ administracji publicznej, stwierdzajacy
niewaznos¢ decyzji w przedmiocie uznania dtuznika alimentacyjnego
za uchylajacego sie od zobowiazan alimentacyjnych, stracil z pola wi-
dzenia istote postepowania niewaznosciowego, ktérym nie byta po-
nowna ocena stanu faktycznego, ale byto badanie, czy kwestionowana
przez dluznika alimentacyjnego decyzja nie jest dotknieta wada prawna
wymieniona w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF DECEMBER 9, 2022, FILE REF. I OSK 555/20 — INADMISSIBILITY

OF REASSESSMENT OF THE FACTS IN NULLITY PROCEEDINGS

AND VALIDATION OF THE MAINTENANCE DEBTOR’S BEHAVIOR

IN THE CASE OF RECOGNIZING HIM AS EVADING MAINTENANCE
OBLIGATIONS

Summary

The gloss is devoted to the problem of the admissibility of validating the main-
tenance debtor’s behavior in the proceedings to recognize him as evading main-
tenance obligations in the light of the provisions of the Act of 7 September 2007
on assistance to persons entitled to maintenance. It also deals with the essence of
the proceedings regarding the annulment of the decision. Although the court of
first instance did not allow such a possibility, the analysis carried out in the paper
shows that there are legal grounds for this. The paper concludes that if, after the
explanatory proceedings are completed, but before the decision is issued, the
maintenance debtor reconsiders and consents to a maintenance interview with
him and for a declaration of assets to be taken from him, the public administration
body should take these circumstances into account when making a decision. There
was criticism of the thesis that allowing for the validation of behavior contradicts

% Zob. przyktadowo: wyrok NSA z 7 IX 2021 r., sygn. akt I OSK 3948/18, LEX
nr 3289561; wyrok WSA w Bydgoszczy z 9 XII 2020 r., sygn. akt Il SA/Bd 973/20, LEX
nr 3195818; wyrok WSA w Warszawie z 18 V 2021 r., sygn. akt VI SA/Wa 20/21, LEX
nr 3199904; wyrok WSA w Poznaniu z 9 IIl 2022 r., sygn. akt Il SA/Po 774/21, LEX
nr 3330701.
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the purpose of the introduced solutions aimed at mobilizing debtors to fulfill their
obligations towards those entitled to maintenance. It is pointed out that such an
approach from the authorities may have further undesirable consequences, as the
effect of issuing a decision on the above-mentioned subject is to initiate separate
proceedings regarding the suspension of a driving license. The study also analyzes
the way in which the premises for initiating the above proceedings are understood,
proposing a different understanding of them. It was concluded that the positive and
negative premises for initiating proceedings should be understood by the authority
in a functional manner. The position of the Supreme Administrative Court was
deemed correct, namely that in nullity proceedings the assessment made by the
authority concerns only the examination of whether the decision being contested
is affected by one of the defects specified in the Code of Administrative Procedure.

Keywords: maintenance debtor — proceedings to declare a debtor in default of
maintenance — administrative proceedings — principle of objective truth
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Przedmiotem prezentowanej ksiazki jest problematyka naduzywania prawa do
informacji publicznej w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Opracowanie
ma walor praktyczny i w tym znaczeniu autorzy analizuja procesowe reakcje sa-
déw administracyjnych w zakresie okreslonych spraw w kontekscie stosowania
pozaustawowej klauzuli naduzycia prawa do informacji. Podkreslenia wymaga
takze fakt, Ze w polskim prawie powszechnie obowiazujacym nie ma przepisu,
ktéry pozwalalby na zaniechanie obowiazku udostepnienia informacji publicz-
nej ze wzgledu na naduzycie prawa do informacji, i dlatego szczegdélnego zna-
czenia nabiera badanie podejscia sadéw administracyjnych do tego zagadnienia.
We Wprowadzeniu autorzy zwracaja ponadto uwage, ze ,[wlyraznie widoczne jest,
ze sady czesto odwotuja sie do klauzuli naduzycia prawa i czynia to w rézny sposéb,
tj. w zwiazku ze stosowaniem réznych przepiséw prawa zaréwno materialnego,
jak i procesowego. W zwiazku z tym konieczne jest usystematyzowanie wiedzy
o stanowiskach saddw, ktére sq dalekie od jednolitosci. Analizowana kwestia jest
istotna dla osdéb korzystajacych z prawa do informacji publicznej. Argumentem
czesto wystepujacym w praktyce organdw staje sie twierdzenie, Ze wnioskodawca
naduzywa prawa do informacji publicznej. Niniejsza ksiazka ma odpowiedzie¢
na pytanie, czy odnoszenie argumentacji organu do okreslonej instytucji prawnej
(np. przy ocenie, czy wniosek dotyczy informacji publicznej, czy tez informacji
przetworzonej) jest trafne i czy nie budzi watpliwosci w $wietle orzecznictwa
i doktryny prawniczej. Kwestia stosowania klauzuli naduzycia jest wazna takze dla
organéw, czyli podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicz-
nej. Podczas realizowania wnioskéw problematycznych, watpliwych, naturalna
jest refleksja nad prawidtowym sposobem ich zatatwienia. Pokusa — wzmacnia-
na zreszta przez teksty poradnikowe o tym, jak mozna informacji publicznej nie
udostepnié, czy tez skierowane w tym celu szkolenia — jest natomiast siegniecie
do argumentacji, ktéra pozwoli na uwolnienie sie od tego obowiazku. Niniejsza
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ksigzka ma na celu udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy w swietle orzecznictwa
sadow administracyjnych stosowanie klauzuli naduzycia prawa ma racje bytu oraz
z jakimi watpliwos$ciami i ryzykami prawnymi sie wiaze. Publikacja ma na celu
pokazad, jakie instrumenty prawa zaréwno materialnego, jak i procesowego moga
by¢ stosowane w przypadku doj$cia przez organ (i sad administracyjny) do prze-
konania, ze w sprawie dochodzi do naduzycia prawa do informacji publicznej. Nie
jest rola Autoréw przesadzanie, w jakich sytuacjach dochodzi do naduzycia prawa
do informacji publicznej, a w ktérych naduzycie to nie wystepuje. Kazdorazowo
wymaga to wszechstronnej analizy okolicznosci sprawy, ktére — co znamienne — sa
trudne do ustalenia przez sad administracyjny. Niemozliwe staje sie zas stworzenie
zamknietego katalogu wytycznych, ktére przesadzatyby o naduzyciu” (s. xix—xx).

Jak juz wezesniej wspomniano, praktyczny charakter opracowania przeznaczo-
nego dla sektora publicznego moze smiato stuzy¢ jako poradnik dotyczacy pojecia
naduzycia prawa do informacji, ktére jest wielokrotnie poruszane w orzecznictwie
sadow administracyjnych i znajduje wyraz w tresci wydawanych rozstrzygnie¢. Na
uwage czytelnika zasluguje takze fakt, ze chociaz w opracowaniu odniesiono sie
do wybranych orzeczen, to ,[kJompleksowej analizie poddano 588 orzeczeri sadéw
administracyjnych, w ktérych klauzula naduzycia prawa byla rozpatrywana (cho¢-
by na marginesie) w toku postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji
publicznej lub w toku postepowania sadowego” (s. xx).

Ksiazka sklada sie z szedciu rozdziatéw. Charakterystyczne jest to, ze po kazdym
znich autorzy podaja podstawe prawna dotyczaca omawianych zagadnien. Poza tym
w przejrzysty sposob wyeksponowano w tresci poszczegdélnych rozdziatéw takie
fragmenty, jak przyktadowo: ,wazne”, ,przyktad”, ,orzeczenie”, a takze zastosowano
pogrubienia tekstu. Poza tym w opracowaniu czytelnik odnajdzie ciekawa grafike
oraz tabele ilustrujace zagadnienie naduzycia prawa do informacji publicznej.

Rozdzial pierwszy, najkrétszy to Standardy ograniczania i ochrony prawa do infor-
macji. W ramach swoistego wstepu do dalszych teoretycznych rozwazan poruszono
w nim tematyke prawa do informacji publicznej jako publicznego prawa podmio-
towego zagwarantowanego przez unormowania Konstytucji RP. Odniesiono sie
ponadto do ograniczenia prawa do informacji, ktére moze nastapi¢ wylacznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmio-
téw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waz-
nego interesu gospodarczego panstwa. Z kolei wymodg ustawowego ustanawiania
ograniczen wynika — poza Konstytucja RP — réwniez z Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolno$ci. Warto tu doda¢, ze ,[k]onstytucyjny wymég
ustawowej formy ograniczen wiaze sie takze z wymogami wobec ustawowych
regulacji, takich jak m.in. odpowiednia okreslonos¢ regulacji prawnej. Chodzi tu
o szczegolowosé, poprawnosé, precyzje i kompleksowos¢, ktére sprawiaja, ze regula-
cja prawna w spos6b dostateczny okresla sposéb dziatania organéw panstwa’ (s. 2).

Rozdziat drugi to Aspekt teoretyczny naduzywania. W pierwszej kolejnosci au-
torzy prowadza wywody dotyczace teoretycznych ram naduzycia prawa. Wedlug
nich ,[n]aduzycie prawa stanowi dziatanie zgodne z prawem materialnym (pra-
wem przedmiotowym), ktére budzi jednak sprzeciw z uwagi na wyrazana szy-
kane, widoczna bezwzgledno$¢ lub formalizm. Nie chodzi przy tym o sprzeciw
wobec normy prawnej, ale wobec przejawu jej stosowania materializujacego sie
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w okreslonym stanie faktycznym. Trafnie wskazano, ze zagadnienia naduzycia
prawa nielatwo jest rozwazac na gruncie normatywnym, poniewaz chodzi tu nie
tyle o stosowanie okreslonych norm, ile raczej o sytuacje, w ktérych nie nalezy ich
stosowad” (s. 3). Poniewaz problematyka naduzycia prawa jest niezwykle pojemna
i musi wyjs¢ poza perspektywe czysto formalna, obejmujac sytuacje oceniane pod
katem okreslonej aksjologii, w ksiazce powiazano to z odestaniem przez system
prawny do poje¢ odnoszacych sie do pozasystemowych kryteriéw przyktadowo
zasad wspoélzycia spotecznego, jak réwniez przepiséw proceduralnych. Trzeba tu
podad, ze na potrzeby omawianego opracowania przyjeto, ze ,[n]aduzywanie prawa
(w tym publicznego prawa podmiotowego) ma miejsce wéwczas, gdy okreslony
podmiot podejmuje prawnie dozwolone dzialania dla osiagniecia innych celéw
niz przewidziane przez ustawodawce. Osiagniecie celéw odbiegajacych od celow
okreslonej instytucji prawnej powinno przy tym wplywac na sytuacje innych pod-
miotéw” (s. 4). Kolejna kwestia jest zagadnienie naduzycia prawa do sadu. W tym
fragmencie czytelnik znajdzie odeslania do literatury przedmiotu oraz orzeczen
zaréwno Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, jak i sadéw administracyjnych.
Warte zapamietania jest stwierdzenie, ze ,[n]aduzycie prawa do sadu polega na
korzystaniu z uprawnien procesowych w sposéb sprzeczny z ich funkcja, a zatem
niezmierzajacy do ochrony praw podmiotowych, lecz do uczynienia z inicjowania
postepowan sadowych celu samego w sobie” (s. 4). Nastepnie w ksiazce przeana-
lizowano naduzycie prawa do informacji publicznej. Tutaj, podobnie jak wczes$niej,
zawarto wiele pogladéw doktryny i judykatury. Przeprowadzone badania nad zgro-
madzonym orzecznictwem administracyjnym dowodza m.in., ze ,[n]aduzycie prawa
do informacji najczesciej przyjmuje postaé gospodarczego korzystania z informacji
publicznej, korzystania z informacji publicznej w innych celach zawodowych, ko-
rzystanie z prawa do informacji publicznej, by utrudnia¢ dziatanie zobowiazanego
organu, oraz jako zadanie informacji publicznej nadmiernie przetworzonej. [...]
[n]aduzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej ma miejsce wowczas,
gdy dany podmiot wnioskuje o udostepnienie informacji publicznej w celu innym
niz cheé zachowania jawnosci zycia publicznego czy uzyskania informacji majacej
znaczenie dla wiekszej liczby oséb. Naduzycie to z reguly ma miejsce wéweczas,
gdy zadana informacja ma znaczenie wylacznie indywidualne, bedac istotna tylko
z perspektywy wnioskodawcy. Przy czym z reguly wnioskodawca przez naduzycie
prawa zmierza do realizacji wlasnych intereséw, np. przez zamiar wykorzystania
udostepnionej informacji na potrzeby procesu cywilnego, ktérego wnioskodawca
jest strona. [...] [n]aduzycie prawa dostepu do informacji publicznej polega na
probie skorzystania z tej instytucji dla osiagniecia celu innego niz troska o dobro
publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa i jego struktur, przestrze-
ganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawno$¢ dzialania administracji
i innych organéw wiladzy publicznej” (s. 7-8). Rozdzial drugi zamykaja analizy
dotyczace celu ustawy o dostepie do informacji publicznej w kontekscie naduzycia
prawa. Na to zagadnienie autorzy ksiazki ktada szczegdlny nacisk, gdyz wydaje
sie to praprzyczyna licznych watpliwosci orzeczniczych i niejednolitego podejscia
wzgledem praktyki stosowania klauzuli naduzycia. Problem ten obrazuje takze
wiele przytoczonych orzeczen sadéw administracyjnych. Istotne znacznie ma tutaj
poglad wyrazony przez jeden z sadéw, ze ,[c]elem prawa do informacji publicznej
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jest przede wszystkim zapewnienie transparentnosci zZycia publicznego, jawnosci
i przejrzystosci dzialan podejmowanych przez organy wladzy panstwowej i inne
podmioty wykonujace zadania publiczne. Ma ono zapewni¢ wplyw obywateli na
poczynania wladzy w takim zakresie, w jakim jest to istotne z punktu widzenia
realizacji standardéw demokratycznego panstwa prawnego” (s. 11). Réwnie inte-
resujace sa takze stanowiska doktryny dotyczace okreslenia celu i istoty prawa do
informacji publicznej, co jest niezbedne do okreslenia, na czym polega naduzycie
prawa. Jest to wazne, prawodawca bowiem w zadnym miejscu nie wskazat wyraz-
nie, ktére wartosci leza u podstaw skonstruowania przez niego prawa dostepu do
informacji publicznej.

Rozdzial trzeci to Naduzywanie prawa do informacji w perspektywie poréwnawczej.
W ramach zagadnien wstepnych autorzy informuja, ze dokonuja przegladu pra-
wodawstwa w zakresie dostepu do informacji publicznej w niektérych panstwach
europejskich, ze szczegélnym uwzglednieniem uregulowania zagadnienia nad-
uzycia prawa do informacji. Zwracaja jednak przy tym uwage, ze opracowanie to
nie jest kompleksowe i wyczerpujace, a przez to nie dotyczy wszystkich panstw
europejskich. Przytoczone zas przyklady sa wedlug nich najbardziej interesujace
i w oryginalny sposéb podchodza do uregulowania kwestii naduzycia prawa do
informacji. Przed prezentacja i charakterystyka wybranych panstw europejskich
w ksigzce odniesiono sie do naduzycia prawa do informacji w prawie miedzy-
narodowym. Wskazano tutaj pewne standardy w tym zakresie. Przeprowadzo-
ne analizy problematyki naduzycia prawa do informacji w ustawodawstwie wy-
branych panstw europejskich dotycza: Estonii, Irlandii, Hiszpanii, Malty i Serbii.
W podsumowaniu trzeciego rozdzialu podniesiono m.in., ze ,[plowyzszy pobiezny
przeglad prawodawstwa wybranych krajéw europejskich pokazuje, ze koncep-
cja naduzycia prawa do informacji jest znana i obecna w niektérych porzadkach
prawnych. Najpopularniejsza formula naduzycia prawa do informacji odwotuje
sie do intencji wnioskodawcy lub kwestii organizacyjno-technicznych zwiazanych
z rozpoznawaniem wnioskdéw o udostepnienie informacji publicznej. Oznacza to,
ze jako naduzycie traktuje sie w pierwszej kolejnosci wystepowanie z wnioskiem,
ktérego celem nie jest zwiekszenie jawnosci zycia publicznego, lecz utrudnienie
normalnego funkcjonowania instytucji publicznej, bezcelowe czy nawet ztosliwe
zwiekszenie obciazenia praca lub tez realizacja indywidualnych korzysci (zwtasz-
cza ekonomicznych) wnioskodawcy. [...] Jakiekolwiek préby wprowadzenia do
polskiego ustawodawstwa klauzuli naduzycia prawa do informacji powinny by¢
sprzezone z dyskusja na temat potrzeby powotania do Zycia niezaleznego organu
nadzorujacego przestrzeganie prawa do informacji, ktéry mégtby odegra¢ kluczowa
role w ustaleniu precyzyjnych standardéw stosowania klauzuli naduzycia prawa
do informacji” (s. 20 i n.).

Rozdziat czwarty to Analiza orzecznictwa sqdéw administracyjnych w zakresie
naduzywania prawa do informacji. Ta czes¢ ksiazki jest najbardziej rozbudowana.
Wiaze sie to z wieloscia przytoczonego i analizowanego orzecznictwa sadéw ad-
ministracyjnych. Zbadano bowiem orzeczenia, w ktérych nastapilo odniesienie
do klauzuli naduzycia, cho¢by miato to miejsce tylko w tej czesci wyroku, ktéra
jest poswiecona dotychczasowemu przebiegowi postepowania i przedstawieniu
stanowiska organu. Autorzy skupiaja swoja uwage i analizuja przede wszystkim,
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czy argument o naduzyciu prawa zostal uwzgledniony przez sad administracyjny,
a jesli tak — w ramach ktérej instytucji prawa materialnego lub procesowego to
nastapilo. Dlatego tez rozdzial czwarty podzielono na dwa duze podrozdziaty.
Pierwszy z nich to reakcje materialnoprawne na naduzywanie prawa do informa-
¢ji. W pierwszej kolejnosci oméwiono tematyke depublicyzacji informacji, ktéra
J[plolega na uznaniu, ze informacje objete zakresem wniosku sa oceniane przez
sad jako niestanowiace informacji publicznej. Jak pokazuje analiza orzecznictwa,
powodem takiego przyjecia (depublicyzacji) staje sie w niektérych przypadkach
stwierdzenie przez sad, ze wnioskodawca naduzyl prawa do informacji publicznej.
[...] Jesli depublicyzacje potwierdzi (zastosuje) sad administracyjny, oznacza to
w istocie bezterminowe wylaczenie jej z zakresu prawa do informacji publicznej.
Zmiana podejscia mogtaby nastapi¢ jedynie wskutek wydania odmiennego roz-
strzygniecia przez sad administracyjny, co wymagaloby zainicjowania odrebnej
sprawy o udostepnienie okreslonych danych” (s. 23). W ramach depublicyzacji
informacji przeanalizowano orzeczenia dotyczace nastepujacych spraw: (1) infor-
macje dotyczace spraw indywidualnych, (2) informacje zadane w interesie wlasnym,
(3) informacje dotyczace nieruchomosci bedacej wlasnoscia wnioskodawcy, (4) spér
cywilny u podstaw zlozonego wniosku, (5) depublicyzacja a wniosek uciazliwy,
(6) znaczenie ustawy o dostepie do informacji publicznej, (7) orzeczenia sadowe
negujace zasadnos¢ depublicyzacji, (8) reakcja procesowa — stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji, (9) ,informacja prywatna’. W ramach materialnoprawnych reakcji
na naduzywanie prawa do informacji pochylono sie takze nad innymi zasadami
i trybem dostepu do informacji a problemem naduzywania prawa do informacji.
Z kolei trzeci fragment dotyczacy wspomnianych instytucji prawa materialnego
dotyczy stosowania instytucji informacji przetworzonej, ktoéra jest instytucja praw-
na wykorzystywana w zwiazku z przyjeciem przez organ, ze w sprawie doszto do
naduzycia prawa do informacji publicznej. Co wiecej, ,[w] przypadku uznania przez
organ, ze przedmiotem zlozonego w sprawie wniosku o udostepnienie informacji
jest informacja przetworzona, przestanka udostepnienia tej szczegdlnej kategorii
informacji jest spelnienie przestanki interesu. Ma on charakter kwalifikowany, bo-
wiem nie chodzi tylko o wykazanie zwiazku udostepnienia informacji z realizacja
interesu publicznego, lecz ponadto tego, ze zrealizowany zostanie szczegdlnie
istotny interes publiczny” (s. 53). Bez watpienia tre$ci w tym zakresie wzbogaca
rysunek przedstawiajacy modelowy przebieg postepowania w przypadku zastoso-
wania instytucji informacji przetworzonej. W ramach tej problematyki oméwiono
nastepujace sprawy: (1) informacja przetworzona w $wietle orzecznictwa sadéw
administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego, (2) informacja przetworzona
a naduzycie prawa do informacji publicznej, (3) naduzycie prawa do informacji
publicznej a kwalifikowanie informacji jako przetworzonej, (4) naduzycie prawa
do informacji a przestanka szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego, (5) od-
dalanie przez sady zarzutéw naduzycia prawa do informacji publicznej przy ocenie
stosowania instytucji informacji przetworzonej, (6) obowiazek podniesienia zarzutu
naduzycia w decyzji administracyjnej. Zagadnienie reakcji materialnoprawnych na
naduzywanie prawa do informacji w kontekscie zbadanego orzecznictwa odniesio-
no takze do wykorzystywania oplat za udostepnienie informacji publicznej, a takze
do wykorzystywania innych proceduralnych instrumentéw. Drugi z podrozdzialéw
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dotyczy natomiast reakcji procesowych sadéw administracyjnych na naduzywa-
nie prawa do informacji. Autorzy w tym przypadku omawiaja sprawy, w ktérych
rozstrzygniecie podejmowane przez sad jest nie wynikiem zastosowania prawa
materialnego, lecz stosowania samodzielnych instytucji procesowych. Analiza
orzecznictwa administracyjnego w tym zakresie dotyczy nastepujacych kwestii:
(1) odmowa przyznania prawa pomocy, (2) dopuszczalno$é odrzucenia skargi
wniesionej w sprawie oczywiscie i razaco blahej, (3) oddalenie wniosku o wymie-
rzenie organowi grzywny za nieprzekazanie skargi do sadu, (4) oddalenie skargi,
(5) stwierdzenie, czy bezczynnos¢ organu miata miejsce z razacym naruszeniem
prawa, oraz wymierzenie organowi grzywny i przyznanie sumy pienieznej, (6) miar-
kowanie kosztéw sadowych, (7) oddalenie zarzutéw naduzycia prawa. W tym
fragmencie opracowania umieszczono takze tabele obrazujaca wydatki zaliczane
do niezbednych kosztéw postepowania sadowoadministracyjnego z podzialem na
postepowanie prowadzone przez strone osobiscie lub przez pelnomocnika, ktéry
nie jest adwokatem lub radca prawnym, i postepowanie z udzialem strony repre-
zentowanej przez adwokata lub radce prawnego — ktéra ma niewatpliwie walor
praktyczny i uzyteczny.

Rozdzial piaty to Odpowiedzialnosé dyscyplinarna radcy prawnego a naduzywanie
prawa do informacji przez klienta. Ta cze$¢ ksiazki ma charakter uzupetniajacy i wiaze
sie z istota opracowania, ktéra jest analiza reakcji procesowej sadéw administra-
cyjnych. Przytoczona tu sprawa dyscyplinarna dotyczaca naduzywania prawa do
informacji przyczynia sie takze do prowadzenia dalszej dyskusji naukowej i prak-
tycznej w tym zakresie. Wypada doda¢, ze wedtug autoréw ,[s]amo inicjowanie
duzej liczby postepowan, reprezentowanie przez jednego pelnomocnika czy tez
oczekiwanie zwrotu kosztéw postepowania nie beda wystarczajaca okolicznoscia
ani do tego, by stwierdzi¢ naduzycie prawa przez wnioskodawce, ani do tego, by
zarzuci¢ pelnomocnikowi naruszenie norm deontologii zawodowej. W realiach
omawianej sprawy istotne znaczenie miat sposéb wnioskowania (przyczyniajacy
sie do zablokowania przez systemy antyspamowe) oraz dzialania procesowe nie-
zmierzajace do merytorycznego zakoriczenia postepowan” (s. 119 in.).

Rozdzial szdsty, ostatni to Wnioski koricowe. Sktada sie on z o$miu podrozdzia-
téw: (1) rozwazania ogélne, (2) brak jednolitego rozpoznania celu ustawy o dostepie
do informacji publicznej, (3) watpliwa depublicyzacja informacji, (4) stosowanie
instytucji informacji przetworzonej w zwiazku z naduzyciem prawa do informacji,
(5) watpliwe stosowanie odmiennych zasad i trybu dostepu do informacji publicznej,
(6) stosowanie instytucji procedury sadowoadministracyjnej w przypadku stwier-
dzenia naduzycia prawa do informacji, (7) rozstrzygniecie procesowe o oddaleniu
skargi jako konsekwencja naduzycia prawa, (8) uwagi na temat ewentualnych zmian
legislacyjnych. S one wzbogacone zawarta w tym rozdziale interesujaca grafika ob-
razujaca zagadnienie naduzycia prawa odniesionego do modelowego postepowania
o udostepnienie informacji publicznej. Jako zachete dla czytelnika do zapoznania
sie ze wszystkimi konkluzjami wypada przytoczy¢ takze kilka zdan podsumowuja-
cych. Otéz ,[plrzeprowadzona na potrzeby niniejszego opracowania analiza jasno
wskazuje, ze dokonywanie oceny potencjalnego naduzycia prawa do informacji
publicznej — mimo nieuregulowania stosownej klauzuli wprost w polskim prawie —
jest utrwalonym przejawem praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych. Ocena
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naduzycia prawa znajduje wyraz w ramach stosowania przez sady administracyjne
réznych instrumentéw prawnych, zaréwno dotyczacych prawa materialnego, jak
i przepiséw postepowania. Odwolywanie sie do naduzycia prawa do informacji
publicznej wiaze sie przy tym z istotnym ryzykiem dla skarzacego, ktéry zamiast
oczekiwanego rozstrzygniecia sadu administracyjnego moze uzyskac rozstrzy-
gniecie negatywne zwiazane z kwalifikacja jego dziatania jako naduzycie. Ryzyko
procesowe wiaze sie tez z dziatalnoscig organéw, poniewaz naduzycie prawa jest
badane indywidualnie w kazdej ze spraw. Ma to zwiazek z dostrzegana przez
sady administracyjne okolicznoscia, ze klauzula naduzycia - jako niewynikajaca
z prawa — powinna by¢ stosowana bardzo ostroznie. Z tych wzgledéw postuzenie
sie przez organ argumentem o naduzyciu prawa przez wnioskodawce powinno
by¢ absolutna ostatecznoscia, gdyby w istocie brak realizacji obowiazkéw infor-
macyjnych wiazal sie z obiektywna niemoznoscia zadosc¢uczynienia im, w zwiazku
z zaburzeniami w dziatalnosci podmiotu zobowiazanego. Poza tym, ze traktowanie
argumentu o naduzyciu prawa przez wnioskodawce jedynie jako taktyki procesowej
jestnaganne, to moze sie okazac nieskuteczne. Cho¢ sady administracyjne dopusz-
czaja w wyjatkowych sytuacjach postuzenie sie tym argumentem, to nie brakuje
rozstrzygnie¢ przeciwnych, krétko konkludujacych, ze skoro prawo nie wprowadza
expressis verbis przestanki naduzycia (np. jako przestanki odmowy udostepnienia
informacji publicznej), to argumentacja w tym kierunku nie moze zosta¢ uwzgled-
niona. Co wiecej, jak pokazuja analizowane orzeczenia, chybiona argumentacja
o naduzywaniu prawa moze wrecz doprowadzi¢ sad administracyjny do konkluzji,
ze bezczynnos¢, ktérej dopuscit sie organ, miata miejsce z razagcym naruszeniem
prawa’ (s. 125). Jezeli chodzi za$ o wnioski de lege ferenda, to w opracowaniu podnosi
sie, ze ,[plrawodawstwa innych niz Polska panistw przewiduja klauzule naduzycia
prawa. Postulaty uregulowania naduzycia prawa do informacji w polskim porzadku
prawnym obecne sa w literaturze. Ewentualne zmiany legislacyjne powinna poprze-
dzi¢ szeroka dyskusja i refleksja naukowa nad istota prawa do informacji publicznej,
jego celem oraz rola nie tylko w funkcjonowaniu panstwa demokratycznego, ale
takze dla 0s6b z niego korzystajacych. W innym przypadku wprowadzenie ustawo-
wej klauzuli spoteguje problemy, ktére ujawnia orzecznictwo sadowe, a mianowicie
duza arbitralno$¢ i niejednoznaczno$¢é pojmowania zjawiska naduzywania prawa do
informacji publicznej” (s. 132 i n.). Warto takze podkresli¢, ze ,[u]stawodawca nie
powinien siega¢ po konstrukcje naduzycia prawa, gdy nie sprzyjaja temu okreslone
warunki spolecznego otoczenia prawa (kulturowe, polityczne oraz gospodarcze)”
(s.132). W koricowej cze$ci ostatniego rozdzialu autorzy stwierdzaja, ze z uwagi na
bogaty dorobek orzeczniczy i praktyczny wprowadzenie przestanki naduzycia prawa
do ustawy o dostepie do informacji publicznej nie sprawi, ze depublicyzacja zostanie
ograniczona, a instytucja informacji przetworzonej bedzie stosowana jako narze-
dzie udostepnienia informacji, nie zas jej ograniczenia. Z tego wzgledu w polskich
realiach, w tym zwlaszcza w $wietle dotychczasowego orzecznictwa, ewentualne
wprowadzenie przeslanki naduzycia prawa do informacji do systemu prawnego
powinno wigza¢ sie z fundamentalng zmiana ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Doswiadczenia innych panstw pokazuja, ze funkcjonowanie w systemie
prawnym uregulowanej klauzuli naduzycia jest powigzane z funkcjonowaniem
w systemie niezaleznego organu nadzorujacego realizacje obywatelskiego prawa



210 Przeglad pismiennictwa

do informacji, ktéry kontroluje stosowanie klauzuli naduzycia i moze zapobiega¢
naduzyciom tej instytucji prawnej.

Ksigzka zawiera dwa wykazy, do ktérych naleza: (1) wykaz skrétéw uwzgled-
niajacy: (a) akty prawne, (b) organy, sady, instytucje, (c) czasopisma i publikatory
i (d) inne - czyli skréty i skrétowce oraz (2) wykaz literatury.

Omawiane opracowanie, majace charakter poradnika, wydaje sie by¢ skierowane
wlasciwie do kazdego czytelnika zainteresowanego problematyka naduzywania
prawa do informacji w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Bez watpienia lek-
tura ta jest przeznaczona dla oséb korzystajacych z prawa do informacji publicznej,
ktore w reakcji na ztozony wniosek dowiedzialy sie, Ze stanowi on naduzycie prawa.
Inne grupy odbioréw publikacji to organy administracji publicznej, stosujace usta-
we o dostepie do informacji publicznej, radcy prawni i adwokaci, reprezentujacy
strony w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej, sedziowie sadéw
administracyjnych, orzekajacy w sprawach dostepu do informacji publicznej, a tak-
ze naukowcy zajmujacy sie zagadnieniem dostepu do informacji publicznej lub
zagadnieniem naduzycia prawa.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Francois Facchini, L’entrepreneur comme un homme prudent,
(Przedsiebiorca jako cztowiek rozwazny), ,La Revue des Sciences de
Gestion” 2007, n° 4-5 (n° 226-227), pp. 29-38, https://doi.org/10.3917/
rsg.226.0029

W artykule zaproponowano ujednolicenie teorii ekonomicznych dotyczacych poje-
cia przedsiebiorcy w ramach nauk: ekonomii i zarzadzania. Z jednej strony zestawio-
no poglady R. Cantillona — F. Knighta - J. Schumpetera, w ktérych przedsiebiorca jest
definiowany jako osoba podejmujaca ryzyko, zdolna do zarzadzania niepewnoscia
i wprowadzania innowacji. Z drugiej — siegnieto do koncepcji J.-B. Saya — L. von
Misesa — I. Kirznera, wedltug ktdrej przedsiebiorca to zwykly czlowiek, nastawiony
na zysk, ale zdolny do rozsadnych decyzji biznesowych. Te dwie gléwne koncepcje
teoretyczne zdaniem autora uzupetniaja sie wzajemnie. Autor konfrontuje te teorie
z koncepcja roztropnosci prezentowanej w tomizmie.

W zalozeniach opracowania F. Facchini wskazuje, ze pierwszym ekonomista, kt6-
ry teoretycznie ,zajatl sie” przedsiebiorca, byt R. Cantillon, XVIII-wieczny irlandzki
bankier. W swojej Rozprawie o naturze handlu w ogdle okreslit cechy przedsiebiorcy,
jego miejsce spoleczne i funkcje. Dzielo to, chociaz napisane w latach 1716-1734,
zostato opublikowane dopiero w 1755 r. Potem w nauce pojawily sie kolejne kon-
cepcje — francuska reprezentowana przez E. Condillaca i A.-R.-J. Turgota, a nastepnie
J.B. Saya i jego uczniéw J.G. Courcelle-Seneuila, G. Tarde’a i P.P. Leroy-Beaulieua.
Ta koncepcja przedsiebiorcy jest obecna w szkole austriackiej, dzieki wkladowi
F. Knighta, L. von Misesa i J. Schumpetera. Autor artykutu zauwaza, ze pomimo
licznych opracowan naukowych brakuje takich, ktére pozwolilyby na rozwazenie
teorii przedsiebiorcy w tym, co koncepcja tomistyczna nazywa rozwaznoscia (roz-
tropnoscia). Nie chodzi o zaproponowanie w nauce ekonomii i zarzadzania nowej
idei przedsiebiorcy, ale o uporzadkowanie istniejacych pogladéw. W realizacji tego
projektu badawczego autor postuzyl sie tomistyczna teorig roztropnosci, wedlug
ktérej cztowiek dokonuje wlasciwego wyboru, gdy jest rozwazny. Wtasciwy wybor
wymaga uwzglednienia wielu mozliwosci, prawdopodobienistwa ich zaistnienia
i podjecia decyzji w odpowiednim momencie. Dlatego konieczne jest odwotanie sie
do koncepcji schumpeterowskiej, koncepcji zaproponowanej przez J.-B. Saya oraz
szkoly neomisesowskiej, opracowan I. Kirznera, W. Baumola czy M. Cassona, ktére
kontynuuja wczesniejsze koncepcje teorii ekonomicznej i inspiruja do dalszych ba-
dan. Niemozliwe jest bowiem oddzielenie innowacyjnej wyobrazni przedsiebiorcy
od jakosci jego pogladéw (zdrowego rozsadku czy bycia rozwaznym).

Dla uzasadnienia podjetych badan autor proponuje odwotanie do dwéch wiel-
kich teorii przedsiebiorcy: tradycyjnej zgodnej z koncepcja Cantillona — Knighta —
Schumpetera, i drugiej — tomistycznej. Pierwsza z nich: Cantillona — Knighta -
Schumpetera proponuje niemal genetyczna wizje przedsiebiorcy. Przedsiebiorca
rodzi sie jako ryzykant (F. Knight), ktérego determinuje dominacja nad innymi
(J. Schumpeter). W teorii zdrowego rozsadku prezentowanej przez szkoly francuska


https://www.cairn.info/publications-de-Fran%C3%A7ois-Facchini--7958.htm
https://www.cairn.info/revue-des-sciences-de-gestion.htm
https://www.cairn.info/revue-des-sciences-de-gestion.htm
https://www.cairn.info/revue-des-sciences-de-gestion-2007-4.htm
https://doi.org/10.3917/rsg.226.0029
https://doi.org/10.3917/rsg.226.0029
https://www.cairn.info/publications-de-Fran%C3%A7ois-Facchini--7958.htm

212 Przeglad pismiennictwa

i misesowska koncepcja przedsiebiorcy akceptowalna jest przez wszystkich. Zwia-
zek miedzy teoria francuska i austriacka przedsiebiorcy a tomistyczna teoria rozwaz-
nosci opiera sie na znaczeniu, jakie szkoly te przywiazuja do kwestii niepewnosci
i jakosci decyzyjnosci. ].-B. Say definiuje przedsiebiorce na podstawie podejmowa-
nych przez niego decyzji, a I. Kirzner na podstawie jego czujnosci (roztropnosci).
Te dwie cechy odnajdujemy w tomistycznej definicji zdrowego rozsadku. Cata
dyskusja o ryzyku i niepewnosci jest wiec osadzona na poziomie decyzyjnosci,
ale — jak doskonale pokazuje tomistyczna teoria roztropnosci — aby dokona¢ wta-
$ciwego osadu, trzeba bylo wyobrazi¢ sobie swiat mozliwosci. Trzeba przenies¢
sie w przyszlos¢, aby fikcja stata sie rzeczywistoscia. Na tym etapie odnajdujemy
posta¢ innowacyjnego przedsiebiorcy w teorii J. Schumpetera.

W pierwszej czesci artykutu zatytutowanej Koncepcja Cantillona, Knighta, Schum-
petera autor zwraca uwage, ze opiera sie ona umiejscowieniu przedsiebiorcy z jed-
nej strony — wobec niepewnosci, z drugiej — przed wyzwaniem innowacyjnosci.
Przedsiebiorca jest definiowany jako nalezacy do klasy podmiotéw gospodarczych
zaangazowanych w rynek w $wiecie niepewnosci. Cecha wspdélna wszystkich przed-
siebiorcow jest to, ze uzyskuja wszystkie srodki do swojej dziatalnosci po okreslonej
cenie i odsprzedaja towary lub ustugi po niepewnej cenie. Dzieki podejmowaniu
ryzyka daja sobie mozliwo$¢ dostepu do bogactwa i wlasnosci (mobilnosé spotecz-
na). Dochodzi wiec do réwnowagi miedzy produkcja a potrzebami. W ten sposéb
odnajdujemy u R. Cantillona bliski I. Kirznerowi temat przedsiebiorcy jako sity
réwnowazacej. Istnieje rowniez teza, zgodnie z ktéra przedsiebiorca nieswiado-
mie prowokuje kryzys spoteczenstwa, faworyzujac import i konkurencje miedzy
wszystkimi producentami tego wielkiego rynku, jakim jest swiat. W ten sposoéb
R. Cantillon bada temat wplywu handlu i globalizacji na systemy polityczne (na-
dejscie demokracji) oraz stosunek do polityki (pojawienie sie indywidualizmu).

F. Knight postuguje sie definicja przedsiebiorcy stworzona przez R. Cantillona
i przeciwstawia dwoém typom jednostek. Pierwsze to osoby, ktére lubia ryzyko,
a drugie to te, ktére go nie lubia. Tworzenie firmy oznacza akceptacje ryzyka finan-
sowego, zawodowego (brak pewnosci zatrudnienia), rodzinnego (poswiecanie
mniej czasu rodzinie) i psychologicznego w przypadku niepowodzenia projektu
(pietno porazki).

Wspdlczesne teorie dziatania beda zatem oscylowa¢ pomiedzy wyborem przed-
siebiorczosci a praca najemna w wyniku ekonomicznej kalkulacji prawdopodo-
bienstwa. Nie jest to jednak zgodne z koncepcja zapoczatkowana przez F. Knighta,
ktéry odrozniat wyraznie ryzyko od niepewnosci. Rozréznienie to wystepuje takze
uR. Cantillona, J.-B. Saya i ].G. Courcelle-Seneuila i sklania do myslenia o dziataniu
przedsiebiorcy nie w ryzykownym wszechswiecie, ale w niepewnym s$wiecie. Skoro
to Swiat jest niepewny, to czlowiek musi by¢ rozwazny. Roztropnos¢ w doskonale
znanym $wiecie bytlaby bowiem bezuzyteczna. Wystarczytoby zebra¢ informacje,
aby poznac przysztos¢ i nie pomyli¢ sie. Przedsiebiorca jest ostrozny, poniewaz
musi jak najuczciwiej oceni¢ swoje koszty, a takze potrzeby konsumentéw i ich
gotowos¢ do zaptaty. Chce wiedzie¢, czy jego projekt biznesowy ma wystarczajaco
wysokie prawdopodobienstwo sukcesu, aby zaangazowac swoje zasoby w dziatal-
nos¢ gospodarcza. W ryzykownym $wiecie wie, Ze jego bledem moze by¢ niezacho-
wanie prawidtowego prawdopodobienistwa — innymi slowy, przeszacowanie lub
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niedoszacowanie ryzyka. Z drugiej strony, w swiecie niepewnym swiat mozliwosci
jest nieokreslony. Przedsiebiorca musi by¢ wtedy przygotowany na sytuacje, ktérej
sobie nie wyobrazal. Rozréznienie pojec¢ ryzyko — niepewnos¢ zmusza zatem do
zastanowienia sie nad rodzajem bledu, ktéry nie jest zwiazany z btedem w ocenie
prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia, ale z bledem w swiecie mozliwosci.
Przedsiebiorca wie, Ze nie jest w stanie sobie wszystkiego wyobrazi¢. Wie tez, ze
Swiat jest nieprzewidywalny i przygotowuje sie na to. Rozréznienie miedzy ryzy-
kiem a niepewnoscia zapobiega modelowaniu wyboru miedzy przedsiebiorczoscia
a zatrudnieniem jako kalkulacji prawdopodobienistwa, poniewaz w niepewnym
$wiecie swiat mozliwosci nie jest dany. Nie jest zatem mozliwe przypisanie praw-
dopodobienstwa wygranej do kazdego scenariusza. Przylaczenie sie do projektu
przedsiebiorczego innej osoby moze by¢ bardziej ryzykowne niz podazanie wlasna
droga. Czynniki wplywajace na zyski z jego wyboréw sa czesciowo nieprzewidy-
walne. To wlasnie rozréznienie taczy F. Knighta z tradycja J.-B. Saya, L. von Misesa
i L. Kirznera, a bardziej ogdlnie z tomistyczna teoria dzialania.

W koncepcji J. Schumpetera przedsiebiorca nie jest ryzykantem, lecz innowato-
rem. Oferuje nowe rynki, nowy sposdéb organizacji firmy lub nowe naktady, ktére
moga uczyni¢ projekty bardziej atrakcyjnymi. Przedsiebiorca jest zdefiniowany
jako szczegoélny typ podmiotu gospodarczego. Jest liderem i przede wszystkim
dominantem. Ma wyjatkowa zdolno$¢ taczenia nowych zasobéw. Posiada cechy
innowatora i porusza sie w atmosferze indywidualistycznej i racjonalistyczne;j.
Jego zadaniem jest przelamywanie inercji tradycji i rutyny. Jest wtedy okreslony
zaréwno przez swoje wlasne cechy, jak i przez swoje przeciwienstwo, nasladowce,
ktéry ma: (1) przewidywania adaptacyjne, a nie predykeyjne, (2) doswiadczenia
oparte na nawykach, a nie nowosci i spontanicznosci, (3) hedoniczne kalkulacje,
a nie wizjonerska wyobraznie, (4) rutynowe zachowania chroniace przed niepew-
noscia, a nie innowacyjne zachowania, na ktére nalezy reagowac i (5) stopniowe
i powolne reakcje zamiast szybkich i kreatywnych strategii. To wlasnie obecnos¢
tych innowacyjnych jednostek na rynkach powoduje zmiany i napedza proces
tworzenia bogactwa i rozwoju gospodarczego. Innowacyjny przedsiebiorca, ktory
zajmuje sie biznesem, wciela w zycie nowe idee. Z tego powodu uksztattowana
réwnowaga zostaje naruszona i prowokuje sekwencje zaproponowana przez neo-
klasyczna szkote réwnowagi: optymalne wykorzystanie odkrycia — imitacje — row-
nowage — nowe odkrycie. Przedsiebiorca jest zarazem zrédlem cykli, jak i Zrédtem
procesu destrukcji — tworca, ktéry w pewnych warunkach moze wymagac polityki
stabilizacji makroekonomicznej. Przedsigebiorca innowacyjny jako lider dziata nie
tylko w obszarze rynku. Przeciwnie, reprezentuje takze zachodzace na przestrzeni
lat przemiany spoteczne. To on jest liderem, niezaleznie od systemu instytucjonal-
nego: socjalizmu, kapitalizmu, demokracji czy plemienia. Jednak w XIX-wiecznym
kapitalizmie rodzinnym nie bedzie miat tych samych cech, co w kapitalizmie kor-
poracyjnym poczatku XX wieku. W tej fazie koncentracji firm przedsiebiorca musi
posiada¢ przede wszystkim cechy organizatora i koordynatora, aby dominowac¢.
Postac¢ osobistego przywddztwa staje sie zatem przestarzata przez ewolucje kapi-
talizmu, ktéry stopniowo przechodzi w kierunku mniej lub bardziej rozwinietej
formy kapitalizmu panstwowego. W ten sposéb mozna tez spoglada¢ na teorie
przedsiebiorcy panstwowego. Pafistwo jako przedsiebiorca bedzie interweniowac



214 Przeglad pismiennictwa

w branzy, aby zacheca¢ do innowacji lub wspiera¢ je poprzez polityke inwestycji
infrastrukturalnych. Koncepcja R. Cantillona — F. Knighta — J. Schumpetera zajmuje
sie zatem ryzykiem, niepewnoscia i innowacjami. Pierwsza funkcja przedsiebiorcy
jest zarzadzanie niepewnoscia, druga jest wprowadzanie innowacji w celu utrzyma-
nia dynamiki dostosowan rynkowych. Przedsiebiorca ma dwie cechy — nie boi sie
podejmowac ryzyka i jest ambitny. Stara sie by¢ pierwszy. Niekoniecznie z tego po-
wodu jest zachecany do dzialania na rynku. Moze tez chcie¢ dziata¢, wykorzystujac
wtladze fiskalng i regulacyjna panstwa. Nastepnie zostaje wykonawca panstwowym;
posta¢ nieobecna w dzietach szkdt francuskiej i misesowskiej.

W czesci drugiej opracowania zatytutowanej J.-B. Say i jego nastepcy: wiecej niz
przedsiebiorcq zarzqdzajgcym zasobami autor zauwaza, ze koncepcja przedsiebior-
cy J.-B. Saya jest kojarzona z postacia przedsiebiorcy zarzadzajacego zasobami.
W ten sposéb nawiazuje do pogladéw A.-R.-J. Turgota, wedtug ktérej indywidualny
przedsiebiorca byt osig catego systemu produkcji i dystrybucji. Te charakterystyke
francuskiej koncepcji mozna bez watpienia wyttlumaczy¢ znaczeniem pracy wedlug
J.G. Courcelle-Seneuila, ktéry jako kierownik przedsiebiorstwa przemystowego
napisal pierwszy Praktyczny traktat o zarzqdzaniu biznesem i byt jednym z zalozycieli
wspolczesnego zarzadzania przedsiebiorcami w polowie XIX wieku. Poglady te
mozna tez wytlumaczy¢ bardzo bliskimi powigzaniami, jakie J.-B. Say, a nastep-
nie J.G. Courcelle-Seneuil i P.P. Leroy-Beaulieu zauwazyli miedzy przedsiebiorca
ajego firma; firma jest definiowana przez nich ,[jlako kazde zastosowanie ludzkiej
dziatalnosci, ktére polega na potaczeniu uzycia réznych sit dla osiagniecia okre-
Slonego celu”. ].G. Courcelle-Seneuil i P.P. Leroy-Beaulieu, wprowadzajac teorie
firmy, zestawiaja teorie przedsiebiorcy z teoria firmy. Wtasnie dlatego, ze szkola
francuska zostata sprowadzona do wymiaru przedsiebiorcy — menedzera, G. Kool-
man byl w stanie stwierdzi¢, ze gléwna staboscia teorii J.-B. Saya jest brak teorii
roli przedsiebiorcy. Skupienie sie na przedsiebiorcy jako koordynatorze wymagato
uzupelnienia o inny aspekt — mianowicie o wymiar innowacyjnosci. J.-B. Say jest
w tym punkcie blizszy 1. Kirznerowi niz J. Schumpeterowi, poniewaz ten ostatni
traktuje przedsiebiorce jako tego, ktéry uruchamia innowacje i zrywa z dawna
rownowaga. Przedsiebiorce definiuje bardziej fakt, Ze ma ,zdrowy rozsadek” niz
jego dziatalnos¢ zarzadcza w firmie. Definicja ta faczy tradycje francuska z drugim
etapem zdrowego rozsadku w tomistycznej teorii dziatania. Prowadzi to réwniez
do odrzucenia tezy, jakoby tradycja francuska nie uwzgledniata niepewnosci i no-
wosci w swojej teorii przedsiebiorcy. Aby to pokazaé, wystarczy przypomnieé
ogolne koncepcje przedsiebiorcy J.-B. Saya. Teoria przedsiebiorcy J.-B. Saya zostata
opublikowana w Traité d'économie politiqgue z 1803 r. oraz w Cours Complet d'écono-
mie politique z 1828 r. ].-B. Say utrzymuje, ze gléwna cecha odnoszacego sukcesy
przedsiebiorcy jest jego zdrowy rozsadek: ,[nlic nie moze zastapi¢ roztropnosci
i ducha postepowania w prowadzeniu kompanii, ktére w praktyce sa jedynie ogra-
niczonym osadem”. Ten duch postepowania wykracza poza racjonalna wiedze.
Zywi sie wyjatkowa znajomoscia sytuacji i jest wrodzony. Oznacza to, ze kazdy
moze by¢ przedsiebiorca, poniewaz kazdy moze dobrze oceni¢ konkretna sytuacje
rynkowa. Prowadzi to réwniez do argumentu, ze przedsiebiorca nie jest tym, kto
posiada kapitat. Stanowisko to znajdujemy u I. Kirznera. Rola przedsiebiorcy rézni
sie w tym sensie od roli dostawcy kapitatu. Przedsiebiorca przekierowuje zasoby do
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najbardziej cenionego przez konsumentéw wykorzystania. W ten sposéb podczas
kazdej z ich decyzji prowokuje reorientacje kapitalu w kierunku nowych projektéw
i nowej dystrybucji. Od przedsiebiorcy wymaga sie wiec przekonania kapitalistow
o zaletach jego projektu. Aby mie¢ zdrowy rozsadek, przedsiebiorca jest zaintere-
sowany nauka ekonomii i zarzadzania. Musi opanowac sztuke przedsiebiorczosci,
czyli sztuke wykorzystywania kapitatu i pracy w jak najbardziej uzyteczny spo-
sob. Nauka o biznesie jest nauka o sztuce powiazan i kierowania. Przedsiebiorca
jest zatem tym, ktoéry kieruje i zarzadza. Jest nie tylko innowatorem. To takze ten,
ktéremu udaje sie delegowac zadania bez wzbudzania oportunizmu, dba¢ o pra-
cownikow, aby zwiekszali wydajnos¢ pracy, i nie naduzywac kapitatu. Aktywnos¢
przedsiebiorcy nie moze liczy¢ na przetrwanie, jesli ten wchodzi w konflikt ze
swoimi pracownikami. Wazne jest wiec, aby przedsiebiorca opieral swoje decyzje
na znajomosci wytwarzanych przez siebie produktéw, na skutkach finansowych
oraz na wlasciwej ocenie preferencji konsumentéw. Musi wiedzie¢, jaki produkt
wyprodukowad, i jak to zrobi¢, musi oceni¢ gusta konsumentéw i przewidzie¢ ich
ewolugje. J.-B. Say i ].G. Courcelle-Seneuil tworza w ten sposob teorie tzw. uza-
sadnienia marketingowego. Aby wiedzie¢, jak wytworzy¢ produkt, przedsiebiorca
mobilizuje naukowcow i inzynieréw. Otacza sie najlepszymi specjalistami i bada
wykonalno$¢ swojego projektu produkcyjnego. Aby oceni¢ optacalnos¢ decyzji,
pierwsza informacja, jaka zbiera, jest wiedza na temat kosztu wlasnego. ,Znajo-
mos¢ ceny kosztu [...] musi by¢ podstawa wszystkich kalkulacji przedsiebiorcy,
wszelkiego rozumowania, na ktérym moze on opiera¢ swoje dzialania: bez wat-
pienia jest to wiedza, ktéra nalezy zdoby¢ i posiada¢”. Ksiegowos¢ to szczegdlnie
wazny element sztuki biznesowej, poniewaz wplywa na wybory produktywnej
kombinacji. ].G. Courcelle-Seneuil otwiera w ten sposéb przestrzen zamknieta
przez teorie szkoly réwnowagi produkcji i nie zapomina o powiazaniu strategii
przedsiebiorcy i zarzadzania firma. Przypomina, ze przedsiebiorca ,[m]usi obliczy¢
koszty powstate w wyniku wytworzenia produktu [...] Nie moze podejmowac sie
jego wytwarzania [...] tylko wtedy, gdy moze rozsadnie oczekiwad, ze jego warto$¢
bedzie wystarczajaca na pokrycie wszystkich kosztéw produkeji”. Aby mie¢ zdrowy
rozsadek, przedsiebiorca moze skorzysta¢ z prac ekonomii politycznej J.-B. Saya
lub J.G. Courcelle-Seneuila. Stuzyl temu Katechizm ekonomii politycznej oraz kursy
ekonomii przemystu w Conservatoire des Arts et Métiers, a takze otwarcie pierw-
szej prywatnej szkoly biznesu w 1819 r. Francuska tradycja zapoczatkowana przez
J.-B. Saya ktadzie wiec nacisk zaréwno na wspélna role ,ducha postepowania’, jak
i na znajomosci proceséw przemystowych w sukcesie przedsiebiorstw. Koncepcja
zapoczatkowana przez J.-B. Saya jest podwaling pewnej formy industrialnego pozy-
tywizmu, ktéry zastapilaby przedsiebiorce menedzerami wyszkolonymi w naukach
o zarzadzaniu i naukach $cistych. Przestanie tradycji francuskiej jest wiec takie, ze
trzeba opierac sie na nauce, ale przede wszystkim na swoim wyczuciu biznesowym
oraz doswiadczeniu. Tradycja francuska ma wiec zniuansowane stanowisko, ktére
jednak moze prowadzi¢ do przekonania, ze nauki o biznesie mozna sie nauczy¢
i ze mozna by sie nauczy¢ zdrowego rozsadku. Nie jest jednak to mozliwe, po-
niewaz — jak doskonale pokazuje tomistyczna teoria roztropnosci w niepewnym
wszechs$wiecie — nie mozna polega¢ wylacznie na wiedzy o przeszlosci. Trzeba tez
umie¢ wyobrazi¢ sobie przysztos¢ i wdrozy¢ ja we wlasciwym czasie. Konieczne



216 Przeglad pismiennictwa

jest zatem rozwiniecie jego wyczucia dla poszczegdlnych sytuacji analizy w celu
ograniczenia bledu oceny i niepowodzenia. W ten sposéb, poprzez zdrowy rozsadek,
szkota francuska porusza tak wazne tematy jak blad i niepewnos¢. Przedsiebiorca
w tradycji francuskiej nie moze z tego powodu ograniczac sie do przedsiebiorcy
jako menadzera zasobdw. Przeciwnie, jest osoba, ktora kieruje sie roztropnoscia
w sprawach terazniejszych i przysztych.

Cze$¢ trzecia artykutu nosi tytut Koncepcja Misesa - Kiznera, spadkobierczyni tra-
dycji francuskiej. Koncepcja ta jest bardzo bliska tradycji francuskiej i pogladom
J.-B. Saya. Ma jednak te zalete, ze aktualizuje francuska tradycje i uogdlnia jej
wyniki poprzez natychmiastowe zdefiniowanie przedsiebiorcy jako ,aktora”. Laczy
zatem, w tym samym dyskursie, trzy funkcje przedsiebiorcy — tego, ktéry zarzadza
ryzykiem, tego, ktéry organizuje dziatalnos¢, oraz tego, ktéry wprowadza innowacje
(J. Schumpeter). Rozszerza réwniez teorie zdrowego rozsadku, definiujac przedsie-
biorce na podstawie jakosci jego czujnosci (roztropnosci). Przedsiebiorca jest $cisle
powiazany z dzialaniem. Jest w tym stwierdzeniu zaréwno wielka ogélnos¢, ktéra
moze zaszkodzi¢ jego zakresowi poprzez trywializacje dziatania przedsiebiorcy, jak
i wielka glebia, poniewaz odrzuca idee szczegdlnej jakosci przedsiebiorcy obecna
u A.-R.-J. Turgota i J. Schumpetera i umieszcza teorie przedsiebiorcy w ramach
ogolnej teorii dzialania. Z tego powodu prowadzi do teorii roztropnosci, ktéra jest
filozofia dzialania w niepewnym wszechswiecie.

Definiujac przedsiebiorce jako tego, ktéry szybciej niz ttum wykorzystuje nie-
wykorzystane jeszcze na rynkach okazje do zysku, teoria L. von Misesa uogélnia
schumpeterowska teorie innowacyjnego przedsiebiorcy i przywraca chronologie
zdarzen, wskazujac, ze przed kazdg zmiang techniczna przedsiebiorca musiat zro-
zumie¢, Ze uzywajac nowej technologii, moze wykorzysta¢ niewykorzystana okazje
do zysku. Przedsiebiorca jest tym, ktéry wprowadza nowa wiedze, ale podczas
gdy J. Schumpeter redukuje wiedze wylacznie do wiedzy technologicznej, L. von
Mises i I. Kirzner rozszerzaja te wiedze na cala eksperymentalna wiedze o czasie
i miejscu zgromadzona przez agentéw podczas ich istnienia. Wlasnie dlatego, ze
wiedza zmobilizowana przez przedsiebiorce moze by¢ catkowicie banalna i zna-
na wszystkim. Czujnos¢ (roztropnos’c’) mozliwosci zysku staje sie zatem znakiem
rozpoznawczym przedsiebiorcy. Przedsiebiorca jest wyczulony na trzy rodzaje
zyskéw: zyski z innowacji, zyski z podejmowanych decyzji i zyski ze spekulacji.
Kazdy zysk odpowiada zatem pewnemu wzorcowi przedsiebiorcy: innowacyjnego
przedsiebiorcy J. Schumpetera, przedsiebiorcy podejmujacego ryzyko I. Kirznera
i przedsiebiorcy-posrednika I. Kirznera. Przedsiebiorca (decydujacy) jest innowa-
torem, widzi zysk i podejmuje ryzyko jego przejecia. Czujnos¢ lub ostroznos¢ to
postawa odkrywania niedostrzeganych mozliwosci zysku. Pojecie to zostato za-
proponowane przez I. Kirznera w celu zdefiniowania natury przedsigbiorcy, a tym
samym uszczegdlowienia idei misesowskiej, zgodnie z ktdra przedsiebiorca jest tym,
ktéry ma bystrzejsze oko niz ttum. Jej gtéwnym celem jest udzielenie odpowiedzi
na fundamentalne dla ekonomii i zarzadzania pytanie, w jaki sposéb przedsiebiorca
rozpoznaje okazje do zysku na rynkach. Niewatpliwie przydatne jest zapropo-
nowanie metody maksymalizacji zyskéw, ale nadal konieczna jest umiejetnos¢
ich identyfikacji. Roztropnos¢ to cecha, ktéra pozwala przedsiebiorcy dostrzega¢
mozliwosci zysku. Jest to wiedza o lokalizacji informacji i jej wykorzystaniu. Te
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obserwacje pozwalaja I. Kirznerowi argumentowac za ].-B. Sayem, Ze przedsiebiorca
nie musi by¢ kapitalista. Zamiast tego ma za zadanie przekona¢ wiascicieli kapitatu,
aby pozyczyli mu kapital, aby konkretnie wykorzystali dostrzezone przez niego
mozliwosci. Przedsiebiorca moze w tych warunkach by¢ sfrustrowany brakiem ka-
pitatu i/lub trudnos$ciami w dostepie do niego, ale ,[o]dkrycie mozliwosci zarobku
oznacza odkrycie czegos, co mozna zdoby¢ za darmo”. Czujnos¢ jest niedroga, ale
realizacja wizji biznesowej wymaga kapitalu, aby wykorzystac réznice cen. Funkcja
przedsiebiorcy jest wiec odizolowana od funkcji producenta. Przedsiebiorca ma wi-
zje biznesowa. Producent realizuje te wizje. Identyfikacja mozliwosci zysku nie jest
zatem kosztowna (bezkosztowa). Pozwala to I. Kirznerowi potwierdzi¢, ze czujno$é
nie jest zasobem jak kazdy inny. Jest to gléwna cecha przedsiebiorcéw. Czujnos¢ to
postawa wobec rynku, ktéra przedsiebiorcy (zarzadcy) przyjmuja lub nie.
Czwarta czes$¢ opracowania dotyczy wykorzystania tomistycznej teorii roz-
tropnosci do ujednolicenia teorii przedsiebiorcy. Koncepcja I. Kirznera dotyczaca
czujnosci (roztropnosci) byta przedmiotem krytyki od czasu jej publikacji w 1973 r.
w Competition and Entrepreneurship i nadal podlega krytyce. R. Koppl, P. Lewin czy
Y.B. Choi kwestionowali aktualno$¢ i uzytecznos¢ tego pojecia. R. Koppl uwaza, ze
pojecie to pozostaje nieuchwytne. Y.B. Choi podziela to stanowisko, wyjasniajac
aluzyjny charakter pracy I. Kirznera nad pojeciem czujnosci przez odrzucenie psy-
chologii. H. Hazlitt w 1974 r. i M. Rothbard w 1985 r. uznali, Ze pojecie czujnosci
nie jest w stanie wyjasni¢ znaczenia posiadania zasobéw w decyzji o podjeciu sie
przedsiewziecia. J. High w 1982 r. i L. White w 1976 r. uwazali, ze przedsiebiorca
nie jest po prostu czujny. Musial tez wykazywac¢ sie wyobraznia i zdolnoscia do
wyrobienia sobie dobrej oceny. P. Lewin w 2002 r. kwestionuje aktualnos¢ pojecia,
ktérego — jak uznaje — pochodzenia nie da sie wyjasnic¢ i dotacza do H. Demsetza,
ktéry w 1983 r. utrzymywal, ze jesli zysk nie wynikal ze swiadomego zamiaru, zgod-
nie z ktérym przedsiebiorca poswiecil czas i srodki, to zidentyfikowanie szansy na
wygrana bylo po prostu tutem szczescia. W ocenie autora opracowania wszystkich
tych krytycznych opinii mozna bylo jednak unikna¢, gdyby ich autorzy, a zwtasz-
cza I. Kirzner, osadzili swoje teorie w tradycji francuskiej i wpisali postepowanie
przedsiebiorcy w tomistyczna teorie roztropnosci. J.-B. Say twierdzi, ze ,[p]olaczenie
cech i talentéw, ktére sa niezbedne do prosperowania i utrzymania jedynie przed-
siebiorstwa przemystowego, daje nadzieje na monopol na korzys¢ ludzi, ktérzy
sa w stanie ja pocza¢, uksztattowac i poprowadzié. Ci, ktérym brakuje roztropno-
$ci i oswiecenia, nie konkuruja dlugo z tymi, ktérym je zapewnia”. Roztropnos¢
u].-B. Saya nie odnosi sie wprost do pojecia roztropnosci filozofii tomistycznej, ale
zasadnicza rola, jaka niepewnos$¢ odgrywa w jego teorii przedsiebiorcy, jak réwniez
jej konsekwencje dla wiedzy, ktéra przedsiebiorca musi zmobilizowa¢, aby zblizy¢
sie do wlasciwej decyzji, pozwalaja nam spostrzec, ze koncepcje te wiaza sie. Sam
Arystoteles utrzymywat, Ze ekonomia jest dziedzina, w ktdrej kréluje szeroko po-
jeta roztropnosé. Roztropnym cztowiekiem jest w swojej filozofii moralnej kazdy
czlowiek. Jako przyktad roztropnych ludzi w etyce podaje Nikomacha, Peryklesa
iludzi jego pokroju, to znaczy ludzi zdolnych do kierowania rodzing lub miastem.
Ostrozny jest cztowiekiem czynu. Nie jest filozofem i/lub naukowcem, co pozwala
na nawiazanie juz do koncepcji przedsiebiorcy J.-B. Saya i I. Kirznera. Ujecie dzia-
fania przedsiebiorcy w ramach dzialania rozwaznego umozliwia zatem wpisanie
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przedsiebiorcy w dluga historie filozofii i ekonomii, poniewaz Arystoteles, na dtugo
przed A. Smithem, byt jednym z pierwszych uczonych, ktérzy zainteresowali sie
zjawiskiem ekonomicznym.

Gléwna cecha przedsiebiorcy nie bytaby czujnosé (ostroznos¢), ale roztropnosé.
Identyfikacja mozliwosci zysku jest zatem uwazana za wynik rozwaznego dziatania.
Bytoby jednak niewlasciwe utozsamianie roztropnosci filozofii realistycznej z od-
miennoscia I. Kirznera, poniewaz na przyktad dla Tomasza z Akwinu roztropnos¢é
jest cnota moralna. Kieruje cztowieka ku jego ostatecznemu celowi, podczas gdy
dla I. Kirznera czujnos¢ umozliwia jedynie poprawienie jego btedéw, czyli do-
strzezenie okazji do zysku, ktérej nikt jeszcze nie dostrzegl. Nie oznacza to jednak,
Ze nie ma mozliwosci wzbogacenia teorii przedsiebiorcy o pojecie roztropnosci.
Mozemy nawet pokazaé, ze czujnoscé (rozwaznosé) jest tylko jednym z wymiaréw
roztropnego dziatania. Tomasz z Akwinu definiuje roztropnos¢ jako wtasciwa regute
postepowania. Od roztropnej osoby zalezy zatem, czy bedzie w stanie wlasciwie
sie zastanowi¢. Celem przedsiebiorcy na rynku jest wzbogacenie sie lub poszuki-
wanie niewykorzystanych zyskow. Ten cel moze by¢ ostateczny lub stuzy¢ celowi
wyzszemu, jak szczescie. Roztropnos¢ przedsiebiorcy jest cnota, ktéra zapewnia
przedsiebiorce o racji swoich decyzji. Jest to w tym sensie odpowiednik zasady
optymalizacji rachunku ekonomicznego. Tyle tylko, Ze w przeciwienstwie do teorii
racjonalnosci rzeczowej, arystotelesowska teoria dzialania przypomina nam, ze
istnieje kilka srodkéw do osiagniecia tego samego celu.

Pierwszym etapem dobrego namyslu jest wynalezienie lub wyobrazenie sobie
srodkdow, ktére umozliwia wzbogacenie sie. Ten, kto odkryje odpowiednie srodki do
handlu, nazywany jest cztowiekiem roztropnym. Znajdziemy tu wszystkie debaty
na temat niepewnosci i wymyslania mozliwosci. Przedsiebiorca jest rzeczywiscie
innowatorem. Jest aktorem, ktéry wyréznia sie sposréd innych swoja wyobraznia,
poczuciem mozliwosci. Jesli czujnos¢ jest rozwaznym aktem, trzeba powiedzie¢, ze
wyobraznia i innowacja sa pierwszym krokiem w tym akcie. W tym sensie sluszne
jest przypomnienie znaczenia wyobrazni, jak to uczynit L. White, komentujac
teze I. Kirznera z 1973 r. Przedsiebiorca to nie tylko ten, ktéry odkrywa zyski. Jest
takze tym, ktéry je sobie wyobraza. To on sprawi, ze fikcja (projekt) stanie sie
rzeczywistoscia.

Przedsiebiorca nie jest jednak tylko stodkim marzycielem. Nie jest wynalazca.
Jest tez cztowiekiem, ktéry ma wyczucie konkretu, wykonalnosci swoich projektow.
Teoria zdrowego rozsadku przypomina o tym bardzo wyraznie. Drugim etapem
roztropnego aktu jest osad (ocena). Roztropny cztowiek wyobraza sobie $wiat
ekonomicznych mozliwosci, a nastepnie ocenia ich szanse istnienia. Ten temat
osadu jest najczesciej poruszany w literaturze. Jest to objete teorig dobrego osadu
J.-B. Saya, jak réwniez wktadem I. Knighta do teorii decyzji (rozréznienie ryzyko —
niepewnosé).

W tomistycznej teorii dziatania cztowiek ma zdolnos¢ zdrowego rozsadku, po-
niewaz ma zdolnos¢ oceny stosownosci swoich srodkéw. Stara sie przewidzieé
okolicznosci swojego dziatania. Ten akt dalekowzrocznosci zaklada znajomos¢
przyszlosci, poniewaz konieczne jest przewidzenie skutkéw srodkéw zastoso-
wanych do osiagniecia jej celu. Przedsiebiorca na rynku stara sie oceni¢ szanse
powodzenia swojego aktu arbitrazu, spekulacji i/lub innowagji.
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W obecnosci przysztych ograniczen wiedza naukowa jest bezuzyteczna, a ostroz-
nos¢ staje sie postawa konieczna. Roztropny jest wiec nazywany widzacym daleko.
Jest wnikliwy i widzi koleje rzeczy niepewnych. Roztropnos¢ rozkwita w tych warun-
kach w swiecie, w ktérym istnieja przypadkowe przysztosci. Roztropny akt zarzadza
w tym sensie niepewnoscia nie jako fatalnoscia, ale jako szansa na dopasowanie sie
do swiata, aby zmodyfikowac jego ewolucje na swoja korzys¢é. Awaryjnos¢ nie po-
winna by¢ traktowana jako problem. To warunek dziatania. To dlatego, ze Swiat nie
jest ani zdeterminowany, ani calkowicie przypadkowy, ludzie wykorzystuja swoje
zdolnosci rozwaznie. To dlatego, ze sytuacja wymaga odwagi, niektdrzy mezczyzni
okazuja sie odwazni. W ten sam sposéb, poniewaz przysztos¢ jest przypadkowa,
czlowiek jest rozwazny.

Teoria zdrowego rozsadku w niepewnym wszechswiecie ma kilka konsekwencji
dla teorii przedsiebiorcy. Przypomina przede wszystkim, Ze roztropny akt zaklada
istnienie $wiata, ktéry nie jest ani deterministyczny, ani przypadkowy. Ten $wiat
w ludzkich porzadkach istnieje tylko dlatego, ze gwarantuja go reguly gry (insty-
tucje). Oznacza to, ze w deterministycznym $wiecie, w ktérym wszystko bytoby
pewne, ostroznos¢ nie bytaby konieczna. Z tego powodu mozna twierdzi¢, ze
w swiecie, w ktérym ludzie zarabialiby tyle samo niezaleznie od swoich decyzji
($wiat deterministyczny), nie byloby powodu do ostroznosci i/lub rozwijania cech
pozwalajacych im na zdrowy rozsadek.

W niepewnym $wiecie nie mozemy polega¢ wylacznie na nauce. Znajomos¢
przesztosci nie jest antidotum na btedy, poniewaz przysztos¢ nie jest prosta repro-
dukcja przeszlosci. Mozna wtedy wejs¢ w swiat, aby zmodyfikowa¢ go na swoja
korzys¢. Podobnie jak w przypadku J.-B. Saya rozsadne jest zmobilizowanie calej
wiedzy dostepnej na rynkach, ale nierozsadne byloby myslenie, Ze mozliwe jest
zdefiniowanie niezawodnej metody okreslania zyskow. Przedsiebiorca musi by¢
zawsze gotowy na dostosowanie sie do przyszlego swiata, ktérego nie przewidziat.
Bycie racjonalnym nie polega juz na przewidywaniu wszystkiego, co sie wydarzy,
ale oczekiwaniu zaskoczenia, innymi stowy — na nieprzewidzeniu wszystkiego.
Czujnos¢ dla zysku ma bardziej wymiar menedzerski, ktéry J.-B. Say dobrze opisat.
Przedsiebiorca to ten, ktéry identyfikuje wzajemnie korzystne wymiany niedostrze-
gane jeszcze przez innych graczy rynkowych. Konieczny jest takze osad sytuacji.

Nie wystarczy wyobrazac sobie i ocenia¢. Trzeba tez podja¢ decyzje. Zarzadzanie
jest trzecim aktem rozwaznego cztowieka. Czynnos¢ ta polega na zastosowaniu do
realizacji wyniku porady i osadu.

Troska odnosi sie do czlowieka rozumnego (sollers) i sktonnego (citus) do wyko-
nania tego, co musi zrobi¢. Decyzja jako gtéwny akt cztowieka roztropnego wyjasnia,
dlaczego Tomasz z Akwinu utrzymuje, ze roztropnos¢ nie jest cnota niewolnika jako
niewolnika ani poddanego jako podmiotu. Czlowiek jest zatem rozwazny, poniewaz
mysli, ze moze dowodzi¢; innymi stowy, poprzez swoje dziatanie moze wykorzystac
istnienie przysztych ewentualnosci, wyobrazajac sobie srodki, ktére umozliwia mu
osiagniecie jego celow. Ten trzeci wymiar roztropnego dziatania ma réwniez kilka
konsekwencji. Przypomina, ze nie wystarczy wyobrazi¢ sobie i oceni¢ istnienie
szansy. Czlowiek musi uwierzy¢, Ze moze wejs¢ w swiat, aby zmodyfikowac go na
swoja korzys¢. Musi znajdowac sie w sprzyjajacych psychologicznych warunkach
instytucjonalnych. Przywédztwo zaklada, jak przypomina nam Tomasz z Akwinu, ze
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czlowiek ma prawo dziata¢, handlowa¢, innymi stowy — do konkretnego czerpania
zidentyfikowanych zyskéw.

Teoria roztropnosci stawia nas zatem na drodze do wolnosci gospodarczej jako
instytucjonalnego warunku dziatalnosci przedsiebiorczej. Nie wystarczy jednak
miec prawo do dziatania. Konieczne jest réwniez psychologiczne przekonanie, ze
to dzialanie moze sie powies¢. Podejmowanie dziatan to nie tylko kwestia osadu,
wazenia miedzy zaletami a wadami. To takze kwestia psychologiczna. Przedsie-
biorca musi wierzy¢, ze kontroluje swoje przeznaczenie. Ten stan psychiczny jest
bardzo wazny. Co wiecej, zostalo to w duzej mierze ponownie odkryte przez prace
psychologii spotecznej zapoczatkowane przez teorie poczucia wlasnej skutecz-
nosci. Zastosowanie tej teorii psychologicznej do badan nad przedsiebiorczoscia
potwierdzito teze, ze przedsiebiorcy generalnie maja wysokie poczucie wtasnej
skutecznosci.

Przedsiebiorca nie moze wiec by¢ bierny wobec przysztosci. Przeciwnie, musi
przygotowywac przysztos¢, wyobrazajac sobie przyszte swiaty, oceniajac prawdo-
podobienstwo ich wystapienia i kontrolujac odpowiedni moment na zrobienie lub
niezrobienie tego, co zostalo wyobrazone i uznane za realne.

Anna Trela*
https://doi.org/10.14746/spp.2023.2.42.10

*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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Mireille Delmas-Marty, Les droits de ’lhomme et le « pot au noir » (Prawa
czlowieka i ,rownikowy pas ciszy”"), ,Communication” 2019, vol. 1,
n° 104, pp. 25-36, https://doi.org/10.3917/commu.104.0025

Recenzowany artykul jest jedna z ostatnich publikacji Mireille Delmas-Marty, wy-
bitnej specjalistki w zakresie prawa publicznego, zwiazanej z Collége de France.
Zaprezentowano w nim wyniki analiz, koncentrujacych sie wokét roli prawa w kon-
frontacji z wyzwaniami XXI w. Gros przemyslen na ten temat badaczka zdazyta
przedstawi¢ na tamach czasopism naukowych oraz podczas licznych wystapien,
a nastepnie zebrad je wszystkie w ksiazce — eseju opublikowanym w 2016 r.2
Artykul sklada sie z czesci wstepnej, trzech rozdzialéw, z ktérych kazdy jest
podzielony na dwa podrozdziaty, oraz wnioskéw konicowych. Jego tytut ma bez wat-
pienia alegoryczny charakter. Autorka zestawia prawa czlowieka ze sformutowaniem
wyciagnietym wprost z zargonu francuskich geograféw — pot au noir oznaczajacym
tropikalna strefe konwergengji. Jest to ciagnacy sie wzdtuz réwnika rejon, w ktérym
zbiegaja sie dwa systemy pasatowe. M. Delmas-Marty okresla ten obszar jako ,mi-
tyczne” miejsce, w ktérym zeglarze, wpadajacy w wir powstaly na skutek zejscia sie
przeciwnych wiatréw, sa zagrozeni zatonieciem. Tego pordwnania badaczka uzywa,
aby uplastyczni¢ ,zderzenie” koncepcji praw cztowieka z szeroko rozumiana racja
stanu (raison d’Etat). Ten konflikt poteguja jeszcze dwie inne ,kolizje” sprzecznych
,wiatrow”. Pierwsza z nich zachodzi miedzy humanizmem ,antropocentrycznym”,
zorientowanym jedynie na aktualne potrzeby ludzkosci a humanizmem ,zaleznym”
od $rodowiska naturalnego, ktérego pojecie rozciaga sie takze na przyszte pokolenia.
Druga ,kolizja” zachodzi miedzy zachowawczym podejsciem do integralnosci czto-
wieka a przekonaniem o potrzebie przekroczenia granic ludzkiego ciata. Powyzsze
sprzecznosci powoduja potrzebe wytyczenia nowych granic miedzy interesem ludz-
kosci a ochrona srodowiska oraz transformacja technologiczna. Recenzowana praca
jest préba wskazania rozwigzan w obliczu nowych wyzwan. Wytaniajaca sie teza
jest uznanie, ze rzadko przepisy prawa moga stanowi¢ srodek zalatwiajacy sprawe
konkretnie, lecz nalezy szuka¢ sposobdw, ktdre autorka nazywa ,elastycznymi™.
Swoje rozwazania M. Delmas-Marty rozpoczyna od przedstawienia procesu
przeksztalcenia powszechnych praw cztowieka w bariere dla nieograniczonej sity
panstwa. W tym celu cofa sie do czaséw I. Kanta, ktory pisat o potrzebie stworzenia
,prawa kosmopolitycznego”’, regulujacego nieuniknione interakcje miedzyludzkie
wynikajace ze skonczonych granic Ziemi. Filozof ten byt jednak niechetny przy-
znaniu, ze jest to wystarczajacy sposéb na zagwarantowanie pokoju w stosunkach
miedzynarodowych, a szanse na to upatrywat w potrzebie pogodzenia intereséw
gospodarczych poszczegdlnych narodéw. Autorka przypomina, ze o ,szerzeniu

! Sformutowanie pot au noir wystepuje w zargonie francuskich geograféw i nie ma
swojego dostownego odpowiednika w innych jezykach, w tym w jezyku polskim. Stad
zdecydowano wykorzysta¢ tutaj jego nastepujace ttumaczenie: ,réwnikowy pas ciszy’,
ktére moze stanowi¢ potoczny substytut nazwy ,strefa konwergencji tropikalnej”.

> M. Delmas-Marty, Aux quatre vents du monde. Petit guide de navigation sur l'océan de
la mondialisation, Paryz 2016.

* Autorka postuguje sie stowami pochodzacymi od przymiotnika souple.



222 Przeglad pismiennictwa

ideatu humanistycznego” méwili takze prawnicy usprawiedliwiajacy europejskich
kolonizatoréw. Ich dzialania mialy ,cywilizowac” napotykane ludy, a tym samym
przylaczac je do $wiata ,0swieconego”. W tym watku M. Delmas-Marty wspomina
jeszcze o dorobku Kanga Youwei, ktéry w swoich pismach prezentowat wizje
konfucjanskiego modelu zarzadzania $wiatem, roszczacego pretensje do bycia
rozwiazaniem uniwersalistycznym. Pierwsze préby badan nad powszechnymi
prawami cztowieka w tym kontekscie M. Delmas-Marty dostrzega w dziataniach
dwéch francuskich prawnikéw. Pierwszym z nich byt R. Saleilles, ktéry w swoich
badaniach komparatystycznych dowodzit istnienia zjawiska okreslanego przez
niego ,wspdlnym prawem o zmiennej tresci”. Jak wynika z dalszej czesci recenzji,
z perspektywy czasu jego dociekania okazuja sie niezwykle aktualne. Drugim byt
G. Scelles — znawca prawa miedzynarodowego, podkreslajacy koniecznos¢ ana-
lizowania powiazan wystepujacych pomiedzy cztonkami odrebnych politycznie
zbiorowosci. Dalszy postep badan zostal wstrzymany w koncu lat 30. XX w. na
skutek wzrostu popularnosci idei nacjonalistycznych.

Do formalnego ustanowienia praw cztowieka doszto dopiero po Il wojnie swia-
towej w drodze przyjecia Powszechnej deklaracji praw czlowieka oraz innych aktéw
o zasiegu Swiatowym czy regionalnym. Zamiarem ich twércéw bylo szukanie roz-
wiazan godzacych réznice wystepujace w poszczegdlnych porzadkach prawnych
na rzecz wypracowania powszechnych standardéw w zakresie ochrony jednostki.
Wytyczenie granic miedzy prawami czlowieka a racja stanu oparto na rozwiazaniach,
ktére M. Delmas-Marty nazywa ,elastycznymi”. Dzieki temu wypracowanie kompro-
misu bylo prostsze, jednak faktyczne ustanowienie limitéw wladztwa panstwowego
stalo sie zadaniem jurydycznie skomplikowanym. Alternatywa bytaby unifikacja
prawa swiatowego, ktére w swej tresci nie pozostawialoby zadnego marginesu
dzialan dla wladz krajowych. Obecnie nie ma na to jednak zgody politycznej.

Elastycznos¢ te autorka tlumaczy, analizujac przestanki wprowadzenia ograni-
czen praw czlowieka zawarte w tresci przepisu art. 29 ust. 2 Powszechnej deklaracji
praw czlowieka. Warunkiem wstepnym do stworzenia ograniczen jest ich ustano-
wienie w akcie rangi ustawowej. Moze to jednak nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na
Scisle okreslony, uzasadniony cel: uznania i poszanowania praw i wolnosci innych,
uczynienia zado$¢ stusznym wymogom moralnosci, zachowania porzadku publiczne-
go i powszechnego dobrobytu demokratycznego spoteczenstwa. Wymienione prio-
rytety maja pojemne znaczenia, co sprawia, ze pojecie racji stanu jest ogélne i moze
by¢ dostosowane do realiéw panstw uznajacych stusznos¢ Powszechnej deklaracji
praw cztowieka. Innymi stowy, w dozwolonym zakresie poszczegdélni prawodawcy
moga wypelnic to pojecie ,wlasna trescig”. Realizacji tego zamierzenia sprzyjaja akty
regionalne, jak chociazby Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie
Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2*. Wskazuje ona trzy typy
ograniczen praw cztowieka (odstepstwa, wylaczenia oraz ,ograniczenia konieczne
w spoleczenistwie demokratycznym”), dzieki ktérym mozna ,zracjonalizowad racje
stanu”, czyli — jak wskazuje M. Delmas-Marty — ujac interes pafistwa w ramy praw-
ne. Ustanowione limity sa jednak na tyle elastyczne, Ze pozwalaja na pogodzenie
powszechnych norm dotyczacych ludzkiej godnosci z krajowymi partykularyzmami.

4 Dz.U.1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.
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W konkluzji autorka preferuje rozwiazanie polegajace na tworzeniu ,wspdlnego
prawa o zmiennej tresci’, ktére pozostawia przestrzen do dziatania na poziomie
krajowym, a wiec pozwala na pewna ,gre ograniczeniami”. W efekcie otrzymuje-
my model regulacji ,0 zmiennej geometrii i kilku predkosciach”. Sformutowanie
,zmienna geometria” oznacza wprowadzanie ograniczen zgodnie z logika waze-
nia, w ktdérej najwazniejsza role odgrywa zasada proporcjonalnosci. Wyjatkiem
sa najpowazniejsze przypadki dziatan przeciwko prawom czlowieka — tortury lub
ograniczanie praw ,nienaruszalnych’, kiedy to gére bierze logika zakazu. Wyraze-
nie ,kilka predkosci” odnosi sie zas do odmiennego tempa wprowadzania regulacji
o zasiegu swiatowym. Czasami odbywa sie to szybko, jednak na wypracowanie
niektérych kompromiséw nierzadko czeka sie dekadami.

Powyzsze obrazuje trud, z jakim dochodzono do ,racjonalizacji racji stanu’, przy
czym autorka podkresla, Ze niejednokrotnie prébuje sie zachwiac¢ ten stan, przede
wszystkim przez dzialania nakierowane na zwiekszenie bezpieczenstwa publicz-
nego. Ich rezultatem jest wyksztalcenie sie tzw. spoleczenstwa strachu (société de
la peur). Na horyzoncie pojawiaja sie przed ludzkoscia jednak dalsze wyzwania.
M. Delmas-Marty wskazuje na konflikty miedzy prawami czlowieka a tzw. racja
planetarna oraz konsekwencjami zaawansowania technologicznego.

Wplyw zmian klimatycznych na nasze zycie jest dostrzegalny i powszechnie
dyskutowany. Czlowiek pozostaje w relacji zaleznosci ze srodowiskiem, zatem
kiedy chce ograniczy¢ swoj negatywny wplyw na otoczenie, wprowadza pewne
modyfikacje w regulacjach stosunkéw spolecznych. Przejawia sie to w postepuja-
cych zmianach tredci aktéw normatywnych, w tym w pojawieniu sie poje¢ zasady
przezornosci, zréwnowazonego rozwoju oraz przyszlych pokolen. Swoja szczegdlna
uwage M. Delmas-Marty poswieca pierwszemu z nich. Efekty dziatan czlowieka
obejmuja ciagtos¢ gatunku ludzkiego i stabilnos¢ biosfery, powodujac, ze zada-
niem jest nie tylko zapewnienie bezpieczenstwa panstwa, lecz takze zachowanie
dalszego istnienia Ziemi. Badaczka uznaje, ze zasada ostroznosci jest postrzegana
jako nakaz przyjecia postawy antycypacyjnej, czyli oczekiwania na cos, co moze sie
nie wydarzy¢, jednak jest potencjalnie niebezpiecznie. W rezultacie dochodzi do
przelamania ograniczen sprzegajacych prawa czlowieka i racje stanu. Postuluje sig,
aby powszechne normy chroniace ludzka godnos¢ napotykaly limity ustanawiane
w celu zapewnienia bezpieczenistwa przysztych pokolen.

Jak daleko w przysztos¢ powinnismy antycypowac? Osiagniecie pelnej prze-
widywalnosci dziejéw (jezeli w ogdle jest mozliwe), prowadzitoby do powstania
mechanizmdw ostrzegania nieczutych na ludzkie btedy. Nie jest takze rozwiazaniem
pociaganie czotowych decydentéw do nieograniczonej odpowiedzialnosci. Od-
powiedzia autorki jest zmiana myslenia o dopuszczalnym poziomie ryzyka. W jej
ocenie osiagniecie ,ryzyka zerowego” jest w wielu dziedzinach niemozliwe, przez
co nalezy pogodzic sie z tym, ze niekiedy ryzyko jest w pewnym sensie czescia zycia
cztowieka. Zamiast mysle¢ o eliminacji zagrozenia, nalezy je minimalizowac¢. Roz-
wiazaniem jest ustalenie akceptowalnego progu ryzyka zgodnie z logika rozmyta
(fuzzy logic). Osiagna¢ to mozna, zdaniem M. Delmas-Marty, przez uwzglednianie
nie tylko kryteriéw typowo naukowych, lecz takze spotecznych, ekonomicznych czy
kulturowych. Wyrazem tego jest przyjecie w Porozumieniu paryskim® tzw. zasad
wspolnej, chociaz zréznicowanej odpowiedzialnosci.

5 Dz.U. UE.L. 2016, Nr 282, str. 4.
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Podobnej natury konflikt powstaje w relacji miedzy prawami cztowieka a po-
stepem technologicznym. W opinii autorki ten ostatni rodzi ambiwalencje — z jed-
nej strony jest szansa na uwolnienie sie od pewnych naturalnych ograniczen, ale
z drugiej grozi nowa forma niewolnictwa. Rozwéj technologii informacyjnych
umozliwia niekonwencjonalny sposéb zarzadzania Swiatem, oparty na wspoétpracy
ludzi i maszyn. Przyktadem tego sa pojawiajace sie ostatnimi czasy ,inteligentne”
miasta i obiekty, ktére sa kierowane (administrowane) w ukladzie horyzontalnym.
Podobne nadzieje wiaze sie ze stalym postepem w dziedzinie biotechnologii, jednak
w tym wzgledzie badaczka zachowuje sceptycyzm. Poza ogdlna konstatacja, ze jest
to szansa na polepszenie jakosci zycia, M. Delmas-Marty dostrzega liczne zagro-
zenia, do ktérych zalicza chociazby urynkowienie ludzkiego ciata. W tym miejscu
odwotluje sie do transhumanizmu, jawiacego sie jako intelektualna sita napedowa
do przekraczania ludzkich ograniczen. Jej zdaniem wprowadza on jednak relaty-
wizm w odniesieniu do normatywnosci, moralnosci, religijnosci czy prawa. Stowem:
transhumanizm zdaje sie marginalizowa¢ etyczny wymiar istoty ludzkiej. Z tego
powodu badaczka sugeruje, aby wypracowano nowe podejscie wytaczania granic
miedzy rozwojem technologii a prawami cztowieka, opierajac sie na paradygmacie
niezbywalnos$ci pewnych praw, szczegdlnie widocznym przy ochronie godnosci
wszystkich istniert ludzkich. W ten sposéb mozliwe jest, zdaniem M. Delmas-Marty,
nakreslenie konturéw tzw. czlowieka nieredukowalnego.

Stworzenie takiego szkicu mozliwe jest juz na podstawie miedzynarodowego
prawa karnego. Procesem tym rzadza dwie fundamentalne zasady. Pierwsza z nich -
zasada wyjatkowosci (singularité) zabrania redukowania cztowieka jedynie do pew-
nej grupy, do ktérej przynalezy. Jednoczesnie gwarantuje mu ona cztonkostwo we
wspolnocie ludzkiej, stanowiacej pewne zjawisko biologiczne i kulturowe. Druga
znich - zasada wzglednosci (indétermination) ma stanowi¢ faktyczna wytyczna przy
konstruowaniu granic pomiedzy prawami cztowieka a rozwojem technologicznym,
tak aby ograniczy¢ wszelkie praktyki dehumanizacyjne. Ustanawiajac limity, zgod-
nie z trescia tej zasady, nalezy mie¢ na wzgledzie ludzka kreatywnos¢ i zdolnos¢
adaptacji. Takie dziatanie, wedtug autorki, zapewni poczucie poszanowania ludz-
kiej wolnosci. W pierwszej kolejnosci zasada ta ograniczytaby praktyki w zakresie
bezpieczenistwa zmierzajace do przeksztalcenia prawa karnego w sprawiedliwos¢
predykceyjna (justice prédictive). Poskromitaby takze wszelkie zapedy do programo-
wania ludzkiego postepowania.

Recenzowany artykutl jest waznym glosem w dysputach o wspdtczesnym ksztalcie
praw cztowieka oraz wyzwan, z ktérymi przyjdzie sie zmierzy¢, aby je zachowac.
Dzieki ogromnemu doswiadczeniu w badaniach nad prawem publicznym M. Delmas-
-Marty byta w stanie zdiagnozowac pojawiajace sie zagrozenia oraz zaproponowac
sposoby ich ztagodzenia. Artykul pokazuje niezwykly kunszt autorki, ktéra, czerpiac
zréznych metod badawczych, potrafita kompleksowo ujac¢ analizowana problematyke.

Marcel Krzanowski*
https://doi.org/l0.14746/spp.2023.2.42.11

* Marcel Krzanowski, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail:
marcel.krzanowski@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-1008-1687.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiej konferencji naukowej ,Rozwoj jurysdykcji
administracyjnej w Polsce. Profesor Stanistaw Kasznica a wspotczesna
nauka prawa”, Poznan, 23 lutego 2023 r.

W dniu 23 lutego 2023 roku na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Pozna-
niu, w Sali Lubranskiego, przy ul. Wieniawskiego 1 obyla sie dlugo wyczekiwana
Ogdlnopolska konferencja naukowa ,Rozwéj jurysdykceji administracyjnej w Polsce.
Profesor Stanistaw Kasznica a wspélczesna nauka prawa’. Jej organizatorami byt Za-
ktad Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu na czele z jego kierownikiem
prof. dr. hab. Markiem Szewczykiem oraz Zaktad Prawa Administracyjnego Instytutu
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, ktéry reprezentowal dr Wojciech Drobny,
Zastepca Dyrektora. Patronat honorowy nad konferencja objeli Instytut Pamieci
Narodowej Oddzial w Poznaniu oraz Wielkopolska Izba Adwokacka. Jednym ze
sponsorow konferencji byla Okregowa Izba Radcéw Prawnych w Poznaniu.

W konferencji wzieli udziat przedstawiciele osrodkéw akademickich z calej
Polski. Wydarzenie cieszylo sie duzym zainteresowaniem, w tym nie tylko oséb,
ktére swoja dzialalnos¢ naukowaq oraz zawodowa wiaza z problematyka prawa
administracyjnego, lecz takze historykéw oraz przyjaciét ostatnich zyjacych krew-
nych Profesora Stanistawa Kasznicy. Ponadto, spotkanie zgromadzito doktorantéw
szkol doktorskich oraz studentéw.

Gléwnym przedmiotem konferencji byl wybitny dorobek naukowy Profesora
Stanistawa Kasznicy. Przedstawiona zostata jego fascynujaca, a zarazem tragiczna
biografia, z uwzglednieniem tla historycznego, jakim byto odrodzenie si¢ i upadek
niepodleglej Rzeczpospolitej, oraz udziatu w tych wydarzeniach osoby Profesora.
Jednoczesnie, w wystapieniach podkreslono wplyw, jaki dorobek Profesora Kasz-
nicy wywart na rozwéj prawa administracyjnego oraz procedury administracyjne;.

Konferencje otworzyt prof. dr hab. Tomasz Nieborak, Dziekan Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu oraz dr Wojciech
Drobny, Zastepca Dyrektora Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk.
W pierwszej kolejnosci podziekowali oni licznie zgromadzonemu audytorium
za przybycie i zainteresowanie osoba i dorobkiem Profesora Stanistawa Kaszni-
cy. W swoich wystapieniach zwrdcili uwage na fakt, ze konferencja odbywa sie
dokladnie w 149 rocznice urodzin Profesora Stanistawa Kasznicy na Uniwersy-
tecie, w ktérym w latach 1929-1931 piastowatl funkcje Rektora, ktérego mienie
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zabezpieczal w okresie kampanii wrzesniowej i w ktérym po wojnie kierowat
odbudowa Wydzialu Prawno-Ekonomicznego.

Nastepnie glos zabrali dr hab. Rafat Reczek, Dyrektor Oddziatu Instytutu Pamieci
Narodowej w Poznaniu oraz prof. UAM dr hab. Krzysztof Urbaniak, reprezentujacy
srodowisko naukowe i Okregowa Izbe Radcéw Prawnych w Poznaniu, ktéry wskazat
na niezwykly wplyw Profesora Stanistawa Kasznicy na rozwéj nie tylko polskiego
prawa administracyjnego, lecz takze samego Uniwersytetu, a takze Miasta Poznania.

Merytoryczna cze$¢ konferencji otworzyla Naczelnik Oddziatu Instytutu Pamieci
Narodowej w Poznaniu Marta Szczesiak-Slusarek. W swoim wykladzie pt. ,Biografia
Profesora Stanistawa Kasznicy” zaréwno przedstawita niezwykle bogaty zyciorys
Profesora, jak i opisata historie jego przodkéw i potomkow, w tym przede wszystkim
tragicznego losu jego syna Stanistawa Jézefa Bronistawa Kasznicy, oficera Wojska
Polskiego walczacego w kampanii wrzesniowej w stopniu porucznika, awansowa-
nego nastepnie do stopnia podputkownika w ramach Narodowych Sit Zbrojnych,
ostatniego komendanta gtéwnego Narodowych Sit Zbrojnych, oznaczonego Krzy-
zem Srebrnym Orderu Wojennego Virtuti Militari. Pani Naczelnik szczeg6lna uwage
zwrdcita na probe wyrugowania nazwiska ,Kasznica” z historii przez rezimowe
wladze ,Polski Ludowej” narzucone przez Sowietéw oraz na préby przywrdcenia
pamieci po tej znamienitej rodzinie polskich patriotéw.

Wyklad ksiedza prof. dr. Kazimierza Gintera z Papieskiego Uniwersytetu Swig-
tego Krzyza w Rzymie pt. ,Duchowo$¢ Profesora Stanistawa Kasznicy. Préba re-
konstrukcji” skupiony byl na podejsciu Profesora Stanistawa Kasznicy do kwestii
zwiazanych z wyznawana religia i do Kosciota katolickiego, a takze na wyzwaniach
dotyczacych praktykowania duchowosci przez osobe tak $cisle zwiazana ze Srodo-
wiskiem naukowym. W ocenie prelegenta Profesor Stanistaw Kasznica zasluguje na
poréwnanie w tym zakresie ze $w. Tomaszem More'em, a nawet $w. Augustynem.

W dalszej czesci konferencji prof. UW dr hab. Dobrochna Bach-Golecka z Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w wykladzie pt. ,Po-
kora w pracy naukowej. Przyklad zycia Stanislawa Kasznicy seniora” przedstawita
sylwetke Profesora Stanistawa Kasznicy od strony doswiadczen warszawskich.
W szczegdlnosci zwrdcita uwage, iz jako jeden z pierwszych taktowat on prawo jako
czes¢ nauk spolecznych, co umozliwilo szersze spojrzenie na jego stosowanie oraz
interpretacje. W tym zakresie prelegentka zwracala uwage takze na praktyczne za-
stosowanie prawa, w tym istotna kwestie uczenia przez dawanie dobrego przyktadu.

Pod koniec pierwszej czesci konferencji prof. dr hab. Piotr Dobosz, Prodziekan
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w ramach swojego
referatu pt. ,Aktywnos¢ naukowa i zycie Profesora Stanistawa Kasznicy w pamieci
prof. Jézefa Filipka i prof. Janusza Homplewicza” przedstawit biografie Profesora
Stanislawa Kasznicy ze szczegdlnym uwzglednieniem zwigzania osoby Profesora
z ziemia krakowsko-galicyjska, w tym m.in. przez dorobek specjalistow w zakresie
prawa administracyjnego oraz wieloletnich pracownikéw naukowych Uniwersytetu
Jagiellonskiego.

Druga czes¢ konferencji otworzyl prof. dr hab. Marek Szewczyk, Kierownik
Zaktadu Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu z wyktadem pt. ,Prawny
charakter stosunku administracyjnoprawnego”. W swoim wystapieniu szczegdlna
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uwage zwrdcit na niebywaly wplyw podrecznika Polskie prawo administracyjne. Pojecia
i instytucje zasadnicze wydanego podczas okupacji hitlerowskiej na wspdlczesna
nauke prawa. W ocenie prelegenta to m.in. nowoczesne podejscie Profesora Sta-
nistawa Kasznicy do publicznych praw podmiotowych, ocenione przez rezimowe
wladze jako ,burzuazyjne” przyczynilo sie do jego cenzury i skazania na zapo-
mnienie. Obecnie, dzieki wysilkowi prof. dr. hab. Marka Szewczyka i pracownikow
kierowanej przez niego katedry oraz dzieki pracownikom Instytutu Nauk Prawnych
PAN zaangazowanych w zorganizowanie konferencji zauwazalny jest powrét do
dorobku naukowego Profesora Stanistawa Kasznicy. Sam zas podrecznik Polskie
prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze stuzy jako podstawowa pomoc
w czasie wykladéw prof. dr. hab. Marka Szewczyka prowadzonych na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

Kolejny referat pt. ,Akt administracyjny — wczoraj i dzis$ (Rozwazania na kan-
wie przemyslen Stanistawa Kasznicy)” przedstawit prof. dr hab. Zbigniew Kmie-
ciak z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lédzkiego. Poruszyl w nim
m.in. kontekst czaséw, ktére doprowadzity do skazania profesora Kasznicy na
zapomnienie. Wskazal takze na rézne modele procedur uproszczonych na kanwie
doswiadczen wegierskich oraz amerykanskich oraz ewolucje pojecia aktu admini-
stracyjnego w kontekscie sylogistycznego modelu stosowania prawa.

Z kolei prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz z Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Jagiellonskiego w wykladzie pt. ,Instytucjonalizacja wartosci w $wietle
dorobku Stanistawa Kasznicy” zarysowala wyzwania panstwa prawnego zwiazane
z utrzymaniem standardu praworzadnosci oraz réwnosci wobec prawa. W tym
zakresie zwrocita szczegdlna uwage na aktualnosé wyzwan, z ktérymi spotykat sie
w swojej praktyce Profesor Stanistaw Kasznica, w kontekscie czasow wspétczesnych.

Wyktad prof. UAM dr. hab. Rafata Szczepaniaka z Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu pt. ,Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wladz publicznych w swietle nauki prawa czaséw Stanistawa
Kasznicy oraz w swietle nauki wspoltczesnej — uwagi cywilisty” stanowit przedsta-
wienie licznych paralel prawa administracyjnego w stosunku do prawa cywilnego.
Prelegent zwrdcil uwage np. na liczne powiazania instytucji zwiazanych z wyzej
wskazanymi porzadkami prawnymi, w tym m.in. na ryzyka z tym zwiazane.

Po przerwie, podczas ktérej uczestnicy konferencji prowadzili ozywione dys-
kusje, nastapil wyklad prof. UL dr hab. Joanny Wegner z Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Lodzkiego pt. ,Nastepstwo prawne w polskim prawie
administracyjnym”. Wystapienie prowadzone bylo w odniesieniu do mysli Profe-
sora Stanistawa Kasznicy, z przedstawieniem polskich wyzwan administracyjnych
z licznymi przyktadami komparatystycznymi.

Z kolei dr hab. Lucyna Staniszewska z Wydzialu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu przedstawita zagadnienie ,[O] aktual-
nosci pogladéw Stanistawa Kasznicy na temat wladzy i wladztwa administracyjne-
go w czynnosciach podejmowanych przez wspoétczesng administracje publiczng”.
Poza oméwieniem rysu historycznego (i inspiracji Profesora Stanistawa Kasznicy
m.in. dorobkiem naukowym prof. Georga Jellinka oraz prof. Friedricha Fleinera)
prelegentka wskazala takze np. na trend odchodzenia od wladztwa na rzecz nie-
wladczych form administracji.
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W dalszej kolejnosci prof. INP PAN dr hab. Mateusz Btachucki z Instytutu Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk w wykladzie pt. ,Kontrola zewnetrzna i rozliczal-
nos¢ organéw administracji publicznej” poruszyt istotne kwestie zwiazane z sys-
temowa rozliczalnoscia oraz wspoétczesnymi problemami z kontrola zewnetrzna
stosowania prawa.

Dr Karol Flisek z Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu w ramach wykladu ,Mysl Profesora Stanistawa Kasznicy
w zakresie ustroju, kompetencji i zadan sadownictwa administracyjnego w panstwie
prawnym w odniesieniu do wspdlczesnego sadownictwa administracyjnego” wska-
zal m.in. na niezwykle celne spostrzezenia Profesora Stanistawa Kasznicy odnosnie
do braku narzedzi, ktére umozliwityby wdrazanie wyrokéw Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego oraz ich aktualno$¢ w dzisiejszych czasach.

Zwienczeniem konferencji byta dyskusja panelowa z udzialem prof. UZ dr
hab. Ewy Szewczyk, prof. dr. hab. Piotra Dobosza, prof. UW dr. hab. Adama Sza-
franskiego, prof. UAM dr. hab. Stawomira Pawtowskiego, dr. Wojciecha Drobnego,
dr. Rafata Sierchuly, a takze prelegentéw i uczestnikoéw konferencji. W ramach
dyskusji Teresa Krokowicz, autorka ksiazki Co pozostato? O rodzinach Kasznicow,
Durskich i Szymariskich opisata swoja prywatna znajomos¢ z Eleonora Kasznica
(cérka Profesora Stanistawa Kasznicy) oraz podzielila sie bezcennymi informacjami,
ktére zgromadzila w czasie trwania tej relacji, o pieknej i tragicznej historii rodu
Kasznicéw. Dr Rafal Sierchuta z Instytutu Pamieci Narodowej skupit sie w swoim
wystapieniu na ostatnich latach zycia pplk. Stanistawa Jézefa Bronistawa Kasznicy,
syna profesora Stanistawa Kasznicy, ostatniego komendanta gtéwnego Narodo-
wych Sit Zbrojnych. Prof. UZ dr hab. Ewa Szewczyk zwrdcita szczegdlna uwage na
instytucje remonstracji (dawniej okreslanej réwniez mianem przedstawienia) w ra-
mach biezacego nurtu polityki administracyjnej, w odniesieniu do filozofii prawa
administracyjnego przedstawianej przez Profesora Stanistawa Kasznice. Prof. UW
dr hab. Adam Szafranski nawiazal do mysli Profesora Stanistawa Kasznicy w kon-
tekscie wspotczesnych wyzwan administracji, na przykladzie prawa energetycznego.
Zwrécit uwage na trudnosci z okresleniem statusu uczestnikéw rynku energetycz-
nego (w kontek$cie norm prawa gospodarczego i administracyjnego) w zwiazku
z aktualnym kryzysem energetycznym. Prof. UAM dr hab. Stawomir Pawtowski
odnidst poglady Profesora Stanistawa Kasznicy do tematyki wywlaszczenia praw
majatkowych. Zaznaczyl uwage, ze w swojej tworczosci Profesor zwracal uwage
na zredukowane prawo wlasnosci.

Konferencja pozwolila jej uczestnikom zapoznac¢ sie z niezwykle bogatym zy-
ciorysem Profesora Stanistawa Kasznicy, ktéry w sposéb zaréwno piekny, jak i tra-
giczny zwiazany byl z najnowszymi dziejami Panistwa Polskiego. Uczestnicy mogli
przesdledzi¢, jak — na przyktadzie Profesora Kasznicy oraz jego rodziny — nastepowat
wzlot, a nastepnie upadek niepodleglej Rzeczypospolitej. W trakcie wykladéw oraz
dyskusji uczestnicy zwracali przede wszystkim uwage na niezwykla aktualnos¢
pogladéw Profesora Stanistawa Kasznicy na pojecie panstwa i prawa, a w szczegol-
nosci na podejscie do kwestii praw jednostki oraz obowiazkéw panstwa w ramach
stosunku administracyjnoprawnego wykraczajace poza 6wczesne mu czasy.

Konferencja byla doskonatym remedium na wymazywanie dorobku Profesora
Stanistawa Kasznicy z historii oraz sSwiadomosci akademickiej. Poza oczywistymi
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walorami naukowymi Konferencja moze zostac¢ potraktowana jako jedna z inicjatyw
przywracania naleznej pamieci osobom, ktére swoim przyktadnym zyciem stuzyly
niepodlegtej Rzeczypospolitej, Uniwersytetowi im. Adama Mickiewicza oraz Sto-
tecznemu Miastu Poznan. Biografia Profesora Stanistawa Kasznicy stanowi¢ winna
przyktad nie tylko dla kolejnych pokolen prawnikdéw, lecz takze dla wszystkich,
ktérym nie sa obojetne losy ojczyzny. Nalezy zywi¢ nadzieje, ze konferencja bedzie
impulsem do dalszych dziatan, przywracajacych dorobek Profesora Stanistawa
Kasznicy na nalezne mu od dawna miejsce.
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