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I. ARTYKULY
b

Karol Kiczka*

Unijne uwarunkowania publicznego prawa
gospodarczego'

EU determinants of public economic law

Abstract. The aim of the study is to present the influence and importance of
European Union law on the development of public economic law in Poland. This
impact was undoubtedly very significant — it changed in the pre-accession period
and after Poland’s accession to the EU and covered many areas.

The science of public economic law has long addressed current issues con-
cerning the impact of EU law as well as the acquis communautaire of the European
Union on the subject matter of this particular discipline of jurisprudence. The in-
terest in European (EU) topics affected domestic legal studies as a whole and was,
for understandable reasons, also applied by other scientific disciplines from their
own respective research perspectives. Even in the previous socio-political-eco-
nomic system, in the period of the Polish People’s Republic, scholars dealing with
current public economic law analyzed systemic and specific (detailed) issues
of various types, which is confirmed by a review of the literature. Undoubtedly,
this influence of legal norms and the EU acquis, both in the pre-accession period
and then in the period of EU membership, has increased significantly and has
transformed the legal order. These changes concern both the legal situation of
entrepreneurs and the position (status) of public authorities, especially economic
administration bodies, and the entire mechanism of implementing the multi-
centric legal system in the social market economy. Substantive, procedural and
organizational norms have been transformed, which at the same time sometimes
required a revision of previous research attitudes. However, this has definitely

* University of Wroctaw, Poland | Uniwersytet Wroctawski, Polska, https:/ /orcid.
org/0000-0002-3056-024X, e-mail: karol.kiczka@uwr.edu.pl.

! Publikacja przygotowana w ramach Projektu GOSPOSTRATEG.IX-001G/22: ,Opra-
cowanie zalozen zintegrowanego systemu gromadzenia i przetwarzania wiedzy ratowni-
czej dla faz: przygotowania, zapobiegania, reagowania i odbudowy, na potrzeby ochrony
przeciwpozarowej i ochrony ludnosci”.

SPP 1(45), 2024: 9-36. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
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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opened up new prospects for scientific cognition and teaching in the university
world and significantly influenced economic turnover.

Keywords: European Union — public economic law — multicentric law system

Wprowadzenie

W roku 2024 przypada jubileusz 20-lecia cztonkostwa naszego kraju
w strukturach szczegélnej organizacji miedzynarodowej — Unii Euro-
pejskiej (UE). Jest to czas, ktéry sktania do réznych dyskusji, refleksji,
podsumowan itp. zwiazanych z tym wyjatkowo waznym wydarzeniem
w dziejach Rzeczypospolitej Polskiej (RP). W systemie prawa publiczne-
go, obok prawa administracyjnego, miesci sie rowniez publiczne prawo
gospodarcze. T. Rabska podkresla, ze w $wietle wspdlczesnego stanu
prawodawstwa i nauki prawa publiczne prawo gospodarcze stanowi
odrebna dyscypline naukowa, znajdujaca odzwierciedlenia w proce-
sach tworzenia i stosowania prawa, w problematyce badawczej i pra-
cach naukowych?. Postuluje sie, aby nie stosowa¢ zamiennie okreslen
,administracyjne” i ,publiczne” prawo gospodarcze, poniewaz sama
nazwa moglaby sugerowac rézna pozycje w ramach dyscyplin nauko-
wych. Inng kwestia, wedtug T. Rabskiej, jest ustalenie merytorycznego
zakresu tak nazwanych dyscyplin. W zadnym zas przypadku nie chodzi
o kwestionowanie glebokich zwiazkéw naukowych publicznego pra-
wa gospodarczego z prawem administracyjnym, ktére stanowilo jego
pierwotne korzenie. Nie chodzi tez o zaliczanie konkretnej materii
wylacznie do jednej czy drugiej dyscypliny, natomiast o nowe podsta-
wowe zalozenia, wynikajace z zasad ustroju gospodarczego. Nie chodzi
réwniez w jej opinii o stawianie sztywnych granic badaniom nauko-
wym. Wrecz przeciwnie — zwlaszcza ze wzgledu na ztozonos¢ ,spraw
gospodarczych” - istotne znaczenie maja prace interdyscyplinarne?®. Dla
badaczy zajmujacych sie publicznym prawem gospodarczym wzmian-
kowany jubileusz moze by¢ okolicznoscia m.in. do zwrécenia uwagi na
stanowisko doktryny w obszarze oddziatywania acquis communautaire

2 T. Rabska, Prawo administracyjne a publiczne prawo gospodarcze (kilka dyskusyjnych
refleksji), w: Migdzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Jana Bocia, pod red. ]. Supernata, Wroctaw 2009, s. 586-587. Por. L. Kieres,
Pojecie i zakres prawa administracyjnego gospodarczego, w: A. Borkowski et al., Administracyjne
prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 13.

3 T. Rabska, Prawo administracyjne..., s. 587.
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uprzednio Wspdlnot Europejskich (WE), dzisiaj Unii Europejskiej — czy
jeszcze szerzej Rady Europy — na wskazywany w tytule opracowania
szczegbdlowy odcinek jurysprudencji i przedmiot jego dociekan®*. Po-
nizsze rozwazania przyblizaja wybrane poglady pismiennictwa, stuza
wstepnej probie odpowiedzi na pytanie: na jakie zagadnienia jurydycz-
ne zwracano uwage w pracach przede wszystkim nauki publicznego
prawa gospodarczego w okresie przedakcesyjnym, a nastepnie czlon-
kostwa w UE i co z tego wynika? Publiczne prawo gospodarcze, ktére
jak przekonujaco akcentuje W. Matecki — jako kategoria pojeciowa
o stosunkowo krotkiej historii, poszukuje wtasnej tozsamosci i stara
sie ksztaltowac swoja samodzielno$¢. Ma ja z pewnoscia jako odrebna
dyscyplina naukowa i dyscyplina dydaktyczna w obrebie prawoznaw-
stwa®. Autor, analizujac stanowisko jurysprudencji, wskazuje, ze nauka
publicznego prawa gospodarczego, korzystajac z dorobku i doswiad-
czen innych szczegétowych nauk prawnych (przede wszystkim prawa
administracyjnego), tworzy z powodzeniem ,wlasne i oryginalne ujecia’
pojec i instytucji prawnych®.

1. Publiczne prawo gospodarcze w okresie przedakcesyjnym
i w okresie cztonkostwa w UE — uwagi ogolne

Jak zauwazyl L. Bar, droga do Wspdlnoty Europejskiej jest stroma,
trudna i dluga. Stroma, poniewaz wysoko juz zaszly te kraje, ktére
kladly fundamenty pod Wspoélnote’. Trudna, bo trzeba pokonywac
przeszkody polityczne, spoleczne, ekonomiczne i prawne. Integracja
ze Wspdlnota bedzie wiec procesem wymagajacym wielu lat. W opi-
nii autora upowszechnianie znajomosci celu, organizacji i porzadku

* Por. m.in. Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, pod red. Z. Janku et al.,
Wroctaw 2005; Dziesigc lat polskich doswiadczeni w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadmi-
nistracyjne, t. 112, pod red. J. Stugockiego, Wroctaw 2014.

> W. Matecki, Struktury norm prawnych w publicznym prawie gospodarczym. Uklady
czesciowe znamionowane powigzaniami subordynacji, Warszawa 2023, s. 94. Por. T. Dlugosz,
Publiczne prawo gospodarcze i polityka gospodarcza, w: Publiczne prawo gospodarcze, pod red.
T. Dlugosza, K. Oplustila, Warszawa 2023, s. 21-43.

¢ W. Malecki, op. cit., s. 95. Zob. tez M. Krasniewski, Model requlacji gospodarczej rynku
kolejowych przewozow pasazerskich. Problematyka prawna, Warszawa 2023, s. 121-122.

7 L. Bar, Ksztattowanie ordynacji rynkowych. Rozwazania w drodze do Wspélnoty Europej-
skiej, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 11, s. 39. Zob. A. Powalowski, Przestanki prawne wsparcia
przedsigbiorcow, w: Wspélczesne funkcje parstwa wobec gospodarki. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora Tadeusza Kocowskiego, pod red. K. Kiczki, W. Maleckiego, Wroctaw 2022, s. 159-168.
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prawnego Wspdlnoty Europejskiej jest podstawowym warunkiem
powodzenia wlaczenia sie Polski do Wspdlnoty. Uksztatltowanie po-
rzadku prawnego w gospodarce narodowej, a zwlaszcza — jak pisat
L. Bar — wypracowanie ordynacji rynkowej — jest w szczegdlny sposéb
zalezne od poznania instytucji prawnych gospodarki rynkowej Wspo6l-
noty. Przywotywany badacz zwracal uwage, iz trzeba tu podjac liczne
i wielostronne dzialania. Teksty uktadéw oraz przepisy wydawane
przez organa Wspdlnoty wymagaja powszechnego udostepnienia
w jezyku polskim. Nie wystarczy opublikowanie w ,Dzienniku Ustaw”
i ,Monitorze Polskim”®.

Nalezy tutaj tez przypomnie¢, ze opracowujac projekt Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Na-
rodowego — jak wskazuje P. Winczorek — miala na wzgledzie w szcze-
golnosci fakt, ze kraj nasz przygotowuje sie zarazem do wstapienia do
Unii Europejskiej, a zatem zobowiazany bedzie do przyjecia w pelnym
wymiarze acquis communautaire’. Uznano wiec jego zdaniem, ze Konsty-
tucja winna stworzy¢ warunki umozliwiajace Rzeczypospolitej Polskiej
podjecie bez przeszkdd i bez koniecznosci dokonania jej glebokiej
nowelizacji decyzji o akcesji do tej organizacji, a nastepnie o wpro-
wadzeniu do porzadku prawnego obowiazujacego na terenie naszego
panstwa prawa, na jakim opieraja sie Wspdlnota Europejska (Wspdlnoty
Europejskie) i Unia. W tym celu uksztattowano tres$¢ art. 90 i art. 91
Konstytucji. Przepisy te umozliwily przeprowadzenie w 2003 r. ratyfi-
kacji przez RP Traktatu Akcesyjnego i wraz z art. 9 ustawy zasadniczej
stanowia konstytucyjnoprawna podstawe uznania norm pierwotnego
i pochodnego prawa wspdlnotowego (unijnego) za obowiazujace na
terenie Polski'.

Nawiagzanie systematycznych kontaktéw przez Polske z Unia Eu-
ropejska przez zawarcie Ukladu Stowarzyszeniowego'' — w opinii
M. Grzybowskiego — zaowocowalo potrzeba wykreowania jednostki

8 L. Bar, op. cit., s. 39.

° P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspélnotowe, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 11,
s.3. Zob. L. Garlicki, Reczkowicz p. Polsce, czyli 0 sojuszu europejskich Trybunatéw, w: Rzgdy
prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Wojtowicza, pod
red. A. Kozlowskiego, Wroctaw 2022, s. 119-131.

10 P. Winczorek, op. cit., s. 3.

! Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska,
z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panistwami Czlonkowskimi, z drugiej
strony, sporzadzony w Brukseli dnia 16 XII 1991 r. (Dz.U. 1994 Nr 11, poz. 38 ze zm.),
dalej ,Uktad Europejski’, ,Uktad Stowarzyszeniowy”.
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administracji rzadowej odpowiedzialnej za przygotowywanie, podtrzy-
mywanie i koordynowanie wspdtpracy z UE™. Pierwsza tego typu insty-
tucja byto Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Integracji Europejskiej i Pomo-
cy Zagranicznej powotane w strukturze Urzedu Rady Ministréw w 1992 r.
Wsréd zadan Biura znalazla sie koordynacja przygotowania projektow
pomocy przedakcesyjnej w ramach projektu PHARE. Wzmiankowane
zadanie publiczne zyskato na znaczeniu po zlozeniu w 1994 r. przez
Polske i Wegry wnioskéw o czlonkostwo w Unii Europejskiej*.

Z kolei C. Banasinski'¥, badajac m.in. prawne problemy realiza-
cji wspomnianego Ukladu Europejskiego, wskazywal, ze sposoby
zblizenia, a takze czesciowo tempo tego procesu wynikaja z celéw
Uktadu Europejskiego. Ta swoista umowa miedzynarodowa réznicuje
obowiazek zblizenia ustawodawstwa polskiego do wymogdéw prawa
wspodlnotowego, wyodrebniajac okreslone kategorie dziedzin o réz-
nym zakresie swobody polskiego ustawodawcy w dostosowaniu prawa
polskiego. Pozwala to wyrdzni¢ jego zdaniem dziedziny, w ktérych
istnieje obowiazek pelnego ujednolicenia prawa polskiego w drodze
recepcji rozwiazan prawa wspdlnotowego (np. scalona nomenklatura
towarowa). W innych dziedzinach Ukltad Europejski pozostawia pe-
wien obszar swobody, nakladajac obowiazek zagwarantowania nie
identycznych, jak w prawie wspdlnotowym, ale wytacznie poréwny-
walnych $rodkéw ochrony prawnej (tytutem przyktadu — w obszarze
wiasno$ci intelektualnej). Najszerszy zakres swobody w realizacji obo-
wiazku z art. 68 Ukladu Europejskiego obejmowal zdaniem C. Bana-
sinskiego szeroko rozumiane prawo gospodarcze, w ktérym Polska
zobowiazana jest jedynie do zblizenia swoich przepiséw do aktual-
nego i przysztego ustawodawstwa Wspdlnot Europejskich. Dotyczy
to przy tym takze tych dziedzin prawa gospodarczego, ktére uznane
zostaty w art. 69 Uktadu Europejskiego za priorytetowe. C. Banasinski
zwraca uwage, ze w wielu z nich brakuje w prawie europejskim pelnej
integracji, jak np. w prawie podatkowym; niektore zas, jak np. prawo
spotek, znajduja sie dopiero w fazie tworzenia. W tych obszarach

2 M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzgdowa a cztonkostwo Polski w Unii
Europejskiej (wybrane zagadnienia konstytucyjne), ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 16;
J. Gola, Gospodarnosé i efektywnosé w dzialaniach organdw administracji gospodarczej wobec
przedsigbiorcow publicznych, Wroctaw 2021, s. 249-262.

3 Ibidem.

1 C. Banasinski, Prawne problemy realizacji Uktadu Europejskiego, ,Kontrola Panistwowa”
1994, nr 6, s. 36.
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Polska moze orientowac sie swobodnie na rézne opcje rozwiazan funk-
cjonujacych w panstwach cztonkowskich Wspdélnot; nie ma tez prze-
szkéd w wyborze wlasnego modelu okreslonych rozwiazan prawnych.
Ponadto zdaniem autora w mysl postanowien Ukladu Europejskiego,
istnieje rowniez grupa dziedzin, w ktérych Polska zobowiazana jest
przede wszystkim do podjecia okreslonych dzialan organizacyjnych,
jak np. w sferze wspolpracy kulturalnej czy wspétdzialania w zwalcza-
niu handlu narkotykami, gdzie zblizanie przepiséw jest pochodnym
etapem podjetych dziatan®.

W okresie przedakcesyjnym M. Wyrzykowski akcentowal zagadnie-
nie oddzialywania regulacji prawnomiedzynardowych na obszar prawa
wewnetrznego normujacego stosunki spoteczne zwigzane z gospodaro-
waniem (dziatalnoscia gospodarcza)'®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w od-
réznieniu od regulacji materii czysto politycznych sfera suwerennosci
decyzji organéw panstwowych w sferze gospodarowania jest bardziej
ograniczona. Wynika to z obiektywnego charakteru praw ekonomicz-
nych rzadzacych gospodarka, a dalej, zdaniem M. Wyrzykowskiego,
w przypadku Polski — z sytuacji zastanej oraz z uwarunkowan mie-
dzynarodowych. Wszelka dziatalnos¢ legislacyjna panstwa w sferze
gospodarczej na poziomie zaréwno ustawowym, jak i aktéw wykonaw-
czych nie moze nie uwzgledniac¢ regulacji normatywnej obowiazujacej
w 6wczesnej Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej'’.

Jesli chodzi o porzadek prawny publicznego prawa gospodarczego
w warunkach cztonkostwa Polski w UE, jak celnie podkresla T. Dlugosz'®,
to mozna stwierdzi¢, ze najwazniejszymi efektami skomplikowanych
proceséw europejskich sa: (1) zastepowanie lub ,wypieranie” przepiséw
prawa krajowego przez regulacje ponadpanstwowe; (2) zmiana lub
uchylanie norm krajowych przez pracodawce krajowego w zwiazku
z regulacjami ponadpanstwowymi; (3) zmiana sposobu wykladni prze-
piséw prawa krajowego w zwiazku z regulacjami ponadpanstwowymi.
Autor zasadnie akcentuje, Ze w miejsce jedynego zwartego krajowe-
go porzadku prawnego opartego na hierarchicznej strukturze zrédet
prawa zaczynaja obowiazywac¢ na jednym terytorium normy prawne

> Tbidem.

16 M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne paristwo prawa - radykalne reformy po-
lityczne i gospodarcze, w: Tworzenie prawa w demokratycznym parnistwie prawnym, pod red.
H. Suchockiej, Warszawa 1992, s. 45.

7 Tbidem.

18 T. Dtugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2021, s. 141.
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pochodzace z réznych ,centréw decyzyjnych’, w zwiazku z czym méwi
sie o tzw. systemie multicentrycznym®.

W kulturze prawnej kontynentu europejskiego, scislej, w przyjetej
rowniez i w Polsce koncepcji niemiecko-austriackiej opartej na prawie
rzymskim istota prawa publicznego, jego tres¢, zakres, swoiste konstruk-
cje, wynikaja — jak akcentuje A. Chetmonski - z jego funkcji tworzenia
podstaw do realizacji interesu publicznego m.in. przez okreslanie praw
i obowiazkéw jednostek w tym zakresie, tworzenie wladzy publicznej
i regulowanie jej dziatania, a zwlaszcza korzystania z wladztwa pu-
blicznego®. Nie wchodzac tu w dalekie antecedencje ksztalttowania
sie¢ wspolczesnej doktryny wladzy publicznej i wltadztwa publicznego,
warto przypomnie¢, pisze dalej przywotywany autor, Ze w nowoczesnej,
oswieceniowej i postoswieceniowej koncepcji jako pewne, oczywiste
juz aksjomaty przyjeto, ze spoleczenstwo cywilne musi miesci¢ sie
w pewnej strukturze prawno-organizacyjnej, ze trwalos¢ tej struktury
zabezpieczona jest Srodkami wladczymi, ze organy wtadzy publicznej
stanowiace elementy tej struktury i bedace emanacja spoteczenstwa
cywilnego maja organizowac i wykonywac te zadania spoleczne, ktore
przerastaja mozliwosci tego spoteczenistwa i jego czlonkéw, ze waga
tych funkgji i ich charakter wymagaja dla ich wykonania wyposazenia
tych organéw w srodki materialne (dominium) i we wiladztwo publicz-
ne (imperium), ze wreszcie wltadztwo publiczne jest wiec dla organéw
wladzy publicznej atrybutem o charakterze instrumentalnym. Inaczej
mowiac, wladztwo publiczne uzasadnione jest celem, jaki spoteczen-
stwo wyznacza organom wiadzy publicznej. Tym celem jest oczywi-
$cie — jak podkresla A. Chelmonski — realizacja dobra publicznego,
a jego tres¢ wyznaczaja wartosci przyjete w danym spoleczenstwie
i w danym czasie®’.

Dla rzecznikéw rozbudowy interwencjonizmu panstwowego — jak
uwypuklal A. Wasilkowski — integracja europejska byla i jest dobra
okazja do przenoszenia réznych narzedzi interwencyjnych ze szczebla
krajowego na szczebel miedzynarodowy?’. Integracja ma zapewni¢

¥ Tbidem.

2 A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, w: Zasady prawa gospodar-
czego. Materialy z konferencji naukowej zorganizowanej przez Katedre Prawa Gospodarczego
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Sobétka, 10-12 wrzesnia 1998, pod red. A. Smiei,
Wroctaw 1999, s. 39.

2 Tbidem.

2 A. Wasilkowski, Zrédla prawa, kompetencje organéw Wspdlnot Europejskich w zakre-
sie tworzenia prawa, stosowanie prawa wspolnotowego, ,Studia Prawnicze” 1996, nr 1-4
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odnosnym narzedziom znacznie wieksza skutecznos¢, a takze stuzy¢
obronie integracji regionalnej przed konkurencja swiatowa. Podkreslana
materia — w opinii A. Wasilkowskiego — kladzie oczywiscie silny akcent
na role panstw i organizacji miedzynarodowych. Te ostatnie powinny
by¢ wyposazone w rozlegte kompetencje w zakresie polityki interwen-
cjonizmu panstwowego. W omawianym kontekscie w pelni nalezy
podzieli¢ poglad autora, iz uprawnienie organizacji miedzynarodowej
do stanowienia prawa dla panstw i obowiazujacego na ich obszarach
rysuje sie jako logiczna konsekwencja takiej koncepcji®.

Do sytuacji panstwa cztonkowskiego UE, ktérym jest Rzeczypo-
spolita Polska, jak trafnie stwierdza C. Kosikowski, odnosza sie row-
noczesnie wszystkie trzy rodzaje wspdlczesnego interwencjonizmu
w gospodarce: miedzynarodowy, unijny i panstwowy?**. Pozostaja one
wedlug autora w zwiazku wspdlistnienia i zaleznosci oraz sie uzupet-
niaja. Interwencjonizm miedzynarodowy i unijny nie pozbawiaja racji
bytu interwencjonizmu krajowego wykonywanego przez panstwa
cztonkowskie UE. Jest to jednak interwencjonizm inny niz tradycyj-
ny interwencjonizm panstwowy z XIX i pierwszej potowy XX wieku.
Zadaniem wspolczesnego panstwa jest bowiem osiagniecie poziomu
cywilizacyjnego rozwinietych panstw?®. Dlatego jego obowiazkiem
powinno by¢ dazenie do uzyskania cztonkostwa w najwazniejszych
organizacjach miedzynarodowych i integracyjnych oraz ratyfikowa-
nie innych, waznych z punktu widzenia spoleczenstwa i gospodarki
umoéw miedzynarodowych. Wspoélczesny interwencjonizm panstwo-
wy polega zatem w opinii C. Kosikowskiego na wdrazaniu do prawa
i praktyki krajowej standardéow rozwiazan ustalonych w ramach pra-
wa interwencjonizmu miedzynarodowego i unijnego. Wiaze sie tez
z koniecznoscia uzupelniania pewnych rozwiazan w drodze regulacji
krajowych, jedli zezwalaja na to przepisy prawa miedzynarodowego
i unijnego?®.

(127-130), s. 11. Takze A. Zurawik, Wyktadnia w prawie gospodarczym, Warszawa 2021,
s. 412-416.

% Ibidem.

2 C. Kosikowski, Interwencjonizm paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej w gospodarce,
w: Wspélczesne funkcje paristwa..., s. 115.

» Ibidem.

2 Ibidem.
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2. Wplyw Uktadu Europejskiego na traktowanie
inwestorow zagranicznych w Polsce

Natomiast M. Zdyb, analizujac sytuacje prawna przedstawicielstwa
przedsiebiorcéw zagranicznych w swietle prawa dzialalnosci gospo-
darczej, podkreslal zagadnienia wiazace sie ze stosowaniem Ukladu
Europejskiego?. Zasada réwnosci w zakresie dzialalnosci przedsiebior-
coéw zagranicznych, jak akcentuje autor, najpelniej moze by¢ realizo-
wana w odniesieniu do panstw czlonkéw Unii Europejskiej w zwiazku
z podpisaniem Ukladu Europejskiego oraz rozpoczeciem negocjacji
akcesyjnych miedzy Unia Europejska a Polska. Zasada ta — jak zazna-
cza M. Zdyb - pozostaje w bezposrednim zwiazku z regula asymilacji,
oznaczajaca, ze przedsiebiorcy zagraniczni wywodzacy sie z krajéw Unii
Europejskiej powinni by¢ traktowani na zasadach nie mniej korzystnych
niz przedsiebiorcy polscy (zasada standardu narodowego). Oczywiscie
zasada ta ma znaczenie tylko wtedy, gdy w stosunku do przedsiebior-
coéw polskich dziatajacych w krajach Unii Europejskich stosowana jest
zasada wzajemnosci. Niewatpliwie, jak pisze dalej autor, dla okreslenia
zasad dziatalnosci przedsiebiorcow zagranicznych w Polsce w zwiazku
z procesem zmierzajacym do uzyskania przez Polske cztonkostwa Unii
Europejskiej coraz wiekszego znaczeniaja nabiera zaréwno pierwotne,
jak i wtérne prawo Wspoélnot Europejskich, ktére wprawdzie jeszcze
Polski nie wiaze, ale proces integracji wymaga brania go pod uwage®.
Uklad Europejski, w zapatrywaniu M. Krélikowskiej-Olczak, w Polsce
mial szczegdlne znaczenie dla problematyki inwestycji zagranicznych®.
Uklad Europejski okresla bowiem zobowiazania Polski w zakresie regu-
lacji prawnej przeptywu ustug i kapitatu oraz wiazacego sie z nimi za-
ktadania przedsiebiorstw, a takze co do popierania i ochrony inwestycji.
Doniostos¢ postanowien odnosnej umowy miedzynarodowej sprowa-
dza sie do rozstrzygniecia, czy i na ile ulegla zmianie sytuacja prawna
zagranicznych oso6b fizycznych i prawnych pochodzacych z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, angazujacych sie kapitatowo w podej-
mowanie i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w Polsce. Powyzsze

¥ M. Zdyb, Przedstawicielstwa przedsiebiorstw zagranicznych w swietle nowej ustawy - Pra-
wo dzialalnosci gospodarczej, w: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane
Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukowej, Przemys$l 2000, s. 714.

28 Ibidem, s. 714-716.

¥ M. Krdlikowska-Olczak, Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej w Polsce przez podmio-
ty zagraniczne w Swietle Ukladu Europejskiego, ,Studia Prawno-Europejskie” 1998, t. 3, s. 130.
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sktania do oceny obowiazujacego ustawodawstwa pod katem owych
zobowiazan oraz ustalenia, ktére z aktualnych rozwiazan prawnych nie
odpowiadaja przyjetym zasadom w Ukladzie Europejskim. Zdaniem
M. Krélikowskiej-Olczak rozwazania merytoryczne, dotyczace konse-
kwencji Ukladu Europejskiego dla prawnej regulacji inwestowania kapi-
talu zagranicznego w zakresie objetym tematem sprowadzi¢ mozna do
dwoéch zagadnien: zaktadania przedsiebiorstw oraz ochrony inwestycji®.
W odniesieniu np. do ustawy o spdtkach z udziatem zagranicznym?!
pismiennictwo akcentowato, ze stanowila ona wyraz odchodzenia usta-
wodawcy od restrykcyjnego rezimu prawnego inwestycji zagranicz-
nych®. W opinii A. Borkowskiego warto zauwazy¢, ze inwestorzy zagra-
niczni zostali co do zasady poddani tym samym regulacjom prawnym, co
podmioty polskie, tzn. ustawie o dziatalnosci gospodarczej i kodeksowi
handlowemu. W okresie obowiazywania ustawy o spétkach z udziatem
zagranicznym zauwazy¢ mozna gwaltowny wzrost inwestycji kapitatu
zagranicznego w kraju. Niemniej autor pisze, ze ustawa nie odpowiadata
jednak wymogom stawianym dla tego typu regulacji w Unii Europej-
skiej. Polska, ubiegajac sie o czlonkostwo w strukturach UE, staneta
przed obowiazkiem dokonania istotnych modyfikacji wewnetrznego
prawa gospodarczego. Wprowadzona ustawa z dnia 29 marca 1996 r.**
nowelizacja ustawy byla wynikiem procesu dostosowywania polskiego
prawa do standardéw unijnych. Gtéwnym wyznacznikiem wprowa-
dzonych zmian byly postanowienia Uktadu Europejskiego, a w szcze-
golnosci przewodnia zasada traktowania narodowego. Konsekwencja
wspomnianej nowelizacji — w mniemaniu A. Borkowskiego — byta
modyfikacja zakresu przedmiotowego ustawy o spétkach z udziatem
zagranicznym, ktéra okreslata warunki uczestniczenia przez podmioty
zagraniczne w dochodach z prowadzenia przedsiebiorstw na terytorium
RP3. Takze J. Grabowski podkreslat, ze cata ustawa z 1991 r. — mimo
znacznej liberalizacji jej rozwiazan dokonanej nowela z dnia 29 marca
1996 r. — stanowi w istocie relikt charakterystycznej dla bylych panstw
socjalistycznych koncepcji odrebnej regulacji prawnej dziatalnosci

% Tbidem.

3 Ustawa z dnia 14 VI 1991 r. o spétkach z udziatlem zagranicznym (Dz.U. 1997
Nr 26, poz. 143 ze zm.).

2 A. Borkowski, Zagraniczne podmioty dziatalnosci gospodarczej, w: A. Borkowski et al.,
Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2008, s. 211.

3 Dz.U. 1996 Nr 45, poz. 199.

3 A. Borkowski, op. cit., s. 211.
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gospodarczej inwestoréw zagranicznych. Uktad Europejski ze Wspol-
notami Europejskimi, czyli umowa o stowarzyszeniu Rzeczypospolitej
Polskiej ze Wspolnotami Europejskimi, w zapatrywaniu J. Grabow-
skiego, ,naklada na nasze panstwo obowiazek zapewnienia w okre-
$lonym czasie réwnoprawnego (narodowego) traktowania w prawie
wewnetrznym podmiotéw gospodarczych wywodzacych sie z krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej z podmiotami krajowymi [...]"%.
Doktryna badala znaczenie Uktadu Europejskiego réwniez w kontek-
$cie ochrony prawnej przywolywanych wyzej podmiotéw zagranicznych
w swietle ustawodawstwa gospodarczego. Analizujac postanowienia
Uktadu Europejskiego dotyczace ochrony inwestycji (mienia), nalezy
przypomnie¢ — zdaniem B. Popowskiej*, iz obowiazujaca wtedy ustawa
o spotkach z udzialem zagranicznym opracowywana byla réwnolegle
z toczacymi sie negocjacjami na temat Stowarzyszenia. Niewatpliwie
mialo to wplyw na przyjecie w ustawie rozwiazan prawnych, ktére an-
tycypuja podjete w Ukladzie Europejskim zobowiazania odnosnie do
wprowadzenia wolnosci zwiazanych z gospodarka rynkowa.
Istotnych ustalenn w zajmujacym nas przedmiocie dokonat takze
C. Kosikowski*”. Przygotowania Polski do integracji europejskiej nie
moga — jak zauwazal na kanwie rozwazan poswieconych wybranym
problemom implementacji prawa integracji w polskim prawie finanso-
wym i gospodarczym — jednak ograniczac sie tylko do zblizania prawa
krajowego do prawa UE. Wydaje sie, ze nalezy liczy¢ sie z tym, iz w toku
dokonywania oceny zbieznosci prawa polskiego z prawem UE moga by¢
zglaszane réznego rodzaju zastrzezenia, zwlaszcza co do niepelnego
jeszcze zblizenia prawa polskiego do wymogdéw porzadku prawnego UE.
W tym momencie nalezaloby dysponowa¢ odpowiednimi argumentami,
ktére moga wiele wyjasnic¢ i ztagodzi¢ stawiane zarzuty. W jego opinii
nalezaloby ich upatrywac¢ w znajomosci rzetelnej analizy stanu zhar-
monizowania prawa krajowego innych panstw cztonkowskich z pra-
wem UE. Pobiezna bowiem analiza stanu prawnego obowiazujacego

* J. Grabowski, Ocena rozprawy doktorskiej K. Kiczki Struktura prawna zezwolenia
na utworzenie spétki z udziatem zagranicznym, Wroctaw 1997, s. 1-2.

% B. Popowska, Ochrona prawna podmiotéw zagranicznych w swietle ustawodawstwa
gospodarczego (ujecie publicznoprawne), Poznan 1996, s. 188.

% C. Kosikowski, Wybrane problemy implementacji prawa integracji w polskim prawie
finansowym i gospodarczym, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzgdkach prawnych, pod red. C. Miki, Torun 1998, s. 183. Por. C. Kosikowski, Problemy
harmonizacji polskiego prawa finansowego z prawem Wspélnot Europejskich, ,Panistwo i Prawo”
1996, nr 4-5, 5. 70.
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w tych krajach wskazuje, ze — co istotne — najbardziej zaawansowane
w procesie harmonizacji s te paiistwa, ktére najpdzniej przystepowatly
do UE. Aby jednak dysponowac takimi argumentami, trzeba by w wiek-
szym niz dotychczas stopniu zajac¢ sie analiza poréwnawcza rozwiazan
prawnych panstw cztonkowskich UE. Nie wystarczy zatem koncen-
trowac sie jedynie na samym prawie UE. W nauce zdaje sie natomiast
panowac wlasnie taka tendencja — niewychodzaca poza badanie prawa
Unii. Programy nauczania na studiach prawniczych i administracyjnych
powinny by¢ tak utozone, aby przewidywaly obok prawa europejskiego
(unijnego) specjalistyczne wyktady monograficzne z zakresu prawa
Unii Europejskiej, a takze nakazywaly uwzglednienie jego fragmenta-
rycznych watkéw w ramach poszczegolnych przedmiotéw kursowych®.
Prawa europejskiego — zdaniem C. Kosikowskiego — nie mozna bowiem
traktowac odrebnie od tych przedmiotow, lecz ukazywac je w scistym
zwiazku z prawem krajowym?¥.

Realizowanie Ukladu Europejskiego — jak zauwazyt S. Sottysinski —
wymaga daleko idacych zmian ustawodawstwa polskiego, zwlaszcza
w zakresie zblizenia naszego prawodawstwa gospodarczego do stan-
dardéw EWG (Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej)®. Nie jestesmy
zobowiazani do, jak okresla autor, ,niewolniczego” kopiowania prawa
wspodlnotowego (unijnego), gdyz umowa nakfada na nas obowiazek
zblizenia (approximation) ustawodawstwa i to w zasadzie w okresie 10 lat,
chociaz negocjatorzy byli zgodni, ze termin ten nie jest bezwzglednie
wiazacy. Przepisy przejsciowe nowych ustaw polskich moga w jego opinii
wiec przewidywac wejscie w zycie rozwiazan docelowych, opartych na
wzorcach EWG, dopiero po uptywie kilku lat. Ponadto z waznych przy-
czyn mozna modyfikowac standardy EWG, unikajac jedynie catkowitej,
jak pisze dalej autor, ,niekompatybilnosci” polskich rozwiazan z prawem
Wspélnoty*'. Obowiazek zblizenia ustawodawstwa dotyczy jedynie tych
dziedzin, w ktérych obowiazuje jednolite prawo lub wytyczne EWG albo
gdy strony zobowiazaly sie do przystapienia do okreslonych konwencji

3 C. Kosikowski, Wybrane problemy implementacji prawa integracji w polskim prawie
finansowym i gospodarczym, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzqdkach prawnych / The implementation of the law of the European integration in national legal
orders, pod red. C. Miki, Torun 1998, s. 200.

% Ibidem. Zob. tez K. Kokocinska, A. Trela, Publiczne prawo gospodarcze w orzecznictwie,
Poznan 2011, s. 15.

S, Sottysinski, Uktad o stowarzyszeniu miedzy Polskq a Wspolnotami Europejskimi (pro-
blematyka prawna i ekonomiczna), ,Paiistwo i Prawo” 1992, nr 6, s. 21.

4 Tbidem.
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miedzynarodowych. Polska powinna takze jak najszybciej wprowadzi¢
takie zmiany w prawie wewnetrznym, ktére doprowadza do wzmocnienia
prawa antymonopolowego i ograniczenia mozliwosci naduzywania praw
wlasnosci intelektualnej na drodze ograniczania tzw. importu paralelne-
go iizolacji naszego rynku. Szczegolnie pilne wydaje sie wprowadzenie
konstrukcji wyczerpania praw wlasnosci intelektualnej na obszarze kaz-
dej strefy wolnego handlu, ktérej cztonkiem jest RP. Sa bowiem wedlug
S. Sottysinskiego dziedziny, w ktérych EWG moze nie by¢ zainteresowana
szybka recepcja wlasnych rozwiazan prawnych przez ustawodawstwo
panstwa stowarzyszonego. Chodzi zwlaszcza o te instytucje prawne
konkurencji, ktére ograniczaja dotychczasowa swobode dziatania lub
dominujaca pozycje podmiotéw zagranicznych na rynku polskim*2.

Przedsiebiorca zagraniczny, aktualnie w warunkach funkcjonowa-
nia RP w strukturach UE, jest wedlug L. Kieresa szczegdlna kategoria
przedsiebiorcy®. Ujecie statusu przedsiebiorcy zagranicznego jest osa-
dzone wspélczesnie przede wszystkim w regulacjach Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) (art. 49 oraz art. 56). Swoboda
przedsiebiorczosci (wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej) przejawia sie
takze w prawie do wyboréw formy organizacyjnej dziatalnosci gospo-
darczej. Zrédtem wyréznienia kategorii przedsiebiorcoéw zagranicznych
jest ujecie przedsiebiorczosci w prawie UE, w opinii przywolywanego
autora, w wymiarze dzialalnosci pierwotnej lub wtérnej. Przedsiebior-
ca zagraniczny jest to podmiot, ktory uzyskal status przedsiebiorcy
w prawie obcym. Przedsiebiorca zagraniczny jest wiec szczego6lna ka-
tegoria osoby zagranicznej, a kazda z kategorii os6b zagranicznych
moze uzyskac status przedsiebiorcy zagranicznego w Polsce, chyba ze
prawo Unii Europejskiej lub prawo statusu osobowego jednostki nie
zezwala na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej poza wskazanym
panstwem*. Jednoczesnie L. Kieres akcentuje, ze pola badawcze w sfe-
rze publicznoprawnego statusu europejskich zgrupowan gospodar-
czych jako przedsiebiorcy zagranicznego mozna ocenia¢ w kategoriach
wlasciwych dla spekulacji czysto teoretycznych czy gry intelektualne;j.
Autor natomiast przyjmuje, ze dotykaja one jednak podstawowych

42 Ibidem. Zob. tez M. Radula, Prywatyzacja podmiotéw leczniczych a prawo do ochrony
zdrowia, Wroctaw 2021, s. 119-152.

# L. Kieres, Przedsigbiorcy zagraniczni, w: System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publicz-
ne prawo gospodarcze, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2018, s. 251.

# Ibidem.
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problemoéw, z ktérymi bedzie konfrontowany ustawodawca i nauka
publicznego prawa gospodarczego w miare wzrostu zainteresowania
formami przedsiebiorczymi na rynku wewnetrznym UE®.

3. Ochrona konkurencji i konsumentow
w Swietle Uktadu Europejskiego i prawa unijnego

Jednym z najbardziej istotnych elementéw fundamentalnej transforma-
cji polskiego ustroju gospodarczego na przetomie lat 80.1 90. XX wieku
byto zdaniem T. Skocznego uznanie konkurencji, jako metody alokacji
czynnikéw produkcji oraz czynnika wymuszajacego najbardziej efek-
tywny sposéb dziatania przedsiebiorcéw, za jedna z najwazniejszych
zasad dziatalnosci gospodarczej*. W konsekwencji juz na poczatku
lat 90. uchwalono ustawe promujaca i chroniaca konkurencje na rynku
polskim, utworzono organy odpowiedzialne za jej stosowanie oraz opra-
cowano i wdrozono programy wspierania rozwoju konkurencji. W tym
samym czasie dazenie do regionalnej integracji stato sie istotnym celem
polityki Rzeczypospolitej Polskiej. Dazenie to doprowadzito stosunko-
wo szybko zwlaszcza do zawarcia Ukladu Europejskiego ustanawiaja-
cego stowarzyszenie miedzy Polska a Wspdlnotami Europejskimi i ich
panstwami cztonkowskimi, na mocy ktérego Polska zobowiazala sie
m.in. do podjecia najlepszych starant w celu zapewnienia zgodnosci jej
przyszlego ustawodawstwa z ustawodawstwem WE. Specyficzna cecha
wspdlnotowego prawa konkurengji jest to, ze ma ono — w zapatrywaniu
T. Skocznego — bezposrednie zastosowanie w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Nie ma zatem w okresie stowarzyszenia i nie
bedzie w momencie wstapienia do UE potrzeby wprowadzania do prawa
polskiego regul konkurencji wynikajacych z traktatéw zatozycielskich
WE oraz z rozporzadzen Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskie;.
Obowiazek taki nie ciazytinie ciazy takze na obecnych cztonkach Unii
Europejskiej*.

4 Ibidem, s. 253.

¢ T. Skoczny, Dostosowanie prawa polskiego do prawa wspélnotowego w zakresie antymo-
nopolowego prawa materialnego, w: Wybrane problemy i obszary dostosowania prawa polskiego
do prawa Unii Europejskiej, pod red. P. Saganka, T. Skocznego, Warszawa 1999, s. 137-139.
Zob. M. Pawelczyk, Prawo konkurencji w systemie publicznego prawa gospodarczego, w: System
Prawa Administracyjnego, t. 8B, Publiczne prawo gospodarcze, pod red. R. Hausera, Z. Nie-
wiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2018, s. 669-687.

¥ T. Skoczny, op. cit., s. 137-139.
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E. Piontek w wyniku analizy 6wczesnego prawa konkurencji Euro-
pejskiej Wspdlnoty Gospodarczej akcentuje, ze wiedza o tym moze by¢
szczegoblnie przydatna naszym legislatorom oraz stuzbom polskiego
handlu zagranicznego i przedsiebiorstwom dzialajacym na tamtejszych
rynkach®®. Nalezyte uwzglednienie w polskim prawie i praktyce ptyna-
cych stad wnioskéw nalezy uznac za jedna z waznych przestanek pro-
wadzenia w sposdb wlasciwy dzialalnosci gospodarczej w stosunkach
z gtéwnymi partnerami zachodnimi. Tymczasem — w opinii autora —
bywa, Ze co najmniej niektore z praktyk uznawanych za bezprawne per
se w EWG, USA i wiekszosci innych systemoéw prawnych ochrony kon-
kurencji wysoko rozwinietych panstw kapitalistycznych poczytywane sa
u nas za przejaw ,odpowiedzialnej’, ,madrej” czy ,racjonalnej” polityki
gospodarczo-handlowej i co$ najzupetniej ,naturalnego”. Myslenie tymi
kategorialni, a tym bardziej opieranie na nich dziatalnosci praktycznej
wypada tymczasem — zdaniem E. Piontka — uzna¢ za chybione, a co
gorsza — szkodliwe®.

Wplyw prawa unijnego (wspdlnotowego) analizowat K. Horub-
ski w kontekscie charakteru prawnego zezwolenia na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej
uprawniajacego do korzystania z pomocy publicznej. Autor pisze, ze
zezwolenie strefowe stanowi podstawe do korzystania z regionalnej
pomocy publicznej w rozumieniu art. 87 ust. 3 lit. a) i ¢) Traktatu ustana-
wiajacego Wspdlnote Europejska (TUWE). Pomoc publiczna dla przed-
siebiorcy dziatajacego w specjalnej strefie ekonomicznej udzielana jest
w formie zwolnient podatkowych od podatku obcigzajacego dochody
uzyskane z dzialalnosci gospodarczej prowadzonej na terenie strefy
w ramach zezwolenia (podatku dochodowego od 0séb prawnych lub
fizycznych). Przedstawiana forma przysparzania przedsigbiorcy korzy-
$ci finansowych ze srodkéw panstwowych bywa okreslana — zdaniem
K. Horubskiego — mianem subwencji ochronnych, zmniejszajacych
koszty dzialalnosci przedsiebiorcy. Wielkos¢ i warunki udzielania po-
mocy publicznej przedsiebiorcom inwestujacym w strefie okreslane
sa w rozporzadzeniach ustanawiajacych specjalne strefy ekonomiczne.
Warunkiem uzyskania pomocy publicznej, jak podkresla autor, jest

8 E. Piontek, Prawo konkurencji ENG, Warszawa 1984, s. 280.

* Ibidem. Zob. R. Hauser, M. Szustkiewicz, Przepisy ograniczajgce konkurencje w aktach
prawa miejscowego, w: Praworzqdnos¢, decentralizacja, przedsiebiorczo$¢. Ksigga jubileuszowa
Profesora Leona Kieresa, pod red. K. Kiczki, T. Kocowskiego, W. Mateckiego, Wroctaw
2018, s. 291-302.
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przeprowadzenie na obszarze specjalnej strefy ekonomicznej nowej
inwestycji lub utworzenie w zwiazku z ta inwestycja nowych miejsc
pracy™.

W ujeciu modelowym pojecie konsumenta w obrebie rynku we-
wnetrznego UE, jak pisze M. Szydto, prébuje sie tez wyznaczy¢ poprzez
przeciwstawienie transakcji konsumenckiej transakcji profesjonalne;j.
Trudnos¢ takiego przeciwstawienia jego zdaniem bierze sie wszakze
stad, ze konkretne towary lub ustugi moga by¢ przeciez nabywane
w celach mieszanych, ktére trudno jest jednoznacznie zakwalifikowac.
Ponadto podmiot, ktéry co do zasady dziata w celu konsumenckim lub
mieszanym, moze na tle konkretnej transakcji zmierza¢ do zupelnie
innych celéw niz te z zasady mu przyswiecajace. Biorac pod uwage
m.in. powyzsze trudnosci, niektérzy autorzy stusznie, w opinii M. Szydly,
chyba watpia w potrzebe zasadnosci wypracowania jednej, uniwersalnej
definicji konsumenta. Formutowanie definicji legalnych terminéw ,kon-
sument” powinno nastepowac w konkretnych aktach normatywnych na
ich scisty (zwiqzany zich celami) uzytek, bez pretendowania przez takie
definicje do miana definicji jedynych i powszechnych®?. Uniwersalna
definicja konsumenta, jak podkresla autor, nie wystepuje w prawie
unijnym, poszczegoélne dyrektywy zawieraja bowiem nieco rézniace sie
od siebie definicje tego pojecia. Natomiast w prawie polskim pojecie
konsumenta jest zdefiniowane przede wszystkim w Kodeksie cywilnym,
co rodzi tez okreslone kwestie praktyczne podnoszone przez autora®.

Nie tylko zdawkowo przywolywana wyzej tematyka konkurencji czy
ochrony konsumentow jest pod wplywem acquis communautaire — wyste-
puje tutaj cata gama kwestii szczegétowych przynaleznych do publicz-
nego prawa gospodarczego. Tytutem przyktadu: panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej, w tym Polska, jak wynika z analiz S. Biernata, korzy-
staja w szerokim zakresie z mozliwosci przyjecia wiasnej polityki co do
ksztaltowania tresci przepiséw prawnych w dziedzinie prowadzenia gier
hazardowych®*. Restrykcyjne przepisy moga powodowac nawet znacz-

50 K. Horubski, Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na terenie specjalnej strefy ekonomicznej uprawniajgcego do korzystania z pomocy publicznej,
w: Srodki publicznego prawa gospodarczego, pod red. L. Kieresa, Wroctaw 2007, s. 41.

>t M. Szydto, Konsument, w: System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo
gospodarcze..., s. 416.

%2 Ibidem.

5 Ibidem, s. 417.

*+'S. Biernat, Dziatalnos¢ gospodarcza poddana reglamentacji w Swietle orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci (na przykladzie prowadzenia gier hazardowych), w: Praworzgdnosc,
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ne ograniczania wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (w perspektywie
konstytucyjnej) i swobdd rynku wewnetrznego (w perspektywie prawa
unijnego). Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TS) pozwala, w opinii przywolywanego autora, na for-
mulowanie prognoz co do tego, czym moze sie kierowac¢ ustawodawca
bez narazania sie na ryzyko zakwestionowania prawa krajowego przez
Trybunatl. Trudniejsze do jednoznacznego wyznaczenia w praktyce

moga sie okaza¢ wymagania wynikajace z zasady zakazu dyskryminacji,
a zwlaszcza zasady proporcjonalnosci. Analiza orzecznictwa TS w opi-
nii S. Biernata przynosi jednak pozyteczne wskazowki w tej materii®.

4. Wiasciwosc organow panstw cztonkowskich
i ich kompetencje w kontekscie prawa unijnego

Pidmiennictwo badato zagadnienia wylacznosci jurysdykcji Wspolno-
ty Europejskiej w sprawach potaczen przedsiebiorcéw w kontekscie
uprawnien wiasciwych organéw panstw czlonkowskich. S. Dudzik
podkresdlal, ze kwestie wzajemnego stosunku ustawodawstwa panstw
cztonkowskich do regulacji europejskich oraz uprawnien panstw czton-
kowskich w stosunku do organéw Wspdlnoty Europejskiej sa jednym
z waznych punktéw debaty wokol obecnego i przyszlego ksztattu pra-
wa europejskiego’®. Analizowane rozporzadzenie wydaje sie zdaniem
autora dobrym przykladem wskazujacym na kierunek przejmowania
przez organy Wspolnoty Europejskiej kompetencji krajowych organéw
antymonopolowych w zwiazku z utworzeniem jednolitego rynku eu-
ropejskiego. Autor podkresla, ze w opinii samej Komisji Europejskiej
pozadane wydaje sie nawet dalsze rozszerzanie jej jurysdykcji na pota-
czenia niewchodzace dotychczas w zakres rozporzadzenia, albowiem
wiele z nich wywiera istotny wplyw na warunki konkurencji na ryn-
ku wewnetrznym jako pewnej calosci, a nie tylko na poszczegélnych
rynkach odrebnych. Postulowane wzmocnienie pozycji organéw WE

decentralizacja, przedsigbiorczos¢..., s. 427. Zob. D. Chaba, Reglamentacja jako funkcja paristwa,
Krakow 2018, s. 24-29.

5 Ibidem, s. 428.

5% S. Dudzik, Zasada wylgcznosci jurysdykcji Wspélnoty Europejskiej w sprawach polg-
czen przedsiebiorstw a uprawnienia panstw cztonkowskich, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 4-5,
s. 187. Por. tez A. Cieslinski, E. Bobin-Dobrzanska, Dopuszczalnos¢ stosowania srodkow
tymczasowych wobec uchybien zobowigzaniom panistwa cztonkowskiego UE, w: Rzqdy prawa
jako wartos¢ uniwersalna..., s. 523-542.
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przejawia sie rowniez dodatkowo w propozycji — jak zaznacza S. Du-
dzik — utworzenia odrebnego organu w ramach Wspdlnoty Europejskiej,
wlasciwego w sprawach prawa konkurencji, a szczegdlnie w sprawach
polaczen. Bylby to réwniez kolejny krok w kierunku ograniczenia wpty-
wow intereséw krajowych na dzialania organéw Wspdlnoty Europej-
skiej w sprawach naruszenia zasad wolnej konkurencji, a wiec sprzy-
jaloby réwnoczesnie rozwojowi rynku europejskiego jako jednolitego
obszaru gospodarczego™.

Z kolei na gruncie rozwazan poswieconych integracji obszaréw wta-
dzy wykonawczej z Unia Europejska T. Rabska uwypuklata sytuacje
samorzadu terytorialnego®®. Autorka pisze, ze obecnie coraz wyrazniej
liczy sie jakos¢ i skutecznos¢ zarzadzania sprawami publicznymi i pu-
blicznym majatkiem. Jezeli tak sie spojrzy na to zagadnienie, to opinia ta
w calej rozciagtosci odnosi sie takze do polskiej krajowej administracji
publicznej, ktérej gtdéwnym nerwem jest samorzad terytorialny. Mozna
wiec twierdzié, akcentuje dalej T. Rabska, ze to wtasnie administra-
cja publiczna odgrywa i bedzie odgrywala decydujaca role w procesie
integracji europejskiej”®. W zapatrywaniu autorki wymaga to silnego
podkreslenia, poniewaz w ferworze wielkich dyskusji nad fundamen-
talnymi i innymi mniej waznymi sprawami przystapienia Polski do Unii
Europejskiej problem ten zdaje sie w ogdle uchodzi¢ powszechnej
uwadze, nie jest podnoszony i nie budzi tez wiekszego zainteresowania.
Przy czym, przy panujacych tendencjach centralistycznych, nie jest do-
ceniana w tym zakresie rola administracji samorzadowej. A to wtasnie
samorzad bedzie w pierwszej linii wdrazal w praktyce nowe regulacje
prawne. Z punktu widzenia prawa unijnego i proceséw dostosowaw-
czych na plaszczyznie tej powstaje wiele probleméw i to w kazdym
obszarze negocjacji prowadzonych z organami Unii Europejskiej. Jest
to szeroki zakres spraw, a kazda z nich jest wieloaspektowa®.

Pismiennictwo przedmiotu uwypuklato wyksztalcenie w strukturze
organizacyjnej administracji publicznej krajowych organéw admini-
stracji gospodarczej — pod jednoznacznym wplywem prawa unijnego.
Na podkreslenie zastuguje w tym miejscu fakt, ze regulatorzy — jak

*'S. Dudzik, op. cit., s. 187.

% T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europejskg, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 3, s. 3.

% Ibidem.

¢ Ibidem. Takze G. Klich, Zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego, Warszawa
2016, s. 173-212.
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pisza K. Jaroszynki i M. Wierzbowski — moga by¢ traktowani jako forma
wykonywania administracji europejskiej®'. Utworzenia niezaleznych
organéw regulacyjnych o tak obszernych kompetencjach wymaga-
ty przepisy unijne, ktére zaktadaja, Ze ich istnienie przyczyni sie do
rozwoju konkurencji i rynku wspdlnego poprzez wzajemna wspot-
prace panstw czltonkowskich oraz ich wspdtprace z Komisja Euro-
pejska. Przyktadowo, w opinii autoréw, implementacja dyrektywy
2003/54/WE Parlamentu Europejskiego z dnia 26 czerwca 2003 r. do-
tyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
iuchylajacej dyrektywe 96/92/WE25 determinuje istnienie krajowego
organu administracji publicznej — Prezesa Urzedu Regulacji Energe-
tyki. Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug
facznosci elektronicznej determinuje powotanie krajowego organu
administracji publicznej — Prezesa Urzedu Komunikacji Elektroniczne;j.
Przepisy rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r.
w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych
w art. 81 i art. 82 Traktatu zdaniem przywotywanych autoréw wyma-
gaja powotania Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Ustanowienie Komisji Nadzoru Finansowego nastapilo na drodze imple-
mentacji r6znych dyrektyw. We wszystkich tych przypadkach — wedtug
K. Jaroszynskiego i M. Wierzbowskiego — przepisy unijne nakltadaja
obowiazek istnienia organu o okreslonych kompetencjach, bez okre-
Slenia jego nazwy i relacji z innymi organami panstwowymi®.

Takze Z. Kmieciak w toku prowadzonej analizy uwypuklal, iz szcze-
golnie doniostym w skutkach zaréwno dla przysztosci organéw regu-
lacyjnych w Polsce, jak i intereséw panstwa byto skierowanie przez
Komisje Europejska do rzadu polskiego umotywowanej opinii wyda-
nej na podstawie art. 226 TUWE®. Wzmiankowana opinia zawierata
zastrzezenia dotyczace niewlasciwej transpozycji przepiséw dyrek-
tywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci

°1 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy requlacyjne, w: System Prawa Administracyj-
nego, t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2011, s. 310.

%2 Ibidem, s. 310.

6 Z.Kmieciak, Niezalezne organy requlacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy), w: Nowe pro-
blemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw
2009, s. 15. Por. H. Gronkiewicz-Waltz, Uwarunkowania osiggnigcia spéjnosci Konstytucji RP,
ustawy o NBP i traktatu lizboriskiego, w: Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna..., s. 143-158.



28 KAROL KICZKA

elektronicznej, a w szczegdlnosci, co uwypukla Z. Kmieciak, jej art. 3
ust. 2 i 3, wprowadzajacego wymog niezaleznosci krajowych organéw
regulacyjnych oraz bezstronnego i jawnego wykonywania przez nie
swoich kompetencji. Ulokowane w odnosnej opinii zarzuty dotyczyly
przepiséw krajowego ustawodawstwa, ktore nie zapewnity kadencyj-
nego petnienia funkcji Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej
i nie okreslily wykazu okolicznosci uzasadniajacych jego odwotanie.
Jak zaznacza autor, zdaniem Komisji Europejskiej uregulowania w tym
przedmiocie nie stworzyly wystarczajacych gwarancji oddzielenia
funkcji operatywnego zarzadu od funkgcji regulacji. Artykulowane wyzej
czynniki, jak wynika z przedmiotowej opinii, przesadzitly o uzalez-
nieniu Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej od Prezesa Rady
Ministrow. Ten ostatni, majac swobode odwolania w kazdej chwili
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej bez podania przyczyn,
zachowal wptyw na jego decyzje. W zwiazku z powyzszym oceniono,
ze — jak wzmiankuje Z. Kmieciak — utrzymywanie tego stanu rzeczy na-
rusza dyrektywe 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 marca 2002 r. w sprawie wspoélnych ram regulacyjnych sieci i ustug
facznodci elektronicznej, zwlaszcza gdy Skarb Panistwa posiada znaczne
udzialy w spétkach telekomunikacyjnych. Tym samym - co istotne dla
zawartosci krajowego ustrojowego prawa administracyjnego — Komi-
sja Europejska uznata wobec tego za konieczne okreslenie w prawie
wewnetrznym czasu trwania kadencji Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz wskazanie jasnych przestanek uzasadniajacych
jego odwotanie®.

Polska administracja gospodarcza jest — jak trafnie zaznaczat
K. Strzyczkowski — coraz bardziej kooperatywna, nie bez wplywu pra-
wa unijnego, co podnosi znaczenie kooperatywnych uktadéw proce-
duralnych. Pod wplywem prawa Unii Europejskiej powstaja zasadnicze
dla prawa procesowego zagadnienia trwalosci decyzji administracyj-
nych i postepowania w sprawie uchylenia decyzji®. Tymczasowos¢
administracji gospodarczej nazwanej niezaleznymi organami regula-
cyjnymi, wedlug K. Strzyczkowskiego, podkreslaja jej czasowe granice
wyznaczone przez wykonanie podstawowej misji, tj. przeprowadze-
nie istniejacych dotad monopoli do faktycznej i ustabilizowanej kon-
kurencji, a takze przejecie przez rynek peilnej odpowiedzialnosci za

¢ Z. Kmieciak, op. cit., s. 15-16.
% K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 57.
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$wiadczenie przedmiotowo okreslonych ustug uzytecznosci publicznej,
ktére uprzednio swiadczone byly przez wiadze publiczna w warunkach
monopolu. Niemniej wzrastajace znaczenie ustug swiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym, podniesionych do rangi zasady w TFUE,
stabilizuje funkcje administracji gospodarczej okreslana regulacja go-
spodarcza, jak i pozycje prawna niezaleznych organéw regulacyjnych
w strukturze panstwa®.

Stworzenie tzw. wewnetrznego (,wspélnego”) rynku energii elek-
trycznej i gazu ziemnego jest od wielu lat — jak uwypukla A. Walaszek-
-Pyziot — jednym z gtéwnych celéw Unii Europejskiej®. Jednak do-
piero w ostatnim czasie uswiadomiono sobie, ze do realizacji tego
celu nie wystarcza ustanowienie odpowiednich przepiséw prawnych
(rozporzadzen badz dyrektyw podlegajacych implementacji przez
krajowych ustawodawcéw). Wewnetrzny rynek energii elektrycznej
i gazu ma charakter nie tylko wewnatrzkrajowy, lecz takze —ito coraz
bardziej — charakter transgraniczny. Fakt ten sprawia, iz konieczna
staje sie odpowiednia wspodlpraca panstw czlonkowskich dla reali-
zacji omawianego celu. Niewystarczajace w tym wzgledzie okazaly
sie zdaniem autorki ,niewiazace” formy takiej wspotpracy polegajace
w szczegolnosci na wzajemnych konsultacjach, wymianie doswiad-
czen. Prawodawca europejski nie neguje znaczenia ,niewiazacych”
(niewtadczych) form wspétdziatania zaréwno panstw cztonkowskich,
jak i krajowych organéw regulacyjnych oraz samych przedsiebiorstw
energetycznych jako instrumentéw urzeczywistnienia zalozen we-
wnetrznego rynku energii elektrycznej i gazu ziemnego. Wyrazem
takiej postawy prawodawcy europejskiego jest — w zapatrywaniu
A. Walaszek-Pyziot — funkcjonowanie takich instytucji, jak dzialajacy
na plaszczyznie prywatnoprawnej tzw. system regulacyjny dotyczacy
kwestii transgranicznych, a takze ,europejska sie¢ operatorow syste-
mow przesylu gazu” czy ,europejska sie¢ operatoréw przesylowych
energii elektrycznej”. Jednak dziatanie powyzszych instytucji powinno
by¢ wzmocnione poprzez ustanowienie stosownych organéw dys-
ponujacych nie tylko uprawnieniami ,opiniodawczymi’, ale takze
i uprawnieniami ,decyzyjnymi”.

% Ibidem, s. 131.

7 A. Walaszek-Pyziot, Europejska Agencja ds. Wspélpracy Organéw Regulacji Energe-
tyki — nowy wymiar europeizacji prawa energetycznego, w: Europeizacja publicznego prawa
gospodarczego, pod red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynskiego, Warszawa 2011, s. 557.

% Ibidem, s. 557-558.
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Na kanwie prawnych form ochrony przed subsydiami w wymianie to-
warowej z zagranica® R. Molski zauwaza, ze wprowadzenie krajowych
regulacji antysubsydyjnych jeszcze przed akcesja do Unii Europejskiej,
oprocz realizacji zobowiazan w zakresie harmonizacji prawa polskiego
z prawem wspolnotowym oraz wypetnienia luki w systemie regulacji
ochronnych rynku krajowego, mogtoby przygotowac polskich przed-
siebiorcéw do korzystania w przysztosci ze wspdlnotowego juz prawa
antysubsydyjnego. W opinii autora nalezy pamieta¢, ze uruchomienie
$rodkéw wyréwnawczych na szczeblu wspdlnotowym wymagac bedzie
uzyskania odpowiedniej (czyli wysokiej) reprezentatywnosci wniosku
o wszczecie postepowania antysubsydyjnego, czego nie uda sie osiagnac
bez aktywnego wspoéldziatania z przedsiebiorcami wspdélnotowymi.
W jego zapatrywaniu Komisja Europejska w rozwazanym zakresie musi
uwzgledniac interesy catej Wspdlnoty, ochrona nie bedzie selektywna,
ograniczona tylko do RP. W efekcie moga powstac trudnosci z wszcze-
ciem postepowan ochronnych. Z drugiej jednak strony w przypadku
wprowadzenia srodkéw wyréwnawczych wystepowac bedzie mniej-
sze ryzyko odwetu ze strony panstwa trzeciego, ktére bedzie musialo
liczy¢ sie z reakcja calej Wspolnoty, a nie tylko pojedynczego partnera.
Ponadto wskazuje, ze zakladany udzial Polski - jako uczestnika Unii
Europejskiej w wielu unijnych programach subsydialnych, m.in. doty-
czacych rolnictwa, moze zwigkszy¢ podatnosé polskiego (ergo unijnego)
eksportu na interwencje antysubsydyjne poza obszarem Wspdlnoty.
Autor wskazuje tutaj zwlaszcza na USA, gdzie corocznie wszczyna sie
od kilku do kilkunastu wzmiankowanych postepowan wobec towaréw
pochodzacych z Unii Europejskiej”.

W kontekscie poszukiwan zrédet kryzysu ekonomicznego M. Wierz-
bowski pisze, ze w wielu dziedzinach gospodarki dazono do zasta-
pienia regulacji panstwowej konkurencyjnymi warunkami dziatania
przedsiebiorcéw prywatnych”'. Warunki konkurencji miaty zastapic¢
potrzebe regulacji prawnej nawet w dziedzinach monopoli naturalnych.
Aby uzyska¢ warunki konkurencyjne, nakazywano - jak akcentuje
autor — wydzielanie odrebnych spoélek dla poszczegdlnych dziedzin

% R. Molski, Prawne formy ochrony przed subsydiami w wymianie towarowej z zagranicg,
,Studia Prawnicze” 2002, nr 3, s. 51.

70 Ibidem, s. 84.

I M. Wierzbowski, Kryzys ekonomiczny a prawo administracyjne, w: Miedzy tradycjg
a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego..., s. 777.
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dzialalnosci. Doskonale wida¢ to na przyktadzie prawa energetyczne-
go, w ktérym przepisy Unii Europejskiej, a za nimi regulacje krajowe,
wymuszaly tzw. unbundling — w jego wyniku odrebne spoéiki zajmuja
sie obrotem energia, jej przesylem i dystrybucja. To samo nastagpito
w zakresie paliw gazowych, a w dziedzinie kolejnictwa dawne PKP
stalo sie holdingiem, w ktérym odrebne spétki posiadaja tory kolejo-
we, tabor kolejowy, zaopatruja koleje w energie itd. W Polsce zabiegi
te przebiegaly stosunkowo powoli i — w opinii Marka Wierzbowskie-
go — dos¢ szybko zorientowano sig, Ze nie przynosza spodziewanych
rezultatow. Dlatego tez préba uwolnienia cen energii szybko zakonczyta
sie zmiang Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki i utrzymaniem tary-
fowania, przynajmniej w zakresie sprzedazy energii gospodarstwom
domowym, oraz dazeniem do utrzymania regulacji cen dla innych
odbiorcéw energii elektrycznej”.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze nauka publicz-
nego prawa gospodarczego od dawna podejmowala aktualne zagad-
nienia dotyczace wplywu prawa unijnego (wspdlnotowego) i pozo-
statych elementéw acquis communautaire Unii Europejskiej (Wspdlnot
Europejskich) na przedmiot zainteresowan tej szczegétowej dyscypliny
prawoznawstwa. Jak wiadomo, to zjawisko zywego zainteresowania
tematyka europejska (unijna) dotyczyto catego krajowego prawoznaw-
stwa i bylo rowniez ze zrozumiatych wzgledéw analizowane przez inne
dyscypliny naukowe z wlasciwych im perspektyw badawczych. Jeszcze
w uprzednim systemie spoteczno-polityczno-gospodarczym, w okresie
panstwa autorytarnego: PRL, w szczegdlnosci badacze zajmujacy sie
obecnym publicznym prawem gospodarczym analizowali, ogdlnie te
kwestie ujmujac, zagadnienia z zalozenia systemowe, a takze konkretne
(szczegc’ﬂowe) roznego charakteru, co potwierdza powyzszy, wybiorczy
przeglad wypowiedzi piSmiennictwa.

Nalezy w tym miejscu przywotac i podzieli¢ poglad C. Banasinskiego,
ze prawo gospodarcze UE, stanowi system normatywny wywodza-
cy sie z zobowiazan traktatowych panstw cztonkowskich i wprowa-
dzony w zycie przez ustawodawstwo w celu stworzenia wspdlnego

72 Ibidem.
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ponadnarodowego rynku europejskiego’. Prawo to koncentruje sie na
unormowaniach, ktérych funkcja jest tworzenie podstaw aktywnosci
gospodarczej obywateli ponad granicami gospodarek narodowych,
opartej na zasadzie traktowania narodowego i w ramach wolnosci
konkurencji na rynku ponadnarodowym”™. Co wazne z perspektywy
publicznego prawa gospodarczego specyfika prawa gospodarczego
UE sprawia, ze tres¢ norm prawnych tej szczegélowej dyscypliny pra-
woznawstwa, jak rowniez ich urzeczywistnianie w spolecznej gospo-
darce rynkowej staja sie w znacznej mierze pochodna rozstrzygnie¢
zapadajacych w wymiarze unijnym. Proces ten poglebia sie w miare
tempa i zakresu integrowania sie gospodarek narodowych. Natomiast
skala zjawiska jest na tyle istotna, ze prowadzi do ograniczenia swo-
body ustawodawcy narodowego w regulowaniu samodzielnie i au-
tonomicznie zagadnien gospodarczych”, ktére maja réwniez réznej
natury uwarunkowania’.

Niewatpliwie ten wpltyw norm prawnych i dorobku unijnego, w okre-
sie przedakcesyjnym, a nastepnie w okresie cztonkostwa w UE, istotnie
powiekszyt oraz przeksztalcit porzadek prawny przynalezny do zajmu-
jacej nas subdyscypliny jurydycznej. Te zmiany dotycza zaréwno sytu-
acji prawnej podmiotéw biernych publicznego prawa gospodarczego
(przedsiebiorcéw), jak i pozycji (statusu) organéw publicznych, zwlasz-
cza organ6éw administracji gospodarczej (podmiotéw czynnych) oraz ca-
tego mechanizmu urzeczywistniania multicentrycznego systemu prawa
w spolecznej gospodarce rynkowej. Tak wiec, wykorzystujac tradycyjna
systematyke norm jurydycznych, przyjac nalezy, ze przeobrazeniom
ulegly normy materialne, procesowe oraz ustrojowe (organizacyjne).
Wymagato to jednoczesnie niekiedy rewizji dotychczasowych postaw
badawczych, ale zdecydowanie otworzylo nowe perspektywy poznania
naukowego i dydaktyczne w swiecie uniwersyteckim oraz znaczaco
wyplynelo na obrét gospodarczy.

73 C. Banasinski, Prawo administracyjne gospodarcze, w: Prawo gospodarcze. Aspekty pu-
blicznoprawne, pod red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2020, s. 25.

7 Ibidem.

75 Ibidem, s. 25-26.

76 Zob. C. Mik, Agresja Rosji na Ukraing i jej konsekwencje dla rzqdow prawa na poziomie
miedzynarodowym. Szkic problematyki, w: Rzgdy prawa jako wartos¢ uniwersalna..., s. 429-469.
Por. P. Florek, Pomoc na rzecz Ukrainy dzieki wspolpracy OSP Jézeféw i SGSP, w: Technologiczne,
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in further degradation of the structures. After more than thirty years of political
transformation, many residential monuments are gradually regaining their former
glory, and performing new, predominantly socially beneficial public functions.

Keywords: protection of castle and manor properties — funding for restoration
and preservation of monuments — municipality tasks in heritage protection

Wprowadzenie

Niewatpliwym elementem realizacji przewidzianej przepisem art. 15
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' decentralizacji wiadzy publicz-
nej byla reaktywacja samorzadu terytorialnego dokonana poczatkowo
przez powotanie gmin jako podstawowych jednostek tego samorzadu®.
Wykonuja one zadania z zakresu administracji publicznej, czyniac to
w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢. Zadania te, w przy-
padku zadan wiasnych, zwiazane sa z zaspokajaniem zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty gminnej, przy czym ograniczenie to nie dotyczy mozli-
wosci realizacji przez nie tzw. zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Wynikaja one wprost z ustaw, zlecane sa przez administracje
rzadowa lub realizowane w oparciu o zawierane przez gminy porozu-
mienia. Celem umozliwienia gminom realizacji zadann wyposazono je
w majatek. Majatek przekazywany gminom w trakcie ich tworzenia miat
do tego czasu status majatku panstwowego. Gminy jako osoby prawne
moga ponadto nabywac i zbywa¢ majatek.

Jednym z takich zadan wlasnych gmin sa sprawy kultury — w tym
bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami. Szczegdlnie godne uwagi sa zadania zwiazane
z ochrona zabytkéw i opieka nad nimi, wprowadzone zmiang art. 7
dokonana przez art. 126 ustawy o ochronie zabytkéw?. Zabytki, zgod-
nie z przepisami art. 5 i art. 6 Konstytucji RP (choé nie sa definiowane
w ich tresci), stanowia cze$¢ dziedzictwa narodowego, sa dobrami

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

2 Dokonano tego przepisami Ustawy z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym
(w brzmieniu pierwotnym — terytorialnym) (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 40 ze zm.), dalej
,u.s.g.” oraz Ustawa z dnia 10 V 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 1990 Nr 32, poz. 191 ze
zm.), dalej ,u.p.w..

3 Ustawa z dnia 23 VII 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. Nr 162, poz. 1568).
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kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania
i rozwoju. Przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkéw oraz opieki
nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, re-
stauratorskich i robét budowlanych przy zabytkach, a takze organizacje
organéw ochrony zabytkéw sa szczegdétowo okreslone przepisami
ustawy o ochronie zabytkéw. Zabytek zdefiniowany w jej art. 3, ,[0]zna-
cza nieruchomos¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub zespoty, bedace
dzielem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscia i stanowiace
Swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy
w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadana warto$¢ historyczna,
artystyczna lub naukowa”.

Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, ze ,postugiwanie sie przez usta-
wodawce wyrazeniami nieostrymi przy definiowaniu takich poje¢, jak
«zabytek» czy «otoczenie zabytku» nie usprawiedliwia w zaden spo-
sob dowolnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy ochrony
konserwatorskiej, naklada natomiast na te organy wymog dochowania
szczegolnej starannosci przy dokonywaniu wykladni tych poje¢, tak
by w jej wyniku nie doszto do naruszenia zasady praworzadnosci, ale
réwniez proporcjonalnosci i szeroko rozumianej zasady demokratycz-
nego panstwa prawa’*.

Warto tez zwréci¢ uwage na specyfike nieruchomosci zabytkowych
ujawniajaca sie w swoistych, unikatowych cechach, charakterystycznych
dla zabytkéw nieruchomych. Sa to w szczegdlnosci: ich wartos¢ histo-
ryczna, naukowa lub artystyczna, ograniczenia w zakresie korzystania
irozporzadzania, zmiany przeznaczenia lub sposobu uzytkowania czy
modernizacji, a takze obowiazek udostepniania spoteczenstwu i wyko-
rzystywania do celéw naukowych i dydaktyczno-oswiatowych.

Gmina wykonuje wiec okreslone ustawami zadania publiczne zwia-
zane z ochrona zabytkéw, bedac rownoczesnie ich wlascicielem. Tym sa-
mym, z jednej strony realizuje w przedmiocie ochrony zabytkéw dzialania
okreslane mianem ,imperium’, a z drugiej ma do wykonania zadania z za-
kresu ,dominium”, bedac wiascicielem zabytkéw zaréwno ruchomych,
jak i przede wszystkim zabytkéw nieruchomych - istotnych z punktu
widzenia polityki historycznej i spraw zagospodarowania przestrzennego.

* Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, pod red. M Cherki,
LEX/el. 2010.

> Na ten temat zob. Wiadztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium
i w sferze dominium, pod red. J. Lukaszewicza, Rzeszéw 2012.
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Pozostaje wiec do rozwazenia, czy poszerzenie zadan gminy w dzie-
dzinie ochrony i opieki nad zabytkami spowodowato zmiane sytuacji
zabytkéw gminnych, ktérych wlascicielem poprzednio byto panstwo,
w poréwnaniu z zabytkami nalezacymi do innych wiascicieli. W szcze-
golnosci idzie tu o posiadajace szczegdlna wartos¢ historyczna, kultu-
rowa, a takze istotne z punktu widzenia turystycznego zabytki rezyden-
cjonalne, a wiec zabytkowe dwory i patace. Polityka prowadzona przez
panstwo w okresie powojennym przyczynita sie niestety w duzej mierze
do ich dewastacji. Czy ustanowienie gmin ich wiascicielami spowodo-
watlo zmiany w ich statusie? Oprdcz rysu historycznego ksztattowania
sie¢ prawnej ochrony zabytkéw gminnych odniesiono sie do tzw. kate-
gorii zabytkow rezydencjonalnych. W opracowaniu poréwnano takze,
jak z problemem utrzymania tego typu zabytkéw radzili sobie, bedacy
w podobnej sytuacji, nasi poludniowi sasiedzi.

1. Powojenna panstwowa polityka ochrony
zabytkowych rezydencji

Panstwowy model wtasnosci, ktéry stanowil podstawe realizacji powo-
jennej ochrony zabytkéw w Polsce, a takze w innych krajach socjalistycz-
nych, ulegl ewolucji na poczatku lat 90. XX wieku. Wraz z transformacja
ustrojowa pojawily sie nowe zjawiska, ktére do tego czasu nie mogly by¢
obecne w krajowych planach opieki nad zabytkami, takie jak restytucja,
prywatyzacja i komercjalizacja (zabytek zaczat by¢ traktowany jako inwe-
stycja kapitatowa). Opieka nad zabytkami w Polsce po 1989 r., pomimo
zmian wlasnosciowych, dalej boryka sie z chroniczna niewydolnoscia
systemu finansowania ochrony i konserwacji zabytkow, a w przypad-
ku zabytkéw rezydencjonalnych mierzy sie dodatkowo z problemem
niskiego poziomu zachowania substancji historycznej wielu obiektéw
rezydencjonalnych, bedacym wynikiem wieloletnich bledéw i zaniedban,
a takze niekiedy swiadomej w tym zakresie polityki panstwa®.
Wyjasniajac pojecie zabytku rezydencjonalnego, mozna sie odwota¢
do statystyki zabytkéw nieruchomych i wpiséw zabytkéw nierucho-
mych przyporzadkowanych do okreslonych kategorii. Zabytkiem rezy-
dencjonalnym sa patace i dwory bedace osrodkami débr, palace miej-
skie w zespotach rezydencjonalnych, dwory podmiejskie w zespotach

¢ Szerzej: A. Jagielska-Burduk, Wiasnosc zabytku i jej ograniczenia po 1989 r., w: eadem,
Zabytek ruchomy, LEX/el. 2011.
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rezydencjonalnych, a takze dwory obronne (wieze mieszkalne), zagre-
gowane dawne klasy ,patace”i,dwory””. Terminem ,zespoty rezydencjo-
nalne” sa objete budynki, zespoty budynkoéw, ktére posiadaly charakter
reprezentacyjny® i byly najczesciej siedzibami wtascicieli wiekszych
posiadlosci. Przedmiotem ochrony w takim przypadku jest zespol, ktéry
tworza wchodzace w jego sktad budynki, m.in. ze wzgledu na wyréz-
niajace cechy zespolu forme architektoniczna i styl wyrézniajace cechy
zespotu forme architektoniczna i styl’.

Polskie wltadze komunistyczne nie podjely decyzji o propagandowym
wykorzystaniu przejetego przez panstwo zasobu zabytkowego, tak jak
to mialo miejsce cho¢by w Czechoslowacji, gdzie wprowadzono sze-
reg przepiséw umozliwiajacych wiekszy nadzoér ze strony srodowiska
konserwatorskiego nad zasobem zabytkowym. Co prawda, w celu za-
tarcia sladéw po poprzednich niemieckich wlascicielach szlacheckiego
pochodzenia w zabytkowych przestrzeniach stosowano propagandowe
aranzacje tzw. instalacji wnetrz (interiérové instalace), jednak nierzadko
skutkowalo to mozliwosdcia zachowania zabytkowej tkanki architekto-
nicznej i zapobieglo zniszczeniom, ktérym uleglo wiele zabytkéw ponie-
mieckich na terenie PRL. Tym samym po Il wojnie swiatowej nad Wista

7 K. Zalasinska, K. Zeidler, Rejestr zabytkow, w: Wyktad prawa ochrony zabytkow, Gdansk
2015, LEX/el.

§ Hasto rezydencjonalny, w: Stownik jezyka polskiego [online], https://sjp.pwn.pl/slow-
niki/rezydencjonalny.html (dostep: 4 11 2024).

? Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 VII 2011 r., sygn. akt I OSK
216/11, LEX nr 1083633.

10 W konsekwencji konfiskaty majatkéw niemieckiej i wegierskiej ludnosci dekretami
prezydenta: ¢. 12/1945 Sb. i ¢.108/1945 Sb. na wlasnos¢ panistwa przeszly liczne obiekty
zabytkowe — 496 zamkéw i grodéw oraz wiele budynkéw zabytkowych w miastach
i wsiach, szczegdlnie na terenach przygranicznych. Utworzone dekretem prezydenta
Republiki ¢. 108/1945 Sb. Fundusze Odnowy Narodowej (Fondy ndrodni obnovy) kon-
fiskowaly mienie okreslone dekretem, przekazujac nieruchomosci w zarzad regional-
nym komitetom narodowym. Podzial ruchomosci odbywat sie zgodnie z ustanowiona
w kwietniu 1946 r. procedura separacji przedmiotéw o wartosciach zabytkowych, ktére
wylaczano ze sprzedazy. W 1946 r. ustawa ¢. 137/1946 Sb. powotano Narodowe Komi-
sje Kultury ds. Pafistwowego Majatku Kulturalnego (Ndrodni kulturni komise pro spravu
stdtniho kulturniho majetku), ktérych celem byto wyselekcjonowanie i zabezpieczenie
najbardziej wartosciowych panstwowych zabytkéw. Rezydencjonalne zabytki miejskie
pozostawaly pod opieka panstwowego Urzedu ds. zabytkéw, a po 1951 r. — struktur
terenowych komitetéw narodowych. Wraz z reorganizacja panstwowej opieki nad
zabytkami w 1951 r. Komisje stracilty monopol zarzadcy nad dziedzictwem krajowym
i staly sie organem doradczym Ministerstwa Edukacji, Nauki i Sztuki. Znaczny zaséb
zabytkéw rezydencjonalnych wlaczono do grupy obiektéw I kategorii (paristwowy ma-
jatek kulturalny). Zob. wiecej E. Kocowska-Siekierka, Ochrona zamkow, patacéw i innych
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nie przyjeto ogélnej strategii ochrony zabytkéw rezydencjonalnych, a na
zabytkowe dwory i patace patrzono wylacznie przez pryzmat ,klasowego
wyzysku"!!. Oczywiscie nalezy mie¢ tez na wzgledzie fakt, ze w pierw-
szej kolejnosci skupiono sie gléwnie na odbudowie zniszczonych miast
i infrastruktury, ktérych stan byl nieporéwnywalnie gorszy niz u potu-
dniowych sasiadow, u ktérych plany modernizacji i przebudowy miast
zwiazane byly gléwnie z czynnikiem ich wyludnienia, a wiec z prze-
siedleniami ludnosci. Niemniej jednak, dotaczajac do rodziny panstw
demokratycznych, Polska posiadala setki zdegradowanych zabytkéw,
w szczegolnosci na terenie tzw. Ziem Odzyskanych, na ktérych wojne
przetrwaly poniemieckie rezydencje, niszczejace lub znacznie przebudo-
wywane, gtéwnie w celu dostosowania ich do nowych, przeznaczonych
dla nich celéw uzytkowych'?. Podobnie sytuacja wygladala z przejetymi
przez panstwo po wojnie i uzytkowanymi przewaznie niezgodnie z ich
naturalnym przeznaczeniem rezydencjami polskich wtascicieli.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach regionu, konieczne byto
podjecie trudnych decyzji dotyczacych ochrony zabytkéw nierucho-
mych. Wsréd tych decyzji nalezalo rozstrzygna¢, czy umozliwi¢ powrdt

szlacheckich zatozen rezydencjonalnych w Czechach w latach 1918-2015. Problem nacjonalizacji
i restytucji, ,Przeglad Zachodni” 2015, nr 3(356), s. 51-69.

1 Wraz z ustawa z 1962 r. o ochronie débr kultury i o muzeach (w efekcie oddzia-
lywania konwencji haskiej o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego)
pojawily sie pierwsze rozwiazania prawne skupione bezposrednio na wyréznieniu
iwzmocnieniu ochrony wybranych zabytkéw nieruchomych. Wprowadzono mozliwo$é
prawnego wyréznienia wartosciowych zabytkéw poprzez nadanie zabytkom nierucho-
mym o szczegolnej wartosci dla kultury narodowej, na wniosek Ministra Kultury i Sztuki,
po uznaniu przez Rade Pafistwa, miana pomnika historii (art. 6). Pomniki historii miaty
zostac zgtaszane do Miedzynarodowego Rejestru Débr Kulturalnych Objetych Ochrona
Specjalna. Jednakze do 1994 r. tej formy ochrony nie stosowano, czesciowo zastepujac
ja funkcjonujaca w latach 1962-1973 pieciostopniowa klasyfikacja obiektéw zabytko-
wych, wprowadzona aktem prawa wewnetrznego, na podstawie systematyki stworzonej
przez Kazimierza Malinowskiego, opartej na hierarchii wartosci uzaleznionej od zasiegu
oddziatywania (kryterium reprezentatywnosci w skali od miedzynarodowej po lokal-
ny) i stanu zachowania obiektu. Klasyfikacja zabytkéw nieruchomych wprowadzona
zostata instrukcja wydana przez Dyrektora Zarzadu Muzeéw i Ochrony Zabytkéw
20 XII 1961 r. oraz pismem okélnym nr 14 z 30 XII 1963 r. w sprawie okreslenia grup
weryfikacyjnych zabytkéw nieruchomych wpisywanych do rejestru. Zob. J. Lewicki,
O poczgtkach klasyfikacji zabytkéw. O wadach i zaletach polskich systeméw wartosciowania
zabytkéw, w: Klasyfikacja i kategoryzacja w systemie ochrony zabytkéw, pod red. B. Szmygina,
Warszawa 2016, s. 96-100; J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce: geneza, organizacja,
prawo, Warszawa 1989, s. 204-208; J. Zachwatowicz, Nowe aspekty teorii konserwacji
zabytkow, w: idem, Wybdr prac, ,Biblioteka Muzealnictwa i Ochrony Zabytkéw”, seria B,
t. 68, Warszawa 1981, s. 93-94.

12 Zob. R.M. Luczynski, Losy rezydencji dolnoslgskich w latach 1945-1991, Wroctaw 2010.
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znacjonalizowanych zabytkéw do rak prywatnych oraz w jaki sposéb
ksztaltowac przepisy dotyczace ochrony zabytkéw, uwzgledniajac in-
teresy spoteczne i prywatne. Istotnym zagadnieniem byto opracowanie
skutecznego systemu wsparcia finansowego na utrzymanie zabytkéow
oraz nawiazanie wspolpracy z sektorem prywatnym w zakresie ustug
zwiazanych z ich konserwacja i restauracja. Dodatkowo, po likwidacji
PGR-6w oraz przeniesieniu licznych instytucji publicznych, obecnych
dotychczas w tych jednostkach do nowej infrastruktury, pojawila sie
kwestia okreslenia, jakie funkcje powinny pelni¢ zabytki rezydencjonal-
ne. W ciagu ostatnich 30 lat podejmowano niestety gtéwnie jednostko-
we dziatania, ktore Swiadcza o braku spéjnego programu dotyczacego
ochrony tego zasobu zabytkowego.

W przeciwienstwie do innych panstw regionu wtadze RP, poza wy-
jatkami dotyczacymi mienia zwiazkéw wyznaniowych oraz mienia
pozostawionego poza obecnymi granicami panstwa polskiego, nie zde-
cydowaly sie na przyjecie ustaw reprywatyzacyjnych'?. W konsekwencji,
jak ocenita to w 2010 r. Najwyzsza Izba Kontroli', przewleklos¢ roszczen
dochodzonych w postepowaniach o stwierdzenie niezgodnosci przeje-
cia nieruchomosci zabytkowej z przepisami dekretu Polskiego Komitetu
Wyzwolenia Narodowego z 1944 r. w trybie § 5 Rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania
dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej's miata niekorzystny wptyw
na stan zabytkéw, poniewaz publiczni wiasciciele nie prowadzili przy
obiektach prac, ttumaczac sie nieuregulowanym stanem prawnym oraz
zarzutem niegospodarnosci inwestycji w przypadku ewentualnego
zwrotu nieruchomosci'. Na temat negatywnych skutkéw braku odpo-
wiednich przepisdw i jasnych zasad dochodzenia roszczen oraz ogrom-
nych kosztéw spotecznych wynikajacych z przewleklosci wieloletnich
skomplikowanych sporéw wielokrotnie wypowiadat sie zaréwno Trybu-
nat Konstytucyjny, jak i Rzecznik Praw Obywatelskich'’. Spadkobiercy

13 Zob. Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji, Problematyka reprywatyzacji
w wybranych krajach postkomunistycznych, Warszawa 2011.

* Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Rzeszowie, Informacja o wynikach kontroli
prawidlowosci gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami nieruchomymi w latach
2004-2008, LRZ-410-09/2009, nr ewidencyjny: P/09/170, Rzeszéw 2010.

13 Dz.U. 1945 Nr 10, poz. 51 ze zm.

6 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Rzeszowie, Informacja o wynikach
kontroli..., s. 10, 51-58.

17 Zob. K. Wiktor, Problem 30 lat dochodzenia roszczen reprywatyzacyjnych w Polsce teo-
ria i praktyka. Ekspertyza wykonana na zlecenie Biura Analiz, Dokumentacji i Korespondencji
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wlascicieli ziemskich, zrzeszeni m.in. w takich organizacjach jak Polskie
Towarzystwo Ziemianskie'® i Stowarzyszenie Domus Polonorum', ne-
gatywnie oceniali kolejne rozwiazania prawne dotyczace czesciowego
uregulowania stosunkéw wtasnosciowych, niejako sankcjonujacych
nacjonalizacje, np. przepis o pierwszenstwie w nabyciu nieruchomosci
zasobu Agencji Nieruchomosci Rolnych (mozliwos$é odkupienia bez
przetargu, ale po cenach rynkowych) w $wietle ustawy o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa®, a nastepnie jego
uchylenie?'. Mozliwos¢ udzielenia przez Skarb Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego bonifikat od ceny sprzedazy nieruchomosci
lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkéw (wynoszapych nawet 99%
jej faktycznej wartosci) nierzadko byta naduzywana przez nieuczciwych
nabywcow, ktorzy celowo tamali sktadane deklaracje i doprowadzali do
degradacji zabytku w celu przeksztalcenia terenu do innych funkcji**.
Brak strategicznej polityki w zakresie ochrony zabytkéw rezydencjo-
nalnych powoduje, Ze jednostki samorzadu terytorialnego po 30 latach
od transformacji ustrojowej wciaz wyprzedaja bedace w ich posiadaniu
zabytki (gtéwnie juz ich ruiny) ,za zlotéwke"?, a liczne obiekty niszczeja
lub sa niekiedy z premedytacja likwidowane?. Zaréwno wspominany

Kancelarii Senatu, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicj atywy-
pliki/9610/4/437_30_lat_dochodzenia_roszczen_reprywatyzacyjnych_w_polsce_-_eks-
pertyza.pdf (dostep: 30 VI 2023); RPO o reprywatyzacji: wystapienie do Prezesa Rady
Ministréw z siedmioma konkretnymi postulatami, 7 X 2016, https://bip.brpo.gov.pl/pl/
content/rpo—o—reprywatyzacj i—wystqpienie—do-prezesa—rady—ministréw-z-siedmioma-
-konkretnymi-postulatami (dostep: 30 VI 2023).

18 Zob. http://www.ziemianie.org.pl (dostep: 30 VI 2023).

19 Zob. https://domuspolonorum.org/ (dostep: 30 V1 2023).

2 W brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 14 lit. a Ustawy z dnia 20 XII 2002 r.
o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa (Dz.U.
2003 Nr 6, poz. 64).

21 Ustawa z dnia 14 IV 2016 1. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wtlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2016,
poz. 585).

22 Na temat probleméw zwiazanych ze sprzedaza zabytkowego budynku przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego zob. L. Urbanczyk, Czy sprzedaz zabytku przez jednostke
samorzqdu terytorialnego to szansa czy zagrozenie?, Narodowy Instytut Dziedzictwa, 18 X
2022, https://samorzad.nid.pl/baza_wiedzy/czy-sprzedaz-zabytku-przez-jednostke-sa-
morzadu-terytorialnego-to-szansa-czy-zagrozenie/ (dostep: 30 VI 2023).

2 Zob. M. Wtodarczyk-Jakubczak, Palac za zlotowke. Nowy wtasciciel poszukiwany,
TVP3 Gorzéw Wlkp., 12 VII 2019, https://gorzow.tvp.p1/43473229/pa1ac-za-zlotowke-
-nowy-wlasciciel-poszukiwany (dostep: 30 VI 2023).

2 Zob. A. Wylegata, Byt dwor, nie ma dworu. Reforma rolna w Polsce, Wotowiec 2021.


https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/9610/4/437_30_lat_dochodzenia_roszczen_reprywatyzacyjnych_w_polsce_-_ekspertyza.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/9610/4/437_30_lat_dochodzenia_roszczen_reprywatyzacyjnych_w_polsce_-_ekspertyza.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/9610/4/437_30_lat_dochodzenia_roszczen_reprywatyzacyjnych_w_polsce_-_ekspertyza.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-reprywatyzacji-wystąpienie-do-prezesa-rady-ministrów-z-siedmioma-konkretnymi-postulatami
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-reprywatyzacji-wystąpienie-do-prezesa-rady-ministrów-z-siedmioma-konkretnymi-postulatami
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-reprywatyzacji-wystąpienie-do-prezesa-rady-ministrów-z-siedmioma-konkretnymi-postulatami
https://samorzad.nid.pl/baza_wiedzy/czy-sprzedaz-zabytku-przez-jednostke-samorzadu-terytorialnego-to-szansa-czy-zagrozenie/
https://samorzad.nid.pl/baza_wiedzy/czy-sprzedaz-zabytku-przez-jednostke-samorzadu-terytorialnego-to-szansa-czy-zagrozenie/
https://gorzow.tvp.pl/43473229/palac-za-zlotowke-nowy-wlasciciel-poszukiwany
https://gorzow.tvp.pl/43473229/palac-za-zlotowke-nowy-wlasciciel-poszukiwany
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raport NIK*, jak i przygotowany przez Narodowy Instytut Dziedzictwa
Raport o stanie zachowania zabytkéw nieruchomych w Polsce*® wskazuja na
podstawowe bledy w panstwowej polityce ochrony zabytkéw, ktére
wynikaja z nieprawidlowosci w najbardziej fundamentalnej roli panstwa
w tej dziedzinie, czyli wiedzy o rzeczywistym stanie i statusie prawnym
zabytkow. Stan ten nie wynika wylacznie z bledéw i zaniechan ostatnie-
go trzydziestolecia, lecz jest poklosiem niemal osiemdziesiecioletnich
brakéw w tej dziedzinie.

Na terenie Czech i Stowagji, jak wspomniano powyzej, strategia za-
bezpieczenia najwazniejszych krajowych zabytkéw rezydencjonalnych
zostala uwzgledniona w politykach ochrony i konserwacji zabytkow juz
w okresie powojennym. W latach 90. rewizji podlegaly metody przyjete
podczas realizacji tej polityki, jednak utrzymano jej gtéwne zatozenia,
dotyczace utrzymania w domenie publicznej i udostepniania zwie-
dzajacym najbardziej wartosciowych obiektdw. Najcenniejsze zabytki
rezydencjonalne (106 obiektéw), ktdre nie podlegaly przeprowadzonym
procesom restytucji?, uniknely prywatyzacji i pozostaty w zarzadzie
narodowej instytucji kultury — Narodowego Instytutu Dziedzictwa
(Ndrodni pamdtkovy tistav — NPU). Perspektywy zarzadzania nimi ulegty

»® Zob. tez Najwyzsza Izba Kontroli Departament Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa
Narodowego, Informacja o wynikach kontroli. System ochrony zabytkéw w Polsce,
KNO.430.004.2021, nr ewidencyjny: 170/2021/P21023/KNO, Warszawa 2021.

% Narodowy Instytut Dziedzictwa, Raport o stanie zachowania zabytkéw nieruchomych
w Polsce. Zabytki wpisane do rejestru zabytkow (ksiegi rejestru A i C), Warszawa 2017, https://
nid.pl/wp-content/uploads/2021/11/RAPORT-O-STANIE-ZACHOWANIA-ZABY TKO-
W-NIERUCHOMYCH.pdf (dostep: 30 VI 2023).

¥ Zwrot majatkéw nastapit wskutek ustaw restytucyjnych przyjetych w latach
1990-1994 oraz 2000 (odszkodowan dla ofiar Holokaustu) ustawami: ¢. 403/1990 Sb.,
¢.87/1991 Sb., €.229/1991 Sb., ¢. 243/1992 Sb., ¢.116/1994 Sb., €. 212/2000 Sb. Ze wzgle-
du na prawna sytuacje wielu obiektow rezydencjonalnych, ktére zostaly znacjonali-
zowane prezydenckimi dekretami w latach powojennych (wylaczonych w ustawach
reprywatyzacyjnych ktére dotyczyly konfiskaty obiektéw po 1948 r.), oraz wymogi
ograniczajace mozliwos¢ ubiegania sie o zwrot majatkow (posiadanie obywatelstwa,
a od 1994 r. wymog statego zamieszkania na terenie Czech, kwestie osobowe, takie jak
lojalno$¢ wnioskodawcy i jego antenatéw wzgledem narodu) liczba wielu zabytkéw
odzyskanych przez wlascicieli byta ograniczona. Na podstawie ustawy ¢ 172/1991 Sb.
o przeniesieniu pewnych rzeczy z majatku Republiki Czeskiej do majatku gmin liczne
zamki i palace staly sie wlasnoscia gmin. Niektére z nich zachowaly status obiektow
udostepnionych spoleczenstwu, np. Valdstejn, Pecka, Humprecht, Svojanov, Slavkov
czy Loket, inne zostaly sprzedane prywatnym inwestorom. Zob. J. Kulik, Restytucja débr
w prawie czeskim i czechostowackim w latach 1989-2000, w: Dobra kultury i problemy wlasno-
éci. Doswiadczenia Europy Srodkowej po 1989 roku, pod red. G. Czubek, P. Kosiewskiego,
Warszawa 2005, s. 31-38.
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znacznej transformacji: zrezygnowano z panstwowego monopolu na
prawde historyczna, stuzby ochrony daza do naprawy btedéw konserwa-
torskich i ekspozycyjnych popetnionych w okresie rzadéw komunistow,
stopniowo prowadzac proces zagospodarowania wnetrz wedlug nowo-
czesnej metodyki i powrotu wielu ruchomosci na pierwotne miejsce®.
Obiekty sa powszechnie dostepne, informacje o nich mozna uzyskac na
oficjalnej stronie internetowej NPU¥, kazdy dysponuje bogata w tres¢
informacyjna jednolita strona, réwniez w jezyku polskim, na ktdrej
mozna réwniez kupi¢ bilety wstepu na réznorodne trasy zwiedzania.
Warto zaznaczy¢, ze ta polityka miala rowniez wptyw na wyksztalcenie
pewnych standardow uzytkowania zabytkéw przez podmioty prywat-
ne. Wiele rezydencji przejetych w wyniku ustaw reprywatyzacyjnych
zostalo udostepnione do zwiedzania, mimo ze ustawy nie natozyty na
ich wlascicieli takiego obowiazku®.

2. Gmina jako wiasciciel zabytku

Reaktywowane gminy wyposazono w majatek, ktéry poprzednio byt
majatkiem panstwowym, okreslanym takze mianem majatku ogdlno-
narodowego. W duzej mierze panstwo uzyskato ten majatek w okresie
powojennym z tytutu przeprowadzonych proceséw nacjonalizacyjnych
oraz w wyniku tzw. reformy rolnej, przeprowadzonej w oparciu o prze-
pisy Dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu refor-
my rolnej. Czes¢ nieruchomosci posiadajacych status zabytku przejeta
zostala przez panstwo na podstawie przepisow Dekretu z dnia 2 marca
1945 r. o majatkach opuszczonych i porzuconych® oraz Dekretu z dnia
8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich®, Ustawy
z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasnos¢ panistwa podstawowych

* Zob. K. Kiizova, Historickyj interié, w: Metodika torby interiérovych instalact a reinstalact,
pod red. K. Bobka, Praha 2011, s. 32-33.

2 Spis zamkow i patacéw na stronie Narodowego Instytutu Dziedzictwa, Hrady,
zdmky a jiné pamdtky, Narodni pamétkovy dstav, https://www.npu.cz/seznam-pamatek
(dostep: 30 V1 2023).

% Dzialania te wspiera i propaguje Stowarzyszenie Wlascicieli Zamkoéw i Patacow,
ktére wspiera wlascicieli w zdobywaniu srodkéw na remonty zabytkowych obiektéw oraz
we wspolpracy z administracja panstwowa i krajowymi i miedzynarodowymi organiza-
cjami. Zob. Asociace Majiteld Hradt A Zamkd, https://amhz.cz/ (dostep: 30 VI 2023).

3 Dz.U. 1945 Nr 9, poz. 45.

32 Dz.U. 1946 Nr 13, poz. 87.


https://amhz.cz/

Zadania gminy w zakresie ochrony zabytkéw 47

gatezi gospodarki narodowej*, a takze wielu innych tzw. aktéw nacjo-
nalizacyjnych.

Formalnie majatek ten przed rokiem 1990 byl w swej czesci takze
zarzadzany przez gminy, ale pamietac nalezy, ze w owym czasie nie
dziatal niezalezny od panstwa samorzad terytorialny, funkcjonujace
owczesdnie rady narodowe byly terenowymi organami wiadzy pan-
stwowej, a naczelnicy gmin i wojewodowie — terenowymi organami
administracji panistwowej. Gmina byla 6wczesnie jednostka zasadni-
czego podzialu terytorialnego (administracyjnego) kraju, na terenie
ktérej dzialata rada narodowa. Takze bedace w zarzadzie tych organéw
(nie gminy) mienie, okre$lane w latach 80. mianem komunalnego, byto
w swej istocie mieniem ogdlnonarodowym (panistwowym). Gmina nie
posiadala 6wczesnie podmiotowosci prawnej, tym samym nie mogta
by¢ podmiotem praw majatkowych.

Podmiotem prawa gmina stata sie w roku 1990. Uzyskala osobowos¢
prawna, a jej samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej. Istota osobowo-
$ci prawnej, jak sie wskazuje, polega na tym, ze jest to jednostka organi-
zacyjna, ktéra z mocy przepisu ustawy zostaje wyposazona w zdolnos¢
prawna i w zwiazku z tym moze by¢ podmiotem stosunkéw prawnych®.
Zgodnie za$ z art. 38 Kodeksu cywilnego® osoba prawna dziata poprzez
swoje organy, a organami gminy zgodnie z ustawa samorzadowa sa:
rada gminy jako jej organ stanowiacy do wtasciwosci, ktérej naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, oraz wojt
(burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonaweczy.

Reaktywacja gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego spo-
wodowata okreslone zmiany w upodmiotowieniu mienia okreslanego
obecnie mianem mienia publicznego. Zgodnie bowiem z trescig art. 5
ust. 1 u.p.w. mienie ogélnonarodowe (panstwowe) nalezace do: (1) rad
narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego, (2) przedsiebiorstw panstwowych, dla ktérych organy
te pelnia funkcje organu zalozycielskiego, (3) zakladéw i innych jed-
nostek organizacyjnych podporzadkowanych tym organom, staje sie
w dniu wejscia w zycie ustawy®® z mocy prawa mieniem wtasciwych

% Dz.U. 1946 Nr 3, poz. 17.

3 Por. S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢
0g6lna, Warszawa 2007, s. 127.

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1610).

% Z dniem wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym (tj. 27 V 1990 r.)
utracil moc art. 98 Ustawy z dnia 25 1 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. 1975 Nr 26,
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gmin. Nastapilo wiec uwltaszczenie gmin samorzadowych na mieniu
ogodlnonarodowym (par'lstwowym), stanowigcym nominalne mienie
gminne, o ktérym mowa byla w przepisach ustawy z 1958 r. o radach
narodowych. Mienie to stato sie z dniem wejscia w zycie ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym (27 maja 1990) z mocy prawa mieniem nowo
utworzonych gmin, na ktérych obszarze bylo ono potozone, a nabycie
nastepowato z mocy prawa nieodptatnie.

Gminy zostaly zobowiazane do przekazywania wojewodom spi-
sow inwentaryzacyjnych nieruchomosci, ktore staty sie ich wlasnoscia
z mocy prawa. Wojewoda wydawal decyzje potwierdzajace nabycie
mienia przez gmine z mocy prawa. W przypadku nieruchomosci ta
deklaratoryjna decyzja wojewody byla podstawa wpisu gminy jako
wtlasciciela w ksiedze wieczystej.

Majatek nieruchomy, w sktad ktérego wchodzily zespoty patacowe,
otrzymany przez gminy w procesie uwlaszczenia, w duzej mierze byt
majatkiem uzyskanym przez Skarb Paristwa w procesie nacjonalizacyj-
nym, jaki nastapit w okresie powojennym. Do lat 90. ubiegtego wieku
polityka dotyczaca zasad gospodarowania tymi nieruchomosciami, sta-
nowiacymi, wszakze obok majatkowej, okreslona wartos¢ historycz-
na, nalezala do panstwa. Wskazac nalezy, iz obok polskich zespotéw
patacowych panstwo przejeto okreslona liczbe niemieckich zespoléw
patacowych. Idzie tu w szczegoélnosci o zespoly przejete na Ziemiach
Odzyskanych, w szczegdlnosci zas na Dolnym Slasku.

Wyposazenie gminy w majatek mialo pozwoli¢ jej na realizowanie
natozonych na nia zadan publicznych, ktérych zakres nie byl i nie jest
staty, co wida¢ cho¢by na przyktadzie problematyki ochrony zabytkow.
Podobnie tez proces pozyskiwania przez gminy mienia komunalnego
nie byl jedynie aktem jednorazowym zwigzanym z ich utworzeniem
jako wspolnot samorzadowych. Trwa on i obecnie, a art. 44 ustawy
samorzadowej stanowi wyraznie, ze nabycie mienia komunalnego na-
stepuje takze: przez przekazanie gminie mienia w zwiazku z utworze-
niem lub jej zmiana granic, co nastepuje w drodze porozumienia lub
decyzja Prezesa Rady Ministrow; w wyniku przekazania przez admi-
nistracje rzadowa; w wyniku wtasnej dziatalnosci gospodarczej, oraz
przez inne czynnos’ci prawne. Oznacza to, ze proces ten ma miejsce
i obecnie. Nalezace do gmin mienie komunalne (wspélczesnie: bardziej

poz. 139 ze zm.) oraz Ustawa z dnia 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego (Dz.U. 1988 Nr 26, poz. 183 ze zm.).
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mienie samorzadowe) stanowi cze$¢ majatku nalezacego do jednostek
samorzadu terytorialnego (powiatéw, wojewddztw i innych jednostek
samorzadowych). Mienie to kwalifikowane jest jako sktadowa majatku
publicznego, ktérego pozostata czes¢ nalezy do Skarbu Panstwa®.

W ujeciu prawa administracyjnego pojecie mienia komunalnego
faczy sie ze znana konstrukcja pojeciowa rzeczy publicznych, stanowia-
cych srodki rzeczowe, za pomoca ktérych administracja publiczna wy-
konuje swoje zadania®. Rzeczy te sa wlasnoscia gminy (jako wtasnos¢
poddane sa prawu cywilnemu), jednoczesnie za$ sa one wlasnoscia
ogolu i rozporzadzanie nimi powinno by¢ poddane kontroli tego ogotu.
Jstota tych rzeczy jest takze mozliwos$¢ ich powszechnego uzywania,
przy czym nie nalezy do powszechnego uzywania wszelkiego rodzaju
uzywanie, ktére opiera sie na specjalnym pozwoleniu lub umowie”®.

Zabytki, w tym szczegdlnie nieruchome bedace wiasnoscia gminy,
saq sktadnikami samorzadowych rzeczy publicznych. Zabytek nie-
ruchomy, zgodnie z przepisem art. 3 pkt 2 ustawy, oznacza nieru-
chomos¢, jej czes¢ lub zespdt nieruchomosci, wszakze ustawa nie
zawiera definicji nieruchomosci. Bazujac wiec na przepisach Kodeksu
cywilnego oraz Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami*’, wskazano, iz nieruchomosciami sa grunty zaréwno
niezabudowane, jak i zabudowane, a ponadto moga nimi by¢ budynki
i lokale, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowia odreb-
ny od gruntu przedmiot wlasnosci*'. Ustawa, nie definiujac zabytku
nieruchomego, wskazuje, ze zabytkami nieruchomymi sa te, bedace
w szczegdlnosci: (a) krajobrazami kulturowymi, (b) uktadami urba-
nistycznymi, ruralistycznymi i zespotami budowlanymi, (c) dzietami
architektury i budownictwa, (d) dzietami budownictwa obronnego,
(e) obiektami techniki, a zwtaszcza kopalniami, hutami, elektrowniami
i innymi zakladami przemystowymi, (f) cmentarzami, (g) parkami,
ogrodami i innymi formami zaprojektowanej zieleni, (h) miejscami
upamietniajacymi wydarzenia historyczne badz dziatalnos¢ wybitnych

% Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 269.

% Por. T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wia-
dystawa Kawke, adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadéw uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wro-
claw 1948, 5. 176; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze,
Poznan 1947, s. 160.

¥ Por. T. Bigo, op. cit., s. 177-178.

40 Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomogciami (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 344).

41 Por. R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Warszawa 2015, s. 3.
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osobistosci lub instytucji. Te wymienione powyzej rodzaje zabytkow
nieruchomych moga wiec znalez¢ sie w gminnych zasobach nieru-
chomosci.

3. Gmina a jej zadania zwiazane z zabytkami

Gmina jako jednostka administracji zdecentralizowanej wykonuje zada-
nia publiczne okreslone w ustawie samorzadowej i innych aktach nor-
matywnych czy otrzymanych w drodze zawartych porozumien. Wsréd
nich mamy do czynienia z wykonywaniem zadan zwiazanych z kultura,
w tym dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki nad nimi, w szczegdlnosci
za$ zabytkami nieruchomymi (w ich ramamch zespotami architekto-
nicznymi). Wszak juz normy preambuty Konstytucji RP oraz przepisy
jej art. 5 zwracaja uwage na upowszechnienie i rowny dostep do débr
kultury, nie naktadajac konkretnych obowiazkéw na organy wladzy
publicznej*. Jest to realizacja zadania zwiazanego z ochrona dzie-
dzictwa narodowego i zapewnieniem szerokiego dostepu obywateli
do débr kultury, do ktérych zabytki niewatpliwie naleza. Specyfika tej
sytuacji zwigzana jest z tym, ze gmina z jednej stony wykonuje zadania
publiczne w tej sferze, z drugiej strony czes¢ zabytkéw nieruchomych
objetych tymi dzialaniami dotyczy zabytkéw nieruchomych, ktérych
wlascicielem jest gmina. Mamy wiec tu do czynienia ze stosunkowo
specyficzna sytuacja, w jakiej znajduje sie gmina w zwiazku z wlasno-
$cia zabytku nieruchomego bedacego jej wlasnoscia, wszak wykonuje
ona réwnoczesnie okreslone zadania publiczne zwiazane z ich ochrona.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami w art. 20 i art. 24
przewiduja utworzenie gminnych zasobéw nieruchomosci, do ktérych
naleza nieruchomosci stanowiace przedmiot wlasnosci gminy, a nie
zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace
przedmiotem uzytkowania wieczystego gminy. Moga by¢ one wyko-
rzystywane na cele rozwojowe gmin i zorganizowanej dziatalnosci
inwestycyjnej, a w szczegdlnosci na realizacje budownictwa mieszka-
niowego oraz zwigzanych z tym budownictwem urzadzen infrastruktury
technicznej, a takze na realizacje innych celéw publicznych, w tym takze
zwiazanych z propagowaniem kultury. Gmina wykonuje wiec zadania
zwiazane z ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami.

42 Por. A. Frankiewicz, Konstytucyjna regulacja dostepu do débr kultury i wolnosci korzy-
stania z d6br kultury, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3, s. 58-59.
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Ochrona zabytkéw to zadania wykonywane przez organy admini-
stracji publicznej, majace na celu zapewnienie odpowiednich warun-
kéw do zachowania, utrzymania i zagospodarowania zabytkéw. To
takze zapobieganie i zabezpieczenie przed grozacym im niebezpie-
czenstwom, np. kataklizmom, dewastacjom i kradziezom. Polega ona
réwniez na kontrolowaniu i nadzorowaniu stanu zabytkowych obiektéw
oraz uwzglednianiu ich w planowaniu np. nowych drég czy zabudowy.
Zadania te organy administracji realizuja, wykorzystujac typowe prawne
formy dzialania administracji, ktérych wykonanie zabezpieczone jest,
w razie potrzeby, mozliwoscia uzycia przymusu.

Wskazujac na zadania, jakie w zakresie ochrony zabytkéw wykony-
wac powinny organy gminy, wymienic¢ nalezy przewidziane przepisami
art. 22 ustawy o ochronie zabytkéw prowadzenie przez woéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) gminnej ewidencji zabytkéw w formie zbioru
kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy*. Zgodnie
z przepisami art. 16 rada gminy, po zasiegnieciu opinii wojewddzkiego
konserwatora zabytkow, na podstawie uchwaty moze utworzy¢ park
kulturowy w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania
wyrdzniajacych sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi
charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej*.
Przepisy art. 18 wskazuja wyraznie, ze ochrone zabytkéw uwzglednia
sie przy sporzadzaniu strategii rozwoju gminy, studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego. W studium oraz
w miejscowym planie, zgodnie z art. 19, szczeg6lna ochrona musza by¢
objete zabytki nieruchome wpisane do rejestru zabytkdw i ich otoczenie,
inne zabytki nieruchome znajdujace sie w gminnej ewidencji zabytkow
oraz parki kulturowe.

# W gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete: (1) zabytki nieruchome wpi-
sane do rejestru; (2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie w wojewddzkiej ewidencji
zabytkéw; (3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw.

* Na terenie parku kulturowego lub jego czesci moga by¢ ustanowione zakazy
i ograniczenia dotyczace: (1) prowadzenia robét budowlanych oraz dziatalnosci przemy-
stowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; (2) zmiany sposobu korzystania
z zabytkdw nieruchomych; (3) umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych
i innych znakéw niezwiazanych z ochrona parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw
drogowych i znakéw zwiazanych z ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
(4) zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury; (5) sktadowania lub
magazynowania odpaddw.
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Wojt (burmistrz, prezydent miasta), zgodnie z przepisem art. 87 usta-
wy o zabytkach, sporzadza na okres 4 lat gminny program opieki nad
zabytkami**. Gminy maja takze mozliwos¢ udzielania dotacji celowych
na realizacje zadan zwiazanych z pracami konserwatorskimi, restau-
ratorskimi lub robotami budowlanymi przy zabytkach wpisanych do
rejestru zabytkéw, a takze przy zabytkach wtaczonych do gminnej ewi-
dencji zabytkéw. Podstawa dotowania sa uchwaty rad gmin w sprawie
okredlenia zasad udzielania dotacji z budzetu gminy na prace konser-
watorskie, restauratorskie lub roboty budowlane.

Istotne zmiany dotyczace zadan gminy w zakresie ochrony zabytkéw
wprowadzita Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw*®. Role studium w zakresie prowadzenia i ksztaltowania polityki
przestrzennej gminy przejely: plan ogélny gminy w zakresie ustale-
nia stref predystynowanych do rozmieszczenia terendw o okreslonym
przeznaczeniu w planach miejscowych oraz strategia rozwoju gminy.
Nowa regulacja sprawia, ze zgodnie z art. 19 ustawy o ochronie zabyt-
kow ,[o]kreslajac ustalenia planu ogdlnego gminy, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu odbudo-
wy, uwzglednia sie w szczegdlnosci ochrone zabytkdw nieruchomych:
(1) objetych formami ochrony, o ktérych mowa w art. 7, wraz z ich oto-
czeniem; (2) ujetych w wojewddzkiej lub gminnej ewidencji zabytkéw.
Uzgodnienia z wojewd6dzkim konserwatorem zabytkéw wymagane sa
rowniez w przypadku ustalania lokalizacji inwestycji celu publiczne-
go w odniesieniu do obszaréw i obiektéw objetych formami ochrony
zabytkéw oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkow.

* Program ten po uzyskaniu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkéw uchwala
rada gminy i jest on publikowany w Dzienniku Urzedowym danego wojewddztwa. Z re-
alizacji programu organ wykonawczy gminy sporzadza co 2 lata sprawozdanie, ktére
przedstawia sie radzie gminy. Ma on na celu w szczegé6lnosci: uwzglednianie uwarunkowan
ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa archeologicznego, facznie
z uwarunkowaniami ochrony przyrody i rownowagi ekologicznej; zahamowanie proceséw
degradacji zabytkdw i doprowadzenie do poprawy stanu ich zachowania; wyeksponowanie
poszczegdlnych zabytkéw oraz waloréw krajobrazu kulturowego; podejmowanie dziatan
zwiekszajacych atrakcyjnosé zabytkéw dla potrzeb spotecznych, turystycznych i edukacyj-
nych oraz wspieranie inicjatyw sprzyjajacych wzrostowi srodkéw finansowych na opieke
nad zabytkami; okreslenie warunkéw wspolpracy z wlascicielami zabytkéw, eliminujacych
sytuacje konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkéw; podejmowanie przedsie-
wzie¢ umozliwiajacych tworzenie miejsc pracy zwiazanych z opieka nad zabytkami. Pro-
gram nie ma charakteru aktu prawa miejscowego, ale jest aktem polityki administracyjne;.

# Dz.U. 2023, poz. 1688.
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O ile ochrona zabytkéw wydaje sie by¢ przede wszystkim domena
administracji publicznej, o tyle opieka nad nimi zdaniem ustawodawcy
powinna by¢ sprawowana przez ich wlascicieli lub uzytkownikéw. Opie-
ka nad zabytkiem sprawowana przez jego wlasciciela lub posiadacza ma
wiec wymiar bardziej indywidualny. W praktyce chodzi o zapewnienie
jak najlepszych warunkéw do naukowego badania i dokumentowania
zabytkéw, prowadzenie przy nich prac konserwatorskich, restaurator-
skich i budowlanych, zabezpieczenie i utrzymanie w jak najlepszym
stanie zabytkow i ich otoczenia, odpowiednie z nich korzystanie, po-
pularyzowanie ich i upowszechnianie wiedzy o nich.

Gmina, bedac wlascicielem zabytkéw nieruchomych, przede wszyst-
kim powinna dbac o ich stan fizyczny pozwalajacy na utrzymanie zabyt-
ku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie; korzystanie z zabytku
w sposOb zapewniajacy trwale zachowanie jego wartosci; naukowe
badanie i dokumentowanie zabytku; prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich i rob6t budowlanych przy zabytku oraz popu-
laryzowanie i upowszechnianie wiedzy o zabytku oraz jego znacze-
niu dla historii i kultury. Wskazane dzialania ochronne podejmowane
w stosunku do zabytkowych rezydencji taczone by¢ moga z realizacja
celéw publicznych.

Niewatpliwie najwiekszy problem realizacji ochrony zabytkéw re-
zydencjonalnych zwiazany jest z pozyskaniem odpowiednich srodkow
finansowych niezbednych na ich restauracje i utrzymanie. Szczegdlny
problem stanowi zagadnienie srodkéw zwiazanych z odbudowa, kon-
serwacja i pdzniejszym wykorzystywaniem tych zabytkéw. Alternatywa
dla restauracji zabytku przez gmine jest ewentualna mozliwos¢ jego
zbycia. Oczywiscie zbycie to powinno by¢ zabezpieczone gwarancjami,
ze nabywca podejmie dzialania restauracyjne i nie zbedzie go osobom
trzecim. Rodzajem zabezpieczania w takim przypadku jest przystu-
gujace zbywcy prawo pierwokupu. Na mocy przepisu art. 109 Ustawy
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami gmina moze
skorzysta¢ z prawa pierwokupu nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkow lub prawa uzytkowania wieczystego takiej nieruchomosci,
pod warunkiem uprzedniego ujawnienia takiego prawa w ksiedze wie-
czystej. Zgodnie z trescig art. 26 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami w umowie sprzedazy, zamiany, darowizny lub dzierza-
wy zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru, stanowiacego wla-
snos¢ Skarbu Panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, przy
okresdlaniu sposobu korzystania z tego zabytku nalezy natozy¢, jezeli
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stan zachowania zabytku tego wymaga, na nabywce lub dzierzawce
obowiazek przeprowadzenia w okreslonym terminie niezbednych prac
konserwatorskich przy tym zabytku (przepis ten stosuje sie odpowied-
nio do decyzji o oddaniu takiego zabytku w trwaly zarzad).

4. Studia przypadkow

W kwietniu 2023 r. media spotecznosciowe organizacji zajmujacych
sie promocja i propagowaniem wiedzy o zabytkach obiegly informacje
o licytacji komorniczej patacu w Gorzanowie (Kotlina Ktodzka). Jak
podaly nastepnie serwisy informacyjne, licytacja obiektu miata odby¢
sie 26 maja i obejmowac dzialke z patacem — prawie 6 tys. m*i parkiem —
6,67 ha*. 20 maja Marek Haisig, prezes Fundacji Patac Gorzanéw poin-
formowal w mediach spotecznosciowych, ze licytacja obiektéw zostata
odwotlana, co jednak nie oznaczato ktopotéw finansowych obiektu.
Patac trafit do Fundacji w 2012 r. wlasciwie w stanie ruiny, do ktérej
doprowadzita wieloletnia bezczynnos¢ poprzednich prywatnych wta-
Scicieli patacu. Do tej pory Fundacji udato sie uzyskac¢ srodki finansowe
z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Dolnoslaskiego
2014-2020 w wysokosci prawie 7,5 mln z1, srodki z Ministerstwa Kultury
w wysokosci 2,5 mln zt oraz mniejsze dotacje z Urzedu Marszatkowskie-
go Wojewo6dztwa Dolnoslaskiego®. Nie jest to jedyny tak duzy obiekt
na Dolnym Slasku, ktéry po latach zaniedban organizacje pozarzadowe
powotlane do cel6w ratowania konkretnych zabytkdw staraja sie wypro-
wadzi¢ z ruiny. Jedne z najbardziej spektakularnych dziatan podejmu-
je m.in. Fundacja Lubiaz*’, ktorej celem od 1989 r. jest przywrdcenie
dawnej swietnosci tego pocysterskiego opactwa. Jednakze potrzeby
finansowe i czas ich pozyskiwania w zasadniczej mierze ograniczaja
mozliwosci podmiotu gtéwnie do prac zabezpieczajacych obiekt przed
ruina, o czym szczerze przyznaja zarzadcy nieruchomosci. Niewatpliwie,
ratowanie monumentalnych zatozen zabytkowych stanowi ogromne

¥ R. Piela, Gorzanow. Palac idzie pod mlotek. Renesansowy obiekt wystawiony na licytacje,
Klodzko24.eu, 17 IV 2023, https://klodzko24.eu/wiadomosci/gorzanow-renesansowy-
-obiekt-wystawiony-na-licytacje/xbJIMFPLvICI9Gq85rmm (dostep: 30 VI 2023).

8 Zob. strona internetowa patacu Gorzandw: http://palacgorzanow.pl/aktualnie-
-prowadzone-prace/ oraz media spolecznosciowe: https://www.facebook.com/Funda-
cjaPalacGorzanow (dostep: 30 VI 2023).

¥ Fundacja Lubiaz, https://fundacjalubiaz.org.pl/ (dostep: 30 VI 2023).
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ryzyko inwestycyjne, pomimo najszczerszych checi i intencji posiada-
czy. Reprezentatywnym przykladem jest proces ratowania polozonego
35 km od Gorzanowa patacu w Kamiencu Zabkowickim, ostatecznie
przejetego przez gmine w 2012 r. Obiekt znajdowat sie w stanie ruiny,
bedacym wynikiem zaréwno zniszczen powojennych, jak i dewastacji
wnetrz w czasie gdy budynek byt opuszczony w zwiazku z toczacym
sie postepowaniem spadkowym po $mierci jego ditugoletniego dzier-
zawcy. To monumentalne dziewietnastowieczne zalozenie, o kubaturze
90 tys. m?, projektu jednego z najwybitniejszych architektéw niemiec-
kich Karla Friedricha Schinkla, jest szczegdlnie znane ze wzgledu na
osobe jego wlascicielki, corke kréla Niderlandow Wilhelma I Oranskie-
go — Marianne Oranska. Natomiast niechlubna stawe zawdziecza dra-
matycznemu kresowi jego swietnosci po Il wojnie swiatowej. Ze wzgle-
du na swoj imponujacy rozmach wnetrz oraz uzyte materiaty o wysokiej
wartosci stat sie on wielkim magazynem budowlanym dla miejscowej
spolecznosci. Szczegodlnie niepokojace jest, ze stuzby konserwatorskie,
ktére powinny chroni¢ zabytki, milczaco przyzwalaty na ten proceder,
ideologicznie pomijajac wartosci historyczne i artystyczne obiektu®.
O potrzebach patacu swiadcza kalkulacje sporzadzone po przejeciu
obiektu — szacowania gminy dotyczace kosztéw jego odbudowy siegaty
okoto 250-270 min zl, kwoty oszalamiajace w przypadku zestawienia
z wysokoscia przyznanych srodkéw budzetowych dla dolnoslaskie-
go konserwatora zabytkéw, ktére dopiero w 2022 r. wzrosly z 2 do
9 miIn zP'. Jak wskazuje gmina, od momentu przejecia patacu zainwe-
stowala w jego remont 20 mln zt. Pozyskata dodatkowe $rodki zaréwno
od Skarbu Panstwa, Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
oraz z Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Dolnoslaskiego, jak
i zRegionalnego Programu Operacyjnego Wojewo6dztwa Dolnoslaskie-
go i tzw. funduszy norweskich®?>. Prawdopodobnie potrzeby te bytyby
znacznie wieksze, gdyby nie naktady czynione indywidualnie przez
poprzedniego inwestora, ktéry samodzielnie starat sie¢ ochroni¢ obiekt

% Na temat loséw patacu po 1945 r. zob. M. Klawikowska, Patac w Kamieticu Zgbkowic-
kim ijego losy po 1945, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Pedagogicznej w Bydgoszczy.
Studia Historyczne” 2000, nr 6, s. 5-16.

°1 Zob. Dolnoslgskie: Budzet wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wzrosnie z 2 do 9 mln
ztrocznie, Portal Komunalny, 5 X1 2021, https://portalkomunalny.pl/dolnoslaskie-budze-
t-wojewodzkiego-konserwatora-zabytkow-wzrosnie-z-2-do-9-mln-zl-rocznie-426654/
(dostep: 30 VI 2023).

52 Zob. wykaz na stronie internetowej patacu: https://palacmarianny.com.pl/ (do-
step: 30 VI 2023).


https://portalkomunalny.pl/dolnoslaskie-budzet-wojewodzkiego-konserwatora-zabytkow-wzrosnie-z-2-do-9-mln-zl-rocznie-426654/
https://portalkomunalny.pl/dolnoslaskie-budzet-wojewodzkiego-konserwatora-zabytkow-wzrosnie-z-2-do-9-mln-zl-rocznie-426654/
https://palacmarianny.com.pl/
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przed ostatecznym upadkiem, a ktérego wkiad w ratowanie zabytku
jest jednak podwazany przez gmine®.

Niewielkie perspektywy maja przed soba obiekty catkowicie zrujno-
wane i pozbawione waloréw inwestycyjnych, ktére najczesciej zacho-
waly sie w drobnych fragmentach i nie posiadaja juz oryginalnej tkanki
zabytkowej. Realistycznie moga one przetrwac lub zosta¢ zrewitalizo-
wane wylacznie przy udziale inwestora publicznego. Takie dzialania
udalo sie zrealizowa¢ m.in. w dwdch zatozeniach, ktére ulegly prawie
catkowitemu wypaleniu po Il wojnie $wiatowej: w Zmigrodzie i w Ston-
sku. Prace w ruinach barokowego patacu Hatzfeldéw w Zmigrodzie
rozpoczely sie juz w 2007 r., gdy gmina uzyskata na ten cel prawie
6 mln zt ze Zintegrowanego Programu Operacyjnego®. Rycerski zamek
joannitow w Stonsku sptonat w 1975 r., prawdopodobnie z inspiracji
milicji obywatelskiej (tuz po wojnie miescil sie w nim dom kultury, a na-
stepnie magazyn). Pod koniec drugiej dekady XXI wieku gmina podjeta
dzialania zabezpieczajace i prowadzace do stworzenia z zamku obiektu
kulturalnego. Na ten cel udato sie gminie pozyskac¢ srodki finansowe
w ramach Programu Wspélpracy Interreg VA Brandenburgia-Polska
2014-2020, w kwocie ponad 1 mln euro®. Oba zalozenia zachowano
w formie stosowanej w nomenklaturze konserwatorskiej ,trwatej ru-
iny”, czyli ruiny, w ktérej podjete prace konserwatorskie maja stuzy¢
ustabilizowaniu i zabezpieczeniu, bez ingerencji w tkanke. W formie
trwalej ruiny zachowano m.in. przekazany w 2006 r. przez Skarb Pan-
stwa gminie Iwaniska Zamek Krzyztopér w Ujezdzie. Propagandowe
deklaracje dotyczace jego ewentualnej odbudowy emocjonuja opinie
publiczna juz od wielu lat i stanowia element sporu teoretykéw kon-
serwagcji i restauracji zabytkéw®.

> W 1984 r. patac zostal wydzierzawiony prywatnemu przedsiebiorcy Wlodzimie-
rzowi Sobiechowi, ktéry staral sie samodzielnie rekonstruowac obiekt i nie dopusci¢ do
jego dalszej ruiny. Opinie dotyczace jego pracy sa jednak rozbiezne. Zob. M. Borkowski,
Wiodzimierz Sobiech i jego wplyw na kamieniecki patac, Express Miejski, 25 111 2015, http://
zabkowice.express-miejski.pl/wiadomosc/20247,wlodzimierz-sobiech-i-jego-wplyw-

-na-kamieniecki-palac (dostep: 30 VI 2023).

5 W. Zawada, Renowacja kompleksu patacowego w Zmigrodzie, Barycz.pl, http://barycz.
pl/index_turystyka.php?dzial=6&kat=23&art=14 (dostep: 30 VI 2023).

*> Na temat historii zabytku i prac zwiazanych z projektem zob. D. Piotrowska-Ku-
ipers, Zamek joannitow w Storisku — historia, zabezpieczenie i perspektywy, ,Ziemia Lubuska”
2021, nr 7,s.185-194.

% Na temat statusu Zamku Krzyztopdr oraz konserwatorskiego sporu na temat jego
przysztosci zob. J. Kurek, Zamek Krzyztopor w UjeZdzie jako czes¢ dziedzictwa swiatowego,

,Przestrzenn i Forma” 2017, nr 30, s. 87-106.
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Jak wskazano w Programie opieki nad zabytkami wojewddztwa dolnoslg-
skiego na lata 2021-2024: ,[w]sréd zabytkéw znajdujacych sie w stanie
ruiny dominuja obiekty prywatne — zrujnowane palace z obiektami
towarzyszacymi i zaniedbanymi parkami, budynki mieszkalne, w tym
domy przystupowe, zabudowa wiejska i obiekty przemystowe. W stanie
niezabezpieczonej ruiny pozostaja takze obiekty panstwowe, patace
i obiekty w zespotach patacowo-parkowych zarzadzane przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa®” oraz niektére zamki pozostajace we
wladaniu Laséw Panistwowych. Podobny stan reprezentuja takze liczne
zabytki samorzadowe — patace i obiekty im towarzyszace, dwory, zamki,
opuszczone koscioty ewangelickie i mauzolea. [...] Prace remontowe
byly realizowane przez samorzady (20), instytucje paiistwowe (8), pod-
mioty prywatne, fundacje i stowarzyszenia oraz instytucje koscielne
(kilka obiektow). Liczba ta wzrastata i w koricu 2020 r. odnotowano
113 kompleksowo wyremontowanych obiektéw rezydencjonalnych i 84
obiekty im towarzyszace (lacznie 197 obiektéw zabytkowych). Prace
remontowe prowadzone sa w kolejnych, 96 obiektach (patace, dwory
i zamki) oraz 27 im towarzyszacych. Struktura wilascicielska wyremon-
towanych i remontowanych zespotéw zabytkowych jest nastepuja-
ca: jednostki samorzadowe - 28, instytucje panstwowe — 9; podmioty
prywatne, fundacje i stowarzyszenia oraz instytucje koscielne (kilka
obiektéw) — 158. [...] Poprawia sie takze stan zrujnowanych obiektéw
patacowych, ktére sa zabezpieczane i odbudowywane przez samorzady
(np. dwér w Starej Kamienicy, patac w Goszczu, zamki w Kamienicu
Zabkowickim, Zabkowicach Slaskich i Zagorzu Slaskim) oraz podmioty
prywatne (np. zamek Niesytno, zamek Henryka w Staniszowie, patac
w Sieroszowie)”®,

Podsumowanie

Majac na wzgledzie stan zachowania, zapotrzebowanie finansowe oraz
wysokos¢ srodkéw finansowych przeznaczanych na ochrone zabytkow
w Polsce, obecnie zasadniczym ratunkiem dla zrujnowanych monu-
mentalnych obiektéw sa srodki europejskie z funduszy strukturalnych,

5 Wezesniej przez Agencje Nieruchomosci Rolnych (ANR).

% Instytut Rozwoju Terytorialnego, Program opieki nad zabytkami wojewddztwa dolno-
Slgskiego na lata 2021-2024, s. 7-8, https://umwd.dolnyslask.pl/fileadmin/user_upload/
Kultura/Ochrona_zabytkow/2021/PONZ2021/Program_opieki_nad_zabytkami_Woje-
wodztwa_Dolnoslaskiego_2021-2024.pdf (dostep: 30 VI 2023).


https://umwd.dolnyslask.pl/fileadmin/user_upload/Kultura/Ochrona_zabytkow/2021/PONZ2021/Program_opieki_nad_zabytkami_Wojewodztwa_Dolnoslaskiego_2021-2024.pdf
https://umwd.dolnyslask.pl/fileadmin/user_upload/Kultura/Ochrona_zabytkow/2021/PONZ2021/Program_opieki_nad_zabytkami_Wojewodztwa_Dolnoslaskiego_2021-2024.pdf
https://umwd.dolnyslask.pl/fileadmin/user_upload/Kultura/Ochrona_zabytkow/2021/PONZ2021/Program_opieki_nad_zabytkami_Wojewodztwa_Dolnoslaskiego_2021-2024.pdf
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regionalnych programdéw operacyjnych, programéw specjalnych, w tym
w szczegdlnosci wspdtpracy transgranicznej oraz mechanizm finansowy
Europejskiego Obszaru Gospodarczego, a takze norweski mechanizm
finansowy, ktére pozwalaja na finansowanie lub dofinansowanie wie-
loletnich projektéw o milionowych kosztorysach. Do dysponentow
zabytkowych rezydencji oraz innych wartosciowych obiektow nierucho-
mych skierowano w 2022 r. Rzadowy Programy Odbudowy Zabytkéw,
w ktérym zadeklarowano miliardy ztotych na ich odbudowe. W ramach
programu finansowane maja by¢ obiekty posiadajacych wpis do ewiden-
¢ji lub rejestru zabytkéw i bedacych w posiadaniu jednostki samorzadu
terytorialnego lub jednostki organizacyjnej podleglej jednostce samo-
rzadu terytorialnego®. Wyniki pierwszego naboru zostaly ogtoszone
w lipcu 2023 r.: dofinansowanie przyznano na ponad 4800 projektow,
taczna kwota wsparcia to 2,51 mld zt.

Nie ulega watpliwosci, ze konserwacja, restauracja czy rewitalizacja
zrujnowanych obiektéw o znacznej kubaturze wymagaja ogromnych
nakltadéw finansowych bez perspektywy zwrotu z inwestycji. W tej
sytuacji nie bedzie naduzyciem stwierdzenie, ze podmioty prywatne,
ktére angazuja sie w prace zabezpieczajace i odtwarzajace oryginalny
wyglad obiektéw, niejako zastepuja w tych obowiazkach podmioty
publiczne. Dysponuja przy tym mniejszymi zasobami materialnymi
i personalnymi, niezbednymi do aplikowania o milionowe dotacje, a na-
stepnie ich wykonania i rozliczenia. Dlatego nalezy wskazac¢ na rosnaca
role samorzadu zwiazana z ratowaniem od ruiny tych zaniedbanych
obiektow, ktére po rewitalizacji moga by¢ przeznaczone do pelnienia
funkcji publicznych.
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The constitutional model of custody for professions
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Abstract. The article presents selected problems concerning custody for per-
sons with professions of public trust. First, attention is drawn to the historical
understanding of custody. In the past, custody was perceived as a manifestation
of managing administration. The current way of thinking about custody results
from the custody model contained in Art. 17 section 1 of the Constitution
of the Republic of Poland. Exercising custody is one of the forms of coercive
professional self-governing body activity. Custody is exercised by an entity en-
dowed with administrative power, which is a component of public authorities.
The purpose of custody is to protect the public interest, understood primarily
as building public trust. The basic factors that build public trust are high pro-
fessionalism of services, the obligation to maintain professional secrecy, and
providing citizens with full information about the service provided. Activities
undertaken as part of the exercise of custody serve the purpose of enhancing
and protecting public trust.

Custody is exercised with regard to persons performing professions of public
trust. Such persons remain outside the public administration and perform profes-
sional activities on their own account and in their own name. These are private
individuals that render specialized services which are important from the point
of view of the basic goods of an individual, such as health, property interests or
personal rights. Administrative custody is exercised to ensure that the needs of
citizens are properly met.

The competent professional self-government bodies should ensure the con-
ditions for providing citizens with the best quality services in the field of health
care, legal protection, property protection and wherever public safety is con-
cerned. Exercising custody by professional self-governments makes it possible

* Economic and Social Observatory in £6dz, Poland | Obserwatorium Ekonomicz-
no-Spoleczne w Lodzi, Polska, https://orcid.org/0000-0003-1722-592X, e-mail: kswi-
derski001 @gmail.com.

SPP 1(45), 2024: 61-88. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).



https://orcid.org/0000-0003-1722-592X
mailto:kswiderski001@gmail.com
mailto:kswiderski001@gmail.com

62 KRZYSZTOF SWIDERSKI

to interfere with authority in socially important activities undertaken by persons
outside the structures of public administration.

Keywords: custody - professions of public trust — public interest

Wprowadzenie

Pojecie pieczy wystepuje przede wszystkim w prawie rodzinnym. Usta-
wodaweca utworzyt system pieczy zastepczej, ktéry obejmuje instytucje,
osoby, a takze dziatania, ktére pozwalaja na zapewnienie dziecku czaso-
wej opieki oraz wychowania, gdy nie moga zapewnic ich rodzice'. Uregu-
lowane zostaty przypadki pieczy nad osoba i majatkiem dziecka, jak row-
niez pieczy nad osoba i majatkiem pozostajacego pod opieka®. Zrédlem
takiej pieczy jest wladza rodzicielska lub orzeczenie sadu opiekunczego.
Znana jest takze stala piecza nad matoletnim do 13. roku Zycia lub osoba
niepoczytalna wykonywana bez obowiazku ustawowego ani umownego®.

W pismiennictwie wyréznia sie ponadto piecze wykonywana w ra-
mach umowy o udostepnienie skrytki bankowej*. Pojecie pieczy wy-
stepuje rowniez przy umowach o ustugi na rzecz towaréw, np. umo-
wie sktadu, umowie przewozu, spedycji lub dostarczenia przesytki.
We wskazanych przypadkach piecza moze polegac na staraniu, aby
stan rzeczy przez okres obowigzywania umowy nie ulegt pogorszeniu.
Na obszarze prawa zobowiazan piecza jest terminem, ktéry pojawia sie
w pismiennictwie, ale jest nieobecny w przepisach.

W rozwazaniach dotyczacych prawa administracyjnego pojecie pie-
czy nie ma samodzielnego znaczenia i pojawia sie sporadycznie. Trak-
towane jest np. jako funkcja ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi®.
Wspdlczesnie pojecie ,pieczy” nie stanowi przedmiotu poglebionego

T Art. 32 do art. 139b Ustawy z dnia 9 VI 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1426).

2 Art. 95§ 1, art. 155 § 1 Ustawy z dnia 25 11 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2809).

3 Art. 427 zd. 2 Ustawy z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz.1610), dalej: k.c.”.

* P. Brytlowski, Umowa o udostepnienie skrytki sejfowej, w: Pozakodeksowe umowy han-
dlowe, pod red. A. Kidyby, Warszawa 2018, s. 609-628.

® Np. J. Napierata, Obowigzek pieczy nad rzeczq w umowie sktadu, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1976, nr 38(3), s. 33-45.

6 Por. M. Cwikta, Piecza nad polskim dziedzictwem kulturowym w swietle ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami - aspekty wybrane, w: Troska o zachowanie débr kultury, pod
red. M. Rézanskiego, A. Dzikowskiego, Olsztyn 2018, s. 19-30.
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zainteresowania przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. W daw-
niejszym pismiennictwie piecza byla przedstawiana jako funkcja wyko-
nywania administracji zawiadowczej. Tak szerokie rozumienie pieczy
nie znajduje aktualnie potwierdzenia w ustawodawstwie.

W prawie administracyjnym termin ,piecza” bywa stosowany jako
zbiorcze oznaczenie rozlegltego wachlarza dziatan o ré6znym charakte-
rze — takich jak doradztwo, instruktaz, wspieranie, sprawowanie kontroli
inadzorowanie, wreszcie decydowanie o sytuacji podmiotu poddanego
pieczy. Wyrazane jest przekonanie, ze nie sposéb okresli¢ cech konsty-
tutywnych pieczy, jest to bowiem pojecie niedookreslone, wystepujace
w réznych znaczeniach, uzywane okazjonalnie lub blankietowo. Z dru-
giej strony owo niedookreslenie zapewnia elastycznos¢, ktéra ma by¢
warto$cig sama w sobie’.

Na tak zarysowanym tle szczegdlna doniostos¢ posiada przepis
art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry okresla wzorzec sprawowania pieczy
na osobami wykonujacymi zawody zaufania publicznego®. Podmiotem
wyposazonym we wladze sprawowania pieczy jest samorzad zawo-
dowy, a Scidlej jego ustawowo wskazane organy. Okreslenie istotnych
atrybutéw pieczy nad zawodami zaufania publicznego zwiazane jest
z uchwyceniem korelacji pieczy z wladztwem publicznym, interesem
publicznym i zaufaniem instytucjonalnym.

Analiza teoretyczna pojecia pieczy nad zawodami zaufania pu-
blicznego moze stuzy¢ do opracowania wzorca takiej pieczy poprzez
wskazanie jej konstytutywnych atrybutéw. Ustawy powotujace kolejne
samorzady zawodowe wprowadzaja wiele rozwiazan o charakterze
kazuistycznym. Organy samorzadu zawoddéw zaufania publicznego
zostaly wyposazone w rozmaite instrumenty administracyjnoprawne
majace na celu sprawowanie pieczy nad cztonkami konkretnej organi-
zadji (izby, rady). Dlatego poszczegélne problemy i sytuacje sporne sa
rozwiazywane tylko w granicach stosowania danego instrumentu ad-
ministracyjnoprawnego bez odwotania sie do ,nadrzednej” konstrukcji
pieczy. Tymczasem gdyby sprawowanie pieczy przestalo by¢ traktowane
jako przejaw jakichs niedookreslonych intencji, ale przybrato realny
ksztalt obowiazujacego wzorca, wowczas mogltoby dojs¢ do ujedno-
licenia sprawowania pieczy. Pozadanym rozwiazaniem jest ustalenie

7 I. Korczak-Kubalski, Piecza przy nadzorze administracyjnym, ,Przeglad Prawniczy
Uniwersytetu Warszawskiego” 2020, nr 19(1), s. 45—46.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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koniecznych atrybutéw pieczy nad wykonywaniem zawoddéw zaufania
publicznego. Dopiero wedle takiego wzorca mozna przejs$¢ do ksztal-
towania rozwiazan szczegoétowych, pilnujac, aby kazde uprawnienie
organéw samorzadu zawodowego wobec jego czlonkéw byto zawarte
i umocowane w sprawowaniu pieczy.

Celem niniejszych rozwazan jest ustalenie charakteru prawnego pie-
czy nad zawodami zaufania publicznego. Chodzi o sprawowanie pieczy
na podstawie kompetencji, z ktérych korzystaja organy samorzadéw za-
wodowych wobec 0séb wykonujacych zawody zaufania publicznego na
mocy art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Omawiana instytucja bedzie badana
pod katem zdolnosci do realizacji konstytucyjnej funkcji sprawowania
pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodéw zaufania publicznego.
Natomiast konkretne instrumenty administracyjnoprawne stuzace do
sprawowania pieczy uregulowane zostaly w ustawach zwyktych, na
mocy ktérych powotano poszczegdlne izby zawodowe.

Tytutem wstepu nalezy przyblizy¢ obraz semantyczny stowa ,piecza”.
Piecza wywodzi sie od zapomnianego juz czasownika ,piec sie”, kto-
ry oznacza ‘pali¢, martwic¢ sie. Mimo ze czasownik ,piec sie” znaczyt
poczatkowo ‘cierpie¢ bdl od goraca, ognia, juz w polowie XV wieku
skojarzony zostat z cierpieniem psychicznym. Pod wptywem zasygnali-
zowanej analogii rozwinetlo sie znaczenie ‘martwic sie o cos’, z ktérego
pozniej wylonita sie tres¢ ‘troszczy¢ si¢’. Piecza u swych zrédet pehnita
funkcje nazwy bélu doznanego na skutek oparzenia (pieczenia), jednak
od staropolszczyzny podstawowym znaczeniem tego derywatu byt
sens: ‘opieka, troska, staranie’. Ewolucja semantyczna pieczy w kierun-
ku opieki i troski mogla nastapic¢ takze wskutek przejecia tacinskiego
terminu cura (opieka)®.

1. Piecza — nawiazania historyczne

Na poczatek nalezy zwrdci¢ uwage na to, jak pojecie pieczy, o ktorej
mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, znaczaco rézni sie od tradycyj-
nego rozumienia pieczy w prawie administracyjnym. Zacza¢ trzeba od
historycznych relacji pomiedzy policja administracyjna a piecza. Dawne
poglady i opinie na temat pieczy pokazuja, Ze byta ona pojmowana jako
pewna ogolna funkcja wladzy publicznej polegajaca na zaspakajaniu

% Z. Krétki, Polskie leksemy o rdzeniu piecz-/piek- pochodne od piec sig, ,Poznanskie
Studia Polonistyczne. Seria Jezykoznawcza” 2015, t. 22(42), nr 2, s. 69-72.
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potrzeb publicznych. Tymczasem pojecie pieczy zamieszczone w art. 17
ust. 1 Konstytucji RP ma wyraznie zawezone znaczenie. Pod wzgledem
podmiotowym piecza, w rozumieniu wskazanego przepisu, sprawowana
jest tylko wobec oséb wykonujacych zawody zaufania publicznego. Na-
tomiast pod wzgledem przedmiotowym piecza jawi sie jako wykonywa-
nie wladztwa administracyjnego w granicach interesu publicznego i dla
ochrony zaufania instytucjonalnego. W analizowanym przepisie art. 17
ust. 1 Konstytucji RP sprawowanie pieczy zredukowane zostato do swo-
istej formy dzialania zdecentralizowanej administracji publicznej wobec
0s6b wykonujacych zawody kluczowe z perspektywy potrzeb spotecznych.

St. Kasznica, opisujac Srodki dziatania administracji publicznej, wy-
roznil: kary administracyjne, policje administracyjna, rzeczy publiczne,
wywlaszczenie, ograniczenie wlasnoscii przebudowe ustroju gospodar-
czego'. Autor ten uznat piecze administracyjna za dopelnienie funk-
¢ji policyjnej. Stowo ,policja” wywodzi sie od greckiego politeja, ktore
oznacza ‘ustréj panstwa’. Z uptywem czasu pojecie policji ulegto zawe-
zeniu do administracji wewnetrznej panistwa do porzadku publicznego.
St. Kasznica przyjmuje termin ,policja” do oznaczenia okreslonej funkcji
panstwa, pewnego kierunku dziatalnosci panstwowej. U zrédla dziatal-
nosci policyjnej panistwa dostrzega po pierwsze zjawiska zagrazajace
bezpieczenstwu, takie jak dzialanie sit przyrody, choroby zakazne czy
przestepczos¢. Po drugie — zjawiska bedace konsekwencja konfliktu
interesow jednostkowych z interesem szerszej zbiorowosci. Zadaniem
wladzy administracyjnej jest niedopuszczenie do naruszenia spokoju
spotecznego i tadu.

Celem policji administracyjnej jest ochrona lub przywrécenie po-
rzadku publicznego za pomoca srodkéw przymusu. Jednak same dziata-
nia policyjne nie wyczerpuja zakresu aktywnosci administracji publicz-
nej. St. Kasznica wskazuje na piecze administracyjna jako forme dziatan
zawiadowczych i organizatorskich. Jego zdaniem funkcja policyjna
,[r]Jozwija sie réwnolegle obok drugiej funkcji — pieczy administra-
¢ji. Gdy piecza ma na celu bezposrednie lub posrednie zaspokojenie
potrzeb publicznych, ma zatem charakter pozytywny, policja zmierza
jedynie do usuniecia tego wszystkiego co zagraza dobru powszechnemu,
ma zatem charakter negatywny. Oba te kierunki dzialania wystepuja
w kazdym dziale administracji i nieraz najscislej splataja sie ze soba.

10'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s. 146-173.
1 Ibidem, s. 152.
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W zakresie np. administracji rolnictwa piecza zmierza do podniesienia
produkcji rolnej przy pomocy melioracji, doswiadczalnictwa, racjonal-
nej hodowli, podniesienia oswiaty zawodowej, organizacji kredytu,
spoldzielczosci itp., a policja rolna zwalcza choroby zwierzece, szkod-
niki roslinne, zamachy na wlasnos¢ polna itp.”*2.

Réwniez T. Bigo dokonal rozréznienia pojec ,policji administracyjnej”
oraz ,pieczy administracyjnej”. W jego ocenie policja administracyjna
stanowi ,,[j]eden kierunek dzialalnosci administracyjnej, mianowicie
dziatalnos¢, ktéra przy zagrozeniu wzglednie uzyciu przymusu zmierza
do zwalczania i zapobiegania naruszeniom porzadku publicznego. Jest
to jedna strona dziatalnosci wtadz administracji publicznej, przenika-
jaca wszystkie dzialy administracji wewnetrznej. Policja nie stanowi
w tym znaczeniu jakiego$ osobnego dzialu administracji. Policja jest
tylko jednym kierunkiem dzialalnosci administracyjnej. Dopelnieniem
jej jest piecza administracyjna. Podczas gdy policja ma charakter ne-
gatywny — zapobiega naruszeniom porzadku publicznego - to piecza
jest dziatalnoscia pozytywna, zmierza bezposrednio lub posrednio do
zaspokojenia potrzeb zbiorowych”.

T. Bigo dzielit czynnosci administracyjne na czynnosci faktyczne
i czynnosci prawne. Akt pieczy zakwalifikowat jako indywidualny akt
oparty na prawie publicznym, ktéry nie ma charakteru wiadczego'.
Zdaniem T. Bigo akt pieczy nalezy do czynnosci opartych na prawie
publicznym, ktére odnosza sie wprawdzie do konkretnych sytuacji, ale
nie majacych formy i charakteru objawu woli organu administracyjnego.
Do tej kategorii naleza ,lc]zynnosci tego rodzaju, jak zawiadomienia,
ogloszenia, doreczenia urzedowych pism, pewne czynnosci z zakresu
postepowania, np. wezwanie do skladania w postepowaniu pewnych
oswiadczen, akty pieczy, czynnosci oparte na prawie publicznym ale
nie majace charakteru wladczego np. czynnosci urzedéw zatrudnienia,
czynnosci informacyjne itp.”*>.

T. Bigo dzielit dziatania panstwa na wladcze oraz tzw. dziatalnos¢
zawiadowcza, do ktdrej nalezy w szczegdlnosci akt pieczy. Aktom pieczy

12 Ibidem, s. 153.

3 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogélne. Opracowane przez Dr. Wia-
dystawa Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo,
Wroctaw 1948, s. 165.

" B. Adamiak, Koncepcja aktu administracyjnego w wizji Tadeusza Bigi, w: Tadeusz Bigo
o0 administracji i prawie administracyjnym - refleksje wroctawskiej szkoly administratywistycznej,
pod red. T. Kocowskiego, P. Lisowskiego, M. Paplickiego, Wroctaw 2020, s. 100.

15 T. Bigo, op. cit., s. 115-116.
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nadawano szerokie znaczenie zaliczajac do nich np. czynnosci popiera-
nia inicjatyw spolecznych lub prywatnych, prowadzenie urzadzen ewi-
dencyjnych na potrzeby publiczne, pouczenia, upomnienia, zawieranie
umow, a takze budowe infrastruktury publicznej'®.

Wypowiedziano takze poglad, ze podstawa dziatalnosci okresla-
nej mianem pieczy bylo zaspakajanie potrzeb publicznych w sposéb
twdrczy, kreacyjny. Dlatego wskazywano, ze piecza publiczna to nazwa
administracji tworczej'’.

Podobnie A. Peretiatkowicz wyrézniat dwa rodzaje aktywnosci pan-
stwa: dziatalnos¢ zwierzchnia o charakterze wtadczym oraz dziatalnos¢
za pomoca Srodkéow wlasciwych podmiotom prywatnym. Piecze admi-
nistracyjna uznawat za dziatanie panistwa jako podmiotu prywatnego®®.

Na zwiazki pieczy z panstwem policyjnym zwracal uwage takze
S. Duszniak. Autor ten zauwazyl, ze pojecie opieki (pieczy) zostato
terminologicznie zaczerpniete z prawa prywatnego, w ktérym jego
znaczenie ustalone jest przez prawo rzymskie (tutela, cura, kuratela),
a rozwiniete w ustawodawstwie nowozytnym. W prawie publicznym
opieka wiaze sie gléwnie z panstwem policyjnym, gdzie ,[plafistwo —
opiekun przytlaczalo gmine swa baczna opieka az do pozbawienia jej
wszelkiej samodzielnos$ci dziatania””’. Takie rozumienie pieczy oraz
policji administracyjnej odeszto do historii. Pojecie ,pieczy” zostato
zawezone do pozytywnego znaczenia, poprzez zaakcentowanie zaan-
gazowania, silniejsze podkreslenie obowiazku troski o dane sprawy. Po-
wierzenie jakiej$ jednostce obowiazku sprawowania pieczy powoduje,
ze nadzor nie jest tylko ,[m]echaniczna funkcja pozbawiona wyrazu
zycia™. Tym samy piecze administracyjna odréznia od nadzoru i kon-
troli podwyzszone i permanentne zaangazowanie oraz troska o stan
powierzonych spraw.

Okresdlenie ,panstwo policyjne” oznaczalo panstwo administrujace,
panstwo prowadzace dziatalnos¢ zwana piecza, majaca za zadanie
bezposrednie lub posrednie zaspokajanie potrzeb publicznych. Wy-
konujac tak rozumiang piecze, organy administracji nie ograniczaty
sie tylko do ochrony legalnosci i formalnych uprawnien jednostki, lecz

16 Ibidem, s. 12.

7 'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 22.

8 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 11.

19°S. Duszniak, Terminologia z zakresu czynnosci nadzorczych i kontrolnych, ,Gazeta
Administracji” 1948, nr 1-2, s. 62-63.

20 Ibidem, s. 62.
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wystepowaly w roli organizatora spoleczenstwa. Organy administracji
podjely zadanie dbalosci o dobrobyt i pomyslnos¢ spoteczenstwa co
najmniej w takim zakresie, w jakim nie mogly tego uczynic jednostki*'.

Klasyczny podzial na administracje wtadcza (imperium) i admini-
stracje zawiadowcza (gestia) ma juz w duzej mierze charakter histo-
ryczny, gdyz we wspdélczesnym panstwie prawa obie funkcje stracity
wyrazisto$¢. Obecnie sposéb myslenia o administracji ksztaltuja kon-
cepcje tworzace nurt nowego zarzadzania publicznego (New Public
Management), a takze ich pdzniejsze rozwiniecie w postaci idei zarza-
dzania publicznego (Public Governance). Widoczny jest rozwdj part-
nerstwa publiczno-prywatnego jako formy wykorzystania zasobow
zewnetrznych w realizacji zadan publicznych. Nastepuje powierzenie
w drodze umowy niektérych zadan publicznych organizacjom pozytku
publicznego. Procedury zamoéwien publicznych pozwalaja skorzysta¢
z mechanizmoéw rynkowych. Wobec tego otwarta zostata mozliwos¢
wspotadministrowania, a takze administrowania za pomoca podmiotow
trzecich. Rozwijanie partycypacji, wspdlpracy i koordynacji r6znych
podmiotéw wewnatrz administracji publicznej wplywa na jej funkcje.
Administracja publiczna w wiekszym stopniu ma organizowac zaspaka-
janie potrzeb spotecznych, a nie bezposrednio je zaspakaja¢. W epoce
ustug outsourcingowych trudno znalez¢ miejsce na tradycyjne pojecie
pieczy. Funkcje administracji publicznej dostosowuja sie do aktualnych
czynnikéw ustrojowych, politycznych i sSwiatopogladowych.

Dlatego w dalszych rozwazaniach nie bedzie nawiazania do trady-
cyjnego rozumienia pieczy jako funkcji administracji zawiadowczej.
Podjeta natomiast zostanie proba ujecia charakteru normatywnego pie-
czy w znaczeniu, w jakim wystepuje ona w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Konstytucyjne uwarunkowania sprawowania pieczy

Refleksje lub raczej skrotowe uwagi na temat pieczy wypowiadane sa
sporadycznie na marginesie gtéwnych rozwazan dotyczacych nadzoru
i kontroli jako konstrukcji teoretycznych. Pewnym wyjatkiem jest pro-
blematyka sprawowania pieczy nad osobami wykonujacymi zawody

21 A. Pakut, Od paristwa policyjnego do paristwa neopolicyjnego. Objawy policyzacji demo-
kratycznego paristwa prawnego, w: Cywilizacja administracji publicznej - ksigga jubileuszowa
z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, pod red. J. Korczaka,
Wroctaw 2018, s. 380.
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zaufania publicznego®. Wprowadzenie w tym zakresie regulacji na
poziomie ustawy zasadniczej inspiruje do wiekszego zainteresowania
pojeciem pieczy nad zawodami zaufania publicznego.

Wiele poje¢ prawnych wystepujacych w Konstytucji RP uzyskatlo
w drodze wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego (TK) szerszy zakres
znaczeniowy, niz przypisal im ustawodawca zwykly na obszarze danej
galezi prawa. Spostrzezenie powyzsze nie musi sie odnosi¢ do terminu
,piecza’, ten bowiem — w znaczeniu, w ktérym wystepuje w Konsty-
tucji RP — powtdrzony zostat w kilku ustawach jako refleks regulacji
konstytucyjnej®. Pojecie pieczy nie ma osobnej definicji w ustawach
regulujacych status i pragmatyke poszczegélnych zawodow zaufania
publicznego. Wobec tego odwotanie sie do konstytucyjnej funkcji pie-
czy moze miec istotny walor poznawczy w badaniach nad ta instytucja.

Zamieszczona w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP formula o sprawowa-
niu przez samorzad zawodowy pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony zostata
dokfadnie powtdérzona tylko w odniesieniu do lekarzy i lekarzy den-
tystow oraz rzecznikéw patentowych?’. Z kolei w przypadku lekarzy
weterynarii i komornikéw (asesoréw, aplikantéw) piecza obejmuje
nalezyte i sumienne wykonywanie obowiazkéw przez te grupy zawo-
dowe?®. Jeszcze bardziej skrocona formula sprawowania pieczy dotyczy

2 Np. M. Jackowski, Ewolucja konstytucyjnego pojecia pieczy w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Palestra” 2013, nr 11-12, s. 226-232; H. Izdebski, Sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzqdy zawodowe, w: Zawody zaufania pu-
blicznego a interes publiczny - korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania zawodu.
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Polityki Spolecznej i Zdrowia Senatu RP
przy wspotudziale Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej pod patronatem Marszatka Senatu
RP Longina Pastusiaka, 8 kwietnia 2002 r., pod. red. S. Legata, M. Lipinskiej, Warszawa
2002, s. 33-38.

2 Art. 7 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich (tekst. jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1850); art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 2 XI[ 2009 r. 0 izbach lekarskich (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 1342); art. 7 ust. 2 Ustawy z dnia 11 IV 2001 r. o rzecznikach
patentowych (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 303); art. 195 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 22 III
2018 r. o komornikach sadowych (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1691 ze zm.); art. 10 ust. 1
pkt 1 Ustawy z dnia 21 XII 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-we-
terynaryjnych (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 154); art. 62 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 25 IX
2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1213 ze zm.).

2 Art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 2 XII 2009 r. o izbach lekarskich; art. 7 ust. 2 ustawy
z dnia 11 IV 2001 r. o rzecznikach patentowych.

2 Art. 10 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 21 XII 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii
i izbach lekarsko-weterynaryjnych; art. 195 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 22 III 2018 r.
o komornikach sadowych.
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wykonywania zawodoéw fizykoterapeuty i farmaceuty. W pierwszym
przypadku chodzi o sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu fizjoterapeuty*. W drugim przypadku mowa tylko ogdlnie
o pieczy nad wykonywaniem zawodu farmaceuty, bez precyzowania,
czy farmaceuta ma postepowac nalezycie, sumiennie lub rzetelnie?.
W innych ustawach regulujacych status i funkcjonowanie zawodéw za-
ufania publicznego brak wzmianki o pieczy sprawowanej przez organy
samorzadu zawodowego.

W takiej sytuacji rosnie znaczenie konstytucyjnego wzorca pieczy
sformutowanego w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Ustawodawca zwykly
jesli w ogdle siega do pojecia pieczy nad wykonywaniem zawodow za-
ufania publicznego, to poprzestaje na mniej lub bardziej bezposrednim
nawigzaniu do zapisu konstytucyjnego.

Nie mozna zgodzi¢ sie z teza, ze uzyte przez ustrojodawce sformu-
fowanie ,sprawowanie pieczy” ma charakter niedookreslony i ,nikly
walor jurydyczny’, gdyz jest to zwrot nieznany jezykowi prawnemu?®.
Piecze nad nalezytym wykonywaniem zawoddéw zaufania publiczne-
go sprawuja organy samorzadu zawodowego na mocy art. 17 ust. 1
Konstytucji RP. Przywotany przepis stanowi, ze mozna tworzy¢ samo-
rzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem tych
zawodoéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Wymie-
nione samorzady zawodowe dzialaja w dwdch kierunkach. Po pierwsze,
reprezentuja cztonkéw korporacji na zewnatrz wobec organéw wladzy
i innych podmiotéw, a takze zarzadzaja wewnetrznymi sprawami or-
ganizacji. Po drugie, sprawuja piecze nad nalezytym wykonywaniem
zawodu zaufania publicznego.

Regulacja dotyczaca pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodéw
zaufania publicznego zamieszczona zostala w Rozdziale I ,Rzeczpospo-
lita” (art. 1-29) Konstytucji RP. W tej jednostce redakcyjnej znalazly sie
najwazniejsze zasady ustrojowe. Samorzad zawodowy (art. 17) zostat
wymieniony razem z samorzadem terytorialnym (art. 15-16) jako prze-
jaw decentralizacji wladzy publicznej. Wprawdzie pojecie decentraliza-
¢ji wiadzy publicznej zostalo odniesione do ustroju terytorialnego, lecz
niewatpliwie decentralizacja moze by¢ realizowana rowniez w innych

% Art. 62 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 25 IX 2015 1. 0 zawodzie fizjoterapeuty.

2 Art. 7 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich.

2 W. Wolpiuk, Samorzqd zawodu zaufania publicznego a interes publiczny, w: Zawody
zaufania publicznego a interes publiczny..., s. 147.
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formach. Dlatego w art. 17 wskazano na samorzad zawodowy (ust. 1)
i gospodarczy (ust. 2) jako szczegdlna postaé decentralizacji rzeczowej.

Zwroéci¢ nalezy uwage na dysproporcje pomiedzy bardzo szerokim
zakresem zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego a niewielkim zakresem podmiotowym i przedmiotowym
wladztwa publicznego przekazanego do samorzadu zawodowego. O ile
samorzad terytorialny wymaga regulacji konstytucyjnej, o tyle samorzad
zawodowy stanowi z reguly przedmiot regulacji ustawowych. Wypo-
wiedziano wprost poglad, ze tres¢ zamieszczona w art. 17 Konstytucji
RP wistocie nie nalezy do materii konstytucyjnej, jednak z uwagi na presje
ze strony srodowisk zawodowych problematyka ta znalazta wyraz w usta-
wie zasadniczej*’. Do utworzenia obligatoryjnego samorzadu zawodo-
wego wymagana jest forma ustawy i zarazem jest to forma wystarczajaca.

W przypadku samorzadu zawodowego, o ktérym mowa w art. 17
ust. 1 Konstytucji RP, wolno postugiwac sie zwrotem ,decentralizacja
rzeczowa’, ktdra stanowi inny kierunek niz decentralizacja terytorialna®.
Samorzad zawodowy okresli¢ mozna jako publicznoprawny zwiazek
przymusowy, ktory jest jedna z form decentralizacji administracji pu-
blicznej, a réwnoczesnie forma partycypacji obywateli w jej sprawowa-
niu®’. Samorzad zawodowy sprawuje — z woli ustawodawcy — wladztwo
publiczne nad sprawami danej grupy zawodowej. Wspodtczesnie samo-
rzad zawodowy jest rozumiany jako wykonywanie zdecentralizowanej
administracji publicznej, a jego istota jest przekazanie zarzadu spra-
wami publicznymi zrzeszeniom obywateli zorganizowanych z mocy
ustawy w korporacje prawa publicznego?.

Analiza poszczegdlnych orzeczen TK prowadzi do wniosku, ze wyraz-
nie uznat on za zawody zaufania publicznego: adwokata, radce prawnego,
komornika, doradce podatkowego, rzecznika patentowego, notariusza
i doradce inwestycyjnego. Zreszta sam ustawodawca intencjonalnie na-
dal wymienionym profesjom regulacje charakterystyczna dla zawoddéw
zaufania publicznego. Takie same ramy prawne stworzono dla os6b
wykonujacych zawdd: biegltego rewidenta, lekarza, lekarza dentysty,

2 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 24.

3 Por. J. Smarz, Samorzqd zawodowy jako wyraz decentralizacji wtadzy publicznej, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 62-74.

3 Wyrok TK z 24 1T 2015 r., sygn. akt K 19/14, OTK-A 2015, nr 3, poz. 32.

3 M.A. Waligorski, Izby samorzqdu zawodowego, w: Prawo administracyjne ustrojowe.
Podmioty administracji publicznej, pod red. J. Stelmasiaka, J. Szreniawskiego, Bydgoszcz—
Lublin 2002, s. 97-98.
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lekarza weterynarii, aptekarza, pielegniarki, poloznej oraz psychologa.
Powyzsze wyliczenie pokazuje, jak istotnych dziedzin zycia spotecznego
dotyczy dziatalnos¢ poddana pieczy samorzadu zawodowego.

Przedstawiona wyzej lista zawodéw zaufania publicznego moze
budzi¢ pewne kontrowersje. Dla przykladu, w przypadku zawodéw
prawniczych zywa byta dyskusja, czy samorzady adwokacki i radcow-
ski naleza do zawodéw zaufania publicznego®. Stabilny byt pod tym
wzgledem status notariuszy, ale juz w przypadku komornika jego po-
zycja prawna bardziej zasluguje na miano stuzby niz zawodu. Zakres
sprawowania pieczy przez poszczegdlne samorzady zawodowe jest
zroznicowany, poniewaz udziat konkretnych zawodéw w wykonywaniu
administracji publicznej jest niejednolity.

Rezim prawny korporacji zawodowych, ktérych zasadniczym celem
funkcjonowania jest sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodow zaufania publicznego, zasadza sie na przymusowej przynalez-
nosci do samorzadu wszystkich 0séb, ktére uwaza sie za wykonujace tego
rodzaju zawody?*. Od 0séb wykonujacych zawody zaufania publicznego
ustawodawca wymaga specjalnego wyksztalcenia i wysokich kwalifikacji
moralnych. Ze wzgledu na szczegd6lna role spoteczna zawodoéw zaufania
publicznego ustawodawca moze ogranicza¢ wolnos¢ wykonywania ta-
kiego zawodu lub dziatalnosci gospodarczej. Aby zapewni¢ zachowanie
wysokich standardow zawodu zaufania publicznego, konieczne stato sie
powierzenie samorzadowi zawodowemu zadan i kompetencji o charak-
terze publicznym, w tym wtadczych, sprawowanych wobec wszystkich
0s6b wykonujacych dany zawdd zaufania publicznego. Do kompetencji
takich nalezy m.in. decydowanie o prawie wykonywania okreslonego
zawodu oraz prowadzenie rejestru oséb aktualnie go wykonujacych.

Czynnosci skladajace sie na pojecie pieczy mozna umiesci¢ w ka-
talogu form dzialania administracji publicznej. Samorzad zawodowy
ma moc wydawania jednostronnych zarzadzen i aktéw indywidual-
nych, ktére korzystaja z domniemania waznosci i moga by¢ wprowa-
dzone w zycie przez zastosowanie srodkéw przymusu panstwowego.
Mieszcza sie tutaj takie akty jak wpisanie na liste 0s6b wykonujacych
dany zawdd, wykreslenie z listy czy orzeczenie kary dyscyplinarnej.
Wladztwo administracyjne mozna zdefiniowa¢ zas jako ,[z]awezone
z uwagi na kryterium podmiotowe wladztwo panstwowe (publiczne),

¥ M. Granat, Uwagi o statusie samorzgdéw zawodowych - reprezentantéw 0séb wykonu-
Jjacych zawody zaufania publicznego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. 12, s. 95-102.
3 Wyrok TK z 22 V 2001 r., sygn. akt K 37/00, OTK 2001, nr 4, poz. 86.
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przystugujace niepodzielnie panstwu jako organizacji, a wynikajace
z wladzy panstwowej (publicznej), sprowadzajace sie do zakresu mocy
normatywnie wyznaczonych atrybutéw, w jakie wyposazona jest ad-
ministracja publiczna, przejawiajace sie za$ (jest to istota wladztwa
administracyjnego) w ustalaniu (posrednim i bezposrednim) sfery praw
i obowiazkéw podmiotéw znajdujacych sie poza jej organizacja (w sen-
sie $cistym) badz tez w jej organizacji (w sensie szerokim)"®.

W zakresie sprawowania pieczy nad zawodami zaufania publicznego
nie mieszcza sie czynnosci spoteczno-organizacyjne. Sa to w szcze-
gblnosci czynnosci integracyjne, szkoleniowe i pomocowe na rzecz
$rodowiska tworzacego dana korporacje zawodowa. Poza zakres spra-
wowania pieczy wychodzi takze reprezentacja. Samorzad zawodowy
reprezentuje interesy grupowe swoich cztonkéw na zewnatrz. W szcze-
gblnosci moze przedktadac projekty rozwiazan ustawowych czy za po-
moca dziatan promocyjnych budowa¢ pozytywny wizerunek spoteczny
danego zawodu. Z kolei wewnetrzna aktywnos$¢ moze przejawiac sie
w stosowaniu rozmaitych form instruktazu, doradztwa, wyjasniania
i innej pomocy. Na waznym miejscu stawiane jest doskonalenie zawo-
dowe i okredlanie programéw ksztalcenia w zawodzie. Wsréd zadan
nalezacych do samorzadéw zawodowych znajduja sie zaréwno zadania
o charakterze publicznym, jak i zadania, ktére maja charakter wewnetrz-
ny, zwlaszcza zadania organizacyjne i finansowe®.

W przypadku czynnosci mieszczacych sie w pojeciu reprezentacji
na zewnatrz, a takze w przypadku szerokiego wachlarza czynnosci we-
wnatrzorganizacyjnych i finansowych, moga one z powodzeniem zosta¢
podjete przez stowarzyszenie dzialajace na zasadach ogdlnych. Sto-
warzyszenie takie moze prowadzi¢ formy doskonalenia zawodowego
iintegracji Srodowiska. Nie ma przeszkod, aby przedmiotem swojej misji
uczynilo propagowanie wsréd dobrowolnych cztonkéw stowarzyszenia
okreslonego zbioru zasad etycznych. Mozna nawet dopusci¢ utworzenie
sadu kolezenskiego o cechach honorowych. Pewne watpliwosci dotycza
ustalania skladek cztonkowskich. Z jednej strony jest to sfera wewnatrzor-
ganizacyjna, ale jednoczesnie wskazuje sie, ze skladka jest sSwiadczeniem
publicznym o charakterze zblizonym do danin publicznych?’.

% M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 104-105.

% Zob.uzasadnienie wyroku TK z 14 XII 2010 r., sygn. akt K. 20/2008, OTK ZU 2010,
nr 10, poz. 129.

¥ D. Antonow, Charakter prawny sktadki na rzecz samorzqdu zawodowego radcow praw-
nych — wybrane problemy, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2016, nr 3, s. 22-28.
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Réwniez ta czes$¢ zadan korporacji zawodowej, ktéra dotyczy czu-
wania nad nalezytym wykonywaniem zawodu, ma aspekty niewladcze.
Silnie zostata bowiem zaakcentowana odpowiedzialnos$¢ cywilna za
$wiadczenie ustug bez zachowania nalezytego profesjonalizmu?®. Prze-
pis art. 355 § 2 k.c. stanowi, ze ocena nalezytej starannosci dtuznika
w zakresie prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej musi
uwzglednia¢ zawodowy charakter tej dzialalnosci. W odniesieniu do
stosunkéw o charakterze zawodowym konieczna jest starannos¢ na
poziomie wyzszym od przecietnej, wymagana od specjalistéw. Wobec
tego nalezyte wykonywanie zawodu, o ktérym stanowi art. 17 ust. 1
Konstytucji RP, jest z jednej strony stymulowane przez podwyzszona
odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza cztonka danego samorzadu za-
wodowego, a z drugiej strony — stanowi przedmiot pieczy jako funkcji
o cechach wladztwa publicznego.

W $wietle powyzszych ustalen nalezy wyodrebni¢ zadania wtasne
korporacji zawodowej, do ktérych nalezy przede wszystkim dziatalnos¢
techniczno-organizatorska (np. prowadzenie systemu informatycznego),
pomocowa, szkoleniowa, promocyjna i obsluga finansowa. Ten zakres
dzialalnosci ma charakter niewtadczy i jest dostepny kazdemu stowarzy-
szeniu. Drugim komponentem tworzacym przymusowy samorzad zawo-
dowy sa wykonywane przez organy tego samorzadu zadania publiczne
realizowane w ramach powierzonego wladztwa administracyjnego.

W regulacji zamieszczonej w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP ujawnia sie
charakter prawny pieczy jako funkcji o cechach wtadztwa publicznego.
Piecza ma zakres przedmiotowy obejmujacy ochrone interesu publicz-
nego przy pomocy srodkéw wtadczych. Samorzad zawodowy ma moc
podejmowania jednostronnych i wiazacych rozstrzygnie¢, takich jak
wpisanie na liste 0s6b wykonujacych dany zawdd, wykreslenie z tej
listy, nakladanie kar dyscyplinarnych, tacznie z wydaleniem z zawo-
du. Szczegdlnie istotne jest sadownictwo dyscyplinarne. Pozwala ono
na wymierzenie sankcji za konkretne uchybienie, np. za brak udziatu
w doskonaleniu zawodowym, ale takze pozwala na wymierzenie kary
z tytulu réznorodnych zachowan kwalifikowanych jako uchybienie
godnosci zawodowej. Sprawowanie orzecznictwa dyscyplinarnego daje
gwarancje przestrzegania kodeksu etycznego uchwalonego przez or-
ganizacje zawodowa.

3 Np. art. 49 Ustawy z dnia 14 I1 1991 r. - Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1799 ze zm.).
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Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna ma na celu nie tyle ochrone pra-
widlowego funkcjonowania organizacji, ile ochrone prawidlowego
wykonywania zadan publicznych przez organizacje, z przynaleznoscia
do ktérych laczy sie ta odpowiedzialnos¢*®. Gléwna racja bytu orga-
nizacji publicznych jest wykonywanie zadan publicznych przez dana
organizacje, dlatego jej wewnetrzna struktura powinna ostatecznie
stuzy¢ temu celowi. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna ma zapewnic
prawidlowa realizacje zadan publicznych, a wiekszos¢ celéw odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej ma charakter stuzebny wzgledem interesu
publicznego®. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna jest odpowiedzial-
noscia prawna, regulowana normami publicznego prawa ustrojowego
rangi ustawowej*'.

Omawiana odpowiedzialnos¢ wynika z cztonkostwa w organiza-
¢ji publicznej i dotyczy os6b, na ktérych ciaza szczegdlne obowiazki
o istotnym znaczeniu spotecznym. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna
dotyczy takich czyndéw jak: naruszenie obowiazkéw stuzbowych, za-
wodowych, naruszenie zasad etyki, godnosci zawodu, dobrego imienia
stuzby, a takze popelnienie przestepstwa. Cecha omawianej odpowie-
dzialnosci jest brak scislego ustawowego oznaczenia czynéw zakaza-
nych przez prawo (np. naruszenie zasad deontologii). Z kolei system kar
dyscyplinarnych nie jest przypisany do poszczegdélnych przewinien*.
Tym samym odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna moze przybierac ksztalt
adekwatny do celu, jakim jest zapewnienie prawidlowej realizacji za-
dan publicznych.

Na tle powyzszych uwag, nalezy sformulowac pierwszy wniosek do-
tyczacy konstytutywnych cech pieczy nad zawodami zaufania publicz-
nego. Mianowicie piecze sprawuje podmiot wyposazony we wladztwo
administracyjne, stanowiace komponent wtadztwa publicznego. Zatem
piecza administracyjna jest aktem wladczym opartym na prawie publicz-
nym. Piecza charakteryzowana jest jako funkcja o cechach wtadztwa
publicznego®. Akt pieczy stanowi wyraz woli kompetentnego organu
danej korporacji zawodowej, wykonujacej czynnosci oparte na prawie
publicznym. Niemniej nalezy zauwazy¢, ze w piSmiennictwie piecza

¥ R. Gietkowski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdansk 2013, s. 54.

40 Ibidem, s. 55.

41 Ibidem, s. 71.

42 Ibidem, s. 31.

43 P. Sarnecki, Radca prawny jako zawdd zaufania publicznego, ,Radca Prawny” 2002,
nr 4-5,s.27.
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nad zawodami zaufania publicznego rozumiana jest szeroko i obejmuje
nie tylko czynnosci zakotwiczone we wladztwie administracyjnym®.

Dalsze konstytucyjnie atrybuty pieczy sa konsekwencja wymogu
dziatania ,w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”. Spra-
wowanie pieczy zaklada priorytetowe traktowanie interesu publiczne-
go, ktory ma pierwszenstwo przed srodowiskowym interesem danej
przymusowej organizacji zawodowej. Celem wykonywania pieczy
jest ochrona interesu publicznego ujmowanego z perspektywy dobra
wspdlnego*. Wobec tego funkcja pieczy administracyjnej polega na
ochronie interesu publicznego. Przy czym interes publiczny musi by¢
na tyle okreslony, aby wyznaczy¢ jego granice i tym samym przedmiot
ochrony.

Pojecie interesu publicznego pojawia sie takze w innych miejscach
Konstytucji RP. Ustrojodawca wyrdznia ,interes publiczny w radiofonii
i telewizji” (art. 213 ust. 1), wskazuje ,wazny interes publiczny” jako
podstawe ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22),
wreszcie oddziela interes publiczny od interesu wlasnego (indywidu-
alnego) (art. 63).

Interes publiczny jest dyrektywa kierowana do organu sprawuja-
cego piecze, dlatego konieczne jest wyznaczenie minimum pewnosci
co do tresci interesu publicznego. Pojecie to ma charakter dynamiczny,
gdyz konkretyzacja interesu publicznego nastepuje na wyznaczonym
obszarze aktywnosci panstwa. Dla przykladu postepowanie biegtego
rewidenta ma przyczyniac¢ sie do budowy zaufania do rynku finanso-
wego?®. Dalszymi czynnikami konkretyzujacymi interes publiczny sa
w szczegolnosci aktualne stosunki spoleczne, gospodarcze, dominujacy
$wiatopoglad i wyznawane wartosci.

Mozna w pismiennictwie spotka¢ poglady zréwnujace interes pu-
bliczny z interesem spotecznym?®, ale takze poglady podkreslajace od-
miennos¢ interesu spotecznego od interesu publicznego®. Zdarza sie,
ze sam ustawodawca uznaje interes spoteczny oraz interes publiczny

* J. Smarz, Zakres konstytucyjnej pieczy nad wykonywaniem zawodow zaufania publicznego,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 5, s. 100-102.

* Wyrok TK z 7 II1 2012 r., sygn. akt K 3/10, OTK-A 2012, nr 3, poz. 25.

46 Art. 124 ust. 6a pkt 1 Ustawy z dnia 11 V 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1015 ze zm.).

¥ A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 24.

“ A. Zurawik, ,Interes publiczny’, ,interes spoleczny” i ,interes spotecznie uzasadniony’.
Préba dookreslenia pojec, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, nr 75(2),
5. 62-64.
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za oddzielne kategorie®. Interes publiczny moze wiaza¢ sie z ochrona
pewnych wartosci lub wyraza¢ dazenie do realizacji konkretnych celow
lub zaspokojenia zobiektywizowanych potrzeb. Dla przykiadu mozna
wskaza¢, ze ustawodawca wprowadzit w dziedzinie prawa zagospoda-
rowania przestrzeni legalna definicje interesu publicznego jako uogdl-
nionego celu dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby spoteczenstwa®. Z kolei w innej regulacji skonstruowano
definicje ,nadrzednego celu publicznego” jako zbioru wartosci pod-
legajacych ochronie, co stanowi wyraz podejscia aksjologicznego do
interesu publicznego®'.

Koncepcje interesu publicznego sa klasyfikowane na ogoét na trzy
typy. Pierwszy to zwiazanie interesu publicznego z warto$ciami (kon-
cepgje aksjologiczne). Drugi typ odnosi interes publiczny do celéw
(koncepcje prakseologiczne), a trzeci — wiaze interes publiczny z po-
trzebami. Niemniej czesto sa formutowane koncepcje mieszane interesu
publicznego (koncepcje hybrydalne).

Nalezy zwréci¢ uwage, ze interes publiczny ma charakter zinstytu-
cjonalizowany i odnosi sie tylko posrednio do interesu spolecznego,
bedac jego pochodna. Interes publiczny jest ogniskowany i wyrazany
przez dziatalno$¢ podmiotéw publicznych, takich jak gminy, powiaty,
samorzadowe wojewodztwa, Skarb Panstwa czy agencje panstwowe.
Interes publiczny mozna uzna¢ za dookreslenie interesu spolecznego®.

Wypowiadany jest poglad, ze interes publiczny wyznacza kierunek
dzialania prowadzacego do realizacji dobra wspdlnego. Z tej perspek-
tywy interes publiczny to rodzaj pozytku lub korzysci dotyczacy ogétu
ludzi, stuzacy ogétowi. Nazwanie danego celu jako publiczny okresla
zatem sposéb, w jaki powinno dziata¢ panstwo i obywatele, aby owo

4 Zob. art. 11b ust. 1 Ustawy z dnia 24 IV 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 571).

0 Art. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 27 III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 977 ze zm.). Problematyke interesu publicznego
omawia M. Nowak, Interes publiczny w systemie gospodarki przestrzennej, ,Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sklodowska, sectio G (Ius)” 2020, nr 67(1), s. 39-49.

1 Art. 3 pkt 3 Ustawy z dnia 6 III 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcéw
zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 470).

52 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji
publicznej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio G (Ius)” 2016, nr 63(2),
s. 165-166.

53 A, Zurawik, op. cit., s. 64.
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dziatanie byto zgodne z idea dobra wspdlnego®. W uproszczeniu
mozna stwierdzi¢, ze interes publiczny ma na celu korzys¢ ogétu spo-
teczenstwa, natomiast interes indywidualny oznacza korzy¢ jednostki.
Przy czym do intereséw indywidualnych zalicza sie takze interesy
Srodowiskowe i grupowe. Te ostatnie sa nastawione na konkretna
korzys¢ partykularna, co nie pozwala na uznanie intereséw grupo-
wych za forme posrednia miedzy interesem publicznym a interesem
indywidualnym?.

W $wietle art. 17 ust. 1 Konstytucji RP widoczna jest wyrazna kore-
lacja pomiedzy interesem publicznym a zaufaniem publicznym. Piecza
to pewne quantum wiladzy publicznej z mocy prawa powierzonej przez
panstwo, a jej celem jest utrzymanie stanu korzystnego dla catego spo-
teczenstwa, ktéry to stan sprowadza sie do trwalosci i nienaruszalno-
$ci instytucjonalnego zaufania do newralgicznych grup zawodowych.
Nalezy przypomnie¢, ze interes publiczny moze by¢ rozumiany jako
sposob ochrony istotnych wartosci. W innym ujeciu interes publicz-
ny mozna postrzegac¢ jako dookreslenie jakiejs potrzeby waznej dla
ogotu spoteczenstwa. Z tej perspektywy potencjal zaufania moze by¢
kwalifikowany jako doniosta wartos¢, wazna takze dla organow wiadzy
publicznej. Z drugiej strony zaufanie jawi sie takze jako potrzeba, ktéra
powinna zosta¢ zaspokojona w zyciu publicznym.

Na gruncie art. 17 ust. 1 Konstytucji RP mozna sformulowac teze,
ze piecza jako dzialanie ukierunkowane na ochrone interesu publicz-
nego w swej istocie ma chroni¢ zaufanie publiczne do pewnej grupy
zawodow ,kluczowych” dla funkcjonowania spoteczenstwa. Celem
dziatan podejmowanych przez podmiot wiadzy publicznej w granicach
interesu publicznego jest zaspokojenie potrzeby zaufania obywateli do
wladzy publicznej. W interesie publicznym jest, aby osoby publiczne
nie angazowaly sie w dzialania i nie wikltaly w sytuacje mogace nie tylko
podawac w watpliwos¢ ich osobista bezstronnos¢, lecz takze podwazac
autorytet organow panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcéw i opinii
publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania. ,W demokracji przed-
stawicielskiej to zaufanie jest zalozeniem i warunkiem niezbednym
funkcjonowania ustroju spolecznego”®.

5 W. Wolpiuk, op. cit., s. 134.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 40.

% Por. uchwata TK z 131V 1994 r., sygn. akt W 2/94, OTK 1994, nr 1, poz. 21; wyrok
TK z 31111998 ., sygn. akt K 24/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 13; wyrok TK z 8 X 2001 r.,
sygn. akt K 11/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 210.
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Zaufanie nalezy do sfery stosunkéw interpersonalnych, dlatego po-
szukujac normatywnosci tego pojecia, nalezy nawigza¢ do problema-
tyki zaufania instytucjonalnego. Relacje miedzy zaufaniem a porzad-
kiem prawnym sa na tyle doniosle, ze zaufanie instytucjonalne stanowi
przedmiot ochrony prawa i uznana wartos¢ prawna*. Wskazuje sie, ze
zaufanie spoleczne to element kultury, a takze najcenniejsza odmiana
kapitalu spotecznego®. W pewnym uogélnieniu mozna stwierdzi¢, ze
zaufanie jest niezbednym komponentem trwatych struktur spotecz-
nych, a takze podstawa tworzenia skomplikowanych relacji spotecz-
nych, majacych na celu wytworzenie dobra wspdlnego. Zaufanie w skali
spotecznej daje integracje, stabilnos¢ i rozwoj. Wobec tego zaufanie
instytucjonalne powinno by¢ traktowane jako dobro publiczne, jako
fundament zycia spotecznego, zapewniajacy skutecznos¢ i efektywnos¢
zbiorowych dziatan®.

Na ptaszczyznie normatywnej zasada ,pobudzania” zaufania oby-
wateli do wladzy publicznej zostala zamieszczona w przepisach regu-
lujacych postepowanie organéw administracji publicznej®®. Zasadni-
czo zaufanie mozna pojmowac jako oczekiwanie, ze skutkiem wejscia
w relacje z okreslonym podmiotem bedzie zdarzenie korzystne dla
oczekujacego. Jest to zarazem wiara w dobre intencje i sprawczos¢ tego,
wobec ktérego kierujemy swoje zaufanie. Jednak zaufanie mozna zre-
dukowac do ,polegania na kims”, co oznacza, ze jedynie przewidujemy,
jak zachowa sie kto$ inny wobec nas. Z kolei sytuacja zaufania polega
na uzupelnieniu elementu przewidywania przekonaniem o dobrej woli
drugiej strony®.

W pismiennictwie stwierdzono, ze normatywny termin ,zaufanie
do wiladzy publicznej” uzyty w art. 121 § 1 o.p. i art. 8 k.p.a. oznacza
jedynie sytuacje polegania na organie administracji, a nie zaufania do

57 T. Stawecki, Prawo i zaufanie. Refleksja czasu kryzysu, w: Normalnosé i kryzys. Jednosé
czy réznorodnosc. Refleksje filozoficzno-prawne i ekonomiczno-spoteczne w ujeciu aksjologicz-
nym. Czes¢ 11 projektu ,Banki centralne wobec kryzysu ekonomicznego” - wartosci, pod red.
J. Oniszczuka, Warszawa 2010, s. 122.

5% P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw 2007, s. 71.

¥ D. Mitaszewicz, Zaufanie jako wartos¢ spoteczna, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 259, s. 86.

€0 Zob. art. 8 § 1 Ustawy z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (tekst. jedn. Dz.U. 2023, poz. 775 ze zm.), dalej ,k.p.a.”; art. 121 § 1 Ustawy z dnia
29 VIII 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2383 ze zm.), dalej
,0.p..

1 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania
jednostki do paristwa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, nr 74(2),s.7.
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niego. Jezeli natomiast definicje te uzupeini¢ o oczekiwanie korzysci
przez podmiot ufajacy, wowczas pojawia sie wniosek, ze zaufanie jed-
nostki do organéw administracji publicznej stosujacych prawo moze
mie¢ wymiar instrumentalny oraz moralny®.

Poza zakresem rozwazan musi pozosta¢ kwestia, czy okazywanie
przez jednostke zaufania wobec administracji publicznej, czyli zaufania
instytucjonalnego, jest zachowaniem racjonalnym z perspektywy tej
jednostki. Natomiast w swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nie budzi
watpliwosci, ze w przypadku podmiotéw wtadzy publicznej motywem
nadrzednym ich funkcjonowania powinna by¢ misja budowania za-
ufania instytucjonalnego wsréd obywateli. Stosunek zaufania, jakim
jednostka obdarza organy administracji publicznej, jest stanem niewat-
pliwie korzystnym z punktu widzenia tych organéw. Postawa zaufania
instytucjonalnego zmniejsza koszty sprawowania wtadzy (zarzadzania
publicznego) oraz ulatwia dostep do zasob6w, jakimi dysponuja obywa-
tele. Przede wszystkim jednak zaufanie utatwia proces przekonywania
i uzyskiwania aprobaty dla dziatart administracji publicznej bez uzycia
$rodkéw o charakterze przymusowym.

W Swietle art. 17 ust. 1 Konstytucji RP piecza to zadanie samorzadu
zawodowego polegajace na zapewnieniu zaufania do cztonkéw korpo-
racji zawodowej. Dwa podstawowe czynniki budujace zaufanie wsréd
spoteczenstwa to, po pierwsze, bardzo wysokie kwalifikacje zawodowe
gwarantujace wykonywanie ustug na najwyzszym poziomie. Kwalifi-
kacje kandydatéow do zawodu sa weryfikowane w drodze egzaminu,
a poézniej aktualizowane przez ustawiczne szkolenie zawodowe. Po
drugie, istotny jest obowiazek kazdego cztonka korporacji zawodowej
zachowania tajemnicy prawnie chronionej. Osoby wykonujace zawéd
zaufania publicznego maja dostep do bardzo istotnych danych osobo-
wych swoich klientéw, informacji o ich majatku, stanie zdrowia, sytuacji
rodzinnej oraz innych sferach objetych prywatnoscia.

Dla przyktadu, farmaceuci i fizjoterapeuci zobowiazani sa do zacho-
wania w tajemnicy wiadomosci dotyczace zdrowia pacjenta, uzyskane
w zwiazku z wykonywaniem zawodu®. Korelatem powyzszej tajemnicy
zawodowej jest prawo pacjenta do tajemnicy informacji z nim

%2 Ibidem, s. 13-14.

6 Art. 34 Ustawy z dnia 10 XII 2020 r. 0 zawodzie farmaceuty (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1873 ze zm.); art. 21 pkt 2 Ustawy z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich; art. 9
pkt 3 Ustawy z dnia 25 IX 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty.
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zwiazanych®. Obowiazek zachowania tajemnicy zawodowej ciazy takze
na osobach wykonujacych zawody pielegniarki, potoznej i psychologa®.
Z kolei lekarz medycyny i lekarz dentysta zobowiazani sa do ochrony
tajemnicy lekarskiej®. Ustawodawca ograniczyt takze prawo dostepu
do informacji lekarsko-weterynaryjnej oraz dokumentacji lekarsko-we-
terynaryjnej®’.

Zawodowi kuratorzy sadowi maja obowiazek zachowa¢ w tajemni-
cy wszystkie okolicznosci, o ktérych powzieli wiadomos¢ w zwiazku
z pelniona funkcja®. Podobnie ustalenie przez ustawodawce zakresu
zwiazania tajemnica zawodowa jest niezmiernie istotne w odniesieniu
do biegtych rewidentéw®, rzecznikéw patentowych’, notariuszy’, ad-
wokatéw’? oraz radcéw prawnych?.

Nie bez znaczenia dla kwestii zaufania pozostaje trzeci czynnik w po-
staci zawodowego obowiazku udzielania informacji. Przed skorzysta-
niem z ustugi klient powinien zosta¢ w sposéb rzetelny i wyczerpujacy
poinformowany o skutkach podjetych czynnosci oraz ewentualnych
wariantach postepowania, jesli takowe sa dostepne. Przekazywanie
prawdziwych, aktualnych informacji w spos6b zrozumiaty wptywa na
budowanie zaufania instytucjonalnego.

Jak juz wspomniano, determinantami zaufania dla cztonkéw samo-
rzadu zawodowego sa ich kwalifikacje zawodowe i wiedza specjali-
styczna w danej dziedzinie, a takze szczegdélny obowiazek zachowania

6 Art. 13-14 Ustawy z dnia 6 XI 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1545 ze zm.).

% Art. 17 Ustawy z dnia 15 VII 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej (tekstjedn.
Dz.U. 2022, poz. 2702 ze zm.); art. 14 Ustawy z dnia 8 VI 2001 r. o zawodzie psychologa
i samorzadzie zawodowym psychologéw (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1026).

 Art. 40 ust. 1 Ustawy z dnia 5 XII 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1516 ze zm.).

7 Art. 58a ust. 2 Ustawy z dnia 21 XII 1990 . 0 zawodzie lekarza weterynarii i izbach
lekarsko-weterynaryjnych.

o Art. 6 ust. 1, art. 74 Ustawy z dnia 27 VI 2001 r. o kuratorach sadowych (tekst jedn.
Dz.U. 2023, poz. 1095).

¢ Art. 69 ust. 1 pkt 3, art. 78 Ustawy z dnia 11 V 2017 r. o biegtych rewidentach,
firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym.

70 Art. 14 Ustawy z dnia 11 IV 2001 r. o rzecznikach patentowych.

71 Art. 18, art. 78b i art. 78c Ustawy z dnia 14 I1 1991 r. — Prawo o notariacie.

72 Art. 6, art. 16a, art. 16b Ustawy z dnia 26 V 1982 r. — Prawo o adwokaturze (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 1184 ze zm.).

73 Art. 3, art. 5a i art. 5b Ustawy z dnia 6 VII 1982 r. o radcach prawnych (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 1166).
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tajemnicy zawodowej. Czlonkowie kazdego samorzadu zawodu za-
ufania publicznego sa zobowiazani do przestrzegania zasad etyki
i deontologii zawodowej, godnego zachowywania si¢ i sumiennego
wykonywania swoich obowiazkéw zawodowych. Wszystkie te elementy
skladaja sie na wizerunek spoteczny danego zawodu. Celem sprawo-
wania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu jest poglebianie
i ochrona zaufania instytucjonalnego. W rozwazanym przypadku interes
publiczny manifestuje sie w potrzebie ochrony zaufania wymaganego
do bezpiecznego korzystania z ustug swiadczonych przez cztonkéw
danej korporacji zawodowej. Zatem piecza sprawowana jest w celu
zapewnienia ochrony zaufania publicznego. Podmiot publiczny wy-
posazony we wladztwo pozwalajace na sprawowanie pieczy nie zostat
umocowany do dziatan w innych kierunkach. Dzialania podejmowane
w ramach sprawowania pieczy musza by¢ stuzebne wobec celu, kté-
rym jest poglebianie i ochrona zaufania publicznego. Inaczej ujmujac
powyzsza kwestie, mozna powiedzie¢, ze sprawowanie pieczy ma cha-
rakter gwarancyjny wobec odbiorcéw ustug dostarczanych przez osoby
wykonujace zawody zaufania publicznego.

Przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji RP dotyczy wprost 0séb fizycznych
pozostajacych na zewnatrz systemu administracji publicznej. Osoby
te wykonuja dzialalnos¢ zawodowa na wlasny rachunek i we wiasnym
imieniu. Jednak z uwagi na swiadczenie ustug w sprawach wazkich spo-
tecznie, pozycja wskazanych oséb staje sie mniej lub bardziej podobna
do pozycji funkcjonariusza publicznego. Chociaz sa to osoby prawa
prywatnego, to jednak podejmujac dziatania w dziedzinach majacych
znaczenie ze wzgledu na wazny interes publiczny, musza podlega¢
szczegdlnej pieczy wykonywanej przez samorzad zawodowy wyposa-
zony we wladztwo publiczne.

W konkluzji nalezy zaproponowa¢, aby piecza nad wykonywaniem
zawodoéw zaufania publicznego byla rozumiana jako zespot czynno-
$ci opartych na wladztwie administracyjnym przyznanym organom
samorzadu zawodowego w ramach decentralizacji wladzy publicznej.
Analizowany art. 17 ust. 1 Konstytucji RP zamieszczony zostal wsréd
przepisow okreslajacych kierunki decentralizacji wtadzy publiczne;j.
Wobec tego nie mozna sugerowac, ze ustrojodawca, regulujac tak wazna
materie, niejako na marginesie i poza tematem wtraca pojecie pieczy
sprowadzone do nieformalnej troski, opieki, pomocy lub instruktarzu.
Zdecydowanie silniej uzasadnione jest twierdzenie, ze piecza, o ktorej
mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, jest funkcja wtadzy.



Konstytucyjny model pieczy nad zawodami zaufania publicznego 83

Piecza sprawowana jest wobec oséb prywatnych, pozostajacych
poza systemem administracji publicznej, ktére w ramach dziatalnosci
zawodowej $wiadcza odplatnie ustugi specjalistyczne o bardzo istotnym
znaczeniu dla spoteczenstwa. Cecha charakterystyczna aktow pieczy
jest ich nakierowane na ochrone interesu publicznego oraz zaufania
publicznego. Sprawowanie pieczy dotyczy bowiem dziedzin aktywnosci
ludzkiej, w ktérych istotnym czynnikiem jest poczucie bezpieczenstwa
budowane na zaufaniu.

3. Piecza a nadzor

Pojecia nadzoru i kontroli okreslaja wzajemny sposéb oddziatywania
podmiotéw administracji publicznej. Inne typowe powiazania funk-
cjonalne wystepujace miedzy podmiotami administracji publicznej
lub ich zespotami to: kierownictwo, zwierzchnictwo, zespolenie, ko-
ordynacja i wspoldziatanie. Czesciowo sa to wiezi organizacyjne, ale
w duzym stopniu takze wiezi pozaorganizacyjne. Kontrola pojawia sie
przewaznie jako etap procedury nadzorczej lub procedury kierowania.
Czynnosci kontrolne i nadzorcze maja przede wszystkim na celu zapew-
nienie prawidtowosci dzialania administracji publicznej. W podanym
kontekscie pojecia nadzoru i kontroli maja utrwalone znaczenie w lite-
raturze przedmiotu. Jednak odnosza sie one do prawa ustrojowego, do
struktury administracji publicznej.

Tymczasem piecza sprawowana jest nad dziatalnoscia oséb wyko-
nujacych zawdd zaufania publicznego nienalezacych, pod zadnym
wzgledem, do aparatu administracji publicznej. Chodzi o podmioty
prywatne, ktére dostarczaja wyspecjalizowane ustugi istotne z punktu
widzenia podstawowych débr jednostki, takich jak zdrowie, interesy
majatkowe lub dobra osobiste. Piecza nad dziatalnoscia wskazanych
podmiotéw realizowana jest w interesie publicznym, w celu prawidlo-
wego zaspokajania potrzeb 0séb korzystajacych z ustug. Jedna z takich
potrzeb jest ochrona waznych informacji powierzonych przez osobe, na
rzecz ktérej ustuga jest wykonywana. Takie rozumienie pieczy oznacza,
ze bezzasadne staje sie poréwnanie do nadzoru i kontroli jako pojec¢
okreslajacych relacje wystepujace w ukladzie organdw administracji
publicznej.

Niemniej pojecia nadzoru i kontroli stosowane sa przez ustawo-
dawce takze w innym znaczeniu. Ot6z pojecia te wykorzystuje sie do
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okreslenia pewnych specjalistycznych kompetencji organéw admini-
stracji publicznej, uregulowanych w prawie materialnym. Sa to kompe-
tencje o charakterze policyjnym. Jako przyklady mozna wskaza¢ nadzor
budowlany, nadzdr sanitarny, nadzoér gorniczy, nadzor geodezyjny czy
nadzor pedagogiczny. Adresatami dziatani nadzorczych (zazwyczaj po-
przedzonych kontrola) sa osoby fizyczne i prawne, ktére nie dopelnity
obowiazkéw prawnych wynikajacych z sytuacji, w ktérej sie znajduja.
W podanym znaczeniu nadzoér jest kompetencja do wladczego wkra-
czania przez organy administracji publicznej w dziatalnos¢ podmiotu
nadzorowanego w zakresie i formie przewidzianych przez prawo.

Nadzo6r w materialnym prawie administracyjnym stosowany jest
w celu zapewnienia, aby obiekty, instalacje, teren i inne rzeczy byly
utrzymywane we wilasciwym stanie, zgodnym z ustalonymi standardami
i wzorcami. Organy nadzoru administracyjnego, dziatajac dla zapewnie-
nia bezpieczenstwa publicznego, wkraczaja we wlasnos¢, wolnoséiinne
prawa podmiotowe jednostki. Odmienne znaczenie ma nadzér peda-
gogiczny polegajacy na kontroli przestrzegania przez szkoty i placowki
przepisow o dzialalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekunczej
oraz innej dziatalnosci statutowej szkot oraz placowek. W zasadzie jest
to forma nadzoru nad zakladem prawa publicznego sprawowana przez
kuratora oswiaty.

Zwazywszy, ze piecza sprawowana jest przez organy samorzadu za-
wodowego w celu nalezytego swiadczenia ustug istotnych z punktu
widzenia podstawowych ddbr jednostki, zachodzi wyrazna odmiennos¢
tej instytucji od nadzoru o charakterze policyjnym podejmowanego dla
zapewnienia bezpieczenstwa obiektéw, urzadzen, instalacji oraz prac pro-
wadzonych w danym miejscu. Piecza jest kompetencja inna niz nadzor.

Niekiedy piecza bywa okreslana jako uzupelnienie lub dopelnienie
nadzoru bedacego sposobem powiazania struktur administracji pu-
blicznej. Niemniej nadzdr jest podstawowym pojeciem prawa admi-
nistracyjnego stuzacym do opisania zwigzkéw pomiedzy podmiotami
administracyjnymi. Istota nadzoru jest mozliwos¢ wiadczego i jedno-
stronnego oddzialywania na czynnosci organu poddanego nadzorowi.
Dlatego wprowadzanie do zakresu nadzoru takze ,miekkich” dzialan
nazywanych piecza jest propozycja o watpliwych podstawach. Przejawy
pieczy przy nadzorze sprowadzane sa do prob wptywania na podmiot
nadzorowany za pomoca srodkéw niewladczych, kierujac uwage na
ewentualne nieprawidlowosci w dzialaniu jednostki nadzorowanej.
W takim ujeciu piecza wyraza sie przez wspieranie, troske, doradztwo,
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tagodzenie konfliktéw. Bylaby to funkcja pomagania towarzyszaca nad-
zorowi i realizowana za pomoca srodkéw o niewtadczym charakterze.
Takie inne niz wladcze formy oddzialywania organu nadzorujacego
maja by¢ podejmowane ze wzgledu na cel nadzoru, ktérym jest za-
pewnienie prawidlowego dziatania i osiagania wtasciwych rezultatow
przez organ nadzorowany’*. Suplementowanie nadzoru czynnosciami
wspierajacymi, stosowanie rozmaitych form instruktazu, doradztwa,
wyjasniania i innej pomocy odbywa sie w sposdb mato sformalizowany.
Nie ma potrzeby, aby do tak waskiej, fragmentarycznie pojawiajacej
sie aktywnosci organu nadzoru stosowac termin ,piecza’. Nadal sa to
dziatania organu wyposazonego w kompetencje nadzorcze, ktory i tak
bedzie finalnie korygowal dzialania organu nadzorowanego przez za-
stosowanie srodkéw wtadczych.

W konstytucyjnym modelu pieczy wymagana jest efektywnos¢
i sprawnos¢ sprawowania pieczy nad osobami zawodowo dostarcza-
jacymi wyspecjalizowane ustugi. Tylko kompetencje pozwalajace na
wladcze ingerowanie w odplatna dziatalnos¢ zawodowa polegajaca na
$wiadczeniu wybranych uslug stanowia realna gwarancje bezpieczen-
stwa débr istotnych dla jednostki (np. zdrowia, majatku). Powyzsze
rozumienie pieczy zupelnie nie przystaje do tezy okreslajacej piecze
jako zbiér czynnosci odformalizowanych i niewtadczych, jakoby towa-
rzyszacych nadzorowi administracyjnemu. W rezultacie mozna stwier-
dzi¢, ze piecza nie jest tozsama z nadzorem, w réznych jego ujeciach.

Podsumowanie

Rozszerzona analiza art. 17 ust. 1 Konstytucji RP prowadzi do wniosku,
Ze piecza jest prawna forma dzialania samorzadéw zawodowych w ra-
mach wykonywania powierzonej tym samorzadom czesci wladztwa
publicznego. Sprawowanie pieczy za pomoca instrumentéw admini-
stracyjnoprawnych ma stanowic realna gwarancje nalezytego wykony-
wania zawodow zaufania publicznego. Korelatem takiej gwarancji jest
zaufanie i bezpieczenstwo osob korzystajacych z ustug przedstawicieli
zawodoéw zaufania publicznego.
Nie ma uzasadnionych podstaw, aby méwic o pieczy sensu largo jako

ogolnej funkcji opiekunczej, obejmujacej zaréwno czynnosci faktyczne,

7 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 45-47.
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takie jak wspieranie, doradzanie i pomaganie, jak i czynnosci polegajace
na decydowaniu w okreslonym zakresie o sytuacji podmiotu podda-
nego pieczy. Sprawowanie pieczy ma charakter sformalizowany, gdyz
jest ona przejawem wtadztwa administracyjnego, a nadto sprawowana
jest z wyraznego nakazu ustawodawcy. Przepis art. 17 ust. 1 Konstytucji
RP okresla jedna z form decentralizacji wtadzy publicznej w postaci
przymusowego samorzadu zawodowego. Z kolei piecza jest wladczym
dzialaniem, przez ktére organy samorzadu zawodowego zapewniaja
nalezyta realizacje obowiazkéw natozonych na osoby wykonujace za-
wody zaufania publicznego. Zatem sprawowanie pieczy obejmuje wtad-
cze formy oddzialywania na osoby prowadzace dziatalnos¢ na wiasny
rachunek, pozostajace na zewnatrz aparatu administracji publiczne;j.
Piecza odnosi sie do dziatalnosci obejmujacej Swiadczenie odplatnych
ustug istotnych z punktu widzenia podstawowych débr jednostki — ta-
kich jak zdrowie lub ochrona intereséw majatkowych.

Piecza sprawowana jest w interesie publicznym przez samorzad za-
wodowy wyposazony w kompetencje wladcze. Przedmiotem pieczy jest
realizacja interesu publicznego polegajacego na pogtebianiu i ochronie
zaufania instytucjonalnego, poniewaz ustugobiorca powierza wyko-
nawcy informacje istotne z punktu widzenia ochrony jego intereséw,
ktére powinny by¢ zachowane w tajemnicy. Elementami budujacymi
zaufanie instytucjonalne sa wiedza fachowa ustugodawcy, zachowanie
powierzonych danych w tajemnicy, a takze udzielenie peinej informacji
o mozliwych efektach swiadczonej ustugi wyspecjalizowanej.

Pod pojeciem pieczy w rozumieniu art. 17 ust. 1 Konstytucji RP
mieszcza sie dzialania pozwalajace na egzekwowanie odpowiedzialno-
$ci z tytutu nienalezytego wykonywania ustug istotnych z perspektywy
ochrony interesu publicznego. Waznym elementem sprawowania pieczy
nad zawodami zaufania publicznego jest takze reglamentacja dostepu
do zawodu poprzez wpisywanie na listy lub do rejestru podmiotéow
uprawnionych do swiadczenia okreslonych ustug i wykreslanie oséb
naruszajacych obowiazki zawodowe.

Organy samorzadoéw zawodowych — jako podmioty wladztwa pu-
blicznego — powinny sprawowac efektywna piecze nad warunkami
dostarczania obywatelom najlepszej jakosci ustug w dziedzinie ochro-
ny zdrowia, ochrony prawnej, ochrony mienia i wszedzie tam, gdzie
chodzi o bezpieczenstwo szeroko rozumiane. Uslugi takie musza by¢
wykonane profesjonalnie i rzetelnie, z poszanowaniem zaufania insty-
tucjonalnego okazywanego przez klientéw.
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Wprowadzenie

Przypadek medyczny stanowi prima facie zagadnienie do rozwiazania
przez przedstawiciela zawodu medycznego (w szczegdlnosci lekarza)
w zlozonym procesie diagnostycznym. W typowej sytuacji pacjent
przedstawia okreslony zbidr dolegliwosci, a nierzadko takze wtasna
opinie odnosnie do choroby. W przeprowadzonym badaniu przedmio-
towym oraz dodatkowym lekarz uzupelnia ten pierwotny zbiér infor-
macji o dodatkowe przestanki, porzadkujac uzyskane dane i odrzucajac
informacje niepotwierdzone badz nieistotne. Dopiero na tej podstawie
wskazuje sie konkretna jednostke chorobowa, a w konsekwencji dobiera
stosowna terapie. Proces diagnostyczny mozna wiec okresli¢ jako za-
sadniczy dla osiagniecia celu zarowno lekarza, jak i pacjenta — powrotu
tego ostatniego do zdrowia.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami badanie i udzielenie innych
$wiadczen zdrowotnych wymaga wyrazenia przez pacjenta zgody. Jak
jednak ksztattuja sie jego uprawnienia, w szczegdlnosci prawo do uzy-
skania informacji odnosnie do diagnozy?

Celem podjetym w artykule jest wykazanie, ze z obowiazujacych
przepiséw oraz zasad etyki zawodowej? mozna wywies¢ prawo pacjenta
do diagnozy, ktére stanowi zbidr szczegétowych praw: do postawienia
przez lekarza diagnozy, do jej poznania i zrozumienia przez pacjenta
(jak réwniez prawo do pozostania w niewiedzy), a takze prawo do uzy-
skania informacji o braku mozliwosci postawienia diagnozy. Z uwagina
doniostos¢ procesu diagnostycznego wydaje sie zasadne, by wyraznie
wydzieli¢ prawo do diagnozy w wymiarze doktrynalnym jako istotny
element katalogu praw pacjenta. Wzmocnienie swiadomosci pacjenta
odnosnie do przystugujacych mu praw i w konsekwencji zwiekszenie
jakosci swiadczen zdrowotnych wydaja sie wystarczajacym uzasad-
nieniem dla postulowanego prawa. Z przyczyn praktycznych przedsta-
wione tu rozwazania zostaly ograniczone do sytuacji lekarza, niemniej
mozna je odnosic¢ takze — mutatis mutandis — do przedstawicieli innych
zawoddw medycznych.

! Najczes$ciej diagnoze stawia lekarz, ale moga to by¢ takze przyktadowo: ratownik
medyczny, pielegniarka, potozna.

2 Zgodnie z art. 4 Ustawy z dnia 5 XII 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1516 ze zm.), dalej ,u.z.1.” lekarz zobowiazany jest do wy-
konywania zawodu zgodnie z aktualna wiedza medyczna, dostepnymi mu metodami
i srodkami, zgodnie z zasadami etyki zawodowej oraz z nalezyta starannoscia. Powyzszy
przepis powoduje wiaczenie zasad etycznych do katalogu norm, ktérymi lekarz powinien
sie postugiwad, co sprawia, Ze staja si¢ one czesdcia porzadku prawnego.
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1. Proces diagnostyczny

Proces diagnostyczny stanowi punkt wyjscia do rozpoczecia i prowadze-
nia terapii. Jego szczegdlny charakter wynika z tego, ze diagnoza okresla
zakres udzielanych pacjentowi swiadczen zdrowotnych, warunkujac
przy tym czesto powodzenie procesu terapeutycznego®. Z drugiej strony,
pomytki na etapie diagnozowania (btad diagnostyczny) przektadaja sie
najczesciej na niepowodzenie leczenia. W skrajnym przypadku dia-
gnoza niekorzystna, przy jednoczesnym ztym rokowaniu, moze takze
przesadzi¢ o zaniechaniu prowadzenia terapii uznawanej przez lekarza
za uporczywa, zgodnie z trescia art. 32 Kodeksu Etyki Lekarskiej*.

Przed skonstruowaniem narzedzi stuzacych do zaawansowanej
diagnostyki badanie ograniczalo sie — z koniecznosci — do przeprowa-
dzenia wywiadu, bezposredniej obserwacji wystepujacych objawéw
oraz przeprowadzenia badania przedmiotowego (fizycznego). W miare
rozwoju techniki i wiedzy medycznej lekarze uzyskiwali dostep do
coraz bardziej zaawansowanych srodkéw diagnostycznych (np. zdjeé
rentgenowskich, rezonansu magnetycznego, diagnostyki genetycznej),
umozliwiajacych precyzyjne ustalanie etiologii schorzen i stanu zdrowia
pacjenta, a w rezultacie — bardziej adekwatny dobér terapii®. Niemniej
jednak rowniez dzis wyzej przedstawione metody diagnostyczne nie
tylko pozostaja w uzyciu, lecz takze stanowia niekiedy przestanke sko-
rzystania z bardziej skomplikowanych narzedzi terapeutycznych.

W poczatkowym okresie rozwoju medycyny postawienie diagnozy
byto nierozerwalnie zwiazane z paradygmatem lekarza, ktéry zajmowat
sie catoscia zagadnien dotyczacych zdrowia pacjenta, sprawujac wszyst-
kie funkcje w procesie diagnostyczno-leczniczym: od przeprowadzenia
wywiadu, poprzez obserwacje objawdéw, badanie palpacyjne, az do
wykonywania zabiegéw i ordynowanie lekow. Dyskusyjne wydaje sie
historycznie jedynie juz istotne wylaczenie, dokonane we wczesnym
zbiorze zasad deontologicznych okreslanych terminem przysiegi Hipo-
kratesa, wykonywania zabiegéw chirurgicznych® z zakresu zadan lekarza.

* H.R. Wulff, P.C. Getzsche, Racjonalna diagnoza i leczenie. Wprowadzenie do medycyny
wiarygodnej czyli Evidence-Based Medicine, thum. Z. Szawarski, L6dz 2005, s. 24.

* Dalej: KEL; https://nil.org.pl/uploaded_images/l574857770_kodeks-etyki—lekar-
skiej.pdf (dostep: 12V 2023).

® R. Gutt, Rozwdj medycyny klinicznej, w: Historia medycyny, pod red. T. Brzeziniskiego,
Warszawa 1988, s. 385-388.

¢ ,Nigdy nikomu nie usune kamieni moczowych przez ciecie (pecherza), lecz odesle
kazdego do ludzi, ktérzy z zajeciem tym sa obeznani’, Jak brzmi przysiega Hipokratesa?
Czego dotyczy?, ,Gazeta Wyborcza’, 28 1 2022.


https://nil.org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-etyki-lekarskiej.pdf
https://nil.org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-etyki-lekarskiej.pdf
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Wskazuje to bowiem na mozliwos¢ rozdzielenia postawienia diagnozy
(za co odpowiada¢ mégt lekarz) od osobistego przeprowadzenia ope-
racji (usuniecia kamieni nerkowych z pecherza moczowego), ktéra to
operacje miala przeprowadza¢ osoba w tym zakresie wyspecjalizowa-
na — chirurg’. Réwniez dzisiaj, chociaz chirurgia stusznie stanowi pel-
noprawny obszar medycyny, mozliwe wydaje sie rozdzielenie procesu
diagnostycznego od leczniczego, polegajacego na wykonaniu zabiegu
chirurgicznego. Lekarz chirurg moze teoretycznie nie bra¢ wcale udziatu
w procesie diagnostycznym, ograniczajac sie do zastosowania okre-
Slonego leczenia, dobranego przez lekarza prowadzacego. Catkowite
zaniechanie przez lekarza postawienia wtasnej diagnozy nie wydaje sie
jednak do pogodzenia z przyjetymi zasadami etycznymi oraz regutami
wykonywania zawodu. KEL jednoznacznie wskazuje w art. 9, ze lekarz
moze podejmowac leczenie wylacznie po uprzednim zbadaniu pacjenta.
Minimalnym wymogiem wydaje sie zatem zapoznanie si¢ przez lekarza
chirurga z postawiona diagnoza i jej osobiste potwierdzenie, natomiast
za bardziej wskazane nalezy uznac przeprowadzenie konsylium lekar-
skiego® badz inna forme udziatu chirurga w procesie diagnostycznym.

2. Prawo pacjenta do informacji o stanie zdrowia

Obowiazek przeprowadzenia badania wynika przede wszystkim z art. 31
ust. 1 u.zl,, przy czym zostal réwniez powtdérzony’ w art. 9 Ustawy
z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta'.

Zgodnie z powyzszymi przepisami lekarz zobowiazany jest do udzie-
lenia pacjentowi informacji o stanie jego zdrowia, rozpoznaniu, wyni-
kach leczenia oraz rokowaniu''. Ponadto lekarz powinien przedstawi¢
metody diagnostyczne i lecznicze, ktére nadaja sie do zastosowania

7 Stowo ,chirurg” pochodzi od dwéch greckich stéw: yeip (kheir — reka) oraz &pyov
(érgon - praca). Oznacza ono zatem kogos, kto wykonuje prace rekami.

8 U. Drozdowska, Wina (nalezyta starannosé) lub innego personelu medycznego, w: Sys-
tem Prawa Medycznego t. 5, Odpowiedzialnos¢ prywatnoprawna, pod red. E. Baginskiej,
Warszawa 2021, s. 255.

? P. Sobolewski, Zgoda na zabieg medyczny, w: System Prawa Medycznego, t. 1, Instytucje
prawa medycznego, pod red. M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2018, s. 380.

10 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1545 ze zm., dalej ,u.p.p.”.

. Ciszewski, Prawa pacjenta w aspekcie odpowiedzialnosci lekarza za niektore szkody me-
dyczne, Gdansk 2002, s. 45-47; M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Toruni 2013, s. 150-153;
U. Drozdowska, Cywilnoprawna ochrona praw pacjenta, Warszawa 2007, s. 143; ]. Bujny,
Prawa pacjenta. Miedzy autonomiq a paternalizmem, Warszawa 2007, s. 139-143.
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w danym przypadku, jak réwniez wskazac te, ktére zamierza zastoso-
wa¢, podajac dajace sie przewidzie¢ nastepstwa ich zastosowania albo
zaniechania. Obowiazek szczero$ci (prawdoméwnosci) lekarza stanowi
zasade, bedaca korelatem prawa pacjenta do poznania prawdy'?. Na
gruncie lekarskiej deontologii obowiazek prawdomoéwnosci mozna
wyprowadzi¢ z art. 12 ust. 2 KEL, ktéry ksztaltuje zasade wzajemnego
zaufania jako podstawe relacji pomiedzy lekarzem a pacjentem. Nie
ulega natomiast watpliwosci, ze jedynie w warunkach szczerosci moz-
liwe jest obdarzenie kogos zaufaniem.

Udzielenie przez lekarza informacji w zakresie diagnozy oraz roko-
wania wymaga z samej swojej istoty wczesniejszego przeprowadzenia
badania, poniewaz jedynie w toku lub po przeprowadzeniu badania
mozna uzyskac¢ informacje, ktére umozliwiaja postawienie diagnozy.

Z zasady autonomii jednostki wynika, ze do podjecia swiadomej
decyzji w zakresie zdrowia niezbedne jest posiadanie przez pacjenta
wiedzy na temat swojej sytuacji zdrowotnej', przebiegu proponowa-
nego dzialania, konsekwencji jego realizacji oraz zaniechania. Jesli
bowiem pacjent nie uzyska informacji, stanowiacej podstawe podje-
cia i wyrazenia woli, w szczego6lnosci przed udzieleniem swiadczenia
zdrowotnego, jego zgoda nie bedzie miala waloru zgody swiadomej
(ang. informed consent)'. Dodatkowo, pacjent podejmujacy decyzje po-
winien zrozumie¢ przedstawiane mu informacje, a zatem konieczne
jest ich przedstawienie w formie przystepnej, dostosowanej do kon-
kretnych mozliwosci poznawczych, a takze umozliwienie zadawania
pytan i otrzymania na nie odpowiedzi'>. Wzorcem dla ustawodawcy
w tym zakresie moze by¢ Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o leczeniu
nieptodnosci'®. Zaniechanie przedstawienia pelnych informacji przed
uzyskaniem zgody pacjenta powinno by¢ oceniane przede wszystkim
jako naruszenie praw pacjenta, ale takze jako naruszenie jego podmio-
towosci w procesie leczniczym, pozbawia bowiem pacjenta mozliwosci
podjecia swiadomej decyzji.

12 K. Michatowska, Informowanie pacjenta w polskim prawie medycznym, ,Prawo i Me-
dycyna” 2003, nr 13, s. 106-109; U. Drozdowska, Cywilnoprawna ochrona..., s. 141.

13 Ibidem, s. 109.

1 P. Lukdw, Zgoda na swiadczenie zdrowotne i autonomia pacjenta, w: Bioetyka, pod red.
J. Rozynskiej, W. Chanskiej, Warszawa 2013, s. 79-83.

1% B. Janiszewska, Zgoda pacjenta jako przestanka legalnosci udzielenia Swiadczenia zdro-
wotnego, w: Regulacja prawna czynnosci medycznych, pod red. M. Boratynskiej, P. Koniecz-
niaka, Warszawa 2018, s. 454-457; R. Kubiak, Prawo medyczne, Warszawa 2021, s. 249-254.

16 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 442.
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Zakres podmiotowy prawa do informacji dotyczy réwniez osdb, kto-
re nie moga podja¢ decyzji w sprawie swojego zdrowia, o ile moga
dostatecznie rozeznac sie w sytuacji, w ktdrej sie znajduja'’. Chociaz
bowiem ich zgoda badz niezgoda na okreslona interwencje medyczna
nie bedzie wazna i wiazaca, w ten spos6b moga uczestniczy¢.

Prawo do diagnozy lekarskiej, stanowiace element katalogu praw
pacjenta, stanowi prawo podmiotowe, rozumiane tu w sposéb przedsta-
wiony przez A. Woltera, a wiec jako przyznana i zabezpieczona przez
norme prawna sfera mozliwosci dzialania przez jednostke w okreslony
sposob’®. Postulowane prawo do diagnozy stanowi zbidr bardziej szcze-
goétowych praw: do postawienia przez lekarza diagnozy, do jej poznania
przez pacjenta (jak réwniez prawo do pozostania w niewiedzy) oraz
do jej zrozumienia, wreszcie prawo do uzyskania informacji o braku
mozliwosci postawienia diagnozy.

3. Postawienie diagnozy

Termin ,diagnostyka” jest obecnie wykorzystywany w wielu kontek-
stach, niepowiazanych z ochrona zdrowia, co powoduje, ze w $cidle
medycznym znaczeniu stosuje sie niekiedy bardziej precyzyjne sfor-
mutowanie ,diagnostyka kliniczna”"’. Diagnostyka kliniczna obejmuje
szereg czynnosci intelektualnych oraz technicznych, stuzacych jako
podstawa do podjecia decyzji terapeutycznej*®. Wyraznie rysuja sie
dwa etapy procesu diagnostycznego: w pierwszym z nich ustala sie
wystepujace symptomy za pomoca réznych narzedzi, a w drugim
nastepuje dopasowanie konkretnej jednostki chorobowej do zbioru
symptoméw wystepujacych u pacjenta. Omdéwienie poszczegdlnych
etapow diagnostyki jest konieczne dla przeprowadzenia oceny ryzyka
dla pacjenta, wiazacego sie z metodami badawczymi, podejmowanymi
na poszczegolnych etapach.

7 A. Woloszyn-Cichocka, Ochrona praw pacjenta. Studium publicznoprawne, Lublin
2017, s. 251.

' M. Pyziak-Szafnicka, Pojecie prawa podmiotowego, w: System Prawa Prywatnego, t. 1,
Prawo cywilne - czesé ogolna, pod red. M. Safjana, Warszawa 2012, s. 793.

1 1. Wrzes$niewska-Wal, Diagnostyka, diagnoza, proces diagnostyczny, w: Pojecie, Zrédta
i zakres prawa medycznego, pod red. R. Kubiak, L. Kubickiego, Warszawa 2018, s. 760.

20°S. Dutkiewicz, Metody badania klinicznego, w: Badanie fizykalne czlowieka (z elementami
symptomutologii), pod red. idem, Kielce 2007, s. 11-16; J. Dacre, P. Kopelman, Badanie
kliniczne, ttum. B. Kaminski, Warszawa 2003, s. 9 i n.; H. Wulff, P. Getzsche, op. cit.,s. 25in.
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Pierwszy etap diagnostyki obejmuje badanie podmiotowe, przed-
miotowe oraz badania dodatkowe?!. Badanie podmiotowe opiera sie na
przeprowadzeniu wywiadu, co do zasady z pacjentem, a w sytuacjach
szczegolnych, gdy z powodu wieku lub stanu zdrowia kontakt z pacjen-
tem jest utrudniony badz niemozliwy - takze z osobami, ktére pelnia
faktyczna opieke nad pacjentem?. Wywiad jest kluczowym elementem
badania, niejednokrotnie warunkujacym powodzenie calego procesu
diagnostycznego®. W jego toku ustala sie objawy jatropowe, czyli te,
ktére stanowily przyczyne poszukiwania przez pacjenta porady lub
pomocy lekarskiej (na przyktad: bél) oraz niejatropowe, w ktérych taki
zwiazek nie wystepuje (np. bezsennoéé)*. Badanie przedmiotowe, okre-
$lane takze jako fizyczne badz fizykalne, stanowi bezposrednie badanie
organizmu pacjenta przez lekarza, bez zastosowania skomplikowanych
narzedzi (np. ostuchiwanie, metoda palpacyjna)®. Czynnosci te wciaz
zachowuja swoje znaczenie, nierzadko wyznaczajac przebieg dalszego
postepowania. Badania podmiotowe i przedmiotowe uzupelniaja ba-
dania dodatkowe, np. laboratoryjne, RTG, EKG czy EEG*. Wynikiem
pierwszego etapu diagnostyki klinicznej jest okreslenie zbioru danych
o charakterze subiektywnym (wywiad) oraz obiektywnym (pozostate
narzedzia diagnostyczne)¥.

W drugim etapie lekarz podejmuje sie weryfikacji zebranych danych
pod wzgledem ich wiarygodnosci, a koncowym wynikiem rozumowania
jest postawienie diagnozy, odpowiadajacej ustalonym symptomom
(decyzja diagnostyczna)?. Rozpoznanie stanowi logiczna zgodnosé
pomiedzy objawami wynikajacymi z wywiadu, prawidlowa ocena wy-
nikéw badan przedmiotowych i dodatkowych, przy uwzglednieniu
wiedzy i doswiadczenia lekarza®.

Ujmujac rzecz inaczej, mozna stwierdzi¢, ze postawienie diagnozy
jest sylogizmem, w ktérym przestanka wieksza jest aktualna wiedza

21 J. Taton, A. Czech, Diagnostyka internistyczna, Warszawa 1998, s. 16.

2 H. Wulff, P. Goetzsche, op. cit., s. 34-36; J. Taton, A. Czech, op. cit., s. 17-18.

% Z. Marek, Blgd medyczny. Odpowiedzialnos¢ etyczno-deontologiczna i prawna lekarza,
Krakéw 2007, s. 59.

2 H. Wulff, P. Getzsche, op. cit., s. 30.

25 Ibidem, s. 37-38.

26 1. Wrze$niewska-Wal, op. cit., s. 760; H. Wulff, P. Getzsche, op. cit., s. 38-40.

7 F. Bolechowski, Podstawy ogolnej diagnostyki klinicznej. Podrecznik dla studentow me-
dycyny, Warszawa 1985, s. 13.

2 H. Wulff, P. Gotzsche, op. cit., s. 26.

¥ Z.Marek, op. cit., s. 67.
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medyczna, przestanka mniejsza — ustalony stan zdrowia pacjenta, a kon-
kluzja — przypisanie jednostki chorobowej do stwierdzonych symp-
tomow. Dokonujac rozpoznania, lekarz postuguje sie jedna z trzech
metod: metoda dedukcyjna, w ktérej na podstawie ustalonych objawéw,
wykorzystujac rozumowanie logiczne®, lekarz wnioskuje, co moze je
powodowa¢, metoda rozpoznania wzorca, w ktérym objaw jest na tyle
charakterystyczny, ze od razu wskazuje na konkretna jednostke choro-
bowa oraz metoda rozpoznania probabilistycznego, w ktérym podstawa
polaczenia objawdéw z rozpoznaniem sa dane statystyczne’, czestos¢
wystepowania danej choroby przy ustalonych objawach?.

W praktyce mozna wskazac jeszcze jeden etap diagnostyki, ktory po-
przedza badz wspdétwystepuje z prowadzeniem badan przedmiotowych
oraz dodatkowych. W tym etapie lekarz, na podstawie wywiadu, oceny
ogodlnego stanu zdrowia pacjenta oraz wlasnego doswiadczenia wysuwa
wstepna diagnoze, a wiec swoista hipoteze, stajaca sie podstawa podej-
mowanych dalszych, bardziej szczegétowych dzialan diagnostycznych,
ktére pozwalaja na jej potwierdzenie badz wyeliminowanie®. W pew-
nych przypadkach zamiast wstepnej diagnozy lekarz moze postuzy¢
sie zbiorem pasujacych do zaobserwowanych objawéw potencjalnych
jednostek chorobowych, ktéry to zbiér w toku prowadzonych dalszych
dziatan diagnostycznych bedzie stopniowo zmniejszany, az potwierdzi
sie konkretne rozpoznanie (diagnoza réznicowa).

Nalezy zauwazy¢, ze powyzszy podzial metod diagnostycznych nie
znajduje odzwierciedlenia w przepisach prawnych. Art. 32 oraz art. 33
u.z.l,, regulujace obowiazek uzyskania zgody pacjenta oraz wyjatki od
tego obowiazku wyrdzniaja jedynie badanie oraz inne swiadczenia
zdrowotne. W doktrynie wypracowano podzial badan na te, na ktére
zgode moze wyrazi¢ opiekun faktyczny na podstawie dyspozycji art. 17
ust. 2 zd. 2 u.z.l,, oraz na pozostate czynnosci diagnostyczne o charak-
terze podstawowym lub rutynowym?®. W praktyce powyzszy podziat
moze powodowac trudnosci interpretacyjne, poniewaz interwencja

3 W rzeczywistosci stosowane jest tutaj wnioskowanie redukcyjne.

31 Z. Marek, op. cit., s. 60.

32 H. Wulff, P. Gotzsche, op. cit., s. 92.

* Taka wstepna diagnoze mozna postawi¢ na przyklad z obserwacji ksztattu paz-
nokci pacjenta, ktére moga wskazywaé na przewlekla niewydolnos¢ serca (paznokcie
w ksztalcie szkfa od zegarka).

3 M. Safjan, Prawo i medycyna. Ochrona praw jednostki a dylematy wspélczesnej medy-
cyny, Warszawa 1998, s. 45; P. Konieczniak, Status prawny opiekuna faktycznego w prawie
medycznym, ,Prawo i Medycyna” 2014, nr 2, s. 77.
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medyczna, ktéra obecnie stanowi novum w medycynie, w przysztosci
moze sta¢ sie dziataniem rutynowym™®. Wypada przy tym zauwazy¢, ze
przeprowadzenie badania bez wymaganej zgody moze zosta¢ uznane
za delikt dyscyplinarny, chociaz nie stanowi przestepstwa — wnioskujac
a contrario z art. 192 § 1 kodeksu karnego?®.

4. Przedstawienie diagnozy pacjentowi

Postawiona i potwierdzona diagnoze nalezy przedstawi¢ pacjentowi,
zgodnie z norma wyrazona w art. 31 u.z.l. oraz art. 9 u.p.p. Poznanie
diagnozy przez pacjenta moze mie¢ znaczenie nie tylko dla powodzenia
terapii*’, ale réwniez dla jego samopoczucia, poniewaz co do zasady
usuwa stan niepewnosci. Obowiazek dostosowania sposobu przedsta-
wienia informacji zdrowotnej (w tym diagnozy) w sposéb dostosowany
do mozliwosci poznawczych konkretnego pacjenta, przy uwzglednie-
niu koniecznosci udzielenia dodatkowych wyjasnien zostat wyrazony
wprost w przepisach ustawy o leczeniu nieptodnosci, uprawniajacych
pacjenta do zadawania pytan i uzyskiwania od lekarza wyczerpujacych
odpowiedzi*, natomiast nie wynika z ogélnej normy art. 31 u.z.1. Obo-
wiazek przedstawienia informacji zdrowotnej spoczywa na lekarzu,
w szczegélnosci na lekarzu podejmujacym leczenie®. W przypadku
udzielenia swiadczen zdrowotnych przez zesp6l medyczny obowiazek
przedstawienia pacjentowi informacji spoczywa natomiast na osobie,
ktéra kieruje tym zespolem®.

W przypadkach niepowodzenia procesu diagnostycznego badz wy-
stapienia obiektywnych przeszkdd dla postawienia diagnozy pacjent po-
winien otrzymac o tym informacje, uwzgledniajaca dziatania, ktére moz-
na w konsekwencji powyzszego podjac*'. Realizacja tego obowiazku

% 1. Wrzesniewska-Wal, op. cit., s. 764.

% Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. - Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 17).

¥ Wiedza odnosnie do diagnozy moze pozytywnie wptywac na pacjenta w zakresie
niezbednych dzialan niemajacych charakteru stricte terapeutycznego, takich jak dosto-
sowanie diety, zmiana trybu zycia itp.

% Przykladowo: art. 29 ust. 1 pkt 3 lit. b) Ustawy z dnia 25 VI 2015 r. o leczeniu
nieptodnosci.

% M. Swiderska, Zgoda pacjenta na zabieg medyczny, Torur 2007, s. 97-99.

40 Ibidem, s. 98.

4 Do takich dziatan mozna zaliczy¢ konsultacje z innym lekarzem, powtdrzenie
okreslonych badan, konsylium lekarskie, leczenie objawowe.



98 PIOTR SZUDEJKO

przez lekarza nie tylko jest egzemplifikacja zasady prawdomdwnosci,
lecz takze umozliwia podjecie przez pacjenta dzialan, zmierzajacych
do mozliwie szerokiej ochrony jego zdrowia.

Swoisty paradoks wynika z prawa pacjenta do niewiedzy. Jesli bo-
wiem z zachowania pacjenta, a w szczegélnosci w formie wyraznego
wyrazenia woli wynika, Ze nie chce pozna¢ prawdy o swoim stanie
zdrowia, lekarz zrealizuje swéj obowiazek przedstawienia diagnozy,
zachowujac ja dla siebie*?. Chociaz poznanie prawdy wydaje sie obiek-
tywnym dobrem, nikt nie powinien by¢ przymuszany do jej poznania,
jesli sam tego nie chce. Problematyczna natomiast staje sie mozliwos¢
prowadzenia dalszego postepowania leczniczego, na ktére konieczne
jest wyrazenie przez pacjenta zgody. Nie ulega watpliwosci, ze zgoda
wyrazona bez poznania diagnozy i rokowania nie bedzie wazna w swie-
tle obowiazujacych przepiséw*’. Nie bedzie bowiem zgoda swiadoma,
a jedynie formalna — przykladowo poprzez zlozenie podpisu na for-
mularzu, bez zapoznania sie z jego trescia i bez rozmowy z lekarzem.
W opisanej sytuacji konfliktu pomiedzy prawem pacjenta do odmowy
poznania diagnozy a obowiazkiem uzyskania jego swiadomej zgody
na udzielenie Swiadczenia zasadne wydaje sie przekazanie informacji
zdrowotnej pomimo sprzeciwu pacjenta*.

5. Zrodta prawa do diagnozy

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, Ze rozwoj praw pacjenta wynika
zupowszechnienia sie koncepcji praw czlowieka, poczawszy od Wielkiej
Rewolugji Francuskiej*. Prawo do ochrony zdrowia wynika z realizacji
prawa cztowieka do zycia*. Wéréd przepisow miedzynarodowych istotne
znaczenie dla praw pacjenta maja w szczegdlnosci: Powszechna Dekla-
racja Praw Czlowieka z 1948 r., formalnie niewiazaca, niemniej istotna

42 Artykut 16 ust. 1 KEL, art. 31 ust. 3 u.z.l.

# Wyrok Sadu Administracyjnego (SA) w Szczecinie z 31 V 2016 r., sygn. akt I ACa
1132/15, Legalis nr 2180566; wyrok SA w Warszawie z 21X 2014 r., sygn. akt I ACa 665/14,
Legalis nr 1186501; wyrok SA w Szczecinie z 15 XI 2012 r., sygn. akt I ACa 596/12, Le-
galis nr 741085; wyrok Sadu Okregowego (SO) w Sieradzu z 25 X1 2021 r., sygn. akt I C
351/19, Legalis nr 2650907; wyrok SO w Lodzi z 30 IX 2016 r., sygn. akt III Ca 838/16,
Legalis nr 2067287; M. gwiderska, op. cit., s. 105; P. Sobolewski, op. cit., s. 394.

“ J. Bujny, op. cit., s. 148.

4 U. Drozdowska, Cywilnoprawna ochrona..., s. 19.

4 Ibidem, s. 21.
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dla ksztattowania krajowych porzadkéw prawnych®, ktéra w art. 25
wymienia prawo do opieki medycznej, oraz dwa przyjete w 1966 r. pakty
wiazace strony — Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycz-
nych, potwierdzajacy w art. 6 prawo do zycia, oraz Miedzynarodowy pakt
praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych, ktéry w art. 12 statuuje
prawo do korzystania z najwyzszego osiagalnego stanu zdrowia*.

W przyjetej przez Rade Europy 4 listopada 1950 r. Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci*’ prawo do ochrony zdro-
wia nie zostalo potwierdzone®, natomiast znalazlo sie w Europejskiej
karcie spotecznej z 18 pazdziernika 1961 r.°! Zasada 11 okresla prawo
kazdego do korzystania z wszelkich srodkéw celem osiagniecia mozli-
wie najlepszego stanu zdrowia, ponadto w art. 11 drugiej czesci Karty
wskazany zostal obowiazek sygnatariuszy do: wyeliminowania, na ile
jest to mozliwe, przyczyn chordb, zapewnienia ufatwien w zakresie
poradnictwa i oswiaty, dla poprawy stanu zdrowia oraz do zapobiegania
chorobom epidemicznym, endemicznym i innym.

Uzupelnieniem powyzszych dokumentéw stala sie Konwencja
o ochronie praw czlowieka i godnosci istoty ludzkiej wobec zastosowan
biologii i medycyny (Konwencja), przyjeta przez Komitet Ministréw
Rady Europy 19 listopada 1996 r. Art. 3 wprowadza zasade réwnego
dostepu do opieki medycznej odpowiedniej jakosci, natomiast w art. 4
wskazano, ze kazda interwencja medyczna powinna nastepowac zgod-
nie z normami postepowania zawodowego, a takze zgodnie z konkret-
nymi zasadami, obowiazujacymi w danym przypadku. Prawo do infor-
macji zdrowotnej zostalo bezposrednio wyrazone w art. 5 Konwencgji.
Zgodnie z tym przepisem przeprowadzenie interwencji medycznej
moze nastapi¢ wylacznie po wyrazeniu swobodnej i Swiadomej zgody
przez osobe, ktéra ma by¢ jej poddana®*. Wyrazenie zgody natomiast po-
przedza otrzymanie odpowiedniej informacji o celu i naturze interwen-
cji, jej konsekwencjach i ryzyku. Poza tym, zgodnie z art. 10 Konwencji,
kazdy ma prawo do zapoznania sie z wszelkimi informacjami zebranymi
0 jego zdrowiu, przy czym mozliwe jest wprowadzenie w tym zakresie
ograniczen przez prawo wewnetrzne. Ich celem powinna by¢ jednak

¥ J. Bujny, op. cit., s. 41-43.

4 Ibidem, s. 45.

% Dz.U.1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.
% J. Bujny, op. cit., s. 52.

51 Dz.U. 1999 Nr 8, poz. 67.

52 P. Sobolewski, op. cit., s. 381-382.
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realizacja interesu osoby zainteresowanej. W komentowanym artykule
wprowadzono rowniez obowiazek poszanowania woli do pozostania
w niewiedzy.

Zasadniczym problemem postulowanego prawa do diagnozy jest
brak jego sformutowania explicite w polskich przepisach prawnych, co
moze utrudniac¢ przyjecie tej koncepcji przez doktryne oraz personel
medyczny. Niezbedne zatem jest odpowiednie uzasadnienie istnienia
prawa do diagnozy.

W pierwszej kolejnosci prawo do diagnozy, podobnie jak inne pra-
wa pacjenta®, mozna wyprowadzi¢ z lezacej u podstaw systemu praw
czlowieka zasady godnosci i powiazanego z nia treSciowo prawa do pry-
watnosci. Wyrazona w art. 30 Konstytucji RP zasada godnosci wymaga,
aby traktowac kazdego cztowieka jako samoistne zZrédlo wartosci, nie-
zaleznie od jego cech czy osiagnie¢>*. Zasadniczym trzonem jestestwa
kazdej osoby jest wyznawana przez niq hierarchia wartosci. Prawo do
prywatnosci, wynikajace z art. 47 Konstytucji RP rozumiane jest jako
prawo do zycia w zgodzie z wlasnym sumieniem i przekonaniami®. Na
gruncie praktyki medycznej zasada godnosci oraz autonomia jednostki
realizuja sie w partnerskim modelu udzielania swiadczen zdrowot-
nych, nakazujacym bra¢ pod uwage przede wszystkim wole pacjenta®,
w przeciwienstwie do modelu paternalistycznego, w ktérym to lekarz
jest wylacznym ,gospodarzem” procesu diagnostycznego ileczniczego,
decydujac samodzielnie, co dla pacjenta jest najlepsze®. Powyzsze
modele odmiennie definiuja stan zdrowia i choroby, a w konsekwencji
role medycyny. W modelu paternalistycznym choroba stanowi nie-
zgodnos¢ stanu zdrowia pacjenta z wyznaczona statystycznie norma,
a w przypadku gdy okreslona choroba jest na tyle rozpowszechniona,
ze zaburza norme - z prawidlowym funkcjonowaniem organizmu. Rola

% A. Wotloszyn-Cichocka, op. cit., s. 149.

> J. Montgomery, Godnos¢ ludzka w momencie Smierci i narodzin, w: Godnos¢ cztowieka
jako kategoria prawa, pod red. K. Complaka, Wroctaw 2001, s. 67; G. Holub, Osoba w labi-
ryncie decyzji moralnych. Bioetyka w perspektywie personalistycznej, Krakow 2014, s. 92-93;
A. Woloszyn-Cichocka, op. cit., s. 150; J. Bujny, op. cit., s. 90-92.

% S. Warren, L.D. Brandeis, The Right to Privacy, ,Harvard Law Review” 1890, nr 4(5),
s.193-220.

% M. Boratynska, P. Konieczniak, Autonomia pacjenta a wskazania medyczne, ,Studia
luridica” 2008, nr 49, s. 9; J. Bujny, op. cit., s. 17-20.

% Przytaczanie wszystkich argumentéw uzasadniajacych wniosek o przyjeciu mo-
delu partnerskiego w polskim systemie ochrony zdrowia przekracza ramy niniejszego
artykutu.
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medycyny jest ustalanie i aktywne zwalczanie stanéw chorobowych,
przy niewielkim jedynie uwzglednianiu opinii samego pacjenta, ktérego
obowiazkiem jest zaufanie lekarzowi i poddanie sie terapii*®. Powyzszy
model poddawany jest uzasadnionej krytyce w literaturze®. Model
partnerski natomiast opiera sie na holistycznej definicji choroby, kt6-
ra uwzglednia nie tylko obiektywnie wystepujace objawy, ale przede
wszystkim wewnetrzne przekonania pacjenta, dotyczace jego stanu
zdrowia. Celem medycyny w tym modelu jest wspdlne ustalenie przez
lekarza i pacjenta, czy wystepujacy stan zdrowia wymaga interwencji
oraz jakie cele taka interwencja ma zrealizowac®. Obecnie wylacznie
model partnerski uwazany jest za mozliwy do przyjecia w demokra-
tycznym panstwie, ktére traktuje swoich obywateli w sposéb podmio-
towy. Elementy paternalistyczne dotycza wylacznie niektdérych sytuacji
(np. koniecznosci niezwlocznego udzielenia pomocy) oraz przymuso-
wego leczenia niektérych enumeratywnie wymienionych przez usta-
wodawce choréb (np. gruzlicy). Nawet w tych jednak przypadkach
stosowanie paternalizmu nie wydaje sie uzasadnione, poniewaz nie
spelnia testu proporcjonalnosci. Zgodnie z nim dopuszczalne sa jedynie
takie ograniczenia praw i wolnosci obywateli, ktére sa niezbedne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa, porzadku publiczne-
go, dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo dla
realizacji wolnosci i praw innych oséb, ograniczenia te nie naruszaja
istoty ograniczanych praw oraz zostaly ustanowione w akcie o randze
ustawy®'. Konsekwencja przyjecia modelu partnerskiego jest uznanie
prawa pacjenta do podejmowania decyzji w zakresie leczenia. Podstawa
racjonalnosci takich decyzji oraz ich zgodnosci z przyjeta przez pacjenta
hierarchia wartosci jest udzielenie mu pelnej informacji zdrowotne;.
Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze w przypadkach granicznych decyzje
pacjenta podjete na podstawie otrzymanej informacji zdrowotnej moga
znacznie wykraczac poza sfere medyczna. Przyktadowo, pacjent moze

% J. Rézynska, P. Lukow, Narodziny i natura bioetyki, w: Bioetyka..., s. 17; G. Hotub,
op. cit., s. 39.

% L. Kubicki, Tekst wygloszony w czasie Ogolnopolskiej Konferencji OIL w Warszawie
,Medycyna - etyka - ekonomia” 16 VI 2003 r., ,Puls” 2003, nr 8, https://izba-lekarska.pl/
numer/numer-200308/ogolnopolska-konferencja-prof-dr-hab-leszek-kubicki/ (dostep:
25V 2023); M. Boratynska, P. Konieczniak, Prawa pacjenta, Warszawa 2001, s. 220; J. Bujny,
op. cit., s. 21.

0 J. Rézynska, P. Lukéw, Narodziny..., s. 27.

o1 Art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).


https://izba-lekarska.pl/numer/numer-200308/ogolnopolska-konferencja-prof-dr-hab-leszek-kubicki/
https://izba-lekarska.pl/numer/numer-200308/ogolnopolska-konferencja-prof-dr-hab-leszek-kubicki/
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zechcie¢ uregulowac¢ swoje sprawy prawne, pogodzi¢ sie z bliskimi
czy wzia¢ udzial w okreslonych praktykach religijnych. Zaniechanie
udzielenia informacji na temat diagnozy powoduje, ze pacjent nie jest
podmiotem w procesie leczniczym, lecz jedynie przedmiotem, ktéry
mozna okresli¢ jako ,przypadek medyczny”.

Prawo do diagnozy splata sie z zagadnieniem tzw. zgody swiado-
mej (ang. informed consent), poniewaz stanowi przestanke waznosci
takiej zgody. Zgodnie z koncepcja zgody swiadomej wyrazenie przez
pacjenta zgody na poddanie sie jakimkolwiek interwencjom medycz-
nym, w tym réwniez nieinwazyjnym, musi by¢ poprzedzone udziele-
niem przez personel medyczny informacji odnosnie do proponowa-
nych metod diagnostycznych lub leczniczych, w tym o dajacych sie
przewidziec¢ nastepstwach ich zastosowania lub zaniechania. W taki
sposOb powyzsza kwestia zostala uregulowana w art. 34 ust. 2 w zw.
z art. 31 u.z.1.° Kluczowym elementem takiej informacji powinna by¢
sama diagnoza jako podstawa proponowanych przez lekarza dzialan
i ich medyczne uzasadnienie. Jak wspomniano, w przypadku braku
przedstawienia diagnozy wyrazona przez pacjenta zgoda bedzie mia-
ta charakter wylacznie formalny. Zgoda swiadoma, w szczegdlnosci
udzielana w trybie art. 34 ust. 1 u.z.l. na przeprowadzenie zabiegu
operacyjnego badz na zastosowanie metody stwarzajacej podwyzszo-
ne ryzyko dla pacjenta musi opierac sie na wczesniejszym udzieleniu
pacjentowi informacji, w tym odnosnie do diagnozy®. Jak wynika
z orzecznictwa, obowiazek wykazania, ze taka informacje udzielono,
spoczywa na lekarzu®, poniewaz to lekarz jest w postepowaniu sa-
dowym strona, ktéra wywodzi skutki prawne w postaci wylaczenia
odpowiedzialnosci za dziatania dokonane w warunkach braku bez-
prawnosci.

Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy podkresdli¢, ze obowia-
zek informacyjny nie powinien by¢ ograniczany wylacznie do momentu
podejmowania decyzji przez pacjenta®, do czego mogtaby sktania¢ do-
stowna wykladnia przepisow u.z.l. Przyjety model partnerski udzielania
$wiadczen zdrowotnych obejmuje caly proces diagnostyczno-leczniczy

2 Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) Izba Cywilna z 31 VIII 2017 r., sygn. akt V CSK
619/16; wyrok SN Izba Cywilna z 24 IX 2015 r., sygn. akt V. CSK 738/14; wyrok SN Izba
Cywilna z 3 XII 2009 r., sygn. akt II CSK 337/09; P. Sobolewski, op. cit., s. 379.

5 Wyrok SA w Szczecinie z 24 IX 2019 r., sygn. akt I ACa 403/19.

¢ Wyrok SN Izba Cywilna z 17 XII 2004 r., sygn. akt Il CK 303/04.

6 J. Ciszewski, op. cit., s. 47.
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i brak jest podstaw do ograniczania podmiotowosci pacjenta na ktérym-
kolwiek z etapéw tego procesu. Pacjent powinien zatem otrzymywac
informacje zdrowotna réwniez po podjeciu decyzji i wyrazeniu zgody
na udzielenie proponowanych swiadczen zdrowotnych, przyktadowo
o ich przebiegu, wystepujacych dziataniach niepozadanych, popetnio-
nych bledach i alternatywnych metodach dziatania.

Prawo do diagnozy mozna réwniez wyprowadzi¢ z ogdlnego pra-
wa do informacji, ktére szczegdélnego znaczenia nabiera w zakresie
informacji na wlasny temat. Prawo do informacji stanowi zestaw wielu
praw szeroko rozproszonych w przepisach prawnych. Ich szczegétowe
wymienienie przekracza ramy niniejszego artykutu i bytoby niecelowe,
niemniej przykladowo mozna tu wskazac¢ na prawo do uzyskania kopii
przetwarzanych danych osobowych® czy prawo dostepu do dokumen-
tacji medycznej”. Nie ulega watpliwosci, ze szczegélnego znaczenia
prawo do informacji nabiera w obszarze ochrony informacji wrazliwych,
dotyczacych stanu zdrowia.

Uzasadnieniem prawa do informacji przede wszystkim jest umoz-
liwienie racjonalnego podejmowania decyzji w zakresie wytyczonym
uzyskana informacja®. W plaszczyznie dotyczacej ochrony zdrowia
beda to gtéwnie decyzje w zakresie poddania sie okreslonym swiad-
czeniom zdrowotnym, ale réwniez decyzje w innych dziedzinach zycia,
pobocznie zwiazanych z uzyskana informacja®.

Ostatnie z uzasadnien prawa do diagnozy wynika z uznania sto-
sunku pomiedzy pacjentem a lekarzem za stosunek o charakterze kon-
traktu”®.W mysl powyzszej koncepcji, postawienie diagnozy oraz jej
przekazanie pacjentowi stanowi jeden z obowiazkéw ciazacych na
lekarzu, poniewaz — jak juz wskazano — diagnoza jest punktem wyjscia
i determinanta prawidlowego przebiegu procesu leczniczego”.

% Artykut 15 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 IV 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrek-
tywy 95/46/WE.

7 Art. 23 ust. 1 u.p.p.

% A. Wotoszyn-Cichocka, op. cit., s. 250.

% Na przyklad sporzadzenie testamentu.

70 M. Watachowska, Podstawy prawne odpowiedzialnosci lekarza i lekarza dentysty, w: Sys-
tem Prawa Medycznego, t. 5, Odpowiedzialnos¢ prywatnoprawna, pod red. E. Baginskiej,
Warszawa 2021, s. 115.

I A. Daniluk-Jarmoniuk, Odpowiedzialnosé zawodowa lekarza, Lublin 2018, s. 175.
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6. Ograniczenia prawa do diagnozy

Prawo pacjenta do diagnozy nie ma charakteru bezwzglednego, ale
doznaje ograniczen wynikajacych z przyczyn zaréwno praktycznych,
jak i formalnych.

Brak mozliwosci postawienia diagnozy moze przede wszystkim wy-
nika¢ z przyczyn obiektywnych: niedostatku metod i technik medycz-
nych lub stanu aktualnej wiedzy medycznej. Subiektywny charakter
maja ograniczenia zwigzane z konkretna sytuacja, wyznaczane przez:
zakres wiedzy lekarza stawiajacego diagnoze, dostepnos¢ srodkéw
w systemie opieki zdrowotnej, sytuacje zdrowotna pacjenta oraz jego
postawe — zgode badz brak zgody na wykonanie badania. Wskaza¢
nalezy, ze lekarz jest odpowiedzialny wytacznie za te subiektywne
ograniczenia mozliwosci postawienia diagnozy, ktére zaleza od jego
dziatan lub zaniechan, a zatem przede wszystkim od zakresu posiadanej
wiedzy i umiejetnosci.

Prawo do diagnozy moze by¢ ograniczane réwniez przez ilos¢ srod-
kéw w systemie publicznej opieki zdrowotnej, a w prywatnej opiece
zdrowotnej — przez cene Srodkéw diagnostycznych i ilos¢ srodkéw
pienieznych, ktére pacjent moze wydatkowac na ten cel. Jak to zostato
juz wskazane, diagnostyka jako kluczowy element procesu leczniczego,
wyznaczajacy zakres niezbednych swiadczen, powinna by¢ odpowied-
nio finansowana. Nalezy mie¢ jednak na uwadze mozliwosci systemu
publicznej opieki zdrowotnej, ktérego budzet uzalezniony jest od decy-
zji politycznych. Pewnym sposobem ograniczenia negatywnego wplywu
chronicznego braku srodkéw finansowych przeznaczonych na ochrone
zdrowia moze by¢ stosowanie w pierwszej kolejnosci bezposrednich
metod podmiotowych i przedmiotowych, ktére moga by¢ wystarczajace
do postawienia trafnej diagnozy, niemniej powyzszej propozycji nie
nalezy w zadnym wypadku traktowac jako usprawiedliwienia ograni-
czania stosowania najnowoczesniejszego sprzetu w diagnostyce.

Mozliwos¢ postawienia diagnozy moze doznawac ograniczenia wy-
nikajacego z sytuacji zdrowotnej pacjenta, ktéra uniemozliwia prze-
prowadzenie okreslonego badania. Przykladowo mozna tu wskaza¢
przeciwskazania do badania aparatem do rezonansu magnetycznego,
wynikajace z posiadania przez pacjenta zespolen kostnych. Poza tym
sam pacjent moze sprzeciwi¢ sie przeprowadzeniu okreslonego bada-
nia, np. bolesnego, co uniemozliwi badz utrudni proces diagnostyczny,
lekarz jest bowiem taka odmowa zwiazany.
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Istotne ograniczenie prawa pacjenta do zadania postawienia dia-
gnozy wynika z istnienia badz nieistnienia medycznych przestanek
do prowadzenia postepowania diagnostycznego w danym przypadku.
W tym zakresie decyzje podejmowac bedzie lekarz, poniewaz to od
niego zalezy proponowanie i podejmowanie (badz zlecanie) badania
i udzielanie innych swiadczen zdrowotnych.

Ograniczenie prawa do diagnozy (w zakresie uzyskania informacji
przez pacjenta) o charakterze formalnym statuuje art. 31 ust. 3 u.z.l,,
zgodnie z ktérym lekarz nie ma obowiazku” udziela¢ pacjentowi in-
formacji, chyba ze pacjent zgtosi takie zadanie. Poniewaz ustawodawca
nie okresdlil, w jakiej formie takie Zadanie moze zostac zgloszone, nalezy
uznad, ze moze to by¢ forma dowolna. Granica prawa pacjenta do zada-
nia nieudzielania mu informacji medycznej jest obowiazek uzyskania
zgody pisemnej pacjenta na wykonanie zabiegu operacyjnego lub za-
stosowanie metody diagnostycznej lub leczniczej, wiazacej sie z pod-
wyzszonym ryzykiem, okreslony w art. 34 ust 2 u.z.l. Taka zgoda moze
by¢ udzielona po przekazaniu informacji przez lekarza, a zatem w tym
zakresie art. 31 ust. 3 u.z.l. nie znajdzie co do zasady zastosowania.

Na tym tle rysuje sie ograniczenie samego procesu diagnostyczne-
go, wynikajace z braku zgody pacjenta na przeprowadzenie badania,
zarowno wiazacego sie z podwyzszonym ryzykiem dla pacjenta, jak
i takiego, w ktorym takie ryzyko nie wystepuje. W takim przypadku
lekarz bedzie zwolniony z obowiazku przeprowadzenia procesu dia-
gnostycznego; powinien jednak udzieli¢ pacjentowi pelnej informacji
o dotychczasowym przebiegu diagnostyki oraz o jej wynikach. Szcze-
gblnym przypadkiem ograniczenia prawa do diagnozy, wynikajacym
z braku zgody pacjenta jest brak zgody na przeprowadzenie badan
prenatalnych. W tym zakresie nalezy wskaza¢ na brak odpowiedniej
regulacji prawnej, art. 32 ust. 2 oraz art. 34 ust. 3 u.z.l. umozliwiaja
bowiem wystapienie przez lekarza do sadu opiekuniczego o wyrazenie
zgody zastepczej, w przypadku braku porozumienia z przedstawicie-
lem ustawowym tylko wtedy, gdy dotyczy to pacjenta, ktérym zgod-
nie z art. 3 ust. 1 pkt 4) u.p.p. jest ,0soba, zwracajaca sie o udzielenie
Swiadczen zdrowotnych lub korzystajaca ze Swiadczen zdrowotnych
udzielanych przez podmiot udzielajacy swiadczen zdrowotnych lub
osobe wykonujaca zawdd medyczny”. Tym samym, brak jest mozliwosci

2 Dopuszczalne jest zatem udzielenie przez lekarza informacji pomimo zadania
pacjenta, by mu jej nie udziela¢. Takie zachowanie jednak nalezy oceni¢ krytycznie
pod wzgledem etycznym.



106 PIOTR SZUDEJKO

przeprowadzenia badan prenatalnych na podstawie zezwolenia sadu
opiekunczego.

Prawo pacjenta do diagnozy w zakresie udzielenia informacji dozna-
je réwniez ograniczenia praktycznego, wynikajacego ze stanu zdrowia
pacjenta badz jego wieku, wyznaczajacego mozliwos¢ zrozumienia
przekazywanej informacji. W takich przypadkach zastosowanie znajdu-
jeart.31 ust. 6 u.z.l,, zgodnie z ktérym informacji nalezy udzieli¢ osobie
bliskiej, oraz art. 31 ust. 7 u.z.l., w mysl ktérego pacjentowi, ktéry nie
ukonczyl 16 lat, informacji udziela sie¢ wytacznie ,w zakresie i formie
potrzebnej do prawidlowego przebiegu procesu diagnostycznego lub
terapeutycznego”.

Ograniczenie prawa pacjenta do uzyskania informacji o diagno-
zie wynika takze z art. 31 ust. 4 u.z.1. Powyzszy przepis reguluje tzw.
przywilej terapeutyczny, polegajacy na tym, Zze w wyjatkowej sytuacji,
w przypadku niepomyslnego rokowania, gdy dodatkowo przemawia za
tym dobro pacjenta, lekarz moze ograniczy¢ zakres informacji o stanie
zdrowia pacjenta i rokowaniu, przy czym powinien udzieli¢ petnej infor-
macji przedstawicielowi ustawowemu pacjenta lub osobie przez niego
upowaznionej”. Niestety, ustawodawca postuzyt sie w tym przepisie
licznymi zwrotami niedookreslonymi, takimi jak sytuacje wyjatkowe
czy dobro pacjenta, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do nieroz-
wiazywalnych sporéw oraz arbitralnych decyzji lekarskich. Przywilej
terapeutyczny poddawany jest uzasadnionej krytyce jako relikt systemu
paternalistycznego”, dlatego zasadny wydaje sie postulat ograniczenia
jego stosowania. Na marginesie wypada zauwazy¢, ze zastosowanie
przywileju terapeutycznego powoduje istotna sprzecznos¢ z obowiaz-
kiem uzyskania zgody pacjenta na swiadczenia zdrowotne. Pacjent,
ktory nie otrzyma prawdziwej i pelnej informacji o swojej sytuacji,
w szczegodlnosci w zakresie diagnozy i rokowania, nie moze podjac
$wiadomej decyzji w przedmiocie swojego dalszego leczenia. Jedynym
sposobem usuniecia zasygnalizowanej sprzecznosci jest ograniczenie
stosowania przywileju terapeutycznego do przypadkow, w ktérych nie
bedzie potrzeba wyrazenia przez pacjenta zgody na dalsze interwencje
medyczne.

7 ]. Bujny, op. cit., s. 146-148.
7 'W. Boloz, Bioetyka i prawa cztowieka, Warszawa 2007, s. 175; J. Suchorzewska, Bél
i cierpienie, w: Bioetyka..., s. 201.
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Podsumowanie

Diagnoza stanowi punkt wyjscia do wdrozenia odpowiedniej terapii
i jako taka staje sie kluczowa podstawa skutecznej walki z choroba.
Sformulowanie diagnozy przez lekarza jest zatem jego podstawowym
obowiazkiem, poprzedzajacym prowadzenie interwencji medycznych
(z wylaczeniem przypadkéw nagtych). Tym samym prawo pacjenta do
uzyskania diagnozy nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, nie tylko
bowiem da sie je wyprowadzi¢ z obowiazujacych przepiséw, w szcze-
golnosci z art. 9 u.p.p. oraz art. 31 ust. 1 u.z.l. i art. 9 KEL, ale wynika
takze z samego paradygmatu medycyny oraz z zasad prawidlowego
wykonywania zawodu.

Jednoczesnie obowiazujaca w relacji pacjent-lekarz prawdomownos¢
powinna obejmowac w réwnym stopniu wszystkie etapy tej relacji, nie
wylaczajac diagnostyki. Co wiecej, wiedza pacjenta odnosnie do wlasnej
sytuacji zdrowotnej jest wrecz niezbedna do podjecia i wyrazenia przez
niego zgody na proponowane, dalsze dzialania. Jedynie w przypadku gdy
lekarz nie proponuje przeprowadzenia takich dziatan, powyzszy argu-
ment nie znajdzie zastosowania. Przedstawienie informacji o diagnozie
jako szczegdlna forma informacji zdrowotnej powinno nastapic¢ w spo-
sob zrozumialy dla pacjenta, a w razie powstania watpliwosci lekarz ma
obowiazek podjac¢ sie ich wyjasnienia, na co wskazuje wprowadzenie
przez ustawodawce w art. 31 ust. 1 u.z.l. obowiazku sformutowania
informacji zdrowotnej w sposob przystepny. W przypadku natomiast
gdy diagnozy nie mozna postawi¢, lekarz powinien réwniez taka infor-
macje przekazac¢ pacjentowi. Pacjent moze takze w dowolnej formie
zakomunikowac lekarzowi, ze woli pozosta¢ w niewiedzy i wéwczas
lekarz pozostaje taka decyzja zwiazany. Co prawda art. 31 ust. 3 u.z.L
stanowi, ze w takiej sytuacji lekarz jedynie nie ma obowiazku udzielania
informacji zdrowotnej, niemniej brak jest uzasadnienia dla udzielenia
takiej informacji, poza omdéwiona wyzej sytuacja, gdy wymagane jest
uzyskanie zgody pacjenta na udzielenie swiadczenia zdrowotnego.

Powyzsze elementy skladaja sie na postulowane w niniejszym arty-
kule prawo do diagnozy. Nie wydaje sie jednoczesnie konieczne wyar-
tykulowanie takiego prawa w przepisach prawa pozytywnego, poniewaz
jest ono juz dostatecznie umocowane w wykladni obowigzujacych norm
prawnych i etycznych.
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The article is an attempt to present legal solutions that will enhance the legal
protection of animals. As shown in the article, this measure is used relatively
rarely. Statistics show that it was applied in only 21.5% of the cases analyzed.
Such results may raise legitimate doubts, since most animals against which
crimes have been committed are still under the care of their perpetrators, which
should undoubtedly change.

Keywords: animal — forfeiture — protection

Wprowadzenie

Przepadek jest instytucja prawa karnego sui generis o charakterze re-
presyjno-prewencyjnym. Jest on powiazany z fundamentalnym pra-
wem wlasnosci i polega na pozbawieniu wtasciciela przystugujacego
mu prawa w zwiazku ze spelnieniem sie dyspozycji poszczegdlnych
norm prawnych przewidzianych w Ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ochronie zwierzat!.

Cho¢ przepadek jako taki jest instytucja dobrze opracowana na grun-
cie prawa karnego, to w niewielu analizach poswiecono wiecej uwagi
jego szczegolnej odmianie, jaka jest przepadek zwierzecia, dlatego
temat ten stat sie przedmiotem ponizszych rozwazan.

Podstawowa réznica pomiedzy przepadkiem rzeczy a przepadkiem
zwierzecia jest podstawa prawa, ktéra umozliwia ich orzeczenie. Jesli
chodzi o przepadek zwierzecia, bedzie to ustawa o ochronie zwierzat,
nie za$ ustawa — Kodeks karny?. Odmienna jest takze procedura orze-
kania i wykonania przepadku, co zostalo szerzej przyblizone w dalszej
czesci artykutu. Wystepujacy obecnie na gruncie prawa mechanizm
dereifikacji, ktory zrodzit sie wraz z wejsciem w zycie ustawy o ochronie
zwierzat, zaklada, ze zwierze oraz rzecz stanowia odrebne kategorie
przedmiotéw w stosunkach cywilnoprawnych?, z czym nalezy sie w pel-
ni zgodzi¢. Jak wskazuje J. Bialocerkiewicz, ,[d]ereifikacja oznacza, ze

! Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. 0 ochronie zwierzat (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1580
ze zm.), dalej ,u.0.z.” lub ,ustawa”. Jak zauwazono w doktrynie, uchwalona w 1997 r.
ustawa stala sie podstawowym w polskim systemie prawnym aktem ustanawiajacym
zasady humanitarnej ochrony zwierzat, ktérej istota jest ochrona zwierzat przed cier-
pieniem zadawanym im przez czlowieka. Zob. D. Karas, ,Niech zwierzeta majg prawa!”
Monitoring Scigania oraz karania sprawcéw przestepstw przeciwko zwierzetom, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2017, t. 108, s. 18.

2 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 17).

> W. Jedlecka, Z problematyki wilasnosci zwierzqt, w: Wtasnos¢ w prawie i gospodarce, pod
red. U. Kaliny-Prasznic, Wroctaw 2017, s. 145-159, https://repozytorium.uni.wroc.pl/
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zwierze staje sie podmiotem w prawie publicznym i prywatnym z ogra-
niczeniem dotyczacym sfery ekonomicznej™. Powyzsze stwierdzenie
pozostaje jednak w opozycji do tredci art. 1 ust. 2 u.0.z., zgodnie z kto-
rym ,[w] sprawach nieuregulowanych w ustawie do zwierzat stosuje
sie odpowiednio przepisy dotyczace rzeczy”.

Wedlug E. Kruka, jesli chodzi o okreslenie zakresu normatywnego
zasady dereifikacji, to trzeba wskaza¢, ze art. 1 ust. 1 u.o.z. odnosi sie
do catego systemu prawa, o czym przesadza tres¢ art. 1 ust. 2 u.0.z.6
Warto zaznaczy¢, iz rzecz zostata zdefiniowana w art. 45 Ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny jako wytacznie przedmiot mate-
rialny”.

Jak sie wilasciwie zaznacza w doktrynie, dereifikacja zwierzat nie
pociaga za soba ich personifikacji®. Nie wymaga zaniechania gospodar-
czej eksploatacji zwierzat ani tez przynoszenia przez zwierzeta innych
pozytkéw’. Tym samym, cho¢ na gruncie przepisow tej ustawy zwierze
nie jest traktowane jak rzecz, w pewnych sytuacjach znajda do niego
zastosowanie takie same rozwiazania prawne. Jak trafnie stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 3 listopada 2011 r., odestanie
wynikajace z art. 1 ust. 2 u.0.z. jest odestaniem z zastrzezeniem ,odpo-
wiednio$ci”. Odpowiednie zastosowanie przepiséw (do czego nawiazuje
tre$¢ art. 1 ust. 2 u.o0.z.) nakazuje przy ich interpretacji uwzglednienie
ewentualnych réznic miedzy instytucjami, do ktérych nalezy przepis
odsylajacy i przepis odestania. W rezultacie odpowiednie zastosowanie
przepisu moze polegac na jego zastosowaniu wprost, zastosowaniu
z odpowiednimi modyfikacjamilub na odmowie jego zastosowania ze
wzgledu na wystepujace réznice. W dalszym fragmencie uzasadnienia
cytowanego wyroku NSA dodat, ze w formule dereifikacji zwierzecia

Content/79615/PDF/02_2_W _Jedlecka-Z_problematyki_w%C5%82asnosci_zwierzat.
pdf (dostep: 17 IX 2022).

* J. Bialocerkiewicz, Status prawny zwierzqt. Prawa zwierzqt czy prawna ochrona zwierzgt,
Torun 2005, s. 107.

5 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego (SN) z 28 12022 r., sygn. akt I CSK 803/22,
LEX nr 3303427.

® E. Kruk, Legal Status of Animals in Poland. Status prawny zwierzqt w Polsce, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2021, nr 30(3), s. 121.

7 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1610
ze zm.).

8 M. Nazar, Normatywna dereifikacja zwierzqt — aspekty cywilnoprawne, w: Prawna ochrona
zwierzgt, pod red. M. Mozgawy, Lublin 2002, s. 138.

° M. Pazdan, Podmioty stosunkow cywilnoprawnych - zagadnienia ogolne, w: System Prawa
Prywatnego, t. 1, Prawo cywilne - czgs¢ ogélna, pod red. M. Safjana, Warszawa 2012, s. 1042.
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zawarty jest nakaz skierowany do organu orzekajacego, aby w kazdym
wypadku zastosowania przepiséw prawa cywilnego w odniesieniu do
zwierzat rozwazyl, czy ewentualnie wchodzace w gre przepisy nie wy-
magaja reinterpretacji z uwagi na to, ze przedmiotem np. sprzedazy jest
zwierze, a wiec istota zyjaca'’. Stuszne wydaje sie jednak przywotanie
stow E. Letowskiej, zdaniem ktérej kluczowe jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie: ,Czy stosujacy prawo [sedziowie] okaza sie na tyle chetni
i wrazliwi, aby oferowana im mozliwos¢ wykorzystac¢, i to w prawidlowy
sposob?”.

Przeprowadzona ponizej analize podzielono na dwie czesci — pierw-
sza obejmuje probe zdefiniowania przepadku zwierzecia i wskazania
podstawy prawnej jego orzekania, druga zas — omowienia postepowania
w sprawie wykonania przepadku, uzupelnionego przyktadami z orzecz-
nictwa. W obrebie rozwazan dotyczacych poszczegélnych przepiséw
zaprezentowano postulaty de lege ferenda odnoszace sie do podmioto-
wego traktowania zwierzat.

1. Definicja przepadku i jego rodzaje

Merytoryczne rozwazania warto zacza¢ od wyjasnienia pojecia ,prze-
padek zwierzecia”. Przepadek stanowi specyficzna instytucje prawa
karnego ijest orzekany w przypadkach dopuszczenia sie przez sprawce
czynéw wymierzonych w humanitarna ochrone zwierzat. Jak wynika
z art. 2 ust. 1 u.0.z., ochrona ta obejmuje wyltacznie zwierzeta kregowe'?.
Inaczej uznat jednak w swej uchwale SN, zdaniem ktérego przez uzna-
nie, ze: ,«[z]wierze jako istota zyjaca, zdolna do odczuwania cierpienia,

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 3 XI 2011 r., sygn. akt Il OSK
1628/11, LEX nr 1151962.

1 E. Letowska, Dwa cywilnoprawne aspekty prawa zwierzgt: dereifikacja i personifikacja,
w: Studia z prawa prywatnego. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesor Biruty Lewaszkiewicz-Pe-
trykowskiej, pod red. A. Szpunara et al., L.6dz 1997, s. 83 i 86.

12 Zgodnie z art. 2 u.o0.z.: ,Ustawa reguluje postepowanie ze zwierzetami kregowymi,
w tym zwierzetami kregowymi wykorzystywanymi w celach naukowych lub edukacyj-
nych w zakresie nieuregulowanym w ustawie z dnia 15 stycznia 2015 r. o ochronie zwie-
rzat wykorzystywanych do celéw naukowych lub edukacyjnych (Dz. U. 2023, poz. 465)".
Jak podkresla sie w doktrynie, art. 2 ust. 1 u.o.z. stanowi, ze ustawa reguluje co do zasady
postepowanie ze zwierzetami kregowymi, a zatem odwotluje sie do kryterium biologicz-
nej przynaleznosci danego zwierzecia do podtypu strunowcéw — zwierzat kregowych
(rozumienie biologiczne). K. Kuszlewicz, Art. 4, w: eadem, Ustawa o ochronie zwierzgt.
Komentarz, Warszawa 2021, s. 84.
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nie jestrzeczan [...], [ustawa o ochronie zwierzat — przyp. aut.] dokonata
[...] dereifikacji, odprzedmiotowienia, zwierzat, i to wszystkich, a nie
tylko kregowych, z ktérymi postepowanie nastepnie reguluje (art. 2
ust. 1)"13. Zawezenie stosowania przepiséw ustawy do kregowcoéw wy-
daje sie niewtasciwym rozwigzaniem, gdyz w wielu miejscach sama
ustawa odnosi sie do zwierzat w szerszym aspekcie.

Specyfika przepadku wynika z jego represyjno-prewencyjnego cha-
rakteru. Z jednej strony ma on ukarac sprawce za jego czyn, a z drugiej
zabezpieczy¢ — w omawianym przypadku zwierzeta — przed ponow-
nymi czynami, ktérych bylyby ofiarami. Jak wskazuje L. Smaga, huma-
nitarna ochrona stanowi ochrone zwierzecia przed zadawaniem mu
bolu lub cierpienia’. Przyjmuje sie, ze zwierzeta sa istotami zywymi
odczuwajacymi bdl i cierpienie, a przez to wymagajacymi ochrony
prawnej. Postanowienia dotyczace przepadku zwierzecia znajduja sie
w rozdziale 11 u.o0.z. zatytutowanym ,Przepisy karne”. Mozna je podzie-
li¢ na przypadki orzekania obligatoryjnego i fakultatywnego przepadku.

1.1. Przepadek obligatoryjny

Obligatoryjny przepadek zwierzecia zostat uregulowany w art. 35 ust. 3
u.0.z. Jest on stosowany w przypadku dopuszczenia sie przez sprawce
popelnienia przestepstwa zabijania, usmiercania badz uboju zwierze-
cia dokonanego z naruszeniem przepisow dotyczacych uboju, a takze
w przypadkach, gdy sprawca zneca sie nad zwierzeciem®. Jak zauwazono
w doktrynie, w razie skazania za przestepstwo okreslone w art. 35 ust. 1,
lalub 2 u.o.z. sad orzeka przepadek zwierzecia, jesli sprawca jest jego
wiascicielem (art. 35 ust. 3 u.0.z.)'°. Orzeczenie przepadku zwierzecia

13 Uchwata SN - Izba Karna z 20 VI 2012 r., sygn. akt I KZP 4/12, Legalis nr 482554.

" L. Smaga, Ochrona humanitarna zwierzgt, Biatystok 2010, s. 103 i n.

15 Powyzsze uwagi dobrze ilustruje teza wyroku Sadu Okregowego (SO) w Krosnie
213V 2022r., sygn. akt I1 Ka 400/21, LEX nr 3362666, w mysl ktdrej orzeczenie przepadku,
zgodnie z art. 35 ust. 3 u.o.z. jest obligatoryjne w przypadku skazania za znecanie sie
nad zwierzetami, pod warunkiem ze skazanie dotyczy wiasciciela. Warto zaznaczy¢, ze
zgodnie z postanowieniem NSA z 28 VII 2022 r., sygn. akt | OZ 303/22, LEX nr 3406542
zwierze podlega zwrotowi, jesli sad powszechny nie orzeknie o przepadku zwierzecia
w trybie art. 35 ust. 3 u.0.z., a takze jezeli postepowanie karne w tej sprawie zostanie
umorzone.

16 M. Mozgawa, Komentarz do niektérych przepiséw ustawy o ochronie zwierzqt, w: Poza-
kodeksowe przestepstwa przeciwko zasobom przyrody i Srodowisku. Komentarz, pod red. idem,
Warszawa 2017, s. 99.
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w omawianym przypadku jest obligatoryjne. Osobie wchodzacej w sktad
zarzadu fundacji nie przystuguje prawo wtasnosci w stosunku do prze-
kazanych fundacji zwierzetom, zatem nie mozna w stosunku do niej
zastosowaé przepadku zwierzat, pomimo dopuszczenia sie przez nia
czynoéw stypizowanych we wskazanych powyzej przepisach'’.

Przepadek ma na celu ochrone zwierzecia przed potencjalnymi dal-
szymi naduzyciami ze strony sprawcy czynu wymierzonego w dobro
tego zwierzecia. Ponadto wiaze sie z pewna dolegliwoscia majatkowa
wobec sprawcy, ktory traci przedmiot swojej wlasnosci'®. W wyroku
z 11 wrzesnia 2019 r. SN uznal, Ze przepadek jest forma konfiskaty
i przeniesienia prawa wlasnosci zwierzecia na rzecz Skarbu Panstwa'.

Zabijanie zwierzat jest co do zasady zabronione, z wyjatkiem przy-
padkéw okreslonych w ustawie. Wyjatki te wymieniono w art. 6 ust. 1
u.0.z.% Stanowia one katalog zamkniety, co oznacza, ze przypadki za-
bijania zwierzat wykraczajace poza ten katalog, sa prawnie zabronione
i beda stanowily przypadki nieuzasadnionego i niehumanitarnego zabi-
jania zwierzat. M. Szwarczyk przyjmuje, ze ,,[n]ieuzasadnionym bedzie
zawsze zabicie zwierzecia, ktére w obiektywnym odczuciu, odbiorze
spotecznym wywota¢ moze oburzenie czy zgorszenie”*!.

Do dozwolonych przypadkéw zabijania zwierzat nalezy zaliczy¢
m.in.: ubdj i usmiercanie zwierzat gospodarskich oraz usmiercanie
dzikich ptakow i ssakéw utrzymywanych przez cztowieka w celu po-
zyskania miesa i skor, potéw ryb zgodnie z przepisami o rybotéwstwie
irybactwie srodladowym czy usuwanie osobnikéw bezposrednio zagra-
zajacych ludziom lub innym zwierzetom, jezeli nie jest mozliwy inny
sposob usuniecia zagrozenia. Wszystkie przypadki zabicia zwierzecia
nie mieszczace sie w katalogu z art. 6 ust. 1 u.o.z. beda przejawem
zabijania zwierzat niezgodne z litera prawa.

Wprowadzenie zamknietego katalogu dopuszczalnych przypadkéw
zabicia zwierzat stalo sie przelomem w zagwarantowaniu ich wiasciwej
ochrony prawnej. Jak wskazuje A. Natecz, takie rozwiazanie: ,[o]znacza

7 Wyrok SO w Krosnie z 13 V 2022 r., sygn. akt Il Ka 400/21, LEX nr 3362666.

18 7.B. Gadzik, Srodki karne, przepadek zwierzecia i nawigzka w ustawie z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 ochronie zwierzgt, ,Prokuratura i Prawo” 2019, nr 3, s. 90.

1 Wyrok SN z 19 IX 2019 r., sygn. akt I KK 475/18, LEX nr 3551556.

2 Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Lodzi w wyroku z 25 XI
2011 r., sygn. akt Il SA/Ed 1000/11, LEX nr 1257926, w art. 6 ust. 1 u.o.z. zostat zamiesz-
czony generalny zakaz znecania sie nad zwierzetami.

2 P. Koztowska, M. Szwarczyk, Prawnokarna ochrona zwierzqgt, ,Zamojskie Studia
i Materialy” 2000, nr 1, s. 65.
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zrezygnowanie z ogolnej normy dopuszczajacej zabijanie zwierzat na
rzecz normy ustanawiajacej zakaz takiego postepowania, z uwzgled-
nieniem nielicznych, ale koniecznych wyjatkéw, uzasadnionych $ci-
Sle sprecyzowanymi potrzebami gospodarczymi, humanitarnymi oraz
ochrona bezpieczenstwa publicznego”.

Jako przyktad kontrowersyjnego zezwolenia na usmiercanie zwie-
rzat w innych przypadkach anizeli oméwione powyzej nalezy wskaza¢
uchwate Rady Miejskiej w S. w sprawie zasad i warunkéw wylapywania
bezdomnych zwierzat, w ktérej postanowiono, ze bezdomne zwie-
rzeta, w szczegdlnosci psy, moga by¢ przetrzymywane w schronisku
przez okres 14 dni, a koty przez okres 5 dni, po czym — w przypadku
braku znalezienia nowego wiasciciela — moga zosta¢ odpowiednio
sprzedane lub uspione. Kontrowersyjna uchwala zostata zaskarzona.
W konsekwencji rozpoznania przedmiotowej skargi WSA stwierdzit
niewaznos¢ tego postanowienia uchwaty w zakresie, w jakim zezwalata
na usypianie zwierzat, podkreslajac, ze ,[u]$miercenie zwierzecia moze
nastapic tylko i wytacznie w enumeratywnie wyliczonych przypadkach,
ktére stanowia katalog zamkniety i sa okreslone w art. 33 ust. 1 ustawy
21997 r. 0 ochronie zwierzat”?. Przyktad ten wskazuje na jawne naru-
szenie przepisdw ustawy o ochronie zwierzat w uchwale, ktéra powinna
pozostawacé w zgodzie z litera prawa.

Konieczne wydaje sie takze omoéwienie przypadkéw, w ktérych po-
mimo dopuszczalnos$ci usmiercenia zwierzat — dokonanego w ramach
katalogu z art. 6 ust. 1 u.0.z. — dochodzi do jej naruszenia, m.in. poprzez
zastosowanie niewlasciwych srodkéw wykorzystanych do takiego czynu.
Jako jeden z obrazowych przyktadéw mozna przytoczy¢ stan faktyczny
w sprawie, w ktorej doszlo do wydania wyroku przez Sad Okregowy
w Biatymstoku. Oskarzeni zostali uznani za winnych dokonania potowu
ryb w postaci 3 sztuk suma tarlak, 62 sztuk szczupaka, 4 sztuk sanda-
cza, 4 sztuk leszcza tarlak, 10 sztuk lina tarlak, 61 sztuk ptoci, 10 sztuk
jazia, 15 sztuk okonia i 7 sztuk klenia, wbrew przepisom obowiazuja-
cej ustawy, gdyz wykorzystali do tego akumulator wytwarzajacy pole
elektryczne charakterystyczne dla pradu przemiennego. Zdaniem SO
nie mozna traci¢ z pola widzenia o wiele powazniejszych nastepstw
tego rodzaju dziatania. Nalezy tu bowiem wspomnie¢ o nieokreslonej

2 A. Nalecz, Ochrona zwierzqt a postep cywilizacyjny, w: Wplyw przemian cywilizacyjnych
na prawo administracyjne i administracje publiczng, pod red. J. Zimmermanna, P.J. Suwaja,
Warszawa 2013, s. 679.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 11 V 2011 r., sygn. akt II SA/Ke 243/11, LEX nr 1132239.
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liczbie ryb, ktére znalazly sie w polu razenia pradem, a nie zostaly
z rzeki wytowione®.

Warto réwniez zasygnalizowad, ze o ile przepadek dotyczy co do
zasady zywego zwierzecia, o tyle w przypadku zabicia lub usmierce-
nia zwierzecia, po ziszczeniu sie¢ warunkow do jego orzeczenia, sad
powinien orzec przepadek zwlok zwierzecia, co jest bardzo rzadkie
i moze wynika¢ z braku sformutowania takiego rozwiazania wprost
w przepisach ustawy. Dla zachowania jednolitosci interpretacji prze-
pisdw, a takze rzeczywistego stosowania przepadku w stosunku do
zwlok zwierzecia, postuluje sie uzupelnienie omawianych przepiséow
o sformulowanie ,przepadek zwtok zwierzecia”.

Kolejnym przypadkiem obligatoryjnego orzeczenia przepadku zwie-
rzecia jest znecanie sie nad nim®. Chodzi tu o zwykte znecanie, a takze
znecanie ze szczegdlnym okrucienstwem. Po dopuszczeniu sie przez
sprawce jednego z tych przestepstw oraz ustaleniu, ze jest on wlasci-
cielem zwierzecia, sad ma obowiazek orzec przepadek tego zwierzecia.
Przepadek nastepuje na rzecz Skarbu Panstwa — a zatem tak samo
jak w przypadku orzeczenia przepadku rzeczy. Niestety, jak wynika
z analizy poszczegdlnych spraw, czasami sady orzekaja przepadek na
rzecz innych podmiotéw anizeli Skarb Panstwa, to zas powoduje brak
mozliwosci wykonania takiego orzeczenia.

Dla ustalenia, czy doszto do popelnienia przestepstwa znecania
sie nad zwierzetami, konieczne jest odwotanie sie do innych przepi-
sOw ustawy, m.in. jej art. 6 ust. 1a i ust. 2. W art. 6 ust. 2 u.0.z. podano
definicje legalna pojecia ,znecania sie”, wskazujac na bardzo szeroki

2 Wyrok SO w Biatymstoku z 21 IX 2015 1., sygn. akt VIII Ka 298/15, Legalis nr 1980105.

» Pierwszy raz pojecie znecania sie nad zwierzetami pojawito sie w polskim systemie
prawnym w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 IIl 1928 r. 0 ochronie
zwierzat (Dz.U. Nr 36, poz. 332). W przepisie art. 1 tego rozporzadzenia jednoznacznie
wskazano, ze zabrania si¢ znecania nad zwierzetami, a w art. 2 wymieniono enumera-
tywnie przykladowe sposoby znecania sie nad zwierzetami. Stosownie do dyspozycji
art. 4 rozporzadzenia — kto dopuscil sie czynu unormowanego w art. 2 podlegat grzywnie
do 2000 zt albo karze aresztu do 6 tygodniu lub obu karom lacznie. W sytuacji gdy zne-
cano sie nad zwierzetami w sposéb wskazujacy wyjatkowe okrucienstwo sprawcy, czyn
taki stanowit przestepstwo zagrozone kara do 1 roku wiezienia — art. 5 rozporzadzenia.
Zob. P. Skuczynski, A. Zientara, Prawnokarna ochrona zwierzqt a filozoficzny i teoretyczno-
prawny problem wartosci i praw podmiotowych, w: Status zwierzecia. Zagadnienia filozoficzne
i prawne, pod red. T. Gardockiej, A. Gruszczynskiej, Torun 2012, s. 204. Szerzej na ten
temat zob. A. Habuda, W. Radecki, Przepisy karne w ustawach o ochronie zwierzgt oraz
o doswiadczeniach na zwierzetach, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 5, s. 23 i n.; M. Mozgawa,
op. cit., s. 43 i n.; M. Rudy, Traktat o usmiercaniu zwierzqt, Warszawa 2019, s. 78 i n.
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katalog czynnosci, ktére wypelniaja znamiona takiego zachowania®.
Jest to katalog otwarty, co oznacza, ze za znecanie sie moze zosta¢
uznane kazde inne zachowanie, ktére bedzie wyczerpywalo ogdl-
ne przestanki zwiazane z zadawaniem bélu i cierpienia zwierzeciu®.
W obecnym stanie prawnym obejmuje on m.in.: umyslne zranienie lub
okaleczenie zwierzecia, uzywanie do pracy albo w celach sportowych
lub rozrywkowych zwierzat chorych, a takze zbyt mtodych lub starych,
ztodliwe straszenie lub draznienie zwierzat. Zdaniem L. Smagi takze
walki z udziatem zwierzat, cho¢ nie moga zosta¢ zakwalifikowane do
katalogu organizowania walk zwierzat, naleza do zachowan stano-
wiacych znecanie sie nad zwierzetami, jako zachowanie wywolujace
podobne skutki do organizowania walk zwierzat®®. Za stusznoscia ta-
kiego stanowiska przemawia otwarty charakter katalogu przypadkéw
znecania sie nad zwierzetami. Jak wtasciwie wywidédl SN w wyroku
z 16 listopada 2009 r., uzyte w definicji z art. 6 ust. 2 u.o.z. sformutowanie
pozwala na jednoznaczne przyjecie, ze za przestepstwo znecania sie
nad zwierzetami odpowiada nie tylko osoba, ktéra osobiscie zadaje bdl
lub cierpienie zwierzeciu, ale rowniez ten, kto Swiadomie dopuszcza
do zadawania przez inna osobe takiego bdlu lub cierpienia. Znecaniem
sie jest natomiast kazdy z wymienionych w art. 6 ust. 2 u.o.z. sposobéw
bezposredniego postepowania w stosunku do zwierzecia, ktére musza
by¢ objete zamiarem bezposrednim sprawcy; zamiar odnosi sie wiec do
samej czynnosci sprawczej, a nie do spowodowania cierpien lub bélu®.

2 Kwestie te wyjasnit NSA w wyroku z 28 VI 2016 r., sygn. akt Il OSK 2873/14, LEX
nr 2142391: ,[plrzez znecanie sie nad zwierzetami nalezy rozumieé zadawanie albo
$wiadome dopuszczanie do zadawania bdlu lub cierpien, a w szczegdlnosci utrzy-
mywanie zwierzat w niewlasciwych warunkach bytowania, w tym utrzymywanie ich
w stanie razacego zaniedbania lub niechlujstwa, badZ w pomieszczeniach albo klatkach
uniemozliwiajacych im zachowanie naturalnej pozycji”.

2 W kontekscie tym warto dostrzec wyrok SN z 13 XII 2016 r., sygn. akt I KK 281/16,
LEX nr 2237277, w mysl ktérego ,[k]atalog z art. 6 ust. 2 ustawy z 1997 r. o ochronie
zwierzat jest otwarty i zawiera przede wszystkim typowe, ale nie wszystkie, wypadki
znecania sie nad zwierzetami. Za znecanie sie nad zwierzetami moze by¢ wiec uznane
kazde zadawanie lub dopuszczenie do zadawania bélu lub cierpienia nawet, gdy za-
chowanie to nie zostalo wymienione wprost w Zzadnym z punktéw tego przepisu. Wy-
starczy w takich sytuacjach wykazanie, ze to zachowanie byto niehumanitarne, a wiec
nieuwzgledniajace potrzeb zwierzecia lub niezapewniajace mu opieki czy tez ochrony”.

8 L. Smaga, op. cit., s. 131.

2 Wyrok SN z 16 XI 2009 r., sygn. akt V KK 187/09, LEX nr 553896. W doktrynie
zauwaza sie, ze w art. 6 ust. 2 u.o.z. ustawodawca wymienil, co w szczegdlnosci uwazane
jest za znecanie sie nad zwierzetami, wskazal tez, ze jest to zachowanie swiadome, po-
wodujace bdli cierpienie u zwierzecia. Tak wiec przestepstwo to moze by¢ popelnione
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Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 u.o.z. zwie-
rze traktowane w sposdéb okreslony w art. 6 ust. 2 u.o.z. moze by¢ czaso-
wo odebrane wtascicielowi lub opiekunowi® na podstawie decyzji woéjta
(burmistrza czy prezydenta miasta), wlasciwego miejscowo ze wzgledu
na pobyt zwierzecia’!. Takie zwierze jest nastepczo przekazywane do
schroniska, wskazanego gospodarstwa rolnego lub ogrodu zoologicz-
nego. Wydajac decyzje administracyjna, organ nie bada, czy doszto
do popelnienia przestepstwa znecania, a jedynie czy miato miejsce
jego traktowanie w sposéb okreslony w art. 6 ust. 2 u.0.z.>* Nalezaloby
zauwazy¢, ze decyzja taka moze by¢ wydana w stosunku zaréwno do
wlasciciela, jak i posiadacza zwierzecia, w przypadku gdy przepadek
moze by¢ orzeczony wylacznie w odniesieniu do wtasciciela zwierzecia.
Ponadto decyzja wydana na podstawie art. 7 nie jest forma karania wta-
Sciciela, a jedynie sposobem odseparowania zwierzecia od wlasciciela,
ktéry wyrzadzit mu krzywde®. Decyzja o czasowym odebraniu zwie-
rzecia ma charakter decyzji sankcyjnej o charakterze zobowiazujacym.
Stanowi forme odpowiedzialnosci administracyjnej danego wtasciciela
lub opiekuna zwierzecia®*. Decyzja o czasowym odebraniu zwierzecia
stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 2 u.o.z. podlega natychmiastowemu
wykonaniu. Od decyzji o czasowym odebraniu zwierzecia stosownie
do tresci art. 7 ust. 2a u.o.z. przysluguje prawo wniesienia odwotania
do samorzadowego kolegium odwolawczego w terminie 3 dni od daty
doreczenia decyzji. Samorzadowe kolegium odwotawcze rozpozna-
je odwotanie w terminie 7 dni*. Przepis art. 7 ust. 3 u.o.z. statuuje

tylko umyslnie z zamiarem bezposrednim, czyli godzeniem sie i checia sprawcy na popet-
nienie czynu zabronionego. Odpowiedzialnos¢ karna spoczywa réwniez na osobie, ktora
swoim zachowaniem dopuszcza do znecania sie nad zwierzeciem. Zob. J. Misiewicz,
Odpowiedzialnosé karna za naruszenia przepisow ustawy o ochronie zwierzqt i o ochronie zdrowia
zwierzqt oraz zwalczaniu choréb zakaznych. Czesé 1, ,Zycie Weterynaryjne” 2020, nr 3, s. 151.
30 W wyroku WSA w Poznaniu z 21 III 2012 r., sygn. akt II SA/Po 1215/11, LEX
nr 1138746 wyrazono stuszne stanowisko, ze u.0.z nie definiuje w art. 7 ust. 1 pojecia
,opiekun’, co powoduje, ze pojecie powyzsze nalezy rozumie¢ zgodnie ze znaczeniem
potocznym, a wiec jako troske, dbatos¢, zajmowanie sie.
3 Nadrzednym celem wydania decyzji o czasowym odebraniu zwierzecia jest troska
o jego dobro i zapewnienie mu nalezytej ochrony. Stanowisko takie wyrazone zostalo
w wyroku WSA w Gdansku z 20 I1 2020 r., sygn. akt III SA/Gd 795/19, LEX nr 2814499.
2 Wyrok WSA w Gliwicach z 16 X 2023 r., sygn. akt Il SA/G1943/23, LEX nr 3623473.
3 Wyrok WSA w Gdansku z 4 X 2023 r., sygn. akt I SA/Gd 208/23, LEX nr 3620537.
3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3 II 2021 r., sygn. akt I SA/Go 70/21,
LEX nr 3152943.
¥ Przepis art. 7 ust. 2a u.o.z. stanowi wyjatek od zasady wynikajacej z art. 129 § 2
Kodeksu postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 775), dalej ,k.p.a.’,
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obowiazek odebrania zwierzecia w przypadkach niecierpiacych zwloki,
gdy dalsze pozostawienie u dotychczasowego wiasciciela lub opiekuna
zagraza zyciu lub zdrowiu zwierzecia®*. Odebrania dokonuje policjant,
straznik gminny lub upowazniony przedstawiciel organizacji spotecznej,
ktorej celem statutowym jest ochrona zwierzat. Jednoczesnie zawiada-
mia o tym niezwlocznie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) celem
podjecia decyzji w przedmiocie odebrania zwierzecia*. Warto zazna-
czy¢, ze w 2019 r. opublikowany zostal raport poswiecony procedurze
czasowego odbioru zwierzat w sytuacji, gdy opiekun zneca sie nad
nimi*. Jeden z wnioskdw plynacych z raportu jest nastepujacy: obecnie
obowiazujaca tres¢ art. 7 ust. 3 u.o.z., ktéra reguluje odbieranie zwierzat
w sytuacji niecierpiacej zwloki, w niedostateczny sposéb chroni inte-
resy wlascicieli i opiekunéw odbieranych zwierzat w zakresie, w jakim
nie okresla terminu zawiadomienia organu administracji publicznej
o fakcie odbioru zwierzat, terminu przeprowadzenia postepowania
w tym zakresie oraz konsekwencji faktycznego odbioru zwierzat, mimo
niezaistnienia w ocenie organu sytuacji niecierpiacej zwloki®.

dopuszczony w oparciu o przepis art. 129 § 3 k.p.a. Prezentowane stanowisko znajduje
odzwierciedlenie w orzecznictwie administracyjnym. Zob. wyrok WSA w Gliwicach
z 7 X1 2017 r., sygn. akt Il SA/G1 707/17, LEX nr 2418487; wyrok WSA we Wroclawiu
z3X 2023 r., sygn. akt Il SA/Wr 306/23, LEX nr 3624611.

% Hipoteza normy z art. 7 ust. 3 u.0.z. pozwala na wyodrebnienie dwdch etapow
procedury odebrania zwierzecia wlascicielowi lub opiekunowi przez wskazane w art. 7
ust. 3 tej ustawy. W pierwszej kolejnosci, podmiot ten odbiera zwierze, jezeli stwierdzi
zaistnienie szczegdlnych okolicznosci, niecierpiacych zwtoki. Do wszczecia postepo-
wania dochodzi w nastepstwie zawiadomienia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
o odebraniu zwierzecia. Stanowisko takie zajal NSA w wyroku z 27 V 2021 r., sygn. akt
10SK 462/21, LEX nr 3208773. W doktrynie na ten temat zob. P. Janiak, Czasowe odebranie
zwierzqt w trybie administracyjnym - podstawowe zagadnienia, ,Casus” 2019, nr 1, s. 45-49;
P. Zakrzewski, Przestanki interwencyjnego odbioru zwierzecia w trybie art. 7 ust. 3 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat w odniesieniu do instytucji kolizji obowigzkéw z art. 26
§ 5 k.k, ,Probacja” 2021, nr 4, s. 15-34.

% Zgodnie z wyrokiem WSA w Gdansku z 4 X 2023 r., sygn. akt II SA/Gd 208/23,
LEX nr 3620537 decyzja wydawana w trybie art. 7 ust. 3 u.0.z. nie jest forma karania
wlasciciela, ktéry narazit inne zwierze na cierpienie (nie zapewnit mu wlasciwej opieki
i ochrony), lecz ma na celu odseparowanie wlasciciela od zwierzecia, ktéremu moze
zrobi¢ krzywde, celem doprowadzenia zwierzecia do wlasciwego stanu i zapewnienia
mu bezpiecznych warunkéw bytowania.

* Fundacja Czarna Owca Pana Kota i Stowarzyszenie Ekostraz, Filantropi czy ztodzieje?
O czasowym odbieraniu zwierzqt. Raport z monitoringu, Wroctaw—Krakéw 2019, https://
czarnaowca.org/wp-content/uploads/Czarna-Owca-Filantropi-Czy—Zlodzieje.pdf (do-
step: 5 X 2023).

39 Ibidem, s. 108.


https://czarnaowca.org/wp-content/uploads/Czarna-Owca-Filantropi-Czy-Zlodzieje.pdf
https://czarnaowca.org/wp-content/uploads/Czarna-Owca-Filantropi-Czy-Zlodzieje.pdf
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Z uwagi na ograniczone ramy artykutu instytucja czasowego odebra-
nia zwierzecia na podstawie decyzji administracyjnej zostata jedynie
zasygnalizowana.

Interpretujac pojecie ,znecanie sie ze szczeg6lnym okrucienstwem”,
nalezy przytoczy¢ definicje zawarta w art. 4 pkt 12 u.o.z., zgodnie z kt6-
ra ,«przez szczegolne okrucienistwo» rozumie sie przedsiebranie przez
sprawce dzialan charakteryzujacych sie drastycznoscia form i metod,
a zwlaszcza dzialanie w sposéb wyszukany lub powolny, obliczony
z premedytacja na zwiekszenie rozmiaru cierpien i czasu ich trwa-
nia”. W judykaturze wskazuje sie, ze gdy chodzi o znecanie sie nad
zwierzeciem ze szczegdlnym okrucienistwem, to cecha ,szczegdlnego
okrucienstwa” w zachowaniu sprawcy wiaze sie nie tyle ze skutkami
czynu, ile przede wszystkim z rodzajem i sposobem dzialania. Cecha
ta powinna wiec by¢ rozpatrywana zawsze in concreto, w odniesieniu
do danego zwierzecia, przy uwzglednieniu m.in. jego stanu zdrowia,
wieku czy tez gatunku®.

Reasumujac, r6znica miedzy znecaniem sie, o ktérym mowa w art. 35
ust. la u.0.z., a szczegélnym okrucienstwem okreslonym w art. 35 ust. 2
u.0.z. wyraza sie¢ w natezeniu dolegliwosci zadawanych konkretne-
mu zwierzeciu*'. Nalezy zauwazy¢, ze w ustawie uzyto sformutowan
o ,okrutnych metodach w chowie lub hodowli zwierzat” (art. 4 pkt 7
u.0.z.) oraz o ,okrutnym traktowaniu” zwierzat (art. 4 pkt 8 u.o.z.). Owe
okrutne metody w chowie lub hodowli zwierzat czy okrutne traktowanie
zwierzat zazwyczaj beda mogty implikowac odpowiedzialno$¢ sprawcy
za znecanie sie nad zwierzetami, jednakze — z reguly — nie beda prowa-
dzity do ponoszenia przez niego odpowiedzialnosci z art. 35 ust. 2 u.o.z.,
poniewaz dla bytu tego przestepstwa nie wystarczy zaistnienie samego
okrucienistwa wobec zwierzat, owo okrucienstwo musi by¢ szczegélne,
a zatem musi przybrac¢ swoja kwalifikowanga postac.

Jak zauwazyt Sad Apelacyjny w Krakowie: ,[p]ojecie «szczegdlnego
okrucienstwa» ma charakter ocenny. Winno by¢ odnoszone do zacho-
wania wyjatkowo drastycznego i odrazajacego, przy czym znamieniem
kwalifikujacym jest nie samo «okrucienstwo» (zwykle okrucienstwo),

4 Por. wyrok SO w Elblagu z 12 X 2018 r., sygn. akt VI Ka 500/18, LEX nr 2589564.

41 Ustawodawca w art. 35 ust. 2 u.o.z. przewiduje typ kwalifikowany przestepstw,
w ktérych sprawca zabija, usmierca albo dokonuje uboju zwierzecia lub zneca sie nad
nim ze szczegdlnym okrucienstwem. Por. S. Rogala-Walczyniska, Prawnokarne aspekty
przestepstwa zngcania sie nad zwierzetami, w: Zngcanie sig, pod red. M. Mozgawy, Warszawa
2020, s. 559.
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lecz okrucienstwo «szczegolney, ktdre jest okresleniem stopniowalnym
tego znamienia™?. Z kolei Sad Rejonowy Gdansk-Potudnie w Gdansku
X Wydziat Karny w wyroku jako znecanie ze szczegdlnym okrucien-
stwem zakwalifikowal zachowanie polegajace na dziataniu wspolnie
i w porozumieniu z inng osoba polegajace na znecaniu sie nad psem
rasy mieszanej plci zenskiej ciazy mnogiej poprzez umyslne uderzanie
go szpadlem po gtowie powodujace wieloodlamowe ztamanie kosci
czolowej lewej, uszkodzenie tkanek centralnego uktadu nerwowego,
a w konsekwencji $mier¢ zwierzecia®.

Przed 1 stycznia 2012 r. orzeczenie przepadku byto obligatoryjne
tylko w przypadku czynu zabronionego stypizowanego w art. 35 ust. 2
u.0.z., a wiec w przypadkach dzialania ze szczeg6lnym okrucienstwem.
Poszerzenie zastosowania przepadku nalezy zatem oceni¢ progwa-
rancyjnie. Obecnie $rodek ten jest orzekany obligatoryjnie, a wiec
kazdorazowo gdy sprawca popelni przestepstwo okreslone w ust. 1-2
art. 35 u.0.z., z tym zastrzezeniem, ze sprawca musi by¢ wlascicielem
zwierzecia, w stosunku do ktérego dopuscil sie czynu zabronionego.
Tym samym sprawca zostaje pozbawiony wszelkich praw do zwierze-
cia, przeciwko ktéremu skierowal swoje dzialania. Przepadek stanowi
zatem wyraz ochrony zwierzecia przed dalszymi nieznanymi czynami
sprawcy, ktére moga stanowic realne zagrozenie dla zycia lub zdrowia
zwierzecia, a takze pewna dolegliwos¢ majatkowa, poniewaz spraw-
ca traci przedmiot swojej wlasnosci. Humanitarna ochrona zwierzat
opiera sie zatem na pobudkach etycznych. Wskazuja one na zatozenie,
ze zwierze jest istota zdolna do odczuwania bélu i cierpienia, przez co
zasluguje na ochrone przed okrutnym traktowaniem*.

Jak wskazano powyzej, przepadek dotyczy wylacznie zwierzecia,
ktére stanowilo przedmiot czynéw sprawcy. Nie mozna zatem orzec
przepadku innego zwierzecia anizeli stanowiacego przedmiot czynu -
jest to cecha odrézniajaca przepadek od innego srodka karnego, jakim
jest zakaz posiadania zwierzat, ktéry nie musi dotyczy¢ zwierzecia
bezposrednio pokrzywdzonego czynem sprawcy. Nalezatoby jednak
rozwazy¢ zasadnos¢ poszerzenia mozliwosci stosowania przepadku

22 Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Krakowie z 11 VI 2012 r., sygn. akt I AKa
99/12129, niepublikowany.

* Wyrok Sadu Rejonowego (SR) Gdansk-Potudnie w Gdansku z 10 IV 2018 r., sygn.
akt X K 88/17, Legalis nr 2285079.

# L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 124; W. Radecki,
Ustawa o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2015, s. 14 i n.; L. Smaga, op. cit., s. 109.
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w stosunku do sprawcy czynéw stanowiacych podstawe jego orzeczenia
réwniez na inne zwierzeta, ktére cho¢ nie byty bezposrednim przedmio-
tem czynéw sprawcy, pozostaja w jego wladaniu. Zastosowanie takiego
rozwiazania niewatpliwie dawaloby gwarancje lepszej ochrony praw
zwierzat, a jednoczesnie przyspieszyloby procedure ich ewentualnego
odebrania oprawcy. Innym rozwiazaniem bytoby polaczenie orzekanego
przepadku zwierzecia z obligatoryjnie orzekanym zakazem posiada-
nia zwierzat i jednoczesna procedura odebrania sprawcy wszystkich
zwierzat, ktére znajduja sie w jego wladaniu, cho¢ takie rozwigzanie
wymagaloby dos¢ licznych zmian legislacyjnych.

Podsumowujac, przepadek zostanie orzeczony w przypadku zaréw-
no zabicia, znecania sie nad zwierzeciem, jak i proby niehumanitarnego
pozbawienia go zycia. Jak wynika ze statystyk policyjnych, wskaznik
wykrycia przestepstw stypizowanych w art. 35 ust. 11 2 u.o.z. oscyluje
na przestrzeni ostatnich kilku lat na poziomie 60%. W 2021 r. wszczeto
2841 postepowan, z ktérych stwierdzono 1864 i wykryto 1864, co stano-
wilo 63,5% wykrycia przestepstw. W 2020 r. wszczeto 2837 postepowan,
z ktérych stwierdzono 1940, a wykryto 1196, co stanowito 61,5% wykry-
cia przestepstw. W 2019 r. wszczeto z kolei 3148 postepowan, z czego
2101 przestepstw stwierdzono, wykryto zas 1272, co dawalo wskaznik
wykrycia na poziomie 60,50%%.

Cho¢ poziom wykrywalnosci przestepstw przeciwko zwierzetom
wydaje sie utrzymywac na wysokim poziomie, ich bol i cierpienie z po-
wodu czynéw czlowieka wymagaja rozwazenia poszerzenia katalogu
przestepstw, w przypadku ktérych przepadek orzekany jest obligato-
ryjnie — przynajmniej o prowadzenie hodowli i utrzymywanie psa rasy
uznawanej za agresywna bez wymaganego zezwolenia.

1.2. Przepadek fakultatywny

Ustawa o ochronie zwierzat przewiduje rowniez fakultatywne orzecze-
nie przepadku zwierzecia po popelnieniu wykroczenia, o jakim stanowia
art. 37 ust. 1 oraz art. 37a ust. 1 u.o.z. Pierwszy ze wskazanych przepiséw

# Statystyki policyjne dostepne pod adresem: https://statystyka.policja.pl/st/wy-
brane-statystyki/wybrane-ustawy-szczegol/ustawa-o-ochronie-zwier/50889,Ustawa-
-o-ochronie-zwierzat.html (dostep: 17 IX 2022).


https://statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/wybrane-ustawy-szczegol/ustawa-o-ochronie-zwier/50889,Ustawa-o-ochronie-zwierzat.html
https://statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/wybrane-ustawy-szczegol/ustawa-o-ochronie-zwier/50889,Ustawa-o-ochronie-zwierzat.html
https://statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/wybrane-ustawy-szczegol/ustawa-o-ochronie-zwier/50889,Ustawa-o-ochronie-zwierzat.html
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dotyczy naruszenia nakazow albo zakazéw okreslonych w ustawie®,
drugi zas prowadzenia hodowli lub utrzymywania psa rasy uznawanej
za agresywna bez wymaganego zezwolenia*. W pierwszej ze wska-
zanych sytuacji oprocz orzeczenia przepadku zwierzecia mozliwe jest
rowniez orzeczenie przepadku przedmiotéw stuzacych do popelnienia
wykroczenia oraz przedmiotow z niego pochodzacych, w drugiej moz-
liwe jest wylacznie orzeczenie przepadku zwierzecia.

Fakultatywno$¢ orzeczenia przepadku zwierzecia oznacza, ze sad
wydajacy orzeczenie moze, a wrecz powinien, dokonac¢ kazdorazowej
oceny in concreto, czy istnieje ryzyko i zagrozenie zdrowia i zycia zwie-
rzecia, ktére uzasadnialoby orzeczenie jego przepadku.

Jak wskazal SO w Jeleniej Gérze: ,[d]la popelnienia wykroczenia
z art. 37a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat nie ma znaczenia charakter
ani osobowos¢ psa. Bez znaczenia jest, czy jest on lagodny, w jakich
warunkach sie wychowywalt, czy stwarzat zagrozenie dla ludzi. Nalezy on
do rasy uznawanej za niebezpieczna z uwagi na predyspozycje fizyczne,
w tym skfonno$¢ do dominacji, ktére — jesli nie zostana ograniczone przez
socjalizacje, moga stanowi¢ zagrozenie w kryzysowej sytuacji. Nakaz
z art. 10 ust. 1 ustawy ma charakter formalny i bezwzgledny, powszechnie
obowiazujacy. Ustawa nie przewiduje zadnych wyltaczen. Srodek karny
z art. 37a ust. 2 ustawy o ochronie zwierzat ma charakter fakultatywny”*.

Przy wykonywaniu orzeczenia przepadku psa rasy uznawanej za
agresywna nalezy uwzgledni¢ okolicznos¢, ze zwierze to moze by¢
przekazane tylko podmiotowi posiadajacemu zezwolenie odpowied-
nio na prowadzenie hodowli lub utrzymywanie takiego psa®. Pies rasy
uznawanej za agresywna nie moze zostac przekazany ani do schroniska,
ani do podmiotu nieposiadajacego takiego zezwolenia®.

4 Dobrem chronionym prawnie w art. 37 u.o.z. jest szeroko pojety dobrostan zwie-
rzat. Zob. K. Kuszlewicz, Art. 37, w: eadem, Ustawa o ochronie zwierzgt..., s. 349.

¥ W wyroku WSA w Bydgoszczy z 25 XI 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 383/10, LEX
nr 752046 wyrazone zostalo wlasciwe stanowisko, ze zgodnie z art. 37a u.0.z. prowa-
dzenie hodowli lub utrzymywania psa rasy uznawanej za agresywna bez wymaganego
zezwolenia jest wykroczeniem. Wykroczenie to moze by¢ popelnione zaréwno umysinie,
jakinieumyslnie. Nalezy pamieta¢, ze wykroczenie uregulowane w art. 37a u.o.z. wynika
z naruszenia przepiséw art. 10 u.o.z.

8 Wyrok SO w Jeleniej Gérze VI Wydzial Karny Odwotawczy z 20 VI 2017 r., sygn.
akt VIKa 178/17, Legalis nr 2150776.

¥ Zob. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 IV
2003 r. w sprawie wykazu ras pséw uznawanych za agresywne (Dz.U.Nr 77, poz. 687).

*» Uchwata SN - Izba Karna z 20 VI 2012 r., sygn. akt I KZP 4/12, OSNKW 2012,
nr 7, poz. 72.



126 AGNIESZKA £tOZINSKA-PIEKARSKA, TOMASZ DABROWSKI

2. Postepowanie w sprawie wykonania przepadku

Jezeli ostatecznie sad nie orzeknie przepadku zwierzecia, zwierze to
podlega zwrotowi. Podobnie dzieje sie w sytuacji, gdy prowadzone
postepowanie karne zostanie umorzone. Odmiennie jest natomiast
z chwila uprawomocnienia sie¢ wyroku w przedmiocie przepadku zwie-
rzecia. W takim przypadku wlasciciel traci swoje prawo wlasnosci, ktére
przechodzi na Skarb Panstwa, a wydana uprzednio decyzja admini-
stracyjna w przedmiocie czasowego odebrania zwierzecia wydana na
podstawie art. 7 ust 1 lub ust. 3 u.0.z. traci moc. Brak orzeczenia w wy-
roku skazujacym przepadku w przypadku przepadku obligatoryjnego
powoduje brak elementu obligatoryjnego. Wowczas niezbedne stanie
sie uzupelnienie wyroku, zgodnie z brzmieniem art. 420 § 1 Kodeksu
postepowania karnego®'. Warto podkresli¢, Ze przepisy nie normuja
terminu, w jakim ma nastapi¢ uzupetnienie wyroku, zatem przyjmuje
sie, iz moze ono nastapi¢ w kazdym czasie na posiedzeniu, az do czasu
zatarcia skazania.

Zgodnie z art. 38 u.o.z. sad przekazuje zawiadomienie o wydanym
prawomocnym orzeczeniu o przepadku zwierzecia organizacji spotecz-
nej>?, ktorej statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, bioracej
udzial w postepowaniu lub innej organizacji o takim samym statutowym
celu dziatania®. Kluczowy jest zatem wymog, aby orzeczenie o przepad-
ku stato sie prawomocne®. Nalezy pamieta¢, ze ,wtascicielem” zwierzat,
wobec ktérych orzeczono przepadek, staje sie Skarb Panistwa®. Orga-
nizacja spoleczna wskazana w przepisach art. 38 u.o.z. pelni jedynie
funkcje wykonawcy wyroku, nie jest jednak wlascicielem zwierzat™.

Ustawa nie precyzuje innych warunkoéw, jakie powinna spet-
nia¢ organizacja, ktérej ma zosta¢ wydane zwierze, z wyjatkiem

51 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz.U.
2024, poz. 37).

2 W doktrynie zauwazono, ze na gruncie ustawy o ochronie zwierzat przez organi-
zacje spoleczne rozumie sie stowarzyszenia i fundacje, ktérych statutowym celem jest
ochrona zwierzat. W. Radecki, Ustawa o ochronie zwierzgt..., s. 247-248.

5 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 22 VI 2023 r., sygn. akt II SA/Sz 334/23, LEX
nr 3582952.

** M. Goettel, Sytuacja zwierzecia w prawie cywilnym, Warszawa 2013, s. 279.

% Stanowisko takie potwierdzone jest w judykaturze. Zob. wyrok SNz 111X 2019,
sygn. akt Il KK 475/18, LEX nr 3551556. Zgodnie z jego trescia przepadek zwierzat po-
lega na swoistej konfiskacie i przeniesieniu wtasnosci przedmiotu przepadku na rzecz
Skarbu Panstwa.

5 K. Kuszlewicz, Art. 37..., s. 366.
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jednego — zwiazanego z jej statutowym celem dziatania®’. Brak spre-
cyzowania chociazby minimalnych regul czy okreslenia warunkow, jakie
powinny zagwarantowac takie organizacje, moze jawi¢ sie jako swoista
luka prawna, wymagajaca doprecyzowania w rozporzadzeniu wyko-
nawczym. Warto chociazby wprowadzi¢ postanowienia zezwalajace na
weryfikacje zaplecza technicznego takiej organizacji, umozliwiajacego
przyjecie przekazywanego zwierzecia m.in. z uwagi na jego stan zdro-
wia czy tez gatunek. Na trudnosci, jakie moga pojawic¢ sie w zwiazku
z wykonaniem przepadku przez poszczegdlne organizacje, zwracata
uwage m.in. K. Kuszlewicz, ktéra podnosila, Ze o ile wykonanie orze-
czenia w przypadku jednego zwierzecia, zwlaszcza domowego, nie na-
strecza duzych trudnodci, o tyle w przypadku stada zwierzat (np. kréw)
moze sie to okazac dla jakiejs organizacji niemozliwe do wykonania
organizacyjnie i faktycznie. Sad powinien wéwczas zawiadomi¢ ,or-
ganizacje odpowiednia do potrzeb w danej sytuacji”*®. Po otrzymaniu
takiego zawiadomienia organizacja informuje powiatowego lekarza
weterynarii o wejsciu w posiadanie takiego zwierzecia — art. 38 ust. 2
u.0.z.” Nastepnie zwierze poddawane jest badaniu. Po przeprowadze-
niu badania, w zaleznosci od kategorii, do ktérej zalicza sie zwierze
podlegajace przepadkowi, zostaje ono nieodptatnie przekazane przez
te organizacje do:

1) schroniska - o ile jest to zwierze domowe lub

2) gospodarstwa rolnego — wskazanego przez woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) — jezeli jest to zwierze gospodarskie, lub

3) ogrodu zoologicznego lub schroniska dla zwierzat — jezeli jest
to zwierze laboratoryjne lub zwierze wykorzystywane dla celéw roz-
rywkowych, widowiskowych, filmowych, sportowych lub utrzymywane
w ogrodach zoologicznych.

% Przepis art. 39 u.0.z. wskazuje, Ze organizacje spoteczne, ktérych statutowym
celem dziatania jest ochrona zwierzat, moga wykonywa¢ prawa pokrzywdzonego tyl-
ko w sprawach o wykroczenia okreslone w art. 37 u.o.z. A. Zientara, Udzial organizacji
spolecznych w postgpowaniach o wykroczenia z ustawy o ochronie zwierzgt, w: Sprawiedliwos¢
dla zwierzgt, pod red. B. Btonskiej, W. Gogtozy, W. Klausa, D. WoZniakowskiej-Fajst,
Warszawa 2017, s. 176.

%8 K. Kuszlewicz, Art. 38, w: eadem, Ustawa o ochronie zwierzgt..., s. 369.

% Z uzasadnienia postanowienia NSA z 4 XII 2018 r., sygn. akt I OW 152/18, LEX
nr 2591276 jednoznacznie wynika, ze obowiazki organizacji spotecznej w zakresie nie-
zwlocznego wykonania prawomocnego orzeczenia o przepadku zwierzecia aktualizuja
sie po otrzymaniu zawiadomienia wlasciwego sadu karnego o wydaniu prawomocnego
orzeczenia o przepadku zwierzecia (art. 38 ust. 2 w zw. z ust. 1 u.o.z.).
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Przekazanie zwierzecia nastepuje kazdorazowo za zgoda podmiotu,
ktéremu ma zostac ono przekazane — art. 38 ust. 5 u.0.z.°° W razie braku
wyrazenia zgody przez podmioty wskazane w ustawie lub wystapienia
innych okolicznosci uniemozliwiajacych przekazanie zwierzecia tym
podmiotom, zwierze moze zosta¢ nieodplatnie przekazane innej oso-
bie prawnej lub jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci
prawnej albo osobie fizycznej, ktéra zapewni mu wlasciwa opieke. Jak
stanowi dyspozycja art. 38 ust. 7 u.0.z., z czynnosci przekazania zwierze-
cia sporzadza sie protokdt, ktéry zawiera: date przekazania zwierzecia;
nazwe, siedzibe i adres organizacji spolecznej przekazujacej zwierze;
nazwe i siedzibe osoby prawnej lub innej jednostki organizacyjnej albo
imie, nazwisko, miejsce zamieszkania i adres osoby fizycznej, ktdrej
zwierze jest przekazywane; okredlenie gatunku, wieku i plci zwierzecia
oraz informacje o jego stanie zdrowia. Warto w tym miejscu podkresli¢,
ze ustawa nie wymaga odnotowania danych oséb przekazujacych i od-
bierajacych zwierze czy tez ich podpiséw — co powinno by¢ oceniane
jako niedopatrzenie ustawodawcy. W zwiazku z brakiem danych iden-
tyfikujacych takiej osoby jedynie dokument protokotu bedzie stanowit
dowod przebiegu czynnosci wykonanych w stosunku do zwierzecia®.
Postuluje sie wprowadzenie zmiany poprzez dodanie wymogu odno-
towania danych identyfikujacych osoby biorace udziat w przekazaniu
zwierzecia, co umozliwialoby ewentualne powotanie ich na swiadkéow
i ustalenie szczegdétow w zakresie dokonanych czynnosci.

Trzeba tez wskaza¢, ze koszty wykonania orzeczenia przepadku sa
ponoszone przez skazanego — art. 38 ust. 8 u.0.z.%> Ustawa nie okresla
jednak, w jakim trybie koszty te sa ustalane, orzekane ani tez egzekwo-
wane. Jest to niewatpliwy mankament tej ustawy. Przepis ten nie stanowi
o mozliwosci bezposredniego i szybkiego uzyskania pokrycia tych kosz-
téw przez organizacje od skazanego, co réwniez nalezatoby usprawni¢
w taki sposéb, aby organizacje mialy realne szanse i mozliwos¢ odzy-
skania poniesionych kosztéw w krétkim czasie od ich wydatkowania.

0 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 22 VI 2023 r., sygn. akt II SA/Sz 334/23, LEX
nr 3582952.

1 W doktrynie podkredla si¢, ze wymogi formalne protokolu budza uzasadnione
watpliwosci, z uwagi na brak wymogu podpisania protokolu przez osobe przekazujaca
zwierze i je przyjmujaca. Jest to o tyle istotne, ze de facto protokét z przekazania zwie-
rzecia jest jedynym prawnie wskazanym dokumentem z calego ciagu czynnosci podej-
mowanych w wykonaniu orzeczenia sadu. G. Manjura-Niskiewicz, Ustawa o ochronie
zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2022, Legalis.

62 Wyrok WSA w Rzeszowie z 14 X 2021 r., sygn. akt II SA/Rz 862/21, LEX nr 3294149.
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Zagadnieniem, na ktdére nalezy zwrdcic¢ uwage, jest rowniez kwestia
okreslenia, czy przepisy wykonawcze odnoszace sie do przepadku zwie-
rzecia, a wiec omowiony powyzej przepis art. 38 u.o.z., znajdzie zasto-
sowanie tylko do przypadkéw, kiedy doszto do orzeczenia przepadku
zwierzecia wylacznie na podstawie ustawy czy tez na podstawie innych
ustaw, np. Kodeksu karnego? Nie jest to oczywiste. Czes¢ przedstawi-
cieli doktryny uznaje, ze orzeczenie przepadku — niezaleznie od tego,
na jakiej podstawie doszto do jego orzeczenia — nastepuje w oparciu
o art. 38 u.0.z.% Inni twierdza, ze orzeczenie przepadku zwierzecia do-
konywane w oparciu o art. 38 u.o.z. dotyczy wyltacznie przypadkéw jego
orzeczenia na podstawie jej przepisow. Wykonanie przepadku zwierze-
cia orzeczone na podstawie przepisow Kodeksu karnego powinno by¢
z kolei wykonane zgodnie z art. 187 Kodeksu karnego wykonawczego®.

Watpliwosci te jednoznacznie rozwial SN, ktéry orzekl, ze Jplrzewi-
dziany w art. 38 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 106, poz. 1002 ze zm.) tryb wykonania
$rodka karnego przepadku zwierzecia odnosi sie do kazdego orzeczenia
takiego srodka karnego, bez wzgledu na podstawe jego zastosowania,
jezeli ustawa penalizujaca czyn, za ktory przewiduje sie taki przepadek,
wyraznie wskazuje, ze dotyczy on zwierzecia, chyba ze zaklada ona
jednoczesnie inny tryb jego wykonania, albo réwnie wyraznie przyj-
muje, ze jest to jednak przepadek «rzeczy». Poniewaz ustawa z dnia
13 pazdziernika 1995 r. Prawo fowieckie (tekstjedn. Dz.U.2005r.Nr127,
poz. 1066 ze zm.) nie przewiduje powyzszych wylaczen, przepadek
psa rasy chart lub mieszanca tej rasy, orzeczony w ramach skazania
za przestepstwo okreslone w tej ustawie, podlega wykonaniu na zasa-
dach wskazanych w ustawie o ochronie zwierzat. Jest to poglad trafny
i stusznie zostal aprobowany w doktrynie”®.

Warto zaznaczy¢, ze jezeli sad nie orzeknie w trybie art. 35 ust. 3
u.o.z. przepadku zwierzecia, odebrane zwierze podlega zwrotowi — art. 7

9 K. Postulski, M. Siwek, Przepadek w polskim prawie karnym, Krakéw 2004, s. 323,
333 in.; M. Siwek, Wykonanie przepadku i nawigzki na rzecz Skarbu Paristwa, ,Prokuratura
i Prawo” 2010, nr 10, s. 66.

¢ W. Radecki, Ustawy: o ochronie zwierzgt, o doswiadczeniach na zwierzetach - z komen-
tarzem, Warszawa 2007, s. 185; M. Goetel, ,Czasowe odebranie” oraz ,przepadek” jako szcze-
g6lne Srodki prawnej ochrony zwierzgt, ,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 135-147;
R. Stec, Postepowanie z chartami i ich mieszaricami, co do ktérych sqdy powszechne orzekly
ich przepadek na rzecz Skarbu Patistwa, w: Europeizacja prawa ochrony srodowiska, pod red.
M. Rudnickiego, A. Hatadyja, K. Sobieraj, Lublin 2011, s. 294.

% Uchwata SN z 20 VI 2012 r., sygn. akt KZP 4/12, OSNKW 2012, nr 7, poz. 72.
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ust. 6 u.0.z.° Stanowisko takie potwierdzone zostato w orzecznictwie®.
Ponadto jak wskazal WSA w Bialymstoku, wynik toczacego sie poste-
powania karnego i zgromadzone podczas niego dowody moga mie¢
znaczenie w postepowaniu o odebranie zwierzecia, ale nie beda przesa-
dzaly wprost o tym, czy wydana decyzja administracyjna w przedmiocie
odebrania zwierzecia byta legalna i prawidlowa®®.

Podsumowanie

Jak wykazano wyzej, proces dereifikacji zwierzat na gruncie prawa
przebiegl pomyslnie. Obecnie sa one traktowane podmiotowo, maja
zagwarantowana opieke i ochrone prawna, co nalezy oceni¢ pozytywnie.
Jednakze cho¢ na przestrzeni kilku ostatnich lat prawna ochrona zwie-
rzat przeszta znaczna rewolucje, niezbedne jest stale dostosowywanie
obowiazujacych przepiséw do zmieniajacych sie realiow.

Jednym z podniesionych postulatéw jest poszerzenie stosowania
przepadku na wszystkie zwierzeta bedace wlasnoscia sprawcy czy-
néw zabronionych oméwionych w niniejszym artykule. Niezbedne
jest rowniez doprecyzowanie przepisow i wyartykutowanie wprost
koniecznosci orzekania przepadku zwlok zwierzecia, a takze doprecy-
zowanie samej procedury wydania zwierzat podlegajacych przepadkowi
poprzez uszczegbétowienie danych zawartych w protokole przekazania
m.in. o dane 0séb bioracych udziat w takim zdarzeniu, a takze okreslenie
minimalnych warunkdw, jakie powinny spelnia¢ organizacje i podmioty,
ktérym zwierzeta sa wydawane. Zasadny wydaje sie rowniez postulat
poszerzenia katalogu obligatoryjnego orzekania przepadku zwierzat
o psy rasy agresywnej trzymane bez zezwolenia oraz w sytuacji pro-
wadzenia hodowli bez wtasciwego zezwolenia.

Zwierzeta jako istoty Zyjace, czujace i cierpigce powinny mie¢ za-
gwarantowane nalezyte prawa. Cztowiek jest im winien poszanowanie,

¢ Taki wynik postepowania karnego jest mozliwy, gdy postepowanie zostato umo-
zone lub zapadnie wyrok uniewinniajacy albo/lub zapadnie wyrok skazujacy za prze-
stepstwo z art. 35 ust. 1 u.o0.z., a sad jednoznacznie uzna, ze nie ma potrzeby orzekania
przepadku. Zob. M. Goetel, ,Czasowe odebranie”..., s. 145.

7 Zob. postanowienie NSA z 28 VII 2022 r., sygn. akt1 OZ 303/22, LEX nr 3406542,
zgodnie z ktérym zwierze podlega zwrotowi, jesli sad powszechny nie orzeknie o prze-
padku zwierzecia w trybie art. 35 ust. 3 u.0.z., a takze jezeli postepowanie karne w tej
sprawie zostanie umorzone.

8 Wyrok WSA z 27 IV 2023 r., sygn. akt Il SA/Bk 157/23, LEX nr 3559267.
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ochrone i opieke. Jako ich wlasciciel nie jest jednak dysponentem ich
zycia. Wladza wlasciciela zwierzecia nie powinna by¢ uznana za abso-
lutna i nie powinna rozciagac sie na przypadki uzaleznienia mozliwosci
usmiercenia cierpiacego zwierzecia od woli wlasciciela. Jak wskazat SN,
takie dziatanie wskazywatoby na przedmiotowe traktowanie zwierzat®.
,Zrédlem ochrony zwierzat sa moralne obowiazki cztowieka wobec
istot od niego zaleznych, nie zas prawa przynalezne indywidualnie
oznaczonemu zwierzeciu. [...] interpretacja prawa, w tym samej ustawy
o ochronie zwierzat moze zacza¢ zmierza¢ w kierunku wykazywania,
ze istota ochrony zwierzat jest ich wartos¢ sama w sobie jako istot
zyjacych, zdolnych do odczuwania cierpienia””®. Skoro cztowiek jest
odpowiedzialny za dobrostan zwierzat, powinien ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ za swoje dziatania i zaniechania, nalezy wiec podda¢ pod
rozwage podniesienie surowosci kar orzekanych w sprawach przeciw-
ko zwierzetom. Powinno sie réwniez dazy¢ do czestszego stosowania
orzekania przepadku zwierzecia. Jak bowiem wynika z analizy praktyki
orzeczniczej sadow i prokuratur w sprawach dotyczacych przestepstw
wobec zwierzat w latach 2017-2019, przygotowanej przez Stowarzysze-
nie Pelne Klatki, Srodek ten zastosowano jedynie w przypadku 21,5%
analizowanych spraw, co moze wzbudza¢ uzasadnione watpliwosci,
gdyz wiekszos¢ zwierzat, w stosunku do ktérych dopuszczono sie prze-
stepstwa, pozostaje pod opieka swoich oprawcoéw”!.

Za zasadny nalezy uznac aktualny kierunek orzecznictwa sadowego,
zgodnie z ktérym za ciezkie przestepstwa przeciwko prawom zwierzat
coraz czesciej orzekane sa kary o charakterze izolacyjnym?”.
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with child neglect poses a threat to the family life of poor individuals. Victims of
violations of family bonds through harm to the private lives of family members
should be protected under the human rights system. The following analysis
makes it possible to identify the relevant problems from the point of view of the
impoverished person or/and family, such as the questioning of parental capacity
as a consequence of the erroneous equation of poverty with child neglect, or the
withdrawal of the right to material assistance, all of which affect the realisation of
family life, and further enables the identification of legal remedies for protection.

Keywords: right to privacy — right to respect for private and family life — family
life - rights of the child - parental care

Wprowadzenie

Wiez rodzinna rozumiana jest jako cenna wartos¢ ludzkiego zycia, lacza-
ca sie ze szczegélnym stosunkiem emocjonalnym i psychicznym oséb
zyjacych w rodzinie wzgledem siebie'. W konsekwencji naruszenie tej
wiezi poprzez godzenie w zycie prywatne cztonkéw rodziny, m.in. po-
przez odebranie opiekunom prawa do opieki nad dzie¢mi, ograniczenia
kontaktéw z nimi, powinno by¢ prawnie zakazane, a ofiary naruszen
objete ochrona w ramach systemu praw czlowieka. Ingerencja w zycie
rodzinne i mir domowy stanowi szczegé6lna forme zagrozenia dla rodzin
doswiadczajacych ubdstwa, szczegdlnie w sytuacji, gdy jedynym bodz-
cem do podjecia przez panstwo powyzszych dziatan jest zla sytuacja
materialna jej cztonkéw. Okolicznos¢ blednego utozsamiania przez
organy panstwowe braku wystarczajacych srodkéw do utrzymania ro-
dziny z zaniedbaniem dziecka stanowi zagrozenie dla zZycia rodzinnego
jednostki doswiadczajacej ubdstwa.

Celem niniejszego artykulu jest podjecie refleksji na temat mozli-
wych zagrozen dla zycia rodzinnego realizowanego w ramach prawa
do prywatnosci ustanowionego na mocy traktatéw prawa miedzy-
narodowego publicznego i Europejskiej konwencji praw cztowieka?
(EKPCz), a takze nakreslenie sytuacji, w ktérych — w swietle orzecz-
nictwa — ingerencja w prawo rodzinne i wykonywanie opieki rodzi-
cielskiej byto uznane za niedopuszczalne. Przeprowadzona analiza

! G. Tylec, Zadosc¢uczynienie za naruszenie dobra osobistego w postaci wigzi rodzinnej. Uwagi
na tle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz orzecznictwa sqdow polskich,
,Przeglad Sadowy” 2018, nr 3, s. 7-22, LEX/el.
2 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.).
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pozwoli wyodrebni¢ istotne problemy z punktu widzenia osoby lub
rodziny znajdujacej sie w kryzysie ubdstwa, takie jak: kwestionowanie
mozliwosci rodzicielskich, btedne utozsamianie ubdstwa z zaniedby-
waniem dziecka czy odebranie prawa do pomocy materialnej, ktére
to zdarzenia wplywaja na realizacje zycia rodzinnego, aby nastepnie
wskazac srodki prawne stuzace ochronie. Zbyt daleko idaca ingerencja
organow panstwa w zycie prywatne oséb doswiadczajacych ubdstwa
jest przyczyna naruszen prawa do prywatnosci tych osob. Taka dziatal-
nos¢ nalezatoby zbada¢ pod katem spelnienia przestanek bezprawnosci
i arbitralnosci. Specjalny Sprawozdaweca ds. Skrajnego Ubdstwa i Praw
Czlowieka w dokumencie Ostateczna wersja Wytycznych w Sprawie
Skrajnego Ubdstwa i Praw Czlowieka® wskazala, w jaki sposéb prawo
do prywatnosci moze by¢ naruszane w przypadku os6b ubogich. Osoby
zyjace w ubdstwie sa bardziej narazone na ataki na ich prywatnos¢i do-
bre imie ze strony podmiotéw panstwowych i niepanstwowych. Przy-
czynami tych atakéw moga by¢: przeludnienie w mieszkaniach, zbyt
daleko idaca ingerencja organéw wymiaru sprawiedliwosci lub stuzb
socjalnych. Dzieci z rodzin zyjacych w ubdstwie moga by¢ bardziej
zagrozone mozliwoscia odebrania ich rodzinom i umieszczenia w insty-
tucjach pomocy spotecznej*. W ramach srodkéw proponowanych przez
Sprawozdawce panstwa powinny zapewnié, ze ubdstwo finansowe
i materialne nie beda jedyna przyczyna pozbawienia rodzicéw prawa
do opiekinad dzieckiem lub jedyna przeszkoda uniemozliwiajaca jego
polaczenie z rodzina®. Zatozeniem niniejszego artykutu jest réwniez
przedstawienie, jakie sa mozliwosci zapewnienia jednostce ochrony
przez wspomniane zrédta prawa przed naruszeniami prawa do pry-
watnosci w sytuacjach, w jakich znalez¢ moze sie osoba zmagajaca
sie z kryzysem ubdstwa.

271X 2012 r. Rada Praw Czlowieka ONZ jednoglosnie przyjeta Wytyczne w Spra-
wie Skrajnego Ubdstwa i Praw Czlowieka, ktére zostaly oparte na miedzynarodowych
normach i standardach dotyczacych praw czlowieka. Tym samym, po raz pierwszy
w historii opracowano dokument przedstawiajacy globalna polityke odnognie do praw
cztowieka przystugujacych ludziom zyjacym w ubdstwie. Organizacja Narodéw Zjed-
noczonych Rada Praw Czlowieka, Ostateczna wersja Wytycznych w Sprawie Skrajne-
go Ubdstwa i Praw Czlowieka, przedlozonych przez Specjalnego Sprawozdawce ds.
Skrajnego Ubdstwa i Praw Czltowieka, Magdalene Sepulveda Carmona, 27 IX 2012 r.,
A/HRC/21/39, https://www.unic.un.org.pl/human_rights/skrajne_ubostwo.php (do-
step: 29 V1 2023).

* Ibidem.

® Ibidem.


https://www.unic.un.org.pl/human_rights/skrajne_ubostwo.php

138 MARTA CMIKIEWICZ

1. Ochrona zycia rodzinnego w ramach prawa do prywatnosci
na gruncie prawa miedzynarodowego publicznego

Na gruncie prawa miedzynarodowego publicznego prawo do pry-
watnosci zostato uregulowane w art. 12 Powszechnej deklaracji praw
cztowieka (PDPCz)°® oraz w art. 17 Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich i politycznych (MPPOIP, Pakt)’. Art. 17 MPPOIP jest
wszechstronnym przepisem, zdolnym do reagowania na szeroka game
bezprawnych lub arbitralnych naruszen prywatnosci, domu, rodziny
oraz atakdw na reputacje, w tym wiele przypadkoéw, ktdre nie mogty by¢
przewidziane przez jego projektodawcow®. Prywatnos¢ pociaga za soba
istnienie ludzkiej integralnosci psychicznej i fizycznej, zycia zgodnie
ze swoim sumieniem, bez kontroli ze strony podmiotéw panstwowych
i niepanstwowych, a takze mozliwos¢ osobistego rozwoju’. W wyni-
ku poprawki zgtoszonej przez Indie zdecydowano obja¢ zakresem
regulacji prawa do prywatnosci réwniez rodzine'®. Decyzje zwiazane
z zalozeniem rodziny stanowia jeden z najbardziej doniostych przeja-
wow samorealizacji czlowieka, w zwiazku z czym jednostka powinna
by¢ objeta ochrona prawna przed naruszeniem takiej wiezi wskutek
interwencji. Cel uregulowania zawartego w art. 17 MPPOIiP wymaga,
aby termin ten byt interpretowany na tyle szeroko, aby obejmowat
wszystkie osoby tworzace rodzine w rozumieniu przyjetym przez dane
panstwo-strone''. Komitet przyjmuje znaczenie przyjete na mocy art. 23
MPPOIP, odnoszac sie nie tylko do domu rodzinnego podczas trwania

¢ Organizacja Narodéw Zjednoczonych Zgromadzenie Ogdlne, Powszechna dekla-
racja praw czlowieka, 10 XII 1948 r., rezolucja 217 A (III), https://www.refworld.org/
docid/3ae6b3712c.html (dostep: 14 IX 2023).
7 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 XII 1966 r. (Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 167).
8 P.M. Taylor, Article 17: Privacy, Home, Correspondence; Honour and Reputation, w: idem,
In A Commentary on the International Covenant on Civil and Political Rights: The UN Human
Rights Committee’s Monitoring of ICCPR Rights, Cambridge 2020, s. 458—-498.
? Ibidem.
10°A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 17, w: Miedzynarodowy pakt praw
obywatelskich i politycznych. Komentarz, pod red. R. Wieruszewskiego, Warszawa 2012, LEX/el.
! Organizacja Narodow Zjednoczonych Komitet Praw Czlowieka, CCPR General
Comment No. 16: Article 17 (Right to Privacy), The Right to Respect of Privacy, Family,
Home and Correspondence, and Protection of Honour and Reputation [Komentarz
ogolny nr 16 do art. 17 (Prawo do prywatnos'ci) Prawo do poszanowania prywatnosci,
rodziny, domu i korespondencji oraz ochrony czci i dobrego imienial, 8 IV 1988, https://
www.refworld.org/docid/453883f922.html (dostep: 6 I1I 2023).


https://www.refworld.org/docid/3ae6b3712c.html
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malzenstwa lub konkubinatu, lecz takze do ogdlnych relacji miedzy
rodzicami a dzieckiem'%.

W Komentarzu ogélnym nr 16 do art. 17 Paktu'® Komitet Praw Czto-
wieka wskazuje, ze w ramach pozytywnego obowiazku panstwo jest
zobowiagzane stworzy¢ ramy ochrony prywatnosci jednostki przed in-
gerencja wladz publicznych oraz podmiotéw prywatnych, polegajace
na podjeciu odpowiednich dziatan o charakterze legislacyjnym oraz za-
pewnieniu mozliwosci efektywnego korzystania z tego prawa'*. Ochro-
na prawa do prywatnosci nie jest nieograniczona, jednak ingerencja
w prawo nie moze by¢ ,arbitralna lub bezprawna“". Termin ,bezprawny”
oznacza, ze zadna ingerencja nie moze mie¢ miejsca poza przypad-
kami przewidzianymi przez prawo krajowe, ktére musi by¢ zgodne
z postanowieniami, celami i zalozeniami Paktu'®. Przepis naktada na
panstwo zobowiazanie, aby wladze panstwowe tworzyly ramy ochrony
autonomii jednostki przed ingerencja wtadz publicznych i podmiotéw
prywatnych'’. Art. 17 ust. 2 reguluje kwestie ,ochrony prawnej” przed
ingerencja w prywatnos¢, rodzine oraz dom, poprzez zapewnienie efek-
tywnych, jasnych i jednoznacznych zabezpieczen prawnych. Natomiast
wprowadzenie pojecia ,arbitralnosci” ma zagwarantowac, ze nawet in-
gerencja przewidziana przez prawo musi by¢ zgodna z postanowienia-
mi, celami, zalozeniami Paktu i racjonalna w danych okolicznosciach'®.
Dziatanie przedstawicieli wladzy jest arbitralne, kiedy naduzywaja oni
dyskrecjonalnej wladzy przyznanej im przez prawo lub manipuluja
procedurami prawnymi'’. Wymog racjonalnosci dziatania zostat dopre-
cyzowany w sprawie Toonen v. Australia®, poprzez wskazanie ,ze kazda

12 P.M. Taylor, Article 17...

3 Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Czlowieka, CCPR General
Comment No. 16...

" A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 17...

15 Ibidem.

16 Van Hulst v. Holandia, komunikat Komitetu Praw Czlowieka nr 903/2000, CC-
PR/C/82/D/903/1999, 1 X1 2004, pkt [7.4]-[7.5]. W sprawie wyjasniono, ze ingerencja
nie jest ,bezprawna” w rozumieniu art. 17 ust. 1, ,jezeli jest zgodna z odpowiednim
prawem krajowym, zgodnie z wykladnia sadow krajowych”.

17 Ibidem.

'8 Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Cztowieka, CCPR General
Comment No. 16...

9 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 17...

20 Toonen v. Australia, komunikat Komitetu Praw Czlowieka nr 488/1992, 31 111 1994,
pkt [8.3]-[8.6].
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ingerencja w prywatno$¢ musi by¢ proporcjonalna do zamierzonego
celu i konieczna w okoliczno$ciach danej sprawy”?!.

Przepis art. 17 MPPOIiP naktada zatem na wladze panstwowe i pod-
mioty niepanstwowe obowiazek powstrzymania sie od dokonywania ar-
bitralnych lub bezprawnych ingerencji i atakow na sfere objeta ochrona
prawa do prywatnosci oraz wymaga od panstw-stron zindywidualizowa-
nej oceny wpltywu kazdego proponowanego srodka na sytuacje prywat-
na i rodzinng jednostki pod katem jego proporcjonalnosci. W decyzji
wydanej na podstawie art. 17 w sprawie Canepa v. Kanada** Komitet wy-
jasnil, ze ,arbitralnos¢ rozciaga sie na racjonalnos¢ ingerengji [ ...] oraz
jej zgodnos¢ z celami i zatozeniami Paktu”, wskazujac rowniez, ze moze
dojs¢ do arbitralnej ingerencji poprzez oddzielenie osoby deportowanej
od jej rodziny, jezeli skutkowaloby to naruszeniem wiezéw rodzinnych
i zycia prywatnego jednostki, a konsekwencje bylyby nieproporcjonal-
ne do celéw wydalenia®”. W przypadku badania arbitralnosci dzialan
podjetych wobec jednostki Komitet sprawdza, czy zostaly one podjete
zgodnie z obowiazujacym prawem wewnetrznym?*. W sprawie Nystrom
v. Australia® wplyw deportacji na skarzacego i jego rodzine przewazyt
nad obawami wtadz Australii wynikajacymi z faktu popelniania przez
niego przestepstw na terenie panistwa. Komitet wziat pod uwage bliskie
relacje skarzacego z matka i siostra w Australii oraz wplyw catkowitego
zerwania wiezi rodzinnych spowodowanych jego mozliwa deportacja -
rodzina nie miata srodkéw na podréz do Szwecji, a nadto brak bliskiej
rodziny w Szwecji. Zdaniem Komitetu decyzja o deportacji miata dla
skarzacego nieodwracalne konsekwencje i byta nieproporcjonalna do
celu, jakim jest zapobieganie popelnianiu kolejnych przestepstw?.

Przenoszac powyzsze ustalenia w zakresie interpretacji i stosowania
art. 17 Paktu na problem wykonywania opieki rodzicielskiej rodzin

2 PM. Taylor, Article 17..., s. 463.

2 Canepa v. Kanada, komunikat Komitetu Praw Czlowieka nr 558/1993, 3 IV 1997,
pkt [11.4].

% Ingerencja w rodzine czasem przybiera forme deportacji jej cztonka. P.M. Taylor,
op. cit.

2 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 17...

» Nystrom v. Australia, komunikat Komitetu Praw Czlowieka nr 1557/2007, 18 VII
2011, pkt [7.9]-[7.10], [7.12].

% Skarzacy mieszkal w Australii przez cale zycie i mial stata wize. Gdy miat 29 lat,
jego wiza zostala anulowana ze wzgledu na jego wysoka karalnos¢, a on sam zostat
deportowany do Szwecji, gdzie sie urodzil. Komitet stwierdzil w tym przypadku naru-
szenie art. 17 i art. 23(1) MPPOIP.
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doswiadczajacych ubdstwa, nalezy wskaza¢, ze istotne aspekty naru-
szen prawa do poszanowania zycia rodzinnego, wypracowane przez
Komitet Praw Czlowieka, dotycza przyktadowo odebrania rodzicom
prawa do opieki nad dzie¢mi czy ograniczenia kontaktow. Co istotne, na
panstwach-stronach Paktu ciazy obowiazek zagwarantowania prawa do
utrzymywania kontaktéw pomiedzy rodzicami a dzie¢mi w przypadku
rozpadu rodziny. Ingerencja w zycie rodzinne i mir domowy, skutkujaca
naruszeniem wiezi rodzinnej poprzez odebranie lub ograniczenie kon-
taktow z dzieckiem, stanowi szczegdlna forme zagrozenia dla rodzin
ubogich, w sytuacji kiedy jedyna przestanka dziatan podejmowanych
przez panstwo jest sytuacja finansowa rodziny, mylona czesto z zanie-
dbaniem?. Zdaniem Komitetu prawo do realizowania zycia rodzinnego
w ramach prawa do prywatnosci musi by¢ chronione przed wszelkimi
tego rodzaju ingerencjami i atakami, niezaleznie od tego, czy pochodza
one od wiladz panstwowych czy od oséb fizycznych lub prawnych?.
W celu ustalenia, czy doszto do naruszenia postanowien Paktu, nalezy
zbada¢, czy miata miejsce bezprawna lub arbitralna ingerencja w rozu-
mieniu wskazanym powyzej, tj. czy panstwo, decydujac sie na odebranie
dziecka spod opieki rodzicielskiej, dziala na podstawie prawa krajowego,
z tym zastrzezeniem, ze przepisy wewnetrzne musza by¢ zgodne z po-
stanowieniami, celami i zasadami Paktu. Art. 17 MPPOiP wymaga sku-
tecznej ochrony prawa rodzica do regularnych kontaktéw z matoletnimi
dzie¢mi. Jednakze moga istnie¢ wyjatkowe okolicznosci, w ktérych od-
mowa kontaktu jest w interesie dziecka i jako taka nie moze by¢ uznana
za niezgodna z prawem lub arbitralna. W sprawach dotyczacych pieczy
nad dzieckiem i kontaktéw z dzieckiem odpowiednie kryteria oceny, czy
konkretna ingerencja w zycie rodzinne moze by¢ obiektywnie uzasad-
niona, z jednej strony musza by¢ rozpatrywane w $wietle rzeczywistego
prawa rodzica i dziecka do utrzymywania osobistych relacji i regular-
nych kontaktow ze soba, a z drugiej — w najlepszym interesie dziecka®.
W sprawie Tcholatch v. Kanada®® Komitet wskazal, ze ,[o]debranie dziecka
spod opieki rodzica lub rodzicéw stanowi ingerencje w zycie rodzinne
rodzicow i dziecka. Powstaje zatem pytanie, czy taka ingerencja byta

7 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 17...

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Cztowieka, CCPR General
Comment No. 16...

# P.M. Taylor, Article 17..., s. 484—485.

3 Ms. Natalya Tcholatch v. Kanada, komunikat Komitetu Praw Cztowieka nr 1052/2002,
20 111 2007.
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arbitralna lub bezprawna i niezgodna z art. 17 Paktu. Komitet stwierdza,
ze w sprawach dotyczacych opieki nad dzieckiem i kontaktéw z nim,
kryteria wtasciwe dla oceny, czy dana ingerencja w zycie rodziny moze
by¢ obiektywnie uzasadniona, powinny by¢ rozwazane z jednej strony
przez pryzmat efektywnego prawa rodzica i dziecka do utrzymywa-
nia osobistych relacji i regularnego kontaktu, a z drugiej strony przez
pryzmat najwyzszego dobra dziecka™!. Oznacza to, ze ewentualna
ocena legalnosci decyzji o odebraniu dziecka spod opieki rodzicielskiej
powinna by¢ dokonywana z perspektywy najwyzszego dobra dziecka
oraz realizacji zasady przyrodzonej godnosci czlowieka. We wszystkich
decyzjach dotyczacych dziecka nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwa-
ge jego najlepszy interes®. Zatem gdy rodzice sa w stanie prawidlowo
i wystarczajaco spetnia¢ swoje obowiazki wzgledem dzieci, mimo ztej
sytuacji materialnej rodziny, a dobro dziecka nie jest zagrozone, brak
jest podstaw do uznania, ze decyzja o odebraniu dziecka spod opieki
rodzicielskiej zostala wydana w granicach prawa®. Nalezy wskazac, ze
przepis art. 17 MPPOiP wchodzi w interakcje z innymi prawami wyni-
kajacymi z Paktu, w szczegolnosci z art. 23, ktéry zobowiazuje panstwo
do realizacji prawa do ochrony rodziny**. Zakres normatywny art. 23
ust. 1 koresponduje z postanowieniami art. 17, jednakze art. 23 ust. 1
nakfada na panstwa zobowiazania do dziatania, poniewaz rodzina
,ma prawo do ochrony ze strony spoteczenstwa oraz panstwa’. Art.
23 MPPOIP réwniez chroni jednostke rodzinna przed dezintegracja™®.

31 A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Kozlowska, Art. 17...

32 Skarzaca, ktéra miata by¢ deportowana, stanela przed wyborem pozostawienia
swojego 7-letniego syna w Kanadzie lub narazenia go w Nigerii na brak leczenia, ktérego
potrzebowal z powodu réznych schorzen, oraz wsparcia edukacyjnego. D.T. v. Kanada,
komunikat Komitetu Praw Czlowieka nr 2081/2011, 15 VII 2016, pkt [7.10].

3 W sprawie Buckle v. Nowa Zelandia (komunikat Komitetu Praw Czlowieka
nr 858/1999, 25 X 2000, pkt [5.3], [9.1]) Komitet potwierdzil stanowisko paristwa, ze
sytuacja rodzinna skarzacej byta na biezaco monitorowana i ze skarzaca miata mozliwos¢
zachowania dostepu do swoich dzieci; jej dzieci zostaly odebrane, pod peina kontrola
sadowa, z powodu niezdolnosci skarzacej do odpowiedniej opieki nad nimi. Komitet
uznal zatem, ze pozbawienie skarzacej prawa do opieki nad jej szesSciorgiem dzieci nie
byto arbitralne. P.M. Taylor, Article 17..., s. 486.

3 Ibidem.

% A. Gliszczynska-Grabias, K. Sekowska-Koztowska, Art. 23, w: Miedzynarodowy
pakt praw...

% Agenda na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030 wskazata na potencjat rodzin
w zakresie przyczyniania sie do eliminacji ubdstwa i tworzenia sprawiedliwych, inte-
gracyjnych i bezpiecznych spoleczenstw. Agenda podkreslita role rodzin jako podmio-
téw rozwoju i wyraznie zobowiazala panstwa do zapewnienia dzieciom i mlodziezy
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Separacja rodziny czesto prowadzi do roszczen na podstawie art. 17
i art. 23 Paktu jednoczes$nie. Pakt nie zawiera szczegétowych wskazan,
w jaki sposdb panstwa sa zobowiazane realizowac prawo rodziny do
ochrony. W praktyce obowiazek ten jest realizowany w drodze dzia-
falnosci réznego typu instytucji pomocy spolecznej oraz wyraza sie
poprzez tworzenie przez panstwo rozmaitych instrumentéw pomocy
finansowej, takich jak zasilki czy ulgi podatkowe?.

W kontekscie powyzszych ustalen, nalezy podkresli¢, ze Pakt nie
daje podstaw prawnych do odebrania dziecka spod opieki rodziciel-
skiej, przyjecia dziecka pod opieke alternatywna lub uniemozliwienia
reintegracji spotecznej dziecka jedynie na podstawie oceny sytuacji
materialnej rodziny. Decyzja o oddzieleniu dziecka od rodzica powinna
by¢ ostatecznoscia — panstwo najpierw wspiera rodzine, a przejmuje
jej obowiazki dopiero wtedy, gdy rodzice ich nie realizuja w nalezyty
sposob. Powyzsze zasady potwierdza rezolucja Zgromadzenia Ogol-
nego ONZ z 18 grudnia 2009 r. Wytyczne dotyczace alternatywnej
opieki nad dzie¢mi®®, ktéra wskazuje, Zze ubdstwo finansowe i warunki,
ktére mozna bezposrednio i jednoznacznie przypisac takiemu ubdstwu,
nie moga by¢ jedynym uzasadnieniem odebrania dziecka spod opieki
rodzicielskiej, ale powinny by¢ postrzegane jako sygnat do udzielenia
rodzinie odpowiedniego wsparcia. Paristwa zobowiazane sa prowadzi¢
polityke, ktéra zapewnia pomoc rodzinom w wypetnianiu ich obowiaz-
kéw wobec dziecka oraz promowac prawo dziecka do posiadania relacji
z obojgiem rodzicéw*. W dokumencie Ostateczna wersja Wytycznych
w Sprawie Skrajnego Ubdstwa i Praw Czlowieka z 2012 r. Specjalny
Sprawozdawca ds. Skrajnego Ubdstwa i Praw Czlowieka zwrdcil uwa-
ge na wplyw ubdstwa w dziecinstwie na pézniejsze ubdstwo w zyciu
dorostym, a takze na problem, ze dzieci pochodzace z rodzin zyjacych

$rodowiska sprzyjajacego pelnej realizacji ich praw i mozliwosci. P.M. Taylor, Article 23:
Protection for the Family, w: idem, A Commentary on the International Covenant on Civil and
Political Rights..., s. 631.

37 K. Sekowska-Koztowska, Art. 23...

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Zgromadzenie Ogélne, Guidelines for the
Alternative Care of Children [Wytyczne dotyczace alternatywnej opieki nad dzie¢mi],
24 11 2010, A/RES/64/142, https://digitallibrary.un.org/record/673583 (dostep: 23 XI
2023). Wytyczne dotyczace alternatywnej opieki nad dzie¢mi mialy na celu usprawnie-
nie wdrazania Konwencji o prawach dziecka i postanowien innych miedzynarodowych
aktéw prawnych dotyczacych ochrony i dobra dzieci pozbawionych opieki rodzicielskiej
lub zagrozonych takim pozbawieniem.

¥ Organizacja Narodéw Zjednoczonych Zgromadzenie Ogoélne, Guidelines for the
Alternative Care of Children...
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w ubdstwie sg bardziej zagrozone mozliwoscia odebrania ich rodzinom
i umieszczenia w instytucjach pomocy spotecznej*. W zwiazku z po-
wyzszym prawom dzieci nalezy nada¢ priorytet, a panstwa powinny
zapewni¢ dzieciom réwny dostep do podstawowych ustug, réwniez
tych dotyczacych zycia domowego®.

Oprocz powyzszego na panstwach ciazy obowiazek zweryfikowa-
nia istniejacych mechanizméw prawnych, celem zapewnienia osobom
zyjacym w ubostwie ochrone przed bezprawna ingerencja w ich zy-
cie rodzinne, tak aby ub6stwo finansowe i materialne nie bylo jedyna
przyczyna pozbawienia rodzicow prawa do opieki nad dzieckiem lub
jedyna przeszkoda uniemozliwiajaca jego potaczenie z rodzina. Pan-
stwo powinno wspierad rodziny zyjace w ubdstwie poprzez programy
wspierania rodzin, bedace czescia kompleksowych strategii majacych
na celu ochrone dobra dziecka*>. W uwagach koncowych do raportu
okresowego Albanii z 2013 r.** Komitet wyrazil swoje zaniepokojenie
faktem, ze rodzice, zwlaszcza ci zyjacy w ubdstwie, umieszczaja swoje
dzieci w placéwkach opiekunczych. Warunki w takich placéwkach sa
zte, ponadto istnieja podejrzenia wykorzystywania seksualnego dzie-
ci oraz zmuszania ich do zebractwa, a wiele dzieci jest bezdomnych
po opuszczeniu placowek. W zwiazku z tym Komitet zalecil panstwu
uksztaltowanie polityki rodzinnej majacej lepiej wspiera¢ rodziny
ubogie, zapobiega¢ umieszczaniu dzieci w instytucjach opiekunczych,
a takze regularnie monitorowac wszystkie placowki dla dzieci i popra-
wia¢ warunki zycia w nich poprzez odpowiednia alokacje zasobow*:.
Zapobieganie potrzebie zapewnienia dziecku opieki zastepczej po-
winno odbywac sie miedzy innymi poprzez zwalczanie ubdstwa dzie-
ci i wspieranie rodzin z dzie¢mi niepelnosprawnymi. Kazda decyzja
o umieszczeniu dziecka w pieczy zastepczej powinna podlegac scistym
kryteriom i zabezpieczeniom proceduralnym, by¢ podejmowana przez

0 Ibidem, par. 71.

41 Ibidem, par. 33. Specjalny Sprawozdawca wskazuje, ze dzieci sa upowaznione do
otrzymania pakietu podstawowych uslug socjalnych, tj. prawa do opieki zdrowotnej
wysokiej jakosci, wlasciwej zywnosci, mieszkania, czystej wody pitnej i odpowiednich
warunkow sanitarnych oraz prawo do uzyskania wyksztalcenia podstawowego.

2 Ibidem, par. 72.

* Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Czlowieka, Concluding ob-
servations on the second periodic report of Albania [Uwagi koricowe do drugiego spra-
wozdania okresowego Albanii], 22 VIII 2013, CCPR/C/ALB/CO/2.

# Ibidem.
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kompetentny organ wspierany przez wykwalifikowanych specjalistow
i angazowac samo dziecko®.

Regulacja ustanowiona na gruncie MPPOIP tworzy zgodny i spdjny
system ochrony wraz z normami praw cztowieka w ramach Konwencji
praw dziecka (KPD)*. Art. 16 Konwencji stanowi, ze ,[z]adne dziecko
nie moze podlegac arbitralnej lub bezprawnej ingerencji w sfere jego
zycia prywatnego, rodzinnego lub domowego czy w korespondencje
ani bezprawnym zamachom na jego honor i reputacje”. W przypadku
naruszenia owych gwarancji dziecko ma prawo do ochrony prawne;j.
Réwniez inne prawa zawarte w Konwencji pozwalaja na wyznaczenie
tredci prawa dziecka do ochrony jego rodziny, tj.: prawo dziecka do
poznania i bycia pod opieka rodzicéw (art. 7); prawo do utrzymywania
stosunkéw rodzinnych (art. 8); prawo do utrzymywania kontaktéw, gdy
dziecko zostato rozdzielone, oraz do szybkiego procesu ponownego
potaczenia (art. 9 i art. 22); prawo do otrzymania pomocy w celu umoz-
liwienia rodzicom wypetnienia ich obowiazkéw w zakresie opieki nad
dzie¢mi (art. 18 i art. 27); prawo do wypelniania swoich obowiazkéw
w zakresie promowania rozwoju i dobra dzieci (preambuta)’. Art. 9
ust. 1 KPD zakazuje oddzielania dziecka od rodzicéw wbrew ich woli,
chyba ze kompetentne wladze, podlegajace nadzorowi sadowemu, zde-
cyduja zgodnie z obowiazujacym prawem oraz stosowanym postepo-
waniem, ze oddzielenie jest konieczne dla dobra dziecka®. Ochrona
przed naruszeniami tego typu ma na celu przede wszystkim realizacje
zasady godnosci dziecka i poczucie bezpieczenstwa®. Jezyk przepisu
wskazuje na kluczowe znaczenie wiezi miedzy rodzicem a dzieckiem,
gdzie decydujacym kryterium jest najlepszy interes dziecka. W art. 9
ust. 1 zd. 2 KPD podano dwa przykfady sytuacji, w ktérych oddzielenie
dziecka od rodzica jest konieczne — w sprawach dotyczacych ochrony
dziecka (,w przypadkach naduzy¢ lub zaniedban ze strony rodzicéw”)

* K. Sandberg, Alternative Care and Children’s Rights, w: International Human Rights of
Children, pod red. U. Kilkelly, T. Liefaarda, Singapore 2019, s. 187-213.

* Konwencja o prawach dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw
Zjednoczonych dnia 20 XI 1989 r. (Dz.U.1991 Nr 120, poz. 526 ze zm.).

¥ ]. Tobin, S.M. Field, Article 16. The Right to Protection of Privacy, Family, Home, Corre-
spondence, Honour, and Reputation, w: The UN Convention on the Rights of the Child, pod red.
J. Tobina, Oxford 2019, s. 578-579.

% C. Whalen, Article 9: The Right Not to Be Separated from Parents, w: Monitoring State
Compliance with the UN Convention on the Rights of the Child. An Analysis of Attributes, pod
red. Z. Vaghri, J. Zermatten, G. Lansdown, R. Ruggiero, Cham 2022, s. 126-127.

* Tbidem.
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oraz w przypadku gdy kazde z rodzicéw mieszka oddzielnie, a nalezy
podjac¢ decyzje odnosnie do miejsca pobytu lub zamieszkania dziecka.
Inne przyklady® sytuacji, w ktérych dochodzi do separacji i w ktérych
nalezy stosowac standardy koniecznosci i najlepszego interesu, obej-
muja sytuacje, w ktdérych dzieci sa hospitalizowane przez dlugi czas®,
w ktérych rodzice sa przetrzymywani w wiezieniu®?, w ktérych rodzice
pracuja za granica®, gdy dzieci sa dotkniete lub zaangazowane w kon-
flikt zbrojny>*, w wyniku imigracji, deportacji i spraw uchodzcéw™.
Brak jest wskazania na ciezka sytuacje materialna rodziny oraz ubo-
stwo wsrod wyzej wymienionych przestanek uzasadniajacych separacje.

Zasada, zgodnie z ktéra ubdstwo finansowe lub materialne lub wa-
runki bezposrednio i jednoznacznie z nim zwiazane nigdy nie powin-
ny by¢ jedynym powodem objecia dziecka opieka zastepcza, zostala
wyrazona w Komentarzu ogélnym nr 14 do Konwencji Praw Dziecka®
i wielokrotnie powtérzona w Uwagach konicowych Komitetu skierowa-
nych do panstw-stron.

0 Tbidem.

>l Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding observa-
tions: Croatia [Uwagi koricowe: Chorwacjal, 3 X1 2004 (CRC/C/15/Add.243), par. 51, 52,
https://digitallibrary.un.org/record/557375?n=en (dostep: 28 VI 2023).

%2 Organizacja Narodéw Zjednoczonych Zgromadzenie Ogdlne, United Nations
Rules for the Protection of Juveniles Deprived of their Liberty [Zasady Narodéw Zjed-
noczonych dotyczace ochrony nieletnich pozbawionych wolnosdci], 14 XII 1990 (A/
RES/45/113) (The Havana Rules), par. 59-62, http://digitallibrary.un.org/record/105555
(dostep: 28 V1 2023).

** Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding ob-
servations of the Committee on the Rights of the Child: Sri Lanka [Uwagi koricowe
Komitetu Praw Dziecka: Sri Lanka], 21 VI 1994 (CRC/C/15/Add.40). par. 16, 33, https://
digitallibrary.un.org/record/191817?In=en (dostep: 28 VI 2023).

>t Organizacja Narodéw Zjednoczonych Sekretarz Generalny, Children and armed
conflict: Report of the Secretary-General [Dzieci i konflikty zbrojne. Raport Sekretarza
Generalnego], 20 IV 2016 (A/70/836-S/2016/360), par. 9, 16, 18, 20, http://digitallibrary.
un.org/record/830518 (dostep: 28 VI 2023).

> Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding observa-
tions: China (including Hong Kong and Macau Special Administrative Regions) [Uwagi
konicowe: Chiny (w tym Specjalne Regiony Administracyjne Hongkong i Makau)], 24 XI
2005 (CRC/C/CHN/CO/2), par. 50, https://digitallibrary.un.org/record/575653?In=en
(dostep: 28 V1 2023).

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, General comment
No. 14 (2013) on the right of the child to have his or her best interests taken as a primary
consideration (art. 3, para. 1) [Komentarz ogdlny nr 14 (2013) w sprawie prawa dziecka do
tego, aby jego najlepszy interes byl traktowany jako najwazniejszy (art. 3 ust. 1)],29 V2013
(CRC /C/GC/14), https://www.refworld.org/docid/51a84b5e4.html (dostep: 23 X12023).


https://digitallibrary.un.org/record/557375?ln=en
http://digitallibrary.un.org/record/105555
https://digitallibrary.un.org/record/191817?ln=en
https://digitallibrary.un.org/record/191817?ln=en
http://digitallibrary.un.org/record/830518
http://digitallibrary.un.org/record/830518
https://digitallibrary.un.org/record/575653?ln=en
https://www.refworld.org/docid/51a84b5e4.html

Realizacja prawa do prywatnosci w rozumieniu poszanowania zycia rodzinnego 147

Komitet Praw Dziecka w uwagach konicowych dotyczacych raportu
okresowego Norwegii® podkreslit, ze ,[z]e ubdstwo finansowe i ma-
terialne — lub warunki bezposrednio i jednoznacznie przypisywane
takiemu ubdstwu — nigdy nie powinno by¢ jedynym uzasadnieniem
dla odebrania dziecka spod opieki rodzicielskiej, przyjecia dziecka
pod opieke alternatywna lub uniemozliwienia reintegracji spotecznej
dziecka”®. Natomiast wszelkie formy oddzielenia dzieci od rodzicéw
musza by¢ zawsze usprawiedliwione najlepszym interesem dziecka
i stosowane jedynie jako $rodki ostateczne oraz podlegaja odpowied-
nim zabezpieczeniom, ze szczegdlnym naciskiem (w przypadku tego
par’lstwa) na dzieci z rodzin romskich, ktére sa oddzielane od swoich
rodzin z nieproporcjonalna czestotliwoscia®. Podobne uwagi Komitet
poczynil w stosunku do Wegier — w Uwagach koncowych w sprawie szo-
stego sprawozdania okresowego Wegier wezwal panstwo do peilnego
wprowadzenia w Zycie zakazu oddzielania dzieci od ich rodzin i umiesz-
czania ich w opiece zastepczej na podstawie sytuacji ekonomicznej tych
rodzin. Zamiast stosowania rozwiazan skutkujacych separacja, wladze
panstwowe powinny wzmocni¢ srodki majace na celu zapewnienie
rodzinom w potrzebie odpowiednich srodkéw wsparcia oraz zwiekszy¢
Swiadczenia socjalne dla rodzin o niskich dochodach z dzie¢mi®. Art.
27 ust. 3 Konwencji praw dziecka ksztaltuje powyzsze zobowiazania
panstwa wobec dziecka, stwierdzajac, ze ,[planistwa-strony, zgodnie
z warunkami krajowymi oraz odpowiednio do swych srodkéw, beda po-
dejmowaly wlasciwe kroki dla wspomagania rodzicéw lub innych oséb
odpowiedzialnych za dziecko w realizacji tego prawa [prawa kazdego
dziecka do poziomu zycia odpowiadajacego jego rozwojowi fizycznemu,
psychicznemu, duchowemu, moralnemu i spotecznemu - przyp. aut.]
oraz beda udzielaly, w razie potrzeby, pomocy materialnej”.

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding ob-
servations on the combined fifth and sixth periodic reports of Norway [Uwagi konicowe
na temat potaczonych piatego i sz6stego okresowych raportéw Norwegii], 4 VII 2018
(CRC/C/NOR/CO/5-6). Podobne rekomendacje Komitet zawarl w Uwagach koricza-
cych do raportu okresowego Kamerunu, 6 VII 2017 (CRC/C/CMR/CO/3-5), raportu
okresowego Rumunii, 13 VII 2017 (CRC/C/ROU/CO/5), raportu okresowego Libanu,
22 V12017 (CRC/C/LBN/CO/4-5).

%% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding observa-
tions on the combined fifth and sixth periodic reports of Norway...

% Ibidem.

% Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Dziecka, Concluding ob-
servations on the 6th periodic report of Hungary [Uwagi koricowe do szdstego raportu
okresowego Wegier], 3 111 2020 (CRC/C/HUN/CO/6).
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2. Analiza realizacji prawa do poszanowania zycia rodzinnego
i prywatnego na podstawie orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka

Nadrzednym celem art. 8 Konwengji jest ochrona jednostki przed
arbitralng ingerencja wtadz publicznych i umozliwienie jej rozwoju
w relacjach z innymi jednostkami. W uzupelnieniu negatywnego zobo-
wiazania na panstwie ciaza réwniez pozytywne obowiazki niezbedne
do skutecznego poszanowania zycia prywatnego, rodzinnego, domu
i korespondencji, ktére takze moga rozciagac sie na sfere stosunkéw
miedzy osobami prywatnymi. Zapewnienie poszanowania praw musi
by¢ efektywne, co wiaze sie z koniecznoscia podjecia srodkéw umoz-
liwiajacych korzystanie z tego prawa, w szczegolnosci poprzez usta-
nowienie ram prawnych wewnetrznych, mechanizmu podejmowania
i wprowadzania w zycie decyzji oraz konkretnych dziatan. Wymagania
w stosunku do panstwa dotyczace dziatan réznia sie w zaleznosci od
konkretnego aspektu zycia prywatnego lub rodzinnego jednostki ubo-
giej oraz sytuacji faktycznej, w jakiej jednostka doswiadczajaca ubdstwa
sie znajduje. Przy ustalaniu tresci pozytywnych obowiazkéw panstw
niektdre okolicznosci sa jednak szczegdlnie istotne: znaczenie interesu
jednostki, ocena, czy w danym przypadku chodzi o ,fundamentalne
wartosci” lub ,istotne aspekty” zycia prywatnego, rozbieznosci miedzy
rzeczywistoscia spoteczna i przepisami prawa®!. Zdaniem Europejskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz) istnienie ,zycia rodzinnego”
w rozumieniu art. 8 Konwencji uzaleznione jest od istnienia faktycz-
nych, silnych wiezéw pomiedzy bliskimi krewnymi, rodzicami i dzie¢-
mi, malzonkami oraz innymi cztonkami rodziny®?. Istnienie ,wiezi
rodzinnych” ETPCz uzaleznia wiec od istnienia faktycznych bliskich
wiezi osobistych pomiedzy osobami powiazanymi wiezami krwi lub
powinowactwa®. Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, Ze je-
$li panstwo reguluje pewne kategorie stosunkéw rodzinnych, musi to
czynic¢ w taki sposob, aby zapewnic¢ tym osobom mozliwo$¢ rozwijania
zycia rodzinnego, nadmiernej i nieuzasadnionej ingerencji organow
panstwowych®.

1 M.A. Nowicki, Art. 8, w: Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka, wyd. 8, Warszawa 2021, LEX/el.

2 Marckx v. Belgia, skarga nr 6833/74, wyrok ETPCz z 13 VI 1979 r., LEX nr 80813.

0 G. Tylec, op. cit.

# M.A. Nowicki, op. cit., s. 510.
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W ciagu ostatnich lat mozna zaobserwowac wzrost liczby spraw do-
tyczacych probleméw spotecznych, w ktérych rola Trybunatu sprowadza
sie m.in. do sformutowania standardéw ochrony praw zawartych w Kon-
wencji, dostosowanych do nowo powstatych potrzeb i zmieniajacej
sie rzeczywisto$ci®®. Wspomniany wplyw na ksztattowanie sie sytuacji
prawnej jednostki ubogiej na podstawie art. 8 Konwencji mozna zaob-
serwowac na przyktadzie sprawy Yeshtla v. Holandia®, w ktérej ETPCz
rozwazal, czy odebranie skarzacej zasitku mieszkaniowego, motywo-
wane faktem, Ze mieszkala ona z synem nielegalnie przebywajacym
w kraju, naruszylo jej prawo do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego na podstawie art. 8 EKPCz, samodzielnie i w zwiazku z za-
kazem dyskryminacji wynikajacym z art. 14 EKPCz. Skarzaca zarzucila,
ze $rodek ten zmusil ja do wyboru miedzy przerwaniem wspdlnego
zamieszkiwania z synem (ktéry zapewniat jej opieke ze wzgledu na
jej problemy zdrowotne) a utrata zasitku mieszkaniowego, ktéry wraz
z innymi $wiadczeniami spolecznymi byt jej jedynym zrédtem utrzyma-
nia. W analizowanej sprawie sytuacja skarzacej byla niezaprzeczalnie
niekorzystna spolecznie — jej stan zdrowia w potaczeniu z jej niepewna
sytuacja ekonomiczna i faktem, ze polegata na opiece i pomocy swojego
syna, wskazywal, ze wycofanie zasilku mieszkaniowego mogto spo-
wodowac¢ nadmierne trudnosci zwiazane z jej dalsza egzystencja. Pod
wzgledem oceny prawnej sytuacja zyciowa skarzacej mogta uzasadniac
zawezenie marginesu uznania panstwa-strony Konwencji i stwierdze-
nie, ze odmowa przyznania jej prawa do dodatkéw mieszkaniowych
stanowila nieproporcjonalny srodek w okolicznosciach danej sprawy®’.
Europejski Trybunat Praw Czlowieka jednoglosnie uznat skarge za
niedopuszczalna, wskazujac, ze decyzja o odebraniu skarzacej zasitku
mieszkaniowego byla oparta na ustawowym systemie ustanowionym
w celu zapewnienia wlasciwego egzekwowania kontroli imigracyjnej
poprzez uniemozliwienie cudzoziemcom o nieuregulowanym statusie,
posredniego korzystania z programéw sponsorowanych przez panstwo,
przeznaczonych dla legalnych rezydentéw o skromnych dochodach.

> A. Ludera-Ruszel, Standardy ochrony pracowniczego prawa do prywatnosci w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,Panistwo i Prawo” 2016, nr 4, s. 48—63.

® Yeshtla v. Holandia, skarga nr 37115/11, decyzja ETPCz z 1512019 .

7 Zob. F. Staiano, Yeshtla v. The Netherlands: A Missed Opportunity to Reflect on the
Discriminatory Effects of States’ Social Policy Choices, https://Strasbourgobservers.
Com/2019/03/08/Yeshtla-V-The-Netherlands-A-Missed-Opportunity-To-Reflect-On-

—The—Discriminatory—Effects—Of—States—Social—Policy—Choices/ (dostep: 21 III 2023).


https://Strasbourgobservers.Com/2019/03/08/Yeshtla-V-The-Netherlands-A-Missed-Opportunity-To-Reflect-On-The-Discriminatory-Effects-Of-States-Social-Policy-Choices/
https://Strasbourgobservers.Com/2019/03/08/Yeshtla-V-The-Netherlands-A-Missed-Opportunity-To-Reflect-On-The-Discriminatory-Effects-Of-States-Social-Policy-Choices/
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Nie miato to na celu zakoniczenia ich wspélnego pozycia, a zatem nie
stanowilo ingerencji w jej prawa wynikajace z art. 8. Jej skarga na pod-
stawie tego artykulu zostata zatem oddalona®.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowane jest stanowisko, ze ode-
branie dzieci rodzicom i oddanie ich pod opieke panstwa stanowi in-
gerencje w poszanowanie zycia rodzinnego, ktéra wymaga uzasad-
nienia na podstawie art. 8 ust. 2 Konwencji. W takich przypadkach
ingerencja w prawo do poszanowania zycia rodzinnego jest powazna,
dlatego przestanki majace ja uzasadnia¢ musza by¢ starannie ocenione.
Panstwa maja szeroki zakres swobody w dziedzinie ochrony dzieci,
jednak rola Trybunatu jest kontrolowanie, w swietle Konwencji, de-
cyzji podejmowanych przez wladze krajowe w ramach ich swobody
decyzyjnej*. Stwierdzone przez Trybunat przypadki naruszen doty-
czyly wyjatkowych sytuacji, szczegdlnie w przypadku objecia opieka
publiczna z powodu ztych warunkéw bytowych i ubéstwa rodzicéw, co
mialo miejsce w sprawie Wallovd i Walla v. Republika Czeska™. Trybunat
stwierdzil naruszenie art. 8 Konwencji, gdyz w sprawie nie wykazano,
ze rodzice nie sa w stanie opiekowac sie swoimi dzie¢mi lub Ze istnieja
podejrzenia znecania sie nad nimi. W sprawie wladze panstwowe nie
rozwazyly nawet zastosowania mniej drastycznych srodkéw”'. Wy-
rok ETPCz w sprawie Soares de Melo v. Portugalia’ zawiera wyrazne
przestanie — rodziny zyjace w ubdstwie nie moga by¢ karane za swdj
niedostatek w taki sposéb, ze tylko i wytacznie z tego powodu dzieci sa
od nich ,ratowane”. Odpowiedzialnos¢ za dzieci nie spoczywa jedynie
na rodzicach — panstwo pelni funkcje wspierajaca i zapewnia pomoc,
m.in. materialng, aby umozliwi¢ odpowiednie warunki zycia rodzinnego.
W omawianej sprawie skarzaca byla obywatelka Republiki Zielonego
Przyladka mieszkajaca w Portugalii. Szescioro sposréd dziesieciorga jej

68 Zob. https://hudoc.echr.coe.int/eng-press#{%22fulltext%22:[ %2237115/11%22]}
(dostep: 17 IX 2023).

% W sprawie K. i T. v. Finlandia (skarga nr 25702/94, decyzja ETPCz 12 VII 2001,
par. 173) Trybunat podkredlit, ze fakt, iz dziecko bedzie umieszczone w lepszych wa-
runkach niz te zapewnione przez jego rodzing, nie byt sam w sobie wystarczajaca pod-
stawa do objecia dziecka opieka instytucjonalng, ale musza istnie¢ inne okolicznosci
wskazujace na taka koniecznos¢.

7 Wallovd and Walla v. Republika Czeska, skarga nr 23848/04, wyrok ETPCz z 26 X
2006 r.

1 P.Hirvel, S. Heikkild, Protection of Family Life, w: Right to Respect for Private and Family
Life, Home and Correspondence: A Practical Guide to the Article 8 Case-Law of the European
Court of Human Rights, Cambridge 2022, s. 217.

72 Soares de Melo v. Portugalia, skarga nr 72850/14, wyrok ETPCz z 16 11 2016 1.
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dzieci zostalo objetych opieka publiczna, a skarzaca pozbawiono praw
rodzicielskich z powodu ciezkiej sytuacji zyciowej — skarzaca byta bez-
robotna i utrzymywata sie z niewielkiego zasitku rodzinnego, podczas
gdy ojciec dzieci byl czesto nieobecny w domu rodzinnym. Wtadze
krajowe uznaly, ze kobieta byla niezdolna do wywiazywania sie z roli
matki, a ponadto odmawiala poddania sie sterylizacji. Jednakze wladze
panstwowe nigdy nie znalazly dowoddéw na zle traktowanie dzieci
lub znecanie sie nad nimi. Trybunatl uznat, Ze odebranie i umieszcze-
nie dzieci stanowi ingerencje w prawo do zycia rodzinnego, ktéra jest
usprawiedliwiona jedynie wtedy, gdy jest przewidziana przez prawo,
stuzy realizacji stusznego celu i bytaby konieczna w demokratycznym
spoteczenstwie. Jednoczesnie Trybunal podkreslit zobowiazanie po
stronie panstwa do stworzenia warunkéw umozliwiajacych rozwdj
wiezi rodzinnych. W okolicznosciach sprawy wtadze krajowe nie staraty
sie zapewni¢ dodatkowej pomocy finansowej na pokrycie podstawo-
wych potrzeb rodziny oraz kosztéw umieszczenia najmtodszych dzieci
w osrodkach opieki dziennej, aby umozliwi¢ kobiecie podjecie pracy
zarobkowej. Zdaniem Trybunalu ubdstwo nie moze by¢ utozsamiane
z zaniedbaniem, nie moze by¢ tez jedynym powodem oddzielania dzieci
od ich rodzin, a odbieranie dzieci wytacznie z powodéw ekonomicznych
jest niedopuszczalne. Ponadto prawa rodzicielskie nie moga by¢ nigdy
uzaleznione od przeprowadzenia zabiegu sterylizacji’®. Sprawa Soares
de Melo wskazuje takze na problem kobiet zyjacych w ubdstwie, ktére sa
bardziej narazone na dyskryminacje i przemoc, przymusowa sterylizacje,
stereotypowe poglady na temat niezdolnosci do wychowywania dzieci,
oparte na plci, sytuacji ekonomicznej i niepelnosprawnosci. Wyrok
ETPCz przede wszystkim zawiera takze wyrazne przeslanie dotyczace
obowiazkéw wychowawczych i ochrony dzieci — rodziny zyjace w ubé-
stwie nie moga by¢ karane za swoj niedostatek w sposéb taki, ze dzieci
sa tylko i wylacznie z tego powodu odbierane rodzinom.

Zdaniem Trybunatu sytuacja finansowa matki, stanowiac jedyny
czynnik, nie moze, bez uwzglednienia pozostatych okolicznosci, uza-
sadnia¢ odebrania dziecka spod jej opieki. W sprawie R.M.S. v. Hiszpa-
nia’ naruszona zostata zdolnos¢ skarzacej do prowadzenia zycia rodzin-
nego z corka. Skarzaca zwrdcila sie do panstwowych stuzb socjalnych

7 Zob. S. Florescu, The Importance of Time in Child Protection Decisions; A Commentary on
Haddad v Spain, https://strasbourgobservers.com/2019/09/12/the-importance-of-time-
-in-child-protection-decisions-a-commentary-on-haddad-v-spain/ (dostep: 21 II1 2023).
74 R.M.S. v. Spain, (skarga nr 28775/12, wyrok ECtHR z 9 IV 2013 r., par. 90).
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o pomoc finansowa, poniewaz jej srodki finansowe byty niewystarcza-
jace, aby mogla opiekowac sie cérka. Dwa dni pézniej wlasciwy wydziat
wojewddzki wydat tymczasowa decyzje uznajaca dziecko za porzucone.
Skarzaca zostata poinformowana, ze wydzial przejal opieke nad jej
corka i ze zostata ona umieszczona w domu dziecka. Nie wzieto pod
uwage faktu, ze dziecko bylo bardzo male, gdy zostalo oddzielone od
matki, istniejacej wiezi emocjonalnej miedzy matka a dzieckiem lub
czasu, ktory uplynal od ich separacji i zwiazanych z tym konsekwencji
dla nich obojga. Postanowienie o opiece zostalo wydane ze wzgledu
na trudna sytuacje finansowa skarzacej w tamtym czasie, bez uwzgled-
nienia pézniejszych zmian w jej sytuacji. Skarzaca po prostu staneta
w obliczu braku srodkéw finansowych, sytuacji, ktéra wtadze krajowe
mogly pomdc rozwigzac¢ w inny sposéb niz poprzez catkowite rozbicie
rodziny, co jest srodkiem ostatecznym stosowanym tylko w najpowaz-
niejszych przypadkach”™. W omawianej sprawie ,srodek opiekunczy
wzgledem dziecka skarzacej zostal zastosowany ze wzgledu na trudna
sytuacje finansowa skarzacej [...]. Trybunat stwierdza, iz skarzacej po
prostu brakowalo srodkéw finansowych, a sytuacje te wladze krajowe
mogly pomdc rozwiazac inaczej niz poprzez zupelne rozbicie rodziny,
co jest srodkiem ostatecznym stosowanym jedynie w najpowazniej-
szych przypadkach”. Stwierdzajac naruszenie art. 8 Konwencji, Trybu-
nal zauwazyl, ze ,gdyby wzieto pod uwage trudna sytuacje skarzacej
w czasie, gdy jej corka zostata objeta opieka, mogloby to odegra¢ wazna
role w zrozumieniu sytuacji dziecka i jej matki”. Pomimo ze w sprawie
Trybunat nie powiazal w sposéb wyrazny ubdstwa i trudnej sytuacji
skarzacej, widoczne jest, ze jej zrédltem byta sytuacja finansowa rodzi-
ny’®. Trybunat podkreslit, ze art. 8 Konwencji obejmuje prawo rodzica
do podjecia srodkdw w celu potaczenia z dzieckiem, a na wtadzach
krajowych spoczywa obowiazek zastosowania takich srodkéw. Wzgledy
finansowe byly czynnikami rozstrzygajacymi przy decyzji o odebraniu
skarzacej i jej cérce mozliwosci potaczenia sie jako rodzina. Wobec
tak ustalonych okolicznosci Trybunal stwierdzil, ze wtadze krajowe
nie powziely odpowiednich i wystarczajacych wysitkéw, by zapew-
ni¢ skarzacej prawo do zycia rodzinnego, co skutkowalo naruszeniem
art. 8 EKPCz, pomimo marginesu uznania przystugujacego panstwom.

75 Zob. https://hudoc.echr.coe.int/?i=002-7611 (dostep: 17 IX 2023).
76 L. Lavrysen, Strengthening the Protection of Human Rights of Persons Living in Poverty
under the ECHR, ,Netherlands Quarterly of Human Rights” 2015, nr 33(3), s. 320.
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Sprawa, w ktérej ingerencja byla konieczna w demokratycznym
spoteczenstwie z uwagi na oczywiste zaniedbania rodzicow wzgle-
dem dzieci, jest sprawa Achim v. Rumunia”, w ktérej ETPCz uznal, ze
przekazanie dzieci skarzacych pod tymczasowa piecze instytucjonal-
na zostato przeprowadzone na podstawie odpowiednich przepisow
rumunskiego prawa rodzinnego oraz dla dobra dzieci, zwiazanego
z zapewnieniem im prawidlowego srodowiska rozwoju. Sad krajowy,
decydujac o przekazaniu dzieci pod piecze instytucjonalna, brat pod
uwage nie tylko warunki materialne dzieci, lecz réwniez swiadomos¢
rodzicielska skarzacych i ich zdolnos$¢ do podjecia obowiazkéw wy-
chowawczych. W konsekwencji Trybunat stwierdzil, ze tymczasowe
umieszczenie dzieci w pieczy instytucjonalnej zostalo nalezycie uza-
sadnione i przeprowadzone w ich interesie’.

Nadrzednym celem art. 8 Konwengji jest ochrona zycia rodzinnego
jednostek przed arbitralna ingerencja wtadz. Ingerencja to srodek podje-
ty przez wtadze publiczne, ktéry ma bezposredni wptyw na zycie rodzin-
ne jednostki. W niektorych wyjatkowych sytuacjach paristwa moga mie¢
prawo — a nawet obowiazek — ingerowania w zycie rodzinne jednostki.
Taka sytuacja ma miejsce na przyktad wtedy, gdy wladze sa Swiadome
powaznego ztego traktowania dziecka. Uzasadniona ingerencja wyma-
ga jednak spelnienia wymogéw okreslonych w art. 8 ust. 2 Konwencji,
tj. ,przypadkéw przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demo-
kratycznym spoteczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe,
bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone
porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci
lub ochrone praw i wolnosci innych 0séb”. Orzecznictwo Trybunatu
przytoczone w artykule stanowi wyraz interpretacji art. 8 Konwencji”,

77 Achim v. Rumunia, skarga nr 45959/11, wyrok ETPCz z 24 X 2017 r,, LEX/el. 2017.

78 K. Warecka, Strasburg: piecza zastepcza dla siedmiorga dzieci uzasadniona. Achim prze-
ciwko Rumunii - wyrok ETPC z dnia 24 paZdziernika 2017 r., skarga nr 45959/11, LEX/el. 2017.

7 Orzeczenia Trybunalu stuza nie tylko rozstrzygnieciu danej sprawy, ale rowniez
interpretacji, ochronie, rozwijaniu zasad Konwencji, wplywajac w ten sposéb na prze-
strzeganie przez panstwa zobowiazan. Interpretacja EKPCz kladzie nacisk na podejscie
teleologiczne, czyli majace stuzy¢ realizacji jej przedmiotu i celu, a takze promowanie
wartosci spoteczenstwa demokratycznego. U podstaw interpretacji Konwencji lezy tak-
ze potrzeba zapewnienia skutecznej ochrony gwarantowanych praw, w szczegdlnosci
poprzez odczytywanie EKPCz jako calosci, w swietle jej przedmiotu i celu. Jednakze
brak jest ustalonej zasady wiazacego precedensu w tym sensie, ze Trybunal zwiazany
jest swoimi wezeéniejszymi interpretacjami EKPCz. W sprawie Cossey v. Wielka Brytania,
skarga nr 10843/84, wyrok ETPCz z 29 VIII 1990 r.) Sad Plenarny stwierdzil, ze ,[nlie
jest zwiazany swoimi poprzednimi wyrokami’, ale ,zazwyczaj podaza za wlasnymi
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zgodnie z ktdra rodzic ma prawo do korzystania ze srodkéw majacych
na celu polaczenie go z dzieckiem, a wladza panistwowa ma obowiazek
ich stosowania, w przeciwnym wypadku moze naruszy¢ art. 8 EKPCz.
Okreslenie, czy ingerencja byla ,konieczna w demokratycznym spote-
czenstwie”, wymaga rozwazenia, czy w Swietle caloksztaltu okoliczno-
$ci sprawy powody podane na uzasadnienie przedsiewzietych przez
panstwo srodkéw byty ,istotne i wystarczajace”, a proces decyzyjny byt
rzetelny i nalezycie uwzglednial prawa skarzacego wynikajace z art. 8
Konwencji®”. W orzecznictwie Trybunalu panuje powszechna zgoda
co do tego, ze we wszystkich decyzjach dotyczacych dzieci brany pod
uwage jest przede wszystkim ich najlepszy interes, ktéry nakazuje utrzy-
manie ich wiezi z rodzing, z wyjatkiem przypadkéw, w ktérych rodzina
okazala sie niezdolna do sprawowania swojej funkcji*. Dlatego wiezi
rodzinne moga zosta¢ zerwane jedynie w bardzo wyjatkowych oko-
licznosciach, za ktére nie mozna uznac tylko i wylacznie ztej sytuacji
materialnej rodziny.

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania potwierdzaja, ze rzeczywistos¢, z jaka zmaga sie
jednostka doswiadczajaca ubostwa, wptywa na mozliwos¢ realizacji zycia
rodzinnego i opieki rodzicielskiej — jednostki ubogie moga zmagac sie
ze szczegoblnymi wyzwaniami, w postaci m.in. bezprawnych interwencji,
prob odseparowania dzieci od ich rodzin z uwagi na bledne utozsamianie
stanu ubdstwa z przejawami zaniedbania, jako okolicznosci usprawiedli-
wiajacej odebranie rodzicom dzieci. Na gruncie prawa miedzynarodowe-
go ochrone przed wyzej wymienionymi dziataniami ma na celu zapew-
ni¢ prawo do prywatnosci, uregulowane w art. 17 MPPOiP w zwiazku

precedensami i stosuje je, poniewaz takie postepowanie lezy w interesie pewnosci
prawnej i uporzadkowanego rozwoju orzecznictwa Konwencji”. Trybunal moze odsta-
pi¢ od wezesniejszego wyroku, jedli istnieja ku temu uzasadnione powody, ktére moga
obejmowac potrzebe ,zapewnienia, Ze interpretacja Konwencji odzwierciedla zmiany
spoleczne i pozostaje w zgodzie z obecnymi warunkami”. W sprawie Goodwin v. Wielka
Brytania (skarga nr 28957/95, wyrok ETPCz z 11 VII 2002 r.), Wielka Izba uznata, ze
w interesie pewnosci prawnej, przewidywalnosci i réwnosci wobec prawa nie powinno
sie bez uzasadnionego powodu odchodzi¢ od precedenséw ustanowionych w poprzed-
nich sprawach. w: Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz..., s. 219.

8 A.D. & O.D v. Wielka Brytania, skarga nr 28680/06, wyrok ETPCz z 16 111 2010 r.,
LEX nr 566702.

81 P. Hirveld, S. Heikkild, op. cit., s. 214.



Realizacja prawa do prywatnosci w rozumieniu poszanowania zycia rodzinnego 155

z prawem do malzenstwa i zalozenia rodziny z art. 23 MPPOIP, a takze

w art. 16 KDP. Art. 17 Paktu jest wszechstronnym przepisem, zdolnym do

reagowania na szeroka game bezprawnych lub arbitralnych naruszen pry-
watnosci, domuirodziny. Aby ingerencja wladz w zycie rodzinne mogta

by¢ uznana za zgodna z Paktem, odpowiednie przepisy krajowe musza
szczegolowo i jednoznacznie okreslac przestanki do przeprowadzenia ta-
kich dziatan, przy zalozeniu, ze prawo krajowe ma za zadanie realizowac
cele Paktu. Decyzja o podjeciu dozwolonej ingerencji musi by¢ podjeta

wylacznie przez organ wyznaczony zgodnie z prawem i na podstawie

indywidualnego przypadku®. Prezentowane w artykule orzecznictwo

wskazuje na przyklady sytuacji, w ktoérych ingerencja w prawo rodzinne

i wykonywanie opieki rodzicielskiej byly uznane za niedopuszczalne.
Na jego podstawie mozna zaobserwowa¢, ze norma wymaga dokonania

zindywidualizowanej oceny wplywu stosowanego srodka na sytuacje

rodzinna jednostki pod katem jego racjonalnoscii koniecznosci, a kazda

ingerencja w zycie rodzinne musi by¢ proporcjonalna do zamierzonego

celu i konieczna w okolicznosciach danej sprawy. Art. 17 Paktu wymaga

skutecznej ochrony prawa rodzica do regularnych kontaktéw ze swoim

dzieckiem. Zdaniem Komitetu Praw Cztowieka rodzina, bedaca podsta-
wowa grupa spoleczna i naturalnym srodowiskiem rozwoju, dobrobytu

i ochrony dzieci, powinna by¢ przede wszystkim ukierunkowana na

umozliwienie dziecku pozostania pod opieka rodzicow lub innych bli-
skich cztonkéw rodziny lub powrotu pod nia. Okolicznos¢, ze zdaniem

wladz po objeciu opieka instytucjonalna dziecko mogloby mie¢ lepsze

warunki bytowe, nie uzasadnia jego odebrania spod wtadzy rodzicielskiej.
Zamiast podejmowania przedwczesnych i zbyt dolegliwych interwencji,
panstwo zobowiazane jest prowadzi¢ polityke, ktéra zapewni pomoc

rodzicom w wypetnianiu ich rodzicielskich obowiazkéw, a dzialania

podjete w stosunku do dzieci powinny polega¢ na realizacji ich praw,
w tym zapewnieniu im pakietu podstawowych ustug socjalnych.

W systemie ochrony praw czlowieka Rady Europy tkwi potencjat

w zakresie ochrony prawa do prywatnosci i poszanowania zycia ro-
dzinnego w stosunku do 0s6b doswiadczajacych ubostwa, ktory zostat

uksztaltowany linig orzecznicza ETPCz®. Na przyktadzie omawianych

82 Organizacja Narodéw Zjednoczonych Komitet Praw Czlowieka, CCPR General
Comment No. 16...

8 Skutki orzeczen ETPCz mozna rozpatrywac na ptaszczyznie skutkdéw dla samego
skarzacego, jak i w szerszej, zwiazanej z wiekszym zasiegiem ich oddzialywania z racji
powagi Trybunatu jako najwyzszego autorytetu dokonujacego wyktadni Konwencji
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spraw, mozna uzna¢, ze dzieci z rodzin ubogich sa zagrozone mozli-
woscig odebrania ich rodzicom i umieszczeniem w instytucjach po-
mocy spotecznej*. Wszelkie stereotypy dotyczace braku mozliwosci
zapewnienia dzieciom opieki z powodu zlej sytuacji materialnej nie
tylko naruszaja prawo do prywatnosci i zakaz dyskryminacji, lecz takze
podtrzymuja istniejace nieréwnosci. W przypadku oséb szczegélnie
narazonych wladze powinny otoczy¢ je wieksza ochrona, a nie do-
datkowo pietnowac za ich sytuacje materialna. Ochrona zycia rodzin-
nego zaréwno na gruncie prawa do prywatnosci w systemie prawa
miedzynarodowego publicznego, w szczegdlnosci w ramach regulacji
zawartych w MPPOIP i KPD, jak i na gruncie EKPCz pociaga za soba
zakaz ingerencji w zycie rodzinne jedynie na podstawie oceny sytuacji
materialnej rodziny. Zgodnie z normami ustanowionymi wyzej wska-
zanymi traktatami praw czlowieka panstwo zobowiazane jest wspiera¢
utrzymanie wiezi rodzinnych, a takze powinno zapewni¢ rodzinom
dostep do wsparcia w roli opiekuna.
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relations, because this regulation has been in force for over twenty years and
requires changes, which results from the previous experience in its application.

Keywords: non-governmental organizations — subsidy — public task — coopera-
tion of local government with NGOs — commissioning public tasks

Wprowadzenie

Organizacje pozarzadowe' stanowia liczna i wazna czes¢ polskiego

zycia spoleczno-gospodarczego. Szacuje sie, ze ich liczba przekracza

wyraznie 100 tys. podmiotédw, zaczynajac od matych, lokalnych organi-
zacji, koniczac na duzych organizacjach o charakterze korporacyjnym?.
Pelnia one istotne funkcje, Swiadczac ustugi spoteczne w uzupeinieniu

do dziatann podmiotéw pierwszego sektora oraz dziatan przedsiebior-
cow?. Przyjmuje sie, Ze trzeci sektor prowadzi dziatalnos¢ w tych obsza-
rach, w ktérych wiadze publiczne nie potrafia skutecznie lub wlasciwie

realizowac¢ ustug spotecznych, a jednoczesnie podmioty prowadzace

dziatalnos¢ gospodarcza nie widza wystarczajacych okazji do osia-
gniecia zysku.

! Pojeciem organizacji pozarzadowych na potrzeby ponizszych rozwazan objeto
podmioty wymienione w art. 3 Ustawy z dnia 24 IV 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 571), dalej ,udppiw’, tj. sto-
warzyszenia, fundacje, osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie
przepiséw o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
o stosunku Panstwa do innych kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwaran-
cjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie
dzialalnosci pozytku publicznego, spétdzielnie socjalne oraz spotki akcyjne i spotki
z ograniczona odpowiedzialnoscia i kluby sportowe bedace spétkami dziatajacymi
na podstawie przepiséw Ustawy z dnia 25 VI 2010 r. o sporcie (Dz.U. 2022, poz. 1599
2185), ktore nie dziataja w celu osiagniecia zysku oraz przeznaczaja cato$¢ dochodu na
realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu miedzy swoich
udzialowcow, akcjonariuszy i pracownikow.

> Wedtug raportu Kondycja organizacji pozarzgdowych 2021~ najwazniejsze fakty pod
koniec 2021 r. zarejestrowanych byto 107 tys. stowarzyszen i 31 tys. fundacji, z czego
szacuje sie, ze przynajmniej pofowa to organizacje aktywne. Do tego nalezy doliczy¢
pozostate formy organizacyjne, o ktérych mowa w poprzednim przypisie, jak réwniez
kota gospodyn wiejskich (blisko 3 tys.). Rocznie przybywa ok. 5 tys. tego typu organizacji.
Jak widag, trzeci sektor zajmuje wiec znaczace miejsce w zyciu spoleczno-gospodarczym
i jego liczebno$¢ stale rosnie. Zob. B. Charycka, M. Gumkowska, J. Bednarek, Kondycja
organizacji pozarzgdowych 2021 - najwazniejsze fakty, Warszawa 2022, s. 5in.

* B. Szymkow, Uspolecznienie a prywatyzacja zadas publicznych w swietle rozwoju spo-
teczeristwa obywatelskiego, w: Trzeci sektor i ekonomia spoleczna. Uwarunkowania prawne.
Kierunki dziatari, pod red. J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 51-54.
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Badania wskazuja, ze w realizacji wielu ustug publicznych organi-
zacje pozarzadowe bywaja znacznie skuteczniejsze niz organy wtadzy
publicznej*. Wynika to z ich specyfiki — podmioty trzeciego sektora funk-
cjonuja wéréd spolecznosci lokalnych, dzialaja oddolnie, najlepiej znaja
ich problemy, maja Swietne kontakty oraz specjalistow, ktérzy potrafia
je rozwiazywac. Dzieki temu sa skuteczne, a przy tym osiagaja efekty
przy uzyciu mniejszych srodkdéw niz pierwszy sektor. Z tego wzgledu
wladze publiczne czesto wspolpracuja z organizacjami pozarzadowymi
przy realizacji zadan publicznych® w wielu sferach, wynikajacych z art. 3
udppiw. Wskazany tam zakres dziatalnosci organizacji pozarzadowych
jest bardzo szeroki®. Daje wiec to organizacjom duze mozliwosci reali-
zacji zadan publicznych finansowanych przez wladze publiczne.

* A Malarewicz-Jakubéw, R. Tanajewska, Prawne i ekonomiczne aspekty outsourcingu,
,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2014, nr 4(70), s. 241.
> Zadania publiczne to zadania panstwa, samodzielnie przez nie realizowane, za po-
moca swoich organéw albo w wyniku przekazania ich na rzecz innych podmiotéw. Przy
czym samo przekazanie przez panstwo zadan nie narusza ich panstwowego charakteru.
Zob. wiecej: M. Stahl, Zagadnienia ogéIne, w: System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty
administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2011, s. 32.
¢ Katalog ten obejmuje zadania z zakresu: (1) pomocy spotecznej, w tym pomocy
rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyréwnywania szans tych rodzin
ioséb; (1a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; (laa) tworzenia warunkéw
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej; (1b) udzielania
nieodplatnej pomocy prawnej oraz zwigkszania Swiadomosci prawnej spoleczenstwa;
(2) dziatalno$ci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej 0s6b zagrozo-
nych wykluczeniem spolecznym; (3) dziatalnosci charytatywnej; (4) podtrzymywania
i upowszechniania tradycji narodowej, pielegnowania polskosci oraz rozwoju swia-
domosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej; (5) dziatalnosci na rzecz mniejszosci
narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego; (5a) dzialalno$ci na rzecz integracji
cudzoziemcéw; (6) ochrony i promocji zdrowia, w tym dziatalnosci leczniczej w rozu-
mieniu Ustawy z dnia 15 IV 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2022, poz. 633 ze
zm.); (7) dziatalnos$ci na rzecz os6b niepelnosprawnych; (8) promocji zatrudnienia
i aktywizacji zawodowej 0séb pozostajacych bez pracy i zagrozonych zwolnieniem
z pracy; (9) dzialalnodci na rzecz réownych praw kobiet i mezczyzn; (10) dziatalno$ci na
rzecz 0sOb w wieku emerytalnym; (11) dziatalnosci wspomagajacej rozwéj gospodarczy,
w tym rozwdj przedsiebiorczosci; (12) dziatalnosci wspomagajacej rozwdj techniki,
wynalazczosci i innowacyjnosci oraz rozpowszechnianie i wdrazanie nowych rozwia-
zan technicznych w praktyce gospodarczej; (13) dziatalnosci wspomagajacej rozwoj
wspo6lnot i spotecznosci lokalnych; (14) nauki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, o$wiaty
i wychowania; (15) dziatalnosci na rzecz dzieci i mtodziezy, w tym wypoczynku dzieci
i mlodziezy; (16) kultury, sztuki, ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego;
(17) wspierania i upowszechniania kultury fizycznej; (18) ekologii i ochrony zwierzat
oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego; (19) turystyki i krajoznawstwa; (20) porzadku
i bezpieczenstwa publicznego; (21) obronnosci panstwa i dziatalnosci Sit Zbrojnych
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Wspdtpraca ta odbywac sie powinna na podstawie przyjetych w odpo-
wiedniej formie programach wspoélpracy na szczeblach samorzadowych:
wojew6dzkim, powiatowym i gminnym (art. 5a udppiw). W ramach
tej wspolpracy i na podstawie ustawy wladze publiczne moga zleca¢
organizacjom pozarzadowym realizacje zadan publicznych w sferze
pozytku publicznego. Owo zlecenie moze przybrac¢ forme powierzenia
albo wsparcia realizacji zadania publicznego’. W pierwszym przypadku
wladza przekazuje na realizacje zadania publicznego wszystkie srodki
do tego potrzebne. W przypadku wsparcia wladza publiczna przekazuje
jedynie czes¢ srodkow, a w gestii organizacji pozarzadowej jest pozy-
skanie pozostatej ich czesci z innych zrédel zaréwno publicznych, jak
iniepublicznych. W obu przypadkach srodki przekazywane na realizacje
zadania publicznego okreslane sa mianem dotacji®.

Aby dochowa¢ zasad transparentnosci, rownego traktowania i kon-
kurencyjnosci, wladze publiczne przeprowadzaja otwarte konkursy
ofert (art. 13-18a). Organizacje w konkursach ubiegaja sie o okreslone

Rzeczypospolitej Polskiej; (22) upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowie-
ka oraz swobd6d obywatelskich, a takze dziatan wspomagajacych rozwdj demokracji;
(22a) udzielania nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego; (23) ratownictwa i ochrony
ludnosci; (24) pomocy ofiarom katastrof, klesk zywiotowych, konfliktéw zbrojnych
i wojen w kraju i za granica; (25) upowszechniania i ochrony praw konsumentéw;
(26) dziatalnosci na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktéw i wspélpracy
miedzy spoleczenistwami; (27) promogji i organizacji wolontariatu; (28) pomocy Polonii
i Polakom za granica; (29) dzialalnosci na rzecz kombatantéw i oséb represjonowanych;
(29a) dzialalnosci na rzecz weteranéw i weteranéw poszkodowanych w rozumieniu
Ustawy z dnia 19 VIII 2011 r. o weteranach dziatari poza granicami paristwa (Dz.U. 2022,
poz. 2205); (30) promocji Rzeczypospolitej Polskiej za granica; (31) dziatalnosci na
rzecz rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa, upowszechniania i ochrony praw dziec-
ka; (32) przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym; (32a) rewitalizacji;
(33) dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych
w art. 3 ust. 3, w zakresie okreslonym w pkt 1-32a; (34) dziatalno$ci na rzecz podmiotéw
ekonomii spotecznej i przedsiebiorstw spolecznych, o ktérych mowa w Ustawie z dnia
5 VIII 2022 r. o ekonomii spolecznej (Dz.U. 2022, poz. 1812 i 2140). Dodatkowo Rada
Ministréw moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia zadania w zakresie innym niz wyzej
wymienione jako nalezace do sfery zadan publicznych, kierujac sie ich szczegdlna spo-
teczna uzytecznoscia oraz mozliwoscia ich wykonywania przez organizacje pozarzadowe,
w sposob zapewniajacy wystarczajace zaspokajanie potrzeb spotecznych.

7 A. Chrusciel, Rola zlecania zadan publicznych w ksztaltowaniu koncepcji dobrego rzqdze-
nia, ,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2014, nr 3(36), s. 103.

8 Dotacje te, zwane dotacjami celowymi, sa srodkami przeznaczonymi na finanso-
wanie lub dofinansowanie zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym.
Zob. art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. e) Ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1270 ze zm.), dalej ,ufp”.
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$rodki finansowe — skladaja oferty, w ktérych dokladnie opisuja, co
i jak chca realizowa¢ w ramach zadan publicznych®. Istnieje jednak
réwniez $ciezka pozakonkursowa przekazywania srodkéw na zadania
publiczne uregulowana w art. 19a udppiw’®. Moga z niej korzysta¢ or-
gany wykonawcze samorzadu terytorialnego i czesto to robia''. Organ,
ktéry podejmuje w tej kwestii decyzje, powinien kierowac sie przede
wszystkim interesem publicznym™.

Omawiana procedura regulowana jest przede wszystkim przez
art. 19a udppiw; w sprawach w nim nieuregulowanych stosuje sie row-
niez przepisy art. 16—19 ustawy.

1. Wszczecie procedury

Procedura jest inicjowana przez organizacje pozarzadowa, ktéra sktada
oferte realizacji zadania publicznego (art. 19a ust. 1 udppiw). Czesto
zlozenie takiej oferty poprzedzone jest nieformalnymi rozmowami
z przedstawicielami organu wykonawczego jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Pozwala to organizacji na stwierdzenie, czy organ dyspo-
nuje wolnymi $rodkami, ktére moze przeznaczy¢ na zlecenie zadania
publicznego. Zdarza sie rowniez, ze organ administracji samorzadowej
sam zwraca sie do wybranej organizacji, aby ta zozyla oferte na reali-
zacje zadania publicznego — nie jest to uregulowane ustawowo, lecz
wynika z praktyki funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce'.

Procedura rozpoczyna sie wiec od formalnego zlozenia oferty przez
organizacje pozarzadowa do organu wykonawczego jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Oferta ta powinna zosta¢ ztozona na formularzu,

® Zazwyczaj sktadane w ten sposdb oferty zawieraja wnioski o dofinansowanie
projektow wymyslonych przez organizacje pozarzadowe, czesto o duzym stopniu orygi-
nalnosci, mieszczacych sie w celach statutowych tych podmiotéw, jak réwniez w sferach
pozytku publicznego. Znacznie rzadziej sa to projekty narzucane do realizacji organi-
zacjom pozarzadowym przez organy wiadzy publicznej.

10 Sa to tzw. mate dotacje, spotkad tez mozna okreslenie ,mate granty”.

" Nie moze to by¢ natomiast organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
co potwierdzita Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach. Zob. Uchwata Regional-
nej Izby Obrachunkowej w Katowicach z dnia 6 IX 2012 r., 224/XXII/2012.

12 1. Warchot, Rola ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w ksztattowa-
niu spoleczernistwa obywatelskiego, w: Organizacje pozarzgdowe w spoleczeristwie obywatelskim,
pod red. A. Krachera, R. Morawskiego, Racibérz 2007, s. 165.

¥ Mamy tu dwa uzupelniajace sie kryteria, ktérymi powinien kierowa¢ sie organ
przy podejmowaniu decyzji: celowos¢ i interes publiczny.
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ktérego wzoér zostal okreslony przez Przewodniczacego Komitetu ds.
Pozytku Publicznego w rozporzadzeniu'*. Nie ma obowiazku dotaczania
pisma przewodniego do niej, aczkolwiek niektére organy pouczaja, ze
takie pismo powinno by¢ ztozone razem z oferta. Oferta ta jest sama
w sobie wnioskiem o udzielenie zlecenia realizacji zadania publicznego.

2. Warunki formalne i merytoryczne

Ustawodaweca okreslil dodatkowe warunki, jakie oferta musi spetnia¢,
by mogta w ogdle zostac rozpatrzona merytorycznie przez samorzado-
wy organ wykonawczy. Po pierwsze musi by¢, zgodnie z art. 3 udppiw,
ztozona przez uprawniony podmiot, a wiec organizacje pozarzadowa.
Po drugie zadanie publiczne musi miescic¢ sie w sferze pozytku publicz-
nego (art. 4 udppiw). Po trzecie wreszcie sam art. 19a stawia dodatkowe
warunki odnosnie do tresci oferty.

Zadanie publiczne proponowane przez organizacje musi miec¢ cha-
rakter lokalny lub regionalny. Nie moze zatem mie¢ zasiegu szerszego,
np. ogélnopolskiego ani miedzynarodowego'®. Nalezy przez to rozu-
mie¢, kto moze by¢ adresatem zadania, a wiec z niego skorzysta¢. W no-
menklaturze projektowej méwi sie tu o tzw. beneficjencie ostatecznym
projektu. W tym przypadku chodzi o mieszkancow tworzacych wspdl-
note lokalna lub regionalna, a wiec maksymalnym zasiegiem projekt
powinien obejmowac¢ mieszkancéw danego wojewodztwa. Nie znaczy
to oczywiscie, ze odbiorcami nie moga by¢ inne osoby, np. turysci czy
uchodzcy, tymczasowo znajdujacy sie na danym terenie. Chodzi o to,
aby odbiorcami byli przede wszystkim mieszkancy danego obszaru,
a oferta powinna by¢ realizowana na rzecz danego obszaru.

Nastepnym ograniczeniem jest czas trwania zadania publicznego.
Moze ono trwa¢ maksymalnie trzy miesiace, czyli 90 dni'. Ustawodawca

1 Rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego z dnia
24X 2018 r. w sprawie wzoréw ofert i ramowych wzoréw uméw dotyczacych realizacji
zadan publicznych oraz wzoréw sprawozdan z wykonania tych zadan (Dz.U. 2018,
poz. 2057), dalej ,rozporzadzenie”.

> Wynika to z kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego — gmina i powiat
(w tym miasta na prawach powiatu) stanowia wspdélnote lokalna, a wojewédztwo samo-
rzadowa wspdélnote regionalna. Do tych wlasnie kategorii nalezy odnosi¢ charakter zada-
nia publicznego w omawianej procedurze. Zob. wiecej: D. Fleszer, Samorzgd terytorialny
jako wspdlnota obywatelska, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16(1), s. 99-114.

16 Art. 19a ust. 1 pkt 2) udppiw.
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nie przewidzial mozliwosci, by realizacja zadania publicznego trwata
dluzej, bez wzgledu na sfere czy specyfike zadania.

Kolejnym ograniczeniem jest kwota, jaka wykonawczy organ samo-
rzadowy moze przekaza¢ organizacji na realizacje zadania. Ta kwota
to 10 tys. ztotych'. To pulap maksymalny, a nie stata kwota. Oznacza
to, ze organizacja moze starac sie rowniez o mniejsze srodki. Jednak
organ nie moze przysta¢ na przeznaczenie na realizacje zadania kwoty
wiekszej niz 10 tys. Byloby to ewidentne ztamanie przepisu ustawy.
Ustawodaweca nie przewidzial w tym trybie zadnych wyjatkow.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze wysokos¢ srodkéw finansowych
przyznanych przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorial-
nego w omawianym trybie nie moze przekroczy¢ 20% dotacji plano-
wanych w danym roku budzetowym na realizacje zadan publicznych
przez organizacje pozarzadowe'®.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze zlecenie zadania moze mie¢ forme
zarowno powierzenia, jak i wsparcia. W ten spos6b organ moze sfinan-
sowac calos¢ projektu, jak réwniez wspomoc jego realizacje i pokry¢
tylko czes$¢ wydatkéw z nim zwiazanych, pozostawiajac organizacji
kwestie pozyskania reszty srodkéw.

Dodatkowym kryterium jest celowos¢ realizacji zadania propono-
wanego przez organizacje. Organ administracji samorzadowej ocenia,
czy realizacja zadania publicznego na danym terenie, w danym miejscu
i czasie, za okreslone srodki jest celowa (art. 19a ust. 1 udppiw). Ustawo-
dawca nie okredlil bardziej scisle tego kryterium. Nalezy wiec odwotac
sie do ogdlnego znaczenia terminu ,celowos¢””. Organ zatem ocenia,
czy taki projekt przyczyni sie do poszerzenia oferty ustug publicznych
na danym obszarze, czy rozwiaze jakis problem albo go zmniejszy, czy
bedzie odpowiedzia na oczekiwania mieszkancéw, czy bedzie sie mie-
$cil w strategii jednostki wynikajacej z przyjetych dokumentéw. Mamy
tu do czynienia z tzw. uznaniem administracyjnym — organ ma wiec
duza dowolnos¢ w decyzji, oczywiscie w ramach zachowania zasady
celowosci.

7 Art. 19a ust. 1 pkt 1) udppiw.

¥ G.P. Kubalski, B. Skdbel, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2020.

19 Celowos¢ jest wyznacznikiem oceny dziatalnosci danego podmiotu pod wzgledem
stopnia, w jakim realizowane sa cele i zadania mu przypisane, oraz stwierdzenia, czy
takie cele sa pozyteczne, racjonalne i czy przynosza pozadane rezultaty. Zob. M. Kmak,
Kontrola administracji publicznej - ujecie systemowe (wybrane aspekty), ,Homo Politicus”
2018, nr 13, s.91.
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Nalezy nadmieni¢, ze powyzsze ograniczenie kwotowe nie jest
jedynym. Ustawodawca w art. 19a ust. 6 udppiw dodatkowo okreslil,
ze dany podmiot moze uzyska¢ w trybie pozakonkursowym maksy-
malnie 20 tys. zlotych na realizacje zadan publicznych w jednym roku
kalendarzowym.

Regulacja ta ma zapobiegac¢ nadmiernemu przekazywaniu srodkéw
publicznych organizacjom bez stosowania zasady konkurencyjnosci®.
Generalna zasada realizacji zadan publicznych przez organizacje poza-
rzadowe jest konkurs ofert. Natomiast opisywany tryb pozakonkursowy
ma mie¢ charakter uzupetniajacy i wyjatkowy. Powinien by¢ stosowany
przede wszystkim w przypadku, gdy pojawia sie nagta propozycja reali-
zacji projektu, ktéra z r6znych, lecz uzasadnionych przyczyn nie mogta
zosta¢ przedstawiona w ramach konkursu, gdy pojawia sie okazja do
przeprowadzenia jakichs dziatan, a standardowy sposéb aplikowania
o srodki poprzez konkurs nie jest mozliwy.

3. Oferta realizacji zadania publicznego

Poza powyzszymi kryteriami, ktore trzeba spetni¢, nalezy ztozy¢ oferte
wedtug wzoru okreslonego rozporzadzeniem. Oferta sklada sie z pieciu
czesci?'. Pierwsza dotyczy okresdlenia organu, do ktérego oferta jest
sktadana, oraz podania rodzaju zadania publicznego®. Druga czes¢
odnosi sie do oferenta. Nalezy w niej poda¢ nazwe oferenta, forme
organizacyjno-prawna, adres siedziby, numery identyfikacyjne, ad-
res poczty elektronicznej i telefon. Tu réwniez nalezy wskzac¢ imie
i nazwisko osoby upowaznionej do skltadania wyjasnient odnosnie do
oferty wraz z jej danymi kontaktowymi®. Trzecia czes¢ oferty dotyczy
zakresu rzeczowego projektu. Oferent powinien tu zamiesci¢ takie

2 W zasadzie tej lacza sie zasady uczciwej konkurencji, niedyskryminacji i réwnosci.
Mozna je wywies¢ zaréwno z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV
1997 1. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucja RP, jak i orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Istota konkurencji jest nieskrepowane wspdtzawodnictwo
miedzy podmiotami oferujacymi na rynku okreslone produkty i ustugi. Zob. M. Krdli-
kowska-Olczak, Zasada uczciwej konkurencji na tle nowej regulacji zamowiern publicznych,

,Prawo Zamoéwien Publicznych” 2021, nr 2(69), s. 13-16.

21 Zatacznik nr 1 do rozporzadzenia — Wz6r uproszczonej oferty realizacji zadania
publicznego, dalej ,wzo6r uproszczonej oferty”.

22 Ibidem, s. 1.

2 Tbidem.
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informacje o projekcie jak: tytul, okres, w jakim bedzie realizowany,
syntetyczny (a wiec konkretny i treéciwy) opis, zaktadane rezultaty
i sposoby ich monitorowania. Tutaj nalezy takze opisa¢ wnioskodawce,
jego doswiadczenie w dotychczasowej dzialalnosci oraz zasoby, jakie
posiada i planuje zaangazowac¢ w realizacje projektu®’. W tym miejscu
powinny rowniez znalez¢ sie informacje na temat zapewnienia dostep-
nosci wszystkim beneficjentom realizowanego zadania publicznego,
zgodnie z przepisami ustawy o zapewnianiu dostepnosci osobom ze
szczegdlnymi potrzebami®. Chodzi tu o informacje o proponowanym
sposobie zapewnienia dostepnosci w obszarze architektonicznym, cy-
frowym, komunikacyjno-informacyjnym lub przewidywanych formach
zapewnienia dostepu alternatywnego®.

W czwartej czesci oferty wnioskodawca przedstawia kosztorys pro-
jektu w rozbiciu na poszczegdlne pozycje, ze wskazaniem, w jakiej
kwocie dany koszt zostanie poniesiony z dotacji, a w jakiej z innych
zrodel”. Nie ma tu znaczenia, czy chodzi o powierzenie czy o wsparcie
projektu — w obu przypadkach obowiazuje ta sama tabela kosztorysowa.

Wreszcie ostatnia, piata czes¢ odnosi sie do oswiadczen oferenta.
Whnioskodawca, skladajac oferte, oSwiadcza, ze projekt bedzie realizo-
wa¢ w ramach swojej dziatalnosci pozytku publicznego, jesli decydu-
je sie na pobieranie ewentualnych swiadczen pienieznych, to bedzie
czynil to w ramach swojej odptatnej dzialalnosci pozytku publicznego.
Oswiadcza takze, czy zalega z optacaniem naleznosci podatkowych lub
sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz czy dane, ktére podat (w tym
dane rejestrowe), sa zgodne ze stanem prawnym i faktycznym. Sktada
réwniez oswiadczenie dotyczace ochrony danych osobowych w kon-
tekscie odpowiednich oswiadczen osdb, ktérych dane sa przetwarzane
w zwiazku z projektem?.

Oferta musi zosta¢ podpisana przez osoby uprawnione, zgodnie z za-
sada reprezentacji organizacji wraz z podaniem daty zlozenia podpisu.

Do oferty czesto nalezy dotaczy¢ aktualny wyciag z Krajowego Reje-
stru Sadowego lub z innego rejestru (w zaleznosci, gdzie wpisany jest

% Ibidem, s. 1-2.

»» Ustawa z dnia 19 VII 2019 1. 0 zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2240).

2% Szerzej zob. https://fundusze.ngo.pl/430858-kopia-male-dotacje-nabor-ofert-
-w-trybie-art-19a-ustawy-o-dzialalnosci-pozytku-publicznego-i-o-wolontariacie.html
(dostep: 19 XI12023).

¥ Wzér uproszczonej oferty, s. 2.

2 Ibidem.


https://fundusze.ngo.pl/430858-kopia-male-dotacje-nabor-ofert-w-trybie-art-19a-ustawy-o-dzialalnosci-pozytku-publicznego-i-o-wolontariacie.html
https://fundusze.ngo.pl/430858-kopia-male-dotacje-nabor-ofert-w-trybie-art-19a-ustawy-o-dzialalnosci-pozytku-publicznego-i-o-wolontariacie.html
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podmiot wnioskujacy) oraz obowiazujacy statut lub inny dokument
o podobnym charakterze. Ten obowiazek nie wynika wprost z przepi-
sow, lecz z praktyki organdw administracji samorzadowej.

Po ztozeniu oferty organ ma obowiazek postepowaé w sposdéb okre-
$lony przepisami. Powinien w ciagu siedmiu dni roboczych od wpty-
niecia oferty zamiesci¢ ja na swojej stronie internetowej, w Biuletynie
Informacji Publicznej oraz wywiesi¢ ja w swojej siedzibie, w miejscu
publicznym, gdzie zwykle zamieszcza tego typu ogloszenia (art. 19a
ust. 3 udppiw).

Od dnia zamieszczenia takiej oferty w okresie 7 dni kazdy ma moz-
liwos¢ zgloszenia do oferty swoich uwag (art. 19a ust. 4 udppiw). Usta-
wodawca nie precyzuje, o jakie uwagi chodzi ani w jaki spos6b nalezy
je zglaszac. Trzeba zatem przyja¢, ze uwagi te moga zosta¢ dostarczone
pisemnie (osobiscie lub poczta do siedziby organu), przestane poczta
elektroniczna, a nawet przekazane ustnie — urzednikowi, ktéry powi-
nien sporzadzi¢ na ten temat notatke stuzbowa i dotaczy¢ ja do akt spra-
wy prowadzonej przez organ dotyczacej ztozonej oferty. Uwagi moze
ztozy¢ kazdy — ani nie musi to by¢ mieszkaniec jednostki samorzadu
terytorialnego, ani nie musi wykaza¢ w tym swego interesu prawnego.
Nie ma w tym przypadku zadnych ograniczen. Uwagi moga mie¢ roz-
maity charakter (pozy‘cywny, negatywny, neutralny) i dotyczy¢ spraw
merytorycznych, np. budzetu projektu, planowanego harmonogramu,
poszczegolnych dziatan planowanych w projekcie, jak rowniez kwestii
formalnych, np. dotyczacych nieprawidtowo okreslonej reprezentacji
podmiotu, omylki jezykowej, btedu w obliczeniach.

Kiedy uptynie termin 7 dni kalendarzowych, organ ma obowiazek
rozpatrzy¢ wszystkie uwagi, ktére wptynely (art. 19a ust. 5 udppiw).
Moze je uznac za uzasadnione, jak i je odrzuci¢; nie ma w tym zakresie
zadnych ograniczen.

Po rozpatrzeniu uwag organ niezwlocznie zawiera z organizacja
pozarzadowa umowe na realizacje projektu. Oferta ztozona przez or-
ganizacje pozarzadowa staje sie zalacznikiem do umowy?.

Z powyzszego wynika, Ze organ ma ograniczona mozliwos¢ od-
mowy zlecenia zadania publicznego w ramach procedury wynikajacej
z art. 19a udppiw. Jedli organizacja speitni wszystkie kryteria wyma-
gane przez ustawodawce, a organ posiada srodki budzetowe, ktore
moze przeznaczy¢ na pozakonkursowe zlecenie realizacji zadania

2 Ibidem.
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publicznego, to jedynym kryterium pozwalajacym na wzgledna swo-
bode przyznania lub nieprzyznania srodkéw jest celowos¢ realizacji
zadania publicznego, o ktérej juz wspomniano™®.

4. Umowa na realizacje zadania publicznego

Podstawa przekazania srodkow organizacji pozarzadowej na realiza-
cje zadania publicznego w trybie art. 19a ustawy jest umowa miedzy
organizacja a organem?’!. Musi mie¢ ona forme pisemna pod rygorem
niewaznosci (art. 16 ust. 2 udppiw). Wszelkie zmiany, uzupelnienia
i osSwiadczenia skladane w zwiazku z umowa réwniez wymagaja formy
pisemnej pod tym samym rygorem. Umowa powinna zawiera¢**:

1) szczegbtowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przy-
znana, i termin jego wykonania;

2) wysoko$¢ udzielonej dotacji i tryb ptatnosci;

3) termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia
danego roku budzetowego;

4) tryb kontroli wykonywania zadania;

5) termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji;

6) termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, nie dtuzszy niz
15 dni od okreslonego w umowie dnia wykonania zadania, a w przypad-
ku zadania realizowanego za granica — 30 dni od okreslonego w umowie
dnia jego wykonania.

Ramowy wzér umowy, stanowiacy zalacznik do rozporzadzenia,
okresla szczegdlowo jej tres¢. Umowa nosi tytul ,Umowa o realizacje
zadania publicznego, o ktérej mowa w art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
24 kwietnia 2023 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie”®. Standardowo dla kazdej umowy na poczatku przewidziano
miejsce dla okreslenia stron stosunku umownego (Zleceniodawcy
i Zleceniobiorcy) oraz wskazanie nazwy zadania publicznego, kto-
re bedzie realizowane przez organizacje pozarzadowa. Nastepnie

¥ Kryterium podstawowym jest réwniez legalnos¢, co wynika z bardzo wielu regu-
lacji, zaczynajac od art. 2 Konstytucji RP dotyczacym panstwa prawnego, norm UE oraz
norm ustawowych. Organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie prawa i w jego
granicach. Z uwagi na oczywisto$¢ tego kryterium autor nie rozwija jego omoéwienia.

3 Zatacznik nr 3 do rozporzadzenia — Wzér umowy o realizacje zadania publicznego,
dalej ,wzér umowy”.

32 Art. 151 ust. 2 ufp.

3 Wzér umowy, s. 1.
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w pierwszym paragrafie powinien zosta¢ okreslony przedmiot umowy.
Znajduje sie tu odniesienie do ztozonego wniosku (oferty), o ktérym
mowa byta wczesniej, jako tego, ktéry precyzuje zadanie publiczne
do zrealizowania, wraz z aktualizacjami do niego, jesli takie wyste-
puja**. Mowa jest tu réwniez, ze Zleceniodawca przekaze srodki na
realizacje przedmiotu umowy, przy czym trzeba wskazaé, czy mamy
do czynienia z powierzeniem czy wsparciem zadania publicznego. Na
koniec tej czesci umowy podaje sie osoby do kontaktéw roboczych
z obu stron®.

Drugi paragraf umowy reguluje sposéb wykonania zadania publicz-
nego. Okresla on terminy jego realizacji, a takze ponoszenia wydatkow.
Znajduje sie tu réwniez zobowiazanie Zleceniobiorcy do realizacji
zadania publicznego zgodnie z charakterystyka zawarta w przedmiocie
umowy. Dodatkowo okre$la sie przeznaczenie przychodéw i odsetek od
przekazanej dotacji, jesli wystapia. Powinny one zosta¢ wykorzystane
na realizacje tego zadania publicznego. W przeciwnym razie zostana
uznane jako dotacja pobrana w nadmiernej wysokosci* i powinny zo-
sta¢ zwrdcone w tej kwocie Zleceniodawcy™.

Trzeci paragraf dotyczy finansowania zadania publicznego. Mowa
jest w nim o wysokosci przyznanej dotacji i terminie jej przekazania
przez Zleceniodawce na wskazany rachunek bankowy Zleceniobiorcy.
Dotacja moze by¢ przekazana w transzach. W przypadku wsparcia
zadania publicznego okresla sie tu réwniez srodki na jego realizacje
pozyskane przez Zleceniobiorce z innych zrédel, jak réwniez jego wktad
osobowy* irzeczowy® w zadanie, wyceniony szacunkowo. Znajduje
sie tu rowniez zastrzezenie, ze warto$¢ wkladu Zleceniobiorcy w re-
alizacje zadania nie moze by¢ mniejsza niz zatozono, aczkolwiek po-
szczegodlne sktadowe tego wkltadu moga ulec zmianie. Nie ma natomiast
przeszkod, aby wktad ten okazal sie wiekszy, niz zakladano.

Kolejny paragraf reguluje przypadek, kiedy Zleceniobiorca decy-
duje sie realizowac zadanie publiczne we wspoélpracy z podmiotem

34 Ibidem, s. 1-2.

% Ibidem.

3% Zgodnie z art. 169 ust. 1 ust. 2 ufp dotacjami pobranymi w nadmiernej wysokosci
sa dotacje otrzymane w wysokosci wyzszej niz niezbedna na dofinansowanie.

¥ Wzér umowy, s. 2-3.

3 Praca wolontariuszy lub spoteczna praca czlonkéw stowarzyszen.

% Na przyklad wykorzystanie majatku Zleceniobiorcy w realizacji zadania publicz-
nego.

4 Wzér umowy, s. 3—4.
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trzecim — w zakresie catosci lub czesci zadania. Trzeba w nim okresli¢,
jakiej czesci zadania moze to dotyczyc¢*.

Piaty paragraf umowy reguluje dokonywanie przesunie¢ w zakresie
ponoszonych kosztéw. To bardzo wazny punkt z perspektywy realizacji
zadania, poniewaz czesto w trakcie realizacji projektu okazuje sie, ze
niektore koszty sa wieksze, a inne mniejsze, niz wczesniej zaktadano.
Potrzebna jest wiec pewna elastycznos$¢ w realizacji kosztorysu zadania.
W tym miejscu ramowa umowa wychodzi naprzeciw takim potrzebom.
Pozostawia jednak konkretne rozwiazania i zakres mozliwych zmian
w gestii Zleceniodawcy (organu), ktére najczesciej okreslone sa w re-
gulaminie przyznawania dotacji w ramach omawianej sciezki*’.

Kolejny paragraf poswiecony jest dokumentacji zwiazanej z reali-
zacja zadania publicznego. Organizacja ma obowiazek prowadzenia
wyodrebnionej dokumentacji finansowo-ksiegowej i ewidencji ksie-
gowej zadania publicznego oraz jej opisywania zgodnie z zasadami
wynikajacymi z ustawy o rachunkowosci*’, w sposéb umozliwiajacy
identyfikacje poszczegdlnych operacji ksiegowych. Powinna rowniez
przechowywac¢ dokumentacje, w tym dokumentacje finansowo-ksiego-
wa, zwiazana z realizacja zadania publicznego przez okres pieciu lat,
liczac od poczatku roku nastepujacego po roku, w ktérym realizowata
zadanie publiczne. Niedochowanie tych obowiazkéw, w zaleznosci
od zakresu jego naruszenia, uwaza sie za niezrealizowanie czesci albo
calosci zadania publicznego, chyba ze z innych dowodéw wynika, ze
czes¢ albo calos¢ zadania zostala zrealizowana prawidlowo®.

Nastepny paragraf odnosi sie do kwestii informacyjnych. Dotycza one
obowiazkéw informowania na wszystkich materiatach informacyjnych
i promocyjnych zadania publicznego o pochodzeniu dotacji na jego
realizacje oraz umieszczania na nich logo Zleceniodawcy. Znajduje
sie tu upowaznienie dla Zleceniobiorcy o wykorzystywaniu tego logo
w marketingowej komunikacji zewnetrznej. Dodatkowo na Zlecenio-
biorce umowa naklada obowiazek informacyjny zawiadamiania Zlece-
niodawcy o zmianie siedziby, adreséw korespondencyjnych, jak réw-
niez o wszczeciu postepowania likwidacyjnego lub upadtosciowego®.

4 Tbidem, s. 4-5.

42 Ibidem, s. 5.

# Ustawa z dnia 29 IX 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 120 ze
zm.).

4 Wzdr umowy, s. 5.

4 Ibidem, s. 5-6.
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Paragraf 6smy reguluje zasady kontroli zadania publicznego. Kon-
trola ta moze odbywac sie w miejscu realizacji zadania, jak réwniez
w siedzibie kazdej ze stron. W ramach kontroli osoby upowaznione
przez Zleceniodawce moga bada¢ dokumenty i inne nosniki infor-
magcji, ktére maja lub moga mie¢ znaczenie dla oceny prawidlowosci
wykonywania zadania publicznego, oraz zada¢ udzielenia ustnie lub
na pismie informacji dotyczacych wykonania zadania publicznego.
Zleceniobiorca na zadanie kontrolujacego zobowiazany jest dostar-
czy¢ lub udostepni¢ dokumenty i inne nosniki informacji oraz udzieli¢
wyjasnien i informacji w terminie okreslonym przez kontrolujace-
go. O wynikach kontroli Zleceniodawca informuje Zleceniobiorce,
aw przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci przekazuje mu wnioski
i zalecenia majace na celu ich usuniecie. Zleceniobiorca jest zobowia-
zany w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od dnia otrzymania wnioskow
i zalecen do ich wykonania i powiadomienia o sposobie ich wykonania
Zleceniodawcy*.

Organ administracji publicznej zlecajacy realizacje zadania publicz-
nego moze dokonywac kontroli i oceny realizacji zadania, w szczegdl-
nosci w zakresie:

1) stopnia realizacji zadania,

2) efektywnosci, rzetelnosci i jakosci realizacji zadania,

3) prawidtowosci wykorzystania srodkéw publicznych otrzymanych
na realizacje zadania,

4) prowadzenia dokumentacji zwiazanej z realizowanym zadaniem®”.

Jak wida¢ z powyzszego, organizacja pozarzadowa ma obowiazek
dostarczenia organowi dowodéw wykorzystania dotacji zgodnie z umo-
wa, a wiec zgodnie z jej przeznaczeniem, oraz dokonania szeregu czyn-
nosci w zakresie jej rozliczenia zwiazanych z jej udokumentowaniem,
zaksiegowaniem i rozliczeniem, co jest charakterystyczne dla tej formy
realizacji zadan publicznych®.

W paragrafie dziewiatym umowy opisano obowiazki sprawozdaw-
cze Zleceniobiorcy. Chodzi tu o sprawozdanie, ktore sktada sie na

* Ibidem, s. 6. Postanowienia tego paragrafu wydaja sie naruszac zasade partnerstwa
i rdwnouprawnienia stron, ktére powinny by¢ podstawa ksztaltowania relacji miedzy
administracja a trzecim sektorem.

¥°S. Lizewski, E. Ostapowicz, Finanse i sprawozdania organizacji pozarzgdowych, War-
szawa 2020, s. 16.

8 W. Lachiewicz, System prawa dotacyjnego, w: Dotacje z budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, pod red. W. Lachiewicza, A. Talika, Warszawa 2017, s. 5.
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formularzu okreslonym w zalaczniku do rozporzadzenia®. Na podsta-
wie sprawozdania ztozonego w ciagu 30 dni od zakoniczenia realizacji
zadania publicznego Zleceniodawca weryfikuje osiagniecie zaktada-
nych rezultatéw i dzialan. Moze przy tym zada¢ skladania uzupelnien
i wyjasnien.

Paragraf dziesiaty umowy reguluje zasady i terminy zwrotu srod-
kéw finansowych z dotacji, jak réwniez przychodéw osiagnietych przy
realizacji zadania przez Zleceniobiorce’'. Chodzi tu o kwoty dotacji
wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem®?, pobranej nienaleznie®
lub w nadmiernej wysokosci.

Kolejne trzy paragrafy okreslaja zasady rozwiazania umowy przez
jej strony®*. Nastepny paragraf okresla zasady zbywania rzeczy zakupio-
nych w ramach zadania, okreslajac piecioletni zakaz takiej czynnosci.
Zakaz ten moze jednak zosta¢ uchylony za zgoda Zleceniodawcy, pod
warunkiem ze zobowiaze sie on przeznaczy¢ srodki pozyskane ze zbycia
rzeczy na realizacje swoich celow statutowych®.

Odpowiedzialnos¢ wobec 0s6b trzecich przy realizacji zadania spo-
czywa wylacznie na Zleceniobiorcy. Ma on obowiazek przestrzegac
postanowien rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych)*.

W odniesieniu do umowy maja zastosowanie przepisy prawa po-
wszechnie obowiazujacego, w szczegdlnosci przepisy ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ustawy o finansach

¥ Zalacznik nr 5 do rozporzadzenia — wzor uproszonego sprawozdania z wykonania
zadania publicznego.

%0 Wzér umowy, s. 6-7.

51 Ibidem, s. 7-8.

°2 Nie istnieje legalna definicja ,dotacji wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem”.
W doktrynie przyjmuje sie, ze jest to wydatkowanie przez beneficjenta przekazanych
mu $rodkéw finansowych w catosci badz w czesci na realizacje innych zadan lub ce-
16w niz okreslone dla danego rodzaju dotacji w umowie dotacyjnej lub w przepisach
powszechnie obowiazujacego prawa. Zob. M. Stawinski, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019.

5 Art. 252 ust. 4 ufp okredla, ze dotacja nienalezna jest dotacja udzielona bez pod-
stawy prawne;j.

> Wz6ér umowy, s. 8-9.

5 Ibidem, s. 9.

% Ibidem, s. 9-10. Dz. Urz. UEL 119 z 4 V 2016, s. 1.
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publicznych, ustawy o rachunkowosci, ustawy — Prawo zaméwien pu-
blicznych®” oraz ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych®®. W zakresie nieuregulowanym umowa stosuje
sie odpowiednio przepisy Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny®.

Co ciekawe, ramowy wzor umowy wskazuje wlasciwy tryb postepo-
wania w przypadku sporéw dotyczacych realizacji umowy miedzy stro-
nami, konstatujac: ,Ewentualne spory powstate w zwiazku z zawarciem
i wykonywaniem niniejszej umowy Strony beda sie staraly rozstrzygac
polubownie. W przypadku braku porozumienia spdr zostanie poddany
pod rozstrzygniecie sadu powszechnego wlasciwego ze wzgledu na
siedzibe Zleceniodawcy”®.

Wskazuje on wyraznie, ze w przypadku braku porozumienia odno-
$nie do prawidlowej realizacji postanowienn umowy wiasciwa droga jest
postepowanie cywilne. Dotyczy to obu stron — zaréwno Zleceniobiorcy,
czyli organizacji pozarzadowej, jak i Zleceniodawcy, ktérym jest organ
wladzy samorzadowej. Regulacja ta jest o tyle interesujaca, ze praktyka
polskich organoéw jest zatatwianie pojawiajacych sie sporow dotycza-
cych realizacji zadan publicznych (w trybie zaréwno pozakonkursowym,
jak i konkursowym) w drodze postepowania administracyjnego i roz-
strzyganie sprawy poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Decyzje
te sa utrzymywane zaréwno przez Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
w postepowaniu administracyjnym, jak i zazwyczaj przez sady admini-
stracyjne w drodze postepowania sadowo-administracyjnego. Opieraja
sie na art. 61 ustawy o finansach publicznych, ktéra jednak nie jest
norma kompetencyjna®. Z kolei prawodawca wyraznie wskazuje we
wzorze ramowej umowy, ze wlasciwa jest droga cywilnoprawna. Regu-
lacja ta ma co prawda jedynie range rozporzadzenia, nie moze zatem
by¢ zrédtem nowych praw czy obowiazkdéw, a jedynie doprecyzowa-
niem norm aktéw wyzszej rangi. Z drugiej jednak strony nie istnieje

57 Ustawa z dnia 29 12004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 1605 ze zm.).

% Ustawa z dnia 17 XII 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 289 ze zm.).

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1610
ze zm.).

0 Wzér umowy, s. 10.

1 Wiecej: A. Miernik, Problematyka podstawy prawnej postepowania w sprawie zwrotu
dotacji udzielanych z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, ,Prawo Budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2016, nr 4(4), s. 92.
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wyrazny przepis normy ustawowej wskazujacy kompetencje organu
do wydawania w sprawach zwrotu dotacji decyzji administracyjnych.
Natomiast przepisy rozporzadzenia wskazuja jasna i wyrazna intencje
prawodawcy®.

Podsumowanie

Nalezy przyja¢, ze korzystanie z drogi pozakonkursowej powinno by¢
wyjatkiem dla praktyki dzialania organéw administracji samorzadowe;j.
Co prawda, droga ta zachowuje zasade transparentnosci tak istotna
w zyciu publicznym. Nie zachowuje jednak zasady konkurencyjnosci
nie mniej waznej w réwnym traktowaniu obywateli przez prawo i or-
gany je stosujace. Powinna zatem by¢ stosowana wyjatkowo, w sytuacji,
gdy realizacja danego zadania publicznego nie moze by¢ przeprowa-
dzona w zwyktym trybie konkursowym.

W obecnym stanie prawnym wlasciwie jedynym realnym ograni-
czeniem dla organu administracji samorzadowej przekazania srodkéw
w omawianym trybie jest zasada legalnosci i celowosci. Oznacza to,
ze oferta, ktéra zdecyduje sie dofinansowac organ, powinna spetnic
bardzo ogdlne cechy: miesci¢ sie w zakresie kompetencji samorzadu
iw sferze dzialalnosci pozytku publicznego. Sa to tak szeroko zakrojone
i zdefiniowane przestrzenie, ze w praktyce nie ma tu zadnych istotnych
ograniczen. Organ moze catkiem swobodnie zadecydowac o przekaza-
niu w omawianym trybie srodkéw wybranej organizacji. Moze to by¢
nawet 20 tys. ztotych.

Znacznie lepiej byloby powiaza¢ mozliwos¢ przekazania dotacji
w tym trybie z bardziej sprecyzowanymi kryteriami. Po pierwsze, nale-
zaloby sie tu odnies¢ do rocznego programu wspoéipracy miedzy samo-
rzadem a organizacjami, ktéry powinien okresli¢ szczegélowo te kwestie
(art. 5a ust. 1 udppiw). Po drugie, powinno sie to wiaza¢ z odpowiednim
kontekstem danego zadania, aby przyznana dotacja miata charakter in-
terwencji, dzialania wynikajacego z naglych, trudnych do przewidzenia

2 Wybédr postepowania cywilnego w rozstrzyganiu sporéw dotyczacych realizacji
zadan publicznych zlecanych na podstawie ustawy bylby z pewnoscia kompatybilny
z jej aksjologia wskazujaca m.in. na zasade partnerstwa czy rOwnouprawnienia stron
jako obowiazujace. To niewatpliwie wskazéwka dotyczaca wykladni przepiséw ustawy.
W tym duchu nalezy interpretowac jej przepisy, co jest trudne do pogodzenia z wlad-
czymi rozstrzygnieciami organu, w przypadku wyboru drogi administracyjnej.
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wczesniej potrzeb, ktdre nie istnialy w okresie przeprowadzania poste-
powan konkursowych. Chodzi tu np. o sytuacje niespodziewana, jaka
byt atak Rosji na Ukraine w lutym 2022 r. To wydarzenie byto trudne do
przewidzenia. W takiej sytuacji zrozumiate byloby zlozenie wniosku
dotyczacego dofinansowania/sfinansowania zaje¢ z jezyka polskiego
dla dzieci ukrainskich albo organizacji koncertu charytatywnego na
rzecz potrzebujacych uchodzcéw. Innym przyktadem moze by¢ zakwa-
lifikowanie sie jakiego$ zespotu czy druzyny do dalszej rywalizacji, co
spowodowato konieczno$¢ optacenia udzialu w zawodach na wyzszym
szczeblu.

Niezrozumiale jest natomiast przekazywanie srodkow w tym trybie
na projekty, ktére mogly zosta¢ ztozone w konkursach ofert organizo-
wanych przez dany samorzad. Moze to bowiem prowadzi¢ do wielu
naduzy¢, kiedy wladza wykonawcza danego samorzadu podejmie de-
cyzje o przekazaniu dotacji bez uzasadnienia merytorycznego, za to
organizacjom, z ktérymi ma mniej lub bardziej formalne powiazania.
Moze to dotyczy¢ szczegdlnie sytuacji, gdy przedstawiciele danego
samorzadu spodziewaja sie, ze straca wladze i niebawem przestana
decydowac o przekazywaniu dotacji. W takiej sytuacji pokusa przeka-
zywania $rodkéw w ostatniej chwili zaprzyjaznionym organizacjom
moze by¢ zbyt silna.

Z pewnoscia nalezatloby zmieni¢ inne kryteria przyznawania dotacji
w ramach trybu matych dotacji. Ograniczenia kwotowe i do jednego
zadania, i na caly rok dla danej organizacji sa zdecydowanie zbyt re-
strykcyjne, tym bardziej, ze nie zmienily sie one, od kiedy ustawa weszta
w zycie. Wypada tu przyja¢, ze 20 tys. zlotych na zadanie oraz 50 tys.
na caly rok to minimum, na ktére nalezatoby ustali¢ te maksymalne
kwoty. Mozna byloby takze rozwazy¢ zniesienie tych limitéw, jednak
mogtoby to by¢ zbyt silng pokusa dla niektérych samorzadéw, by mimo
ograniczen ostabia¢ konkursowy tryb przyznawania dotacji na rzecz
omawianego trybu. Takie rozwigzanie wymagatoby dojrzatosci i od-
powiedzialnos$ci wltadz samorzadowych, do czego mozna mie¢ obawy.

Inna zmiana powinno by¢ dalsze uproszczenie procedury. Chodzi tu
o rezygnacje z doktadnego kosztorysowania oferty. Istotna powinna by¢
strona merytoryczna zadania, czyli co dokladnie ma zosta¢ wykonane,
jak réwniez, jakie rezultaty maja zostac¢ osiagniete. Na tym powinny
sie skupi¢ zaréwno organizacje, jak i wltadze samorzadowe. Dotacja
powinna zosta¢ przekazana na zadanie, a organizacja miataby je zre-
alizowa¢ zgodnie z zalozeniami. Procedura ta powinna przypominac
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postepowania przetargowe z przedsiebiorcami, w ktérych zleca sie
okredlone dostawy czy uslugi, nie pytajac, jak rozklada sie kosztowo
ich realizacja. Nacisk bytby przeniesiony z kontroli dokumentacji na
kontrole realizacji samego zadania. W koncu przeciez chodzi o jego
jakosc¢ i zgodnos¢ z planem.

Wymagatoby to zmiany podejscia do kontroli realizacji zadan pu-
blicznych. Organ nie badatby juz finansowania zadania, pozostawiajac
to odpowiednim organom skarbowym, ktére i tak maja taka mozliwos¢.
Skupilby sie natomiast nad kontrola w trakcie realizacji zadania, spraw-
dzajac, czy wszystko przebiega zgodnie z zalozonymi dziataniami i czy
osiggane sa zaplanowane rezultaty — co w istocie jest najwazniejsze.
Niezbedna wéwczas bylaby jednak zmiana podejscia do organizacji
pozarzadowych, traktowanie ich jako partneréw, a nie podwykonawcéw,
ktérym narzuca sie okreslone zachowania z pozycji imperium. Wszak
ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego stanowi, ze relacje miedzy
wladza a trzecim sektorem maja funkcjonowac na zasadzie partnerstwa
i suwerennosci stron. W praktyce administracyjnej tymczasem jest to
zmuszanie organizacji do okreslonych zachowan, ktére nie wynikaja
z norm prawa, ale ze schematéw administracyjnych, niekiedy bezpraw-
nych.

Znacznych zmian w zwigzku z powyzszym wymaga ramowa umowa
na realizacje zadania publicznego. Obecnie ma ona charakter bardzo
niekorzystny dla Zleceniobiorcy. Lezy na nim szereg obowiazkow, ktére
generuja niepotrzebna prace i koszty. Z kolei po stronie Zleceniodawcy
poza terminowym przekazaniem srodkéw dotacji nie ma innych obo-
wiazkéw. Szczegdlnie niekorzystna jest praktyka rozstrzygania sporow
zwiazanych z realizacja zadania publicznego. Ramowa umowa, bedaca
efektem intencji ustawodawcy, zaklada, Ze wszelkie spory miedzy stro-
nami beda rozstrzygane przez sady powszechne. Oznacza to, ze umowa
ma charakter cywilnoprawny, a spory powinny by¢ rozstrzygane przez
sady rejonowe lub okregowe w drodze procedury cywilnej. Tymczasem
organy administracji samorzadowej w przypadku sporu wydaja decyzje
administracyjne, narzucajac organizacjom rozwiazanie sporu zgodne
z wlasnym interesem, bedac sedzia we wlasnej sprawie, zamiast prze-
kazac spdr pod rozstrzygniecie przez wlasciwy sad powszechny. Wybér
procedury administracyjnej oznacza pogwalcenie ustawowej zasady
partnerstwa i rownosci podmiotéw, konstytucyjnego prawa do sadu, jak
réowniez sytuacje, w ktdrej strona staje sie jednoczesnie decydentem,
wladza, ktéra decyduje o wyktadni stosunku cywilnoprawnego. Postulat
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de lege ferenda dotyczy zatem wpisania do ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, ze wszelkie spory sa rozstrzygane przez
sady powszechne w postepowaniu cywilnym. To rozwiazanie pozwoli
organizacjom pozarzadowym i osobom je reprezentujacym zachowac
podstawowe prawa wlasciwe dla demokratycznego panstwa prawa.
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are concentrated in the ruling analyzed. The first of these is the practical appli-
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should be considered as a serious omission. In the light of the fundamental
role of the courts in protecting the fundamental rights of the individual, as well
as the influence of case law on shaping the legal culture of public authorities
and society, the duty of the court — especially the court of last instance - is to
provide a detailed explanation of all doubts that have arisen in a given case and
a comprehensive justification of the reasons for a given decision. The goal that
the court should strive for is not only to uphold and promote certain standards
or maintain the uniformity of case law, but also to ensure that both the parties
and all other recipients of the judgment have no or the least possible doubts as
to the correctness of the judgment. All this significantly affects the authority of
the judiciary and the trust of citizens in it, and thus to some extent, also their
faith in the entire public authority in Poland.

Keywords: administrative courts — public administration — ethics — family rights —
axiology

Wprowadzenie

Glosowane orzeczenie to wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z 15 lipca 2021 r., w ktérym oddalil on skarge kasacyjna na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lodzi z 29 wrze$nia
2020 r.?, uchylajacy decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawcze-
go w Lodzi oraz poprzedzajaca ja decyzje Prezydenta Miasta Lodzi,
w przedmiocie odmowy przyznania stypendium szkolnego. NSA roz-
patrywal sprawe przede wszystkim w zakresie obowiazku organu do
zbadania, czy w danej sytuacji zachodzi przypadek uzasadniony, do-
puszczajacy przekroczenie terminu do ztozenia wniosku o stypendium,
a takze czy organ powinien niezaleznie od tego rozwazy¢ nadanie
stypendium z urzedu. Rozwazania podjete w niniejszej glosie skupiaja
sie na niewystarczajaco poruszonych przez Sad kwestiach, tj. nad naru-
szeniem przez organy administracyjne zasad etyki zawodowej oraz nad
wystapieniem w Swietle prawa przestanek do stwierdzenia zaistnienia
uzasadnionego przypadku lub do nadania stypendium z urzedu. NSA
powinien doglebniej omoéwic¢ te sprawe w uzasadnieniu do wyroku,
przede wszystkim ze wzgledu na fundamentalna role sadéw w ksztatto-
waniu kultury prawnej wladzy publicznej i spoleczenstwa oraz ochrone
praw jednostki.

! Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 15 VII 2021 r., sygn. akt III
OSK 3869/21, LEX nr 3206906.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lodzi z 29 IX 2020 .,
sygn. akt IIl SA/Ed 141/20, LEX nr 3062634.
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1. Stan faktyczny

Skarzaca zlozyta w dniu 25 pazdziernika 2019 r. wniosek o przyznanie
$wiadczenia pomocy materialnej o charakterze socjalnym w formie
stypendium szkolnego dla cérki (uczennicy szkoty branzowej I stop-
nia) oraz syna (ucznia zespotu szkolno-przedszkolnego). Do wniosku
dotaczyla oswiadczenie, w ktérym uzasadnila p6zne ztozenie wniosku
opieka sprawowana nad swoja matka, niezdolna do samodzielnej egzy-
stencji oraz posiadajaca oswiadczenie o niepelnosprawnosci psychicz-
nej i ruchowej. Zgodnie z art. 90n ust. 6 Ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty® wniosek o przyznanie stypendium szkolnego sktada
sie do dnia 15 wrzesnia danego roku szkolnego. Jednoczesnie zgodnie
z art. 90n ust. 7 u.s.o. wniosek moze zosta¢ zlozony po uplywie tego
terminu w uzasadnionych przypadkach.

Prezydent Miasta Lodzi decyzja z listopada 2019 r. odmoéwit przy-
znania stypendium, wskazujac w uzasadnieniu, Ze ze zgromadzonej
dokumentacji nie wynika, aby zostaty spetnione przestanki art. 90n ust. 7
u.s.0. W odpowiedzi skarzaca ztozyta odwotanie do Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Lodzi. Organ Il instancji utrzymat w mocy
wspomniang decyzje, argumentujac, ze termin do ztozenia wniosku
o przyznanie stypendium z art. 90n ust. 6 u.s.o. jako przepis prawa
materialnego nie podlega przywréceniu. Kolegium nie uznato réwniez,
aby koniecznos¢ opieki nad matka byla uzasadnionym przypadkiem,
uprawniajacym w swietle art. 90n ust. 7 u.s.o. do zfozenia wniosku po
terminie. W ocenie organu niepelnosprawnos¢ matki, ktéra powstata
w listopadzie 2018 r. nie jest ,[z]darzeniem naglym i nie stanowi uza-
sadnionej przeszkody do terminowego ztozenia dokumentéw zwtasz-
cza, ze strona korzystala juz z tej formy pomocy i byta lub powinna
byta wiedzie¢, w jakim terminie nalezy zlozy¢ wniosek o przyznanie
stypendium”, a takze zwrécil uwage, ze wniosek o przyznanie swiadcze-
nia mozna zlozy¢ takze za posrednictwem poczty przez osobe trzecia.

Skarzaca zlozyla skarge na te decyzje do Wojewoddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Lodzi, ktéry wyrokiem z 29 wrzesnia 2020 r. uchylit
zaskarzona decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Prezydenta Miasta L.o-
dzi. Sad, potwierdzajac nieprzywracalnos¢ terminu okreslonego art. 90n
ust. 6 u.s.o0., uznat jednoczesnie wine organu I instancji, wyrazajaca sie
w braku poparcia decyzji zadnymi konkretnymi przestankami, w tym

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2230 ze zm., dalej ,u.s.0.”.
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niewyjasnieniu w pelni stanu faktycznego sprawy oraz niezbadaniu,
czy pomimo ztozenia wniosku po uptywie terminu wniosek ten nie
powinien by¢ rozpatrzony merytorycznie. Sad przeprowadzit réwniez
wykladnie ,uzasadnionego przypadku’, zblizajac go znaczeniowo do
zwrotu ,wyjatkowego przypadku” — przypadku przez strone niezawinio-
nego i niezaleznego od niego oraz w ktérym stronie nie mozna zarzucic¢
niedbalstwa. W ocenie Sadu, dopiero organ Il instancji podjal sie oceny
przestanek uprawniajacych do przekroczenia terminu, jednakze w spo-
sob ,autorytarny” uznat on, ze nie zostaty one spelnione. Sad przytoczylt
w tym miejscu uzasadnienie odwolania skarzacej do organu Il instancji,
w ktérym wskazala ona, ze jest matka samotnie wychowujaca dzieci,
w trudnej sytuacji materialnej — tylko w weekendy ma mozliwos¢ cho-
dzenia na dwie godziny do pracy, aby mie¢ ubezpieczenie dla dzieci, jej
matka zas zostaje woéwczas pod opieka kolezanki. Z kolei w tygodniu
nie ma mozliwosci zatatwienia czegokolwiek, albowiem nie ma z kim
zostawi¢ matki i nie chce zostawiac¢ jej pod opieka swoich dzieci. Do-
datkowo na terminie rozprawy wskazatla, ze stan zdrowia jej matki we
wrzesniu 2019 r. bardzo sie pogorszyl, a niepelnosprawnos¢ cztonka
rodziny trwajaca od 2018 r. nie musi oznaczad, iz opieka nad taka osoba
przebiega przez wszystkie miesigce jednakowo oraz zZe mozna te opie-
ke zaplanowa¢ w okreslonych ramach czasowych i zabezpieczy¢ przy
okazji czas na wypelnianie innych obowiazkéw, zwlaszcza gdy zachodzi
jeszcze konieczno$¢ sprawowania statej opieki nad dzie¢mi. Sad wska-
zal réwniez btad organéw obydwu instancji polegajacy na pominieciu
przepiséw art. 90n ust. 3 u.s.o., ktére stanowia, ze swiadczenia pomocy
o charakterze socjalnym moga by¢ réwniez przyznawane z urzedu.
Wskazal réwniez, iz organy poprzez brak przeprowadzenia jakichkol-
wiek glebszych rozwazan w zakresie zaréwno uznania omawianego
stanu faktycznego za uzasadniony przypadek, jak i nadania stypendium
z urzedu naruszyly art. 7, art. 8 § 1, art. 9, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3
Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego*, a takze art. 90n ust. 3 w zw. z art. 90d ust. 1 i ust. 7 u.s.o.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze wniosto skarge kasacyjna
od wyroku WSA. W opinii organu skarzacego — wbrew twierdzeniu
sadu I instancji obydwie instancje administracyjne podjely decyzje
w sprawie przyznania swiadczenia wylacznie na podstawie prawidtowo
zgromadzonego materialu dowodowego, ktéry byl wystarczajacy do

* Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 775 ze zm., dalej ,k.p.a.”.



Z orzecznictwa 183

wydania zgodnej z prawem decyzji. Wedlug organu odwotawczego sad
I instancji nie wyjasnil, dlaczego dlugoletnia choroba matki skarzacej
miataby by¢ zdarzeniem uzasadniajacym przywrdécenie wniosku pra-
wie poéttora miesiaca po uplywie terminu, jako Ze nie jest to zdarzenie
niespodziewane i naglte. Organ nie zgodzit sie nadto z dokonana przez
sad I instancji wykladnia art. 90n ust. 3 u.s.o., gdyz w ocenie organu
skutkuje ona wprowadzeniem kolejnego, kwalifikowanego trybu przy-
znania swiadczen w ramach tego samego postepowania.

2. Wyrok

Naczelny Sad Administracyjny na posiedzeniu niejawnym oddalit skar-
ge kasacyjna w calosci, w pelni podzielajac stanowisko sadu I instangji.
Potwierdzil m.in. wykladnie, Ze z przepisu art. 90n ust. 7 u.s.o. nie wy-
nika, aby jego zastosowanie mialo miejsce na wniosek strony, a tym
samym — organ ma obowiazek sprawdzenia z urzedu, czy w okreslo-
nej sprawie zachodzi przypadek uzasadniony. Ponadto w opinii NSA
z uzasadnienia sadu I instancji wynika jednoznacznie, iz stwierdzenie
przeslanki negatywnej, o ktérej mowa w art. 90n ust. 6 u.s.o., a na-
stepnie stwierdzenie przestanki negatywnej, o ktérej mowa w art. 90n
ust. 7 u.s.0., nie oznacza, ze w tym samym postepowaniu wszczetym na
wniosek bedzie mozliwe przyznanie $wiadczenia z urzedu na podstawie
art. 90n ust. 3 u.s.0; zachodzi¢ bedzie wéwczas koniecznos¢ wszczecia
nowego postepowania administracyjnego. NSA wskazat réwniez, ze
wnioskodawczyni zgodnie z prawem wskazata i uprawdopodobnita
okolicznosci stanowiace uzasadniona przyczyne do przekroczenia ter-
minu, natomiast organ nie przeprowadzil postepowania wyjasniajacego,
ukierunkowanego na zbadanie okolicznosci faktycznych podnoszo-
nych przez strone, cho¢ powinien. NSA przeprowadzit réwniez analize
art. 90n ust. 7 u.s.o., podzielajac stanowisko sadu I instancji na temat
obowiazku zbadania z urzedu okolicznosci dotyczacych ,uzasadnio-
nego przypadku”.

3. Ocena wyroku
W zakresie m.in. obowiazku organu do sprawdzenia wystapienia prze-

stanek ,uzasadnionego przypadku” wypada poda¢, iz pod tym wzgle-
dem glosowane rozstrzygniecie jest zgodne z dotychczasowa linia
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orzecznicza NSA, potwierdzona chociazby w wyroku z 16 czerwca
2020 r.°, przytoczonym przez sad I instancji.

Gléwna watpliwos¢, jaka tu sie pojawia, wiaze sie jedynie z niewy-
starczajacym odniesieniem sie NSA do kwestii, dlaczego organ powi-
nien rozwazy¢ zakwalifikowanie omawianego stanu faktycznego pod
pojecie ,uzasadnionego przypadku” lub rozwazy¢ mozliwos¢ nadania
stypendium z urzedu. W swietle przepiséw prawa powszechnie obo-
wigzujacego organ powinien bowiem wyda¢ decyzje korzystna dla
skarzacej, na co wskazuje trudna sytuacja zyciowa jej oraz jej dzieci
oraz przyslugujaca im z tego powodu ochrona. Z kolei NSA powinien
doktadnie wyltozy¢ te racje organowi w uzasadnieniu, w celu m.in. wy-
pelnienia dydaktycznej roli orzeczen sadowych.

Problemem, ktéry lezal u podstaw calej sprawy, byt przede wszyst-
kim bledny sposdéb rozpatrywania sprawy przez organy administra-
cyjne. Zdecydowanie nie zrozumialy one powagi problemu, jaka jest
trudna sytuacja skarzacej, a takze, jakie w Swietle prawa powinna uzy-
ska¢ wsparcie ze strony wiadzy publicznej. To niezrozumienie zostalo
wyrazone chociazby w skardze kasacyjnej w zarzucie 1b dotyczacym
naruszenia prawa materialnego: Jlalrt. 90n ust. 3 w zw. z art. 90d ust. 1
i ust. 7 ustawy o systemie oswiaty przez btedna wyktadnie polegajaca
na wyjsciu poza granice uznania administracyjnego organéw Ii Il in-
stancji, co w konsekwencji doprowadzilo do uchylenia zaskarzonych
decyzji”. Tak jak powyzej wskazano, w opinii organu sad I instancji nie
wyijasnil, dlaczego dlugoletnia choroba matki skarzacej miataby by¢
zdarzeniem uzasadniajacym przywrocenie terminu do zlozenia wniosku
prawie poéttora miesiaca po jego uplywie. Przypomnijmy, iz skarzaca
byta matka samotnie wychowujaca dzieci, opiekujaca sie rowniez wta-
sna matka — posiadajaca orzeczenie o niepelnosprawnosci i niezdolna
do samodzielnej egzystencji. Wskutek potrzeby catodobowej opieki nad
trzema osobami skarzaca mogta sobie pozwoli¢ na prace tylko w week-
endy, w celu otrzymywania ubezpieczenia na swoje dzieci. Ponadto we
wrzesniu 2019 r., kiedy uptywal termin ztozenia wniosku o $wiadczenie,
doszto do znaczacego pogorszenia sie stanu zdrowia matki oskarzonej.
Podkreslenie przez sad I instancji analogii ,uzasadnionego przypadku”
do ,wyjatkowego przypadku” i braku winy strony w powstaniu prze-
szkody w chwili jego wystapienia ma tutaj niebagatelne znaczenie. Sady

5 Wyrok NSA z 16 VI 2020 r., sygn. akt I OSK 1987/19, LEX nr 3035693.
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obydwu instancji nie zasygnalizowaly bowiem cho¢by minimum winy
skarzacej w przekroczeniu przez nia terminu®.

Racje nalezy tu przyznac organowi Il instancji, ze WSA nie wyjasnit
dokladniej, dlaczego omawiany stan faktyczny przemawia za uznaniem
go za ,uzasadniony przypadek”. Sad I instancji ograniczyl sie jedynie do
stwierdzenia ,autorytarnego” uznania stanu faktycznego za nieuzasad-
niajacy przekroczenie terminu, a takze przytoczenia argumentow skar-
zacej dotyczacych jej sytuacji rodzinnej. Zarzut ten jest jednak mimo
wszystko bezzasadny. Sad I instancji prawidtowo przytoczyt wszystkie
najwazniejsze elementy sprawy, a w kwestii ,uzasadnionego przypadku”
mogt uznad, iz samo przytoczenie skomplikowanej sytuacji skarzacej
wystarczy zaréwno do spelnienia wymogoéw uzasadnienia z art. 141
§ 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi’, co potwierdzit NSA w glosowanym wyroku,
jak i do przekonania do tej racji organu skarzacego.

Jednakze sama prawidlowos¢ uzasadnienia nie likwiduje problemu
uznania go przez organ skarzacy za niewystarczajace. Watpliwosci or-
ganu Il instancji dotyczace postepowania w stosunku do skarzacej nadal
nie zostaly po wyroku I instancji rozwiane i byt on gotowy powolac sie
na nie w skardze kasacyjnej. Warto zaznaczy¢, ze organ skarzacy posia-
dal informacje o wskazanych przed sadem I instancji okolicznosciach,
tj. niemoznosci pozostawienia przez skarzaca w ciagu tygodnia swojej
matki samej i o pogorszeniu sie jej stanu we wrzesniu 2019 r., jednak
i one nie byly dla niego przekonujace.

Analiza sprawy sklania do postawienia fundamentalnego pytania —
jaka aksjologia kierowaly sie w postepowaniu organy obydwu instancji,
skoro nie tylko nie rozwazaly mozliwosci wsparcia skarzacej, ale nawet
w dalszym ciagu kwestionowaly w ogéle takie rozwiazanie? Doszlo
bowiem do irracjonalnej wrecz sytuacji, w ktorej skarzaca musiata wy-
jasnia¢ organowi II instancji przed sadem I instancji tak podstawowe
z punktu widzenia zyciowego sprawy, jak to, Zze opieka nad osoba z nie-
pelnosprawnoscia nie jest sprawa prosta, czego nie utatwia potrzeba
stalej, jednoosobowej opieki nad dwdjka niepeinoletnich dzieci. Organy
obydwu instancji w niniejszej sprawie bez watpienia uchybily licz-
nym przepisom prawa powszechnie obowiazujacego, zapewniajacym

¢ Co z kolei zostalo stwierdzone w sprawie I OSK 1987/19, o czym wiecej ponizej.
7 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1634 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.
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ochrone osobom znajdujacym sie w sytuacji analogicznej do sytuacji
skarzacej i jej rodziny.

1. Nalezy najpierw rozwazy¢, czy sytuacja dzieci skarzacej wypelniata
przestanki wymagane do uzyskania stypendium, wskazane w ustawie
o systemie o$wiaty. W swietle art. 90d ust.1 u.s.o. ,[s]typendium szkol-
ne moze otrzymac uczen znajdujacy sie w trudnej sytuacji materialnej,
wynikajacej z niskich dochodéw na osobe w rodzinie, w szczegdlnosci
gdy w rodzinie tej wystepuje: bezrobocie, niepelnosprawnos¢, ciezka
lub dlugotrwata choroba, wielodzietnos¢, brak umiejetnosci wypelnia-
nia funkcji opiekunczo-wychowawczych, alkoholizm lub narkomania,
a takze gdy rodzina jest niepelna lub wystapito zdarzenie losowe, z za-
strzezeniem ust. 12”. Powyzszy stan faktyczny zdecydowanie wskazuje
na spetnianie nie tylko przestanek ogdlnych, lecz takze i dwdch szcze-
golnych (niepetnosprawno$¢ w rodzinie i niepetnosé rodziny)3. W przy-
taczanym weczes$niej wyroku NSA z 16 czerwca 2020 r. (sygn. akt I OSK
1987/19) wskazat on, ze jezeli organ ustali, ze w konkretnym przypadku
spelnione sa ustawowe warunki kwalifikujace do przyznania pomocy,
mimo ze wnioskodawca uchybit terminowi do zlozenia wniosku o przy-
znanie stypendium szkolnego, to majac na uwadze tres¢ art. 90n ust. 3
u.s.0., winien zbada¢ mozliwo$¢ przyznania pomocy z urzedu. Przyzna-
nie stypendium mogloby znaczaco przyczyni¢ sie do poprawienia sytu-
acji materialnej rodziny skarzacej, w tym przede wszystkim zaspokoi¢
wszelkie kwestie zwiazane z edukacja jej dzieci. Faktem jest bowiem,
ze konstytucyjna zasada bezptatnosci nauki w szkolach publicznych
niestety czesto nie ma przetozenia na rzeczywistos$¢’. Takie wsparcie

8 Nie spelniono tu z kolei np. przestanki wielodzietnosci, ktéra wystepuje przy co
najmniej tréjce dzieci; por. art. 4 pkt 43 Ustawy z dnia 14 XII 2016 r. - Prawo o$wiatowe
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 900 ze zm.).

? Nalezy zwréci¢ uwage na pogtebiajaca sie przepas¢ w szansach edukacyjnych
pomiedzy dzie¢mi pochodzacymi z rodzin w kryzysie ubdstwa a pozostalymi uczniami.
Jednym z czynnikéw jest kwestia posiadania lub nieposiadania wystarczajacej ilosci
$rodkéw na oplacenie korepetycji i zaje¢ dodatkowych, pozwalajacych na nadrobienie
przez ucznia brakéw w nauce. P. Marczewski, Skutki ukrytej prywatyzacji w polskiej szkole,
Fundacja im. Stefana Batorego, 24 12024, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/skutki-

-ukrytej-prywatyzacji-w-polskiej-szkole (dostep: 8 112024 ); Nie bez znaczenia pozostaje
réwniez systemowy problem nakladanych przez szkoty na uczniéw i ich rodzicéw do-
datkowych oplat, ktérych nieuiszczenie niejednokrotnie wiaze sie z negatywna reakcja
wiladz placéwki. W 2022 r. 66,7% badanych uczniéw wskazato, ze musi ponosi¢ koszty
ksero albo uiszcza¢ inne oplaty, ktérych sie od nich wymaga. Réwnoczesnie 32,4% ankie-
towanych wskazalo, iz sktadka na rade rodzicéw w ich szkole jest obowiazkowa, wbrew


https://www.batory.org.pl/blog_wpis/skutki-ukrytej-prywatyzacji-w-polskiej-szkole
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/skutki-ukrytej-prywatyzacji-w-polskiej-szkole
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stanowiloby réwniez wypelnienie wskazanych przez ustawodawce
celéw stypendium z art. 90b u.s.0., tj. zmniejszenie réznic w dostepie
do edukacji, umozliwienie pokonywania barier dostepu do edukacji
wynikajacych z trudnej sytuacji materialnej ucznia, a takze wspieranie
edukacji uczniéw zdolnych.

Dla podsumowania tego punktu warto przytoczy¢ szczegélowe oko-
licznos$ci wydania wspomnianego wczesniej wyroku NSA o sygnaturze
akt | OSK 1987/19. W tamtym stanie faktycznym w opinii NSA organy
administracji zasadnie uznaly, iz skarzaca zawinita uchybieniu terminu
do ztozenia wniosku, tym samym nie jest mozliwe zakwalifikowanie jej
sytuacji jako uzasadnionego przypadku z art. 90n ust. 7 u.s.o. Wskazywal
na to np. brak dokumentéw potwierdzajacych wizyty lekarskie, majace
wedlug skarzacej uniemozliwi¢ jej zlozenie wniosku, czy powotywanie
sie przez nia na fakt zmiany siedziby Wydziatu Edukacji Urzedu Miasta,
ktora to zmiana nastapita jeszcze przed wszczeciem postepowania
administracyjnego w jej sprawie'’. Jednoczesnie uznat za catkowicie
btedne pozbawienie skarzacej pomocy tylko z tej przyczyny. Wskazat,
ze sytuacja rodzinna skarzacej spetnia liczne przestanki z art. 90d ust. 1
u.s.0., jak np. wielodzietnos$¢ (samodzielne wychowywanie czwérki
dzieci) czy bezrobocie, co tym samym powinno skloni¢ organy do roz-
wazenia przyznania stypendium z urzedu.

2. Sposob prawidlowego postepowania organu wskazuja przede wszyst-
kim przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Sad I instancji
(przy poparciu tego stanowiska przez NSA) stusznie wskazat niedo-
pelnienie przez organy I i II instancji obowiazkéw ciazacych na nich
w swietle art. 7, art. 8 § 1, art. 9, art. 77 § 1, art. 80 oraz art. 107 § 3 k.p.a.,
poprzez brak rozwazenia zaréwno, czy jest to uzasadniony przypadek,

art. 84 ust. 6 Ustawy z dnia 14 XII 2016 - Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 900 ze zm.); P. Andrychowicz, L. Korzeniowski, F. Oszczyk, N. Superson, Prawa
ucznia w Polsce. Swiadomosé. Naruszenia. Reakcje, w: Prawa ucznia w Polsce. Raport z badar,
podred. L. Korzeniowskiego, Stowarzyszenie Umartych Statutéw, Krakéw 2023, s. 94-95.

1 Na marginesie tego fragmentu orzeczenia sygn. akt I OSK 1987/19 i orzeczenia
sadu I instancji w tej sprawie (wyrok WSA w Lodzi z 4 IV 2019 r., sygn. akt III SA/Ld
95/19, LEX nr 2705227) — o ile wiekszo$é argumentéw przytoczonych przez obydwa
sady byto trafnych, o tyle WSA przy milczacej aprobacie NSA blednie uznat za jedno
z zawinien skarzacej niewykazanie, ze przy sktadaniu wnioskdw nie mogta np. skorzysta¢
z pomocy 0s6b trzecich czy zlozy¢ wniosek w urzedzie pocztowym lub droga elektro-
niczna. Jednoczes$nie stusznie nie powtdrzono tego zarzutu w glosowanym orzeczeniu
i orzeczeniu sadu I instancji sygn. akt IIl SA/Ld 141/20. Za taka ocena przemawia wy-
ktadnia art. 9 k.p.a., 0 czym ponizej.
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a takze czy istnieje przestanka do przyznania stypendium z urzedu.
Aksjologiczna specyfika problemu wymaga glebszej analizy trzech
pierwszych wymienionych przepiséw, nalezacych do grupy przepiséw
ogolnych k.p.a.

Art. 7 k.p.a. nakazuje posiadanie na wzgledzie obok interesu spotecz-
nego rowniez ,stusznego interesu obywateli”. P. Przybysz zwraca uwage,
ze zgodnie z orzecznictwem NSA stuszny interes strony powinien by¢
uwzgledniony przez organ administracji az do granic kolizji z interesem
spolecznym. Jednoczesnie w przypadku jej wystapienia, obowiazkiem
organu jest wywazenie tych dwdch intereséw, nie zas automatyczne
przyznanie pierwszenstwa interesowi spotecznemu''. W omawianym
stanie faktycznym przy analizie przestanek wystapienia uzasadnionego
przypadku lub przyznania stypendium z urzedu organy nie wykazaty
zadnej przestanki istnienia waznego interesu spotecznego, a tym bar-
dziej nie przedstawily zadnych argumentéw, dlaczego rzekomy interes
spoleczny mialby w tej sprawie mie¢ pierwszenstwo.

Art. 8 § 1 k.p.a. nakazuje prowadzenie postepowania w sposéb bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej. J. Chmielew-
ski wskazuje, Ze zasada wyrazona w art. 8 k.p.a. ogranicza swobode
uznania administracyjnego na réwni z zasadami art. 7 k.p.a., a zarzut
dowolnosci rozstrzygniecia moze zosta¢ postawiony przy niedoktad-
nym wyjasnieniu stanu faktycznego, jak réwniez niejednoznacznym
wskazaniu przyczyn podjecia takiego, a nie innego rozstrzygniecia'’.
Sady obydwu instancji stwierdzily wystapienie w niniejszej sprawie
obu naruszen.

Z kolei art. 9 k.p.a. nakazuje czuwanie nad tym, by strony poste-
powania nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, oraz
udzielanie im w tym celu niezbednych wyjasnien i wskazéwek. Organ
nie poinformowal skarzacej m.in. o mozliwosci przyznania stypen-
dium z urzedu, co wskazal w niniejszej sprawie sad I instancji. Ponadto
nalezaloby stwierdzi¢, ze uchybienie nastapilo rowniez w zakresie
obwinienia skarzacej o niewykorzystanie innych metod zlozenia wnio-
sku. W doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze art. 9 k.p.a. tagodzi -
a wedlug niektérych nawet wylacza catkowicie — zasade ignorantia iuris
nocet, zwlaszcza w stosunku do stron postepowania. To ztagodzenie/

"' P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023,
LEX/el.

2 J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2018, s. 364-365.
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wylaczenie jest stopniowalne, tj. wiekszej znajomosci prawa wyma-
ga sie od 0séb np. prowadzacych dziatalnos¢ zawodowa w okreslo-
nej dziedzinie niz od o0séb jej nieprowadzacych'. W analizowanej
sprawie organ II instancji uznat, iz ,[o]koliczno$¢ podnoszona przez
strone w odwolaniu, ze sprawuje opieke nad matka, pozostaje bez
wplywu na wynik sprawy, bowiem wniosek o przyznanie swiadczenia
pomocy materialnej o charakterze socjalnym w formie stypendium
szkolnego mozna ztozy¢ takze za posrednictwem poczty przez osobe
trzecig”. W omawianej sytuacji zyciowej skarzacej irracjonalne bytoby
wymaganie od niej szczegétowej znajomosci prawa administracyjnego,
chociazby w zakresie dostepnych drég skladania wnioskow. Ponadto
mnogos¢ trudnych spraw mogla spowodowac zwyczajne zapomnienie
przez skarzaca o uplywajacym terminie, ktéry to blad mogta naprawi¢
dopiero po polepszeniu sie stanu jej matki. Organ, prawidtowo sto-
sujac przepisy k.p.a., nie powinien wykorzystywac usprawiedliwionej
niewiedzy skarzacej przeciwko niej, lecz jedynie wskaza¢ mozliwos¢
skladania wniosku przez osobe trzecia za posrednictwem poczty i za-
checi¢ do skorzystania z niej w przysztosci.

3. Fundamentalne znaczenie dla rozstrzygniecia, jakie powinno zosta¢
wydane przez organy w niniejszej sprawie, maja uregulowania Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej'*. W doktrynie wielokrotnie wyrazono
poglad, wedtug ktérego granice uznania administracyjnego, podobnie
jak przepisy ustaw zwyklych (formalnych oraz materialnych), okreslaja
normy i wartos$ci ustawy zasadniczej, w tym takze zasady pochodne
wywodzone z innych przewodnich regul konstytucyjnych'®. Uznanie
omawianego stanu faktycznego za przypadek wymagajacy ze strony
organow szczegolnego traktowania, nakazuje art. 71 ust. 2 zd. 2 Kon-
stytucji: ,[r]odziny znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej i spo-
tecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, maja prawo do szczegdlnej
pomocy ze strony wladz publicznych”. Niewatpliwie wystapila tutaj
trudna sytuacja materialna rodziny - skarzaca jest jej jedynym zywi-
cielem, a praca weekendowa pozwala na zapewnienie bliskim jedynie
minimum egzystencji. Nalezy rowniez potwierdzi¢ jej trudna sytuacje
spoteczna — w opinii Trybunatu Konstytucyjnego (TK) przestankami

13 P. Przybysz, op. cit.

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

15 J. Chmielewski, op. cit., s. 358-359, 365.
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do jej wystapienia jest nienaturalny, zachwiany stan osobowy rodzi-
ny oraz zaklécenia w jej funkcjonowaniu z racji niewypetnienia lub
nienalezytego wypelniania rél spolecznych przez czlonkéw rodziny*®.
W omawianej sprawie przestanki te spelniaja wspomniany brak osoby
ojca, a takze znaczny stopien niepelnosprawnosci i niezdolnos¢ do
samodzielnej egzystencji matki skarzacej, ktére z przyczyn niezalez-
nych od niej uniemozliwiaja wypelnianie roli spotecznej matki i babci®’.
Nalezy stwierdzi¢ réwniez spelnienie jednej z przestanek szczegdlnych,
tj. niepelnosci rodziny (wspomniany brak ojca).

W kwestii ,szczegdlnej pomocy” orzecznictwo TK wprost wskazu-
je, ze oznacza ona ,[k]onieczno$¢ preferencyjnego traktowania oséb
nalezacych do danej kategorii podmiotow, wyprzedzajacego konsty-
tucyjna ochrone o «zwyklej» intensywnosci, i musi pozwoli¢ kazdej
takiej rodzinie na w miare normalne funkcjonowanie w spoleczen-
stwie. Postuzenie sie w art. 71 ust. 1 zdaniu drugim Konstytucji ter-
minem «szczegdlny» odczytywac nalezy jako skierowany do wtadzy
publicznej nakaz bardziej intensywnego wspomagania pewnej grupy
podmiotéw z uwagi na sytuacje faktyczna, w jakiej sie znajduja. W tym
sensie ochrona przewidziana w art. 71 ust. 1 zdaniu drugim Konstytucji
oznacza¢ ma wyrazne podwyzszenie tego standardu ochrony i pomocy,
ktéry ustrojodawca przyznaje wszystkim rodzicom i rodzinom (por.
art. 18 Konstytucji)"'®. Zdecydowanie nalezy uzna¢ potencjalne nada-
nie stypendium z urzedu (lub przywrécenie przekroczonego terminu)
za preferencyjne potraktowanie skarzacej, ktére przyczynitoby sie do
stabilizacji finansowej rodziny skarzacej i pozwolito na przywrdcenie
jej prawidtowego funkcjonowania®.

4. W omawianym kontekscie swoje zastosowanie maja réwniez wiazace
Polske umowy miedzynarodowe, na czele z Karta Praw Podstawowych

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 18 XI 2014 r., sygn. akt SK 7/11, OTK-
-A 2014, nr 10, poz. 112; W. Borysiak, Art. 71, w: Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86,
pod red. M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, teza VII B 2, LEX/el.

7 Orzecznictwo TK zwraca réwniez uwage, ze omawianego przepisu nie nalezy
interpretowac doslownie, a przestanki trudnej sytuacji materialnej i trudnej sytuacji
spolecznej nie musza by¢ spelnione tacznie. Wyrok TK z 18 XI 2014 r., sygn. akt SK
7/11.

¥ Ibidem; W. Borysiak, op. cit.

¥ Przepis art. 71 ust. 2 zd. 2 zostal przywolany réwniez w przytoczonym wczesniej
wyroku NSA z 16 VI 2020 r. (sygn. akt I OSK 1987/19).
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UE”. Juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 listopada 2011 r. zwrdcit
uwage na istotna role KPP w wyznaczeniu wysokiego poziomu ochro-
ny praw cztowieka w UE?". Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze sama
Karta w art. 51 ust. 1 stanowi, ze wiaze panstwa czlonkowskie wylacz-
nie w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii, natomiast Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) orzekl, ze nie jest wladny
ocenia¢ zgodnosci z Karta przepiséw krajowych, ktére nie mieszcza
sie w zakresie zastosowania prawa unijnego®>. W podobnym tonie wy-
powiadat sie NSA, wedtug ktérego ,[z]arzut naruszenia postanowien
tej Karty moze by¢ podnoszony tylko w sytuacji, gdy w sprawie maja
zastosowanie lub powinny mie¢ zastosowanie inne niz Karta przepisy
prawa Unii Europejskiej”®. N. Péttorak wskazuje, ze KPP powinna by¢
uruchamiana subsydiarnie w stosunku do krajowych standardéw ochro-
ny praw podstawowych, gdy te sa odpowiednie, nie stanowia zagrozenia
dla standardu Karty ani dla wykonywania zobowiazan panstw czton-
kowskich?*. Brak bezposredniego zwiazku niniejszej sprawy z prawem
wspolnotowym nie wyklucza jednoczesnie innego standardu, jakim jest
obowiazek prounijnej wykfadni. A. Wrébel wskazuje, ze stosowanie
prawa UE w rozumieniu omawianego przepisu obejmuje nakaz wyklad-
ni prawa wewnetrznego zgodnie z przepisami prawa Unii. W zwiazku
z tym sady krajowe w granicach ich wlasciwosci sa obowiazane, o ile
jest to mozliwe, do wykladni prawa wewnetrznego zgodnie z przepisami
Karty®. Warunkiem stawianym przez doktryne jest wyrazne zaznacze-
nie jedynie pomocniczej roli interpretacyjnej Karty w przypadku, gdy
w danej sprawie nie maja bezposrednio zastosowania przepisy art. 51
ust. 1 KPP?. W niniejszej sprawie, dotyczacej ochrony praw spotecz-
nych, ogromne znaczenie ma tzw. Deklaracja nr 62, w ktoérej Polska
oswiadczyla, ze ze wzgledu na dziedzictwo ruchu ,Solidarnosci” ,[w]

20 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE.C. 2007 r. Nr 303, str. 1
ze zm.), dalej ,KPP".

2 Wyrok TK z 16 XI 2011 r., sygn. akt SK 45/09, OTK-A 2011, nr 9, poz. 97.

22 Postanowienie TSUE z 7 IX 2017 r., C-177/17 pkt 18; A. Wrébel, Art. 51, w: Karta
Praw Podstawowych. Komentarz, pod red. idem, Warszawa 2020, LEX/el.

2 Postanowienie NSA z 22 VIII 2014 r., sygn. akt II ONP 4/14, LEX nr 1584120;
M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej w polskim sqdownictwie - pro-
blemy i wyzwania, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2015, nr 2, s. 21.

2 N. Péttorak, Zakres zwigzania parstw cztonkowskich Kartg Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 26; M. Wréblewski, op. cit.

25 A. Wrébel, Art. 51...

26 M. Wréblewski, op. cit., s. 19.
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pelni szanuje prawa spoleczne i pracownicze ustanowione prawem Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci prawa potwierdzone w tytule IV Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej”*’.

Za szczegblnym charakterem omawianego przypadku przemawiaja
uregulowania art. 34 ust. 3 w zw. z art. 33 ust. 1 KPP. Art. 34 ust. 3 stanowi
o wsparciu Unii dla zapewnienia godnej egzystencji wszystkim osobom
pozbawionym wystarczajacych srodkéw w celu zwalczania wykluczenia
spolecznego i ubdstwa. Zgodnie z jego szerokim zakresem podmioto-
wym system krajowy powinien przyznawac swiadczenia kazdemu, kto
spelnia wymogi okreslone ustawodawstwem wewnetrznym?®. Jak wyzej
wykazano, omawiana sytuacja rodzinna skarzacej zdecydowanie spelnia
zaréwno ogolne, jak i szczegdlne przestanki uzyskania przez jej dzieci
stypendium szkolnego, okreslone w art. 90d ust. 1 u.s.o0., a jedynym
powodem nieprzyznania byto w praktyce dowolne uznanie organu. Tym
samym nieprzyznanie tego swiadczenia w omawianym stanie faktycz-
nym mozna uznac za stojace w jawnej sprzecznosci z art. 34 ust. 3 KPP.
Z kolei art. 33 ust. 1 KPP stanowi ogdlna norme o korzystaniu przez
rodzine z ochrony prawnej, ekonomicznej i spotecznej, ktéra naktada na
panstwa cztonkowskie obowiazek stworzenia i utrzymania warunkow
do pelnego i prawidlowego rozwoju rodziny*.

5. W omawianym stanie faktycznym zastosowanie maja réwniez prze-
pisy Europejskiej Karty Spotecznej**. Mimo iz jest ona aktem chro-
nigcym system praw czlowieka w ramach Rady Europy, od wielu lat
stanowi wazny element réwniez systemu prawa unijnego; wzorowano
na niej m.in. przepisy przytoczonej wczesniej Karty Praw Podstawo-
wych. Polska za wiazace uznaje 58 z 82 artykuléw EKS, przy czym sa
to przepisy w wersji oryginalnej, ze wzgledu na brak ratyfikacji przez

?” Deklaracja Rzeczypospolitej Polskiej dotyczaca Protokotu w sprawie stosowania
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej w odniesieniu do Polski i Zjednoczonego
Krélestwa, Dz. Urz. UE z dnia 7 VI 2016, C 202/358, s. 358. Nalezy w tym miejscu pod-
kresli¢, iz doktryna i orzecznictwo wprost podkreslaja brak praktycznego znaczenia
Protokotu nr 30, tzw. Protokotu polsko-brytyjskiego. Por. A. Wrébel, Protokét w sprawie
stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krolestwa,
w: idem, Karta Praw Podstawowych UE; A. Wrébel, Tytut IV - Solidarnosé, w: idem, Karta
Praw...

28 1. Mitrus, Art. 34, w: A. Wrébel, Karta Praw. ..

2 Idem, Art. 33, w: A. Wrobel, Karta Praw. ..

% Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie 18 X 1961 r. (Dz.U. 1999 Nr 8,
poz. 67 ze zm.), dalej ,EKS".
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Polske Zrewidowanej Karty Spotecznej®'. W omawianym stanie faktycz-
nym zastosowanie maja dwa artykuty EKS, ktérymi Polska zwiazana
jest w catosci: art. 16, gwarantujacy ekonomiczng, prawna i spoteczna
ochrone zycia rodzinnego m.in. poprzez swiadczenia spoteczne i ro-
dzinne, oraz art. 17, zobowiazujacy strony Karty do podejmowania
wszelkich koniecznych i odpowiednich srodkéw w celu zapewnienia
skutecznego wykonywania prawa matek i dzieci do ochrony spotecznej
i ekonomicznej.

Powyzsza analiza wskazuje, ze w analizowanej sprawie polski organ
administracji w swietle wiazacego go prawa krajowego i miedzynaro-
dowego powinien wydac¢ decyzje z korzyscia dla skarzacej, tj. uznac
omawiany stan faktyczny za uzasadniony przypadek do przekroczenia
terminu w swietle art. 90n ust. 7 u.s.o. lub przyznac¢ stypendium z urzedu
na podstawie art. 90n ust. 3 u.s.o. Podsumowujac te czes$¢ rozwazan, na-
lezy podkresli¢, iz omawiany problem jest problemem przede wszystkim
natury aksjologicznej. Racja jest, ze specyfika codziennej pracy urzedu
nie wymaga szczegolowej znajomosci problematyki prawa konstytu-
cyjnego czy miedzynarodowego. Jednoczesnie od kazdego pracownika
administracji publicznej powinno by¢ wymagane przestrzeganie pod-
stawowych zasad etyki zawodowej, nie tylko tych wskazanych przez
prawodawce, ale rowniez tych, ktére powinny wynikac z wewnetrznego
systemu wartosci kazdego urzednika. Do tych zasad naleza nie tylko
zasady praworzadnosci czy bezstronnosci, ale rowniez zasada pro-
fesjonalizmu, nakazujaca m.in. uprzejmos¢ i zyczliwos¢ w stosunku
do obywatela, dla ktérego dana sprawa moze by¢ sprawa najwyzszej
wagi®2. Celnym jest stwierdzenie M. Gieldy w kontekscie zasady subsy-
diarnosci: ,[tlam, gdzie jednostka moze sama zadbac o siebie i swoje
sprawy, administracja publiczna nie powinna wkracza¢, natomiast gdy
jednostka staje sie bezradna lub wrecz bezsilna, administracja publiczna
ma obowiazek pomoc™.

Szanse na unikniecie podobnych scenariuszy w przysztosci dawatoby
odpowiednie pouczenie, udzielone organowi przez NSA w glosowa-
nym orzeczeniu. NSA nie rozwinal bowiem w wystarczajacym stopniu

3 M. Tomaszewska, Miejsce i znaczenie Europejskiej Karty Spolecznej w systemie prawa
Unii Europejskiej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2019, nr 2, s. 224.

2 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2015,
s. 239-240.

¥ M. Gielda, Godnosé cztowieka w otoczeniu administracji publicznej - wybrane zagadnienia,
+Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2017, CXI, s. 55-56.
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argumentacji, uzasadniajac, dlaczego WSA mial racje np. w stwier-
dzeniu naruszenia przez organy przepiséw k.p.a. Sam sad I instancji
ograniczyl sie w tej kwestii jedynie do zwiezlego stwierdzenia: ,[w]
uzasadnieniach decyzji organéw obu instancji brak jest rozwazan w tym
zakresie, co dowodzi, ze organy nie rozwazaty w ogdle mozliwosci przy-
znania z urzedu tego swiadczenia. Stanowi to naruszenie art. 7, art. 8 § 1,
art.9,art.77 8§ 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a. oraz art. 90n ust. 3 w zwiazku
z art. 90d ust. 1 i ust. 7 ustawy o systemie oswiaty mogace miec¢ istotny
wplyw na wynik sprawy’, jednak, jak wyzej wspomniano, bylo to uza-
sadnione. Jednoczesnie w sytuacji, gdy organ skarzacy wprost wskazuje
w skardze kasacyjnej, iz nie zgadza sie ze stwierdzeniem tych naruszen,
obowiazkiem NSA przy oddaleniu skargi byto doglebne uzasadnienie
racji stojacych za poparciem stanowiska WSA. Ponadto w odpowiedzi
na dalsze kwestionowanie ,wyjatkowosci” sytuacji skarzacej powinien
wykazaé, ze sposéb postepowania organow naruszyl réwniez przepisy
aktow wyzszego rzedu, i odpowiedzie¢ na watpliwos¢ organu, dlaczego
interes prywatny we wskazanym stanie faktycznym podlega szczegdlnej
ochronie ze strony wtadz publicznych.

Rozwazajac ten problem, nalezy najpierw podkresli¢, ze doktad-
niejsze wyjasnienie tej kwestii miescitoby sie w granicach rozpoznania
skargi kasacyjnej zgodnie z art. 183 § 1. p.p.s.a., poprzez jedynie glebsze
odniesienie sie do przedstawionych przez organ skarzacy zarzutow>.
Dotyczytoby to przede wszystkim odpowiedzi na zarzut Ilc, w ktérym
organ skarzacy zarzucit sadowi I instancji naruszenie ,[a]rt. 145 § 1 pkt 1
lit. cp.p.s.a.wzw.zart. 7, art. 77 § 1iart. 80 oraz art. 107 § 3 k.p.a. przez
btedne przyjecie, Ze normy te zostaly naruszone w stopniu uzasadnia-
jacym uchylenie decyzji ostatecznej, bowiem materiat dowodowy jest
pelny i zebrany w sposéb prawidtowy, jak i dokonano jego prawidlowej
oceny, co znalazlo swéj wyraz w uzasadnieniach podjetych decyzji,
zas istota sprowadza sie do wykladni norm prawa materialnego”, przy
czym w szczegdlnosci dotyczytoby to zarzutu naruszenia art. 7 k.p.a.
NSA w odpowiedzi na ten zarzut skupil sie prawie wytacznie na analizie
przepiséw ustawy o systemie oswiaty, w zakresie przepiséw k.p.a. przy-
taczajac jedynie argumentacje sadu I instancji w kwestii art. 80 k.p.a.
NSA mogl réwniez odnies¢ sie do uzasadnienia skargi kasacyjnej®,

* H. Knysiak-Sudyka, Art. 183, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, LEX/el.

¥ W sprawie mozliwosci odwolywania sie przez NSA oprdcz petitum réwniez do
uzasadnienia skargi kasacyjnej zob. B. Dauter, Art. 183, w: A. Kabat, M. Niezgédka-Medek,
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w ktérym organ zarzucit sadowi I instancji, ze ,[d]okonujac wyktadni
art. 90n ust. 7 u.s.o. nie wyjasnil, dlaczego dtugoletnia choroba matki
skarzacej miataby by¢ zdarzeniem uzasadniajacym przywrdcenie wnio-
sku prawie poéttora miesiaca po uptywie terminu. Nie jest to bowiem,
w ocenie organu, zdarzenie nagte, niespodziewane, uniemozliwiajace
ztozenie wniosku w terminie”.

NSA powinien dbac o bogactwo argumentacyjne swoich orzeczen,
przede wszystkim ze wzgledu na sposéb oddzialywania orzeczen sa-
dowych w przestrzeni publicznej. Sady poprzez sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci pelnia bowiem jednoczesnie swego rodzaju funkcje
edukacyjna, a kazde rozstrzygniecie powinno przyczynia¢ sie w pew-
nym stopniu do budowy autorytetu polskiego sadownictwa. B. Dauter
zwraca uwage na walor edukacyjno-dydaktyczny prawidtowo sporza-
dzonego uzasadnienia do orzeczenia, ktére skierowane jest zaréwno
do stron postepowania, jak i do nieograniczonego kregu podmiotéw
zainteresowanych przestaniem niesionym przez tres¢ tego uzasadnie-
nia. W tym kregu podmiotéw moga znajdowac sie inne sady, organy
administracji publicznej, przedstawiciele doktryny, ale réwniez i zwy-
kli obywatele. W jego opinii im wyzszy poziom uzasadnien i bardziej
przekonujaca argumentacja, tym lepiej wptywaja one na kulture prawna
obywateli, a — co warto zauwazy¢ — réwniez organéw wiadzy publicz-
nej. Orzeczenia oparte jedynie na wykladni jezykowej i odwotaniu do
orzecznictwa moga by¢ postrzegane negatywnie, ze wzgledu na nie-
uwzglednianie pozaprawnych okolicznosci danej sprawy. To, czy sad
zastosowal wylacznie rutynowa interpretacje czy jest to z kolei dogtebna
i wszechstronna argumentacja z uzyciem catego instrumentarium praw-
nego (zastosowanej wyktadni, odwotania do zasad ogdélnych, dogma-
tyki), ma réwniez wazny aspekt edukacyjny np. dla mtodych adeptéw
prawa®. Stanowisko to uzupelnia opinia J. Zimmermanna, wedlug kté-
rego to, czy sad administracyjny realizuje wartosci zasadnicze (takie jak
praworzadno$¢ czy ochrona praw obywatelskich) czy poprzestaje jedy-
nie na odniesieniu sie do wartosci ,powierzchownych, drugorzednych’,
ma fundamentalne znaczenie dla skutecznosci orzeczen tego sadu. Do
takich skutkéw nalezy m.in. wptyw na poprawe jakosci dziatant admini-
stracji publicznej i stosowania prawa, pogtebianie praworzadnoscii jej

B. Dauter, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2021, LEX/el.

3 B. Dauter, A. Dauter-Koztowska, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego,
Warszawa 2023, s. 450.
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poczucia w spoteczenstwie, czy takze poprawa jakosci samego prawa™.
W kontekscie tego ostatniego warto przytoczyc¢ zdanie A. Gomulowicza,
ktéry zaznacza, ze sedziowie odpowiadaja za sposob, w jaki prawo
zostanie uzyte, nadajac mu sens. Tym samym, przy rozwazaniu natury
prawa sedziowie nie moga pomija¢ wartosci aksjologicznych takze
i dlatego, ze istota prawa wymaga odwotania sie do jego szczegdlnej
funkgji, tj. do funkgcji spotecznej®®. K. Pedowski wskazywal, ze kazda
sprawa rozpatrywana przez sad, wymaga szczegdélnego zaangazowania,
niezaleznie od stopnia skomplikowania: ,Dziatalnos¢ sadu wazna jest
nie tylko w sprawach majacych wielkie znaczenie. Réwniez te drobne
sprawy, spory sasiedzkie, nieporozumienia ludzkie powinny by¢ przez
sad traktowane z cala powaga. Wymiar sprawiedliwosci wlasnie w tych
drobnych sprawach ksztaltuje obyczaje spoteczne”.

Wazne jest zwrécenie uwagi réwniez na specyfike sadownictwa ad-
ministracyjnego. B. Adamiak i J. Borkowski podkreslaja, ze prawomoc-
ne orzeczenia sadéw administracyjnych cechuja sie innym zasiegiem
oddzialywania niz orzeczenia sadow powszechnych. Te rozstrzygniecia
nie stanowia jedynie wyniku rozpoznania sprawy jednostkowej, ale sa
wykorzystywane zaréwno przez organy administracji publicznej do
ksztaltowania zatozen polityki administracyjnej, jak i przez samych ad-
resatow tej polityki, gdy poszukuja w tych orzeczeniach poparcia swoich
racji*’. Orzeczenia NSA, jako sadu administracyjnego najwyzszej instan-
¢ji, maja pod tym wzgledem szczegolne znaczenie, przede wszystkim ze
wzgledu naich ostatecznos¢. Brak mozliwosci zastosowania srodkéw od-
wotawczych od wyrokéw NSA w $wietle p.p.s.a.*! tym bardziej powinien
skfoni¢ sad do wyczerpujacego uzasadnienia wydanego wyroku, aby
rozwiac¢ wszelkie watpliwosci, jakie pojawity sie lub mogtyby pojawi¢
sie w kontekscie danej sprawy. Stanowiloby to réwniez element ochrony
zaufania do wiadzy publicznej, ktéra wladza sadownicza reprezentuje
na rowni z pozostalymi wladzami. Doktryna i orzecznictwo wskazuja,
iz wyczerpujace i staranne uzasadnienie rozstrzygniecia sadowego jest
wyrazem pelnej realizacji zasady zaufania. Rozstrzygniecie to musi by¢

% J. Zimmermann, Aksjomaty sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 298-301.

¥ A. Gomulowicz, Aspekt prawotworczy sqdownictwa administracyjnego, Warszawa
2008, s. 73-75.

3 K. Pedowski, Jeszcze o wychowawczej roli wymiaru sprawiedliwosci, ,Palestra” 1988,
nr 32(8-9),s.117.

40 B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych,
Warszawa 2020, s. 71.

41 Postanowienie NSA z 18 X 2011 r., sygn. akt I GZ 358/10, LEX nr 2347245.
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tak przedstawione, aby uczestnicy postepowania mieli jak najmniejsze
watpliwosci, ze jest to rozstrzygniecie najstuszniejsze z mozliwych*.
Nie bez znaczenia pozostaje rowniez rozszerzanie uzasadnienia
o odniesienie sie¢ do zasad ogdélnych prawa. Problemem dostrzeganym
w doktrynie jest rzadkie odnoszenie sie przez sedziéw sadow admini-
stracyjnych do uregulowan konstytucyjnych oraz prawa wspélnotowego,
a takze odwolywania sie do spolecznego celu prawa czy tez specyfiki
otoczenia spoteczno-gospodarczego®. Réwniez i w omawianej sprawie
zaden z sadéw obydwu instancji nie dokonat takiego bezposredniego
zastosowania wspomnianych regulacji. A. Chmielarz-Grochal pod-
kresla wazna role stosowania Konstytucji przez sady administracyjne
w ksztaltowaniu swiadomosci konstytucyjnej spoteczenstwa. Stosowa-
nie konstytucji przez sady administracyjne przyczynia sie rowniez do
budowania przez nich wlasnej tozsamosci konstytucyjnej, ktéra jest
wyrazem podejscia saddw do konstytucji jako aktu nadrzednego w sys-
temie prawa i znajdujacego bezposrednie zastosowanie w praktyce**.
Z kolei stosowanie wykladni prounijnej, przepiséw aktéw unijnych czy
aktow Rady Europy, zwtaszcza w kontekscie praw podstawowych, jest
dzialaniem sprzyjajacym integracji systeméw prawa polskiego i euro-
pejskiego oraz wypracowywaniu europejskiego konsensusu konstytu-
cyjnego, tj. zapobieganiu sprzecznosci interpretacyjnej miedzy sadami
krajowymi a TSUE oraz Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka®.
Na koniec nalezy podkresli¢ fundamentalne znaczenie jednolitosci
orzecznictwa. Jej funkcja jest m.in. mozliwos¢, aby strony postepowania
mogly co do zasady przewidzie¢, w ktérym kierunku skieruje sie tres¢
rozstrzygniecia*®. W omawianym uzasadnieniu NSA nie odniést sie do
wspomnianego powyzej i wydanego w analogicznej sprawie wyroku
NSA z 16 czerwca 2020 (sygn. akt | OSK 1987/19), a sad I instancji przy-
toczyl je tylko w zakresie wykladni art. 90n ust. 3 u.s.o. Orzeczenie to jest
o tyle istotne, ze NSA przywolal w nim przytaczana powyzej regulacje
z art. 71 ust. 1 Konstytucji RP. Przytoczenie tamtego rozstrzygniecia

2 M. Sawczuk, O zasadzie poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 165-166.

4 B. Dauter, A. Dauter-Kozlowska, op. cit., s. 444.

4 A. Chmielarz-Grochal, O mozliwosci ksztattowania swiadomosci konstytucyjnej przez
sqdy administracyjne, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2022, nr 2(31),
s.25-27.

5 J. Barcik, Wielopoziomowy konstytucjonalizm Unii Europejskiej a stosowanie praw pod-
stawowych, ,Przeglad Europejski” 2018, nr 2, s. 46-48.

6 B. Dauter, A. Dauter-Koztowska, op. cit., s. 449.
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w glosowanym wyroku w wiekszym zakresie, niz to zostato rzeczywiscie
uczynione, bytoby wskazaniem, ze odwotanie w tej materii do wartosci
konstytucyjnych nie jest jednorazowym stanowiskiem Sadu, lecz statym
elementem orzecznictwa. Regularne przytaczanie pewnych argumenta-
¢ji moze mie¢ rowniez charakter dydaktyczny, ze wzgledu na koniecz-
nos¢ statego utrwalania ich w $wiadomosci odbiorcow. Przyktadem
potwierdzajacym te teze jest fakt, ze w obydwu sprawach, zaréwno tej
rozpatrywanej w glosowanym orzeczeniu, jak i we wspominanej powy-
zej sprawie o sygn. akt I OSK 1987/19, podmiotem skladajacym skarge
kasacyjna byl ten sam organ — Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
w Lodzi, ktére dwukrotnie podniosto ten sam zarzut o naruszeniu przez
sad I instancji prawa materialnego ,[ploprzez btedna wykladnie po-
legajaca na uznaniu, iz w toku postepowania wszczetego na wniosek
strony istnieje mozliwos¢ przyznania stypendium szkolnego z urzedu”.

Podsumowujac, NSA w niniejszej sprawie mimo prawidtowego roz-
patrzenia jej meritum i poparcia stusznych racji skarzacej nie dopilnowat
swojej powinnosci w zakresie przypomnienia organom ich obowiaz-
kéw oraz odpowiedniego uargumentowania przestanek stojacych za
wydanym rozstrzygnieciem. Obowiazki organu, skupiajace sie przede
wszystkim na udzieleniu pomocy rodzinie znajdujacej sie w trudnej
sytuacji, wynikaly z regulacji zaréwno ustawowych, jak i konstytucyj-
nych czy miedzynarodowych, ktére sad powinien przytoczyc¢. Jest to
niezwykle wazne ze wzgledu na autorytet sadéw oraz ich fundamen-
talna role w utrwalaniu prawidtowych praktyk administracji publicznej
oraz budowie kultury prawnej spoteczenstwa. Odbiorcami rozstrzygniec¢
sadow, zwlaszcza saddw administracyjnych, sa bowiem nie tylko strony
procesowe, ale réwniez pozostate sady i organy administracji publicznej,
dla ktérych doglebnie uzasadnione orzeczenie moze by¢ cennym dro-
gowskazem w przyszlym rozstrzyganiu spraw. Rdwniez i bezposrednio
sami obywatele moga w takich orzeczeniach szuka¢ szans na ochrone
swoich praw, gdy w sytuacjach takich, jak ta skarzacej, organy admini-
stracji potrzebuja pouczenia o swych wtasnych obowiazkach.
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Przedmiotem prezentowanej publikacji jest postepowanie o Swiadczenia emerytal-
no-rentowe. Ksigzka stanowi studium z zakresu postepowania administracyjnego,
cho¢ mozna z powodzeniem przyja¢, ze ma charakter interdyscyplinarny, gdyz odno-
si sie takze do obszaru prawa ubezpieczen spotecznych. Pomimo uptywu pewnego
czasu od jej wydania prezentowane dzielo jest nadal niezwykle przydatne i cenne
z punktu widzenia prowadzonych ciekawych wywodéw i analiz prawnych. Co wiecej,
mimo Ze w doktrynie przedmiotu nie brakuje obecnie wielu innych wartosciowych
prac dotyczacych tej problematyki, to wlasnie to — przygotowane z perspektywy
nauki prawa administracyjnego — stanowi pierwsze w literaturze opracowanie, gdyz
kompleksowo odnosi sie do przepiséw regulujacych postepowanie o swiadczenia
emerytalno-rentowe z uwzglednieniem kontekstu teoretycznego, historycznego
i prawnoporéwnawczego, tym samym wypelniajac luke w zakresie badanej materii.
Na uwage czytelnika zastuguje dodatkowo fakt, ze autor Sebastian Gajewski
aktualnie jest juz doktorem habilitowanym nauk prawnych, profesorem uczelni,
radca prawnym w Okregowej Izbie Radcéw Prawnych w Warszawie. Stopien dok-
tora habilitowanego uzyskat na podstawie prezentowanej tu monografii. Zajmuje
si¢ prawem i postepowaniem administracyjnym, sadowa kontrola administracji
i prawem zabezpieczenia spolecznego. To autor ponad 90 publikacji z tego zakresu:
monografii, komentarzy, artykuléw i glos. Byt czlonkiem wielu zespotéw eksperc-
kich, ktére zajmowaly sie zabezpieczeniem spotecznym: Komitetu ds. Interpretacji,
Stanowisk i Wyjasnien przy Prezesie Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS),
Miedzyresortowego Zespotu ds. Opracowania Systemu Orzecznictwa o Niepelno-
sprawnosci i Niezdolnosci do Pracy, Zespotu ds. Optymalizacji Decyzji Emerytalno-
-Rentowych w ZUS, Zespotu ds. Rehabilitacji Kompleksowej. Wspolpracowal takze
z Instytutem Pracy i Spraw Socjalnych. W latach 2019-2023 byl sedzia Trybunatu
Stanu. Obecnie za$ jest Podsekretarzem Stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, ponadto zostat powolany w sklad Rady Dialogu Spotecznego.

SPP 1(45), 2024: 201-224. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
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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Ksiazka sklada sie ze wstepu, 11 rozbudowanych rozdzialéw i zakonczenia.
Specyficzne jest, ze na koniec kazdego z rozdzialéw czytelnik odnajdzie uwagi
konicowe bedace swoistym podsumowaniem zawartych w nich rozwazan.

Niebywale ciekawy i zajmujacy jest juz sam Wstegp obejmujacy dziewie¢ stron.
Autor wprowadza bowiem potencjalnego adresata monografii w swiat postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe ujmowanego jako administracyjne postepo-
wanie szczegdlne stanowiace odrebna kategorie normatywna wprost okreslona
z nazwy w przepisach prawa. Rozstrzyga sie w nim sprawy o swiadczenia (czyli
emeryture; rente z tytulu niezdolnosci do pracy, w tym rente szkoleniowa; rente
rodzinna; dodatek pielegnacyjny; dodatek do renty rodzinnej dla sieroty zupeinej;
zasitek pogrzebowy) uregulowane w Ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r. o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: u.e.r.). Zdaniem autora
,[w] postepowaniu o §wiadczenia emerytalno-rentowe ustala sie wiec uprawnienia
do tych $wiadczen i okresla ich wysokos¢ oraz rozstrzyga sie o zakresie i mozliwosci
wykonywania tych praw. Dodatkowo, przepisy postepowania o $wiadczenia eme-
rytalno-rentowe stosuje sie odpowiednio do niektérych postepowan w sprawach
$wiadczen réwnowaznych do $wiadczen emerytalno-rentowych (np. w sprawach
emerytur pomostowych, nauczycielskich §wiadczen kompensacyjnych) oraz poste-
powan funkcjonalnie zwigzanych z postepowaniem o swiadczenia emerytalno-ren-
towe (np. w sprawach ustalenia kapitalu poczatkowego). Przeklada sie to na liczbe
decyzji wydanych w tym postepowaniu przez wtasciwe jednostki organizacyjne
ZUS. W 2018 r. wyniosta ona 14 258 097 decyzji” (s. 1). Bez watpienia uprawnie-
nia, stanowiace przedmiot monografii, maja duze znaczenie spoleczne, wiekszos¢
z nich ma charakter dlugoterminowy i pelni funkcje alimentacyjna. Swiadczenia
te w sporym czasie sa podstawowym zZrédtem utrzymania ich beneficjentéw, ktére
w zalozeniu ma zastapi¢ dochdd z pracy. Okolicznosci te i liczba prowadzonych
postepowan o $wiadczenia emerytalno-rentowe uzasadniaja podjecie refleksji
teoretycznej nad ich prawna regulacja.

Uwage czytelnika zwrdca takze trzy tezy pracy: ,[plo pierwsze, na gruncie
obowiazujacych przepiséw mozliwe jest wyodrebnienie pewnego zespolu norm
prawnych, ktére daja podstawe do zrekonstruowania modelu postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe. [...] Po drugie, mozliwe i zasadne jest ujmo-
wanie postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe jako administracyjnego
postepowania szczegdlnego, a w rezultacie — jego opis i analiza za pomoca siatki
pojeciowej wlasciwej nauce postepowania administracyjnego. [...] Po trzecie, two-
rzenie administracyjnych postepowan szczegélnych — jako regulacji odrebnych
od ogdlnego postepowania administracyjnego, unormowanego w KPA [Ustawa
z dnia 14 listopada 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego — przyp.
PJ.J.] - jest uzasadnione, gdy spelnione sa dwa warunki. Pierwszy przewiduje, ze
za stworzeniem takiej regulacji przemawia specyfika norm prawa materialnego
konkretyzowanych w tym postepowaniu lub norm prawa ustrojowego, tworzacych
jego organizacyjne ramy. Drugi zaklada za$, ze tak skonstruowane unormowania
szczegodlne nie moga prowadzi¢ do ostabienia gwarancji podstawowych wartosci
procesowych, ktdre sa wtasciwe dla postepowania administracyjnego” (s. 3—4). Tak
skonstruowane tezy rzutuja na osiem celéw badawczych. Oto najwazniejszy z nich
wyciag: ,(1) ustalenie wlasciwosci norm prawa materialnego konkretyzowanych
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w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe, ktére moga lub powinny mie¢
wplyw na ksztalt regulacji tego postepowania, (2) wskazanie cech norm prawa ustro-
jowego determinujacych pozycje organu prowadzacego postepowanie o $wiad-
czenia emerytalno-rentowe, ktére moga i powinny mie¢ wplyw na jego regulacje
prawna, (3) okreslenie statusu postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe
jako administracyjnego postepowania szczegdlnego, (4) ustalenie i ocena powoddw,
dla ktérych rozstrzygniecie sprawy o swiadczenie emerytalno-rentowe nastepuje na
drodze postepowania administracyjnego, (5) wskazanie katalogu wartosci proce-
sowych, ktérych realizacja w przepisach prawa o postepowaniu administracyjnym
daje podstawe, by uznac jego wynik za sprawiedliwy, bez wzgledu na merytoryczna
tres¢ tego rozstrzygniecia, (6) zrekonstruowanie modelu postepowania o swiad-
czenia emerytalno-rentowe oraz wskazanie jego cech charakterystycznych, ktére
przesadzaja o odrebnosci w stosunku do ogdlnego postepowania administracyjnego,
(7) weryfikacja, czy cechy charakterystyczne postepowania o $wiadczenia emerytal-
no-rentowe znajduja uzasadnienie w tresci konkretyzowanych w nim norm prawa
materialnego oraz norm prawa ustrojowego, ktdre tworza ramy jego prowadzenia,
(8) weryfikacja, czy obowiazujacy ksztatt regulacji postepowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe wystarczajaco gwarantuje wtasciwe dla postepowania admi-
nistracyjnego wartosci procesowe” (s. 4-6). Trzeba nadmieni¢, ze w opracowaniu
zastosowano trzy metody badawcze: formalno-dogmatyczna, historyczna oraz
prawnoporéwnawcza.

Rozdzial pierwszy to Materialnoprawne i ustrojowe determinanty regulacji prawnej
postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe. Autor na poczatku swoich wywoddéw
odnosi sie do zwiazkéw miedzy prawem procesowym administracyjnym a prawem
materialnym. Dokonujac przegladu literatury, stwierdza, ze ,[...] prawo procesowe
tworzy warunki do konkretyzacji norm materialnoprawnych. Z tego powodu jest
ono postrzegane jako stuzebne w stosunku do prawa materialnego. [...] Prawo
procesowe jest wiec instrumentem prawa materialnego, a jednoczesnie — koniecz-
nym dopelnieniem jego regulacji” (s. 12). Tym samym postulat zharmonizowania
regulacji procesowej z unormowaniami prawa materialnego staje sie podstawowym
wymogiem, ktéry mozna adresowac¢ do ustawodawcy przy ksztalttowaniu przepiséw
prawa procesowego. Znajdzie on zas zastosowanie w przypadku tworzenia unor-
mowan szczegdlnych, odrebnych wobec ogélnej regulacji postepowania admini-
stracyjnego. Czytelnika zainteresuja takze wskazane w ksigzce trzy podstawowe
grupy czynnikdw, zwiazanych z trescia materialnych uprawnien lub obowiazkéw
stanowiacych przedmiot postepowania administracyjnego, ktére nalezy uwzgled-
nia¢ przy ksztaltowaniu jego regulacji prawnej. Wszystkie przedstawione przez
autora zalozenia uzasadniaja charakterystyke uprawnien, ktére stanowia kolejny
punkt wywoddw — jest nim przedmiot postepowania o $wiadczenia emerytalno-

-rentowe. Warto tu podkresli¢, ze tego typu postepowanie jest kategoria normatyw-
na. Ustawodaweca postuguje sie tym terminem w tytule u.e.r., cho¢ obowiazujace
przepisy nie wskazuja jednak wprost przedmiotu tego postepowania. Przywotujac
jednak regulacje u.e.r., a takze stosowny akt wykonawczy, swiadczenia obejmuja:
emeryture; rente z tytulu niezdolnosci do pracy, w tym rente szkoleniowa; rente
rodzinna; dodatek pielegnacyjny; dodatek do renty rodzinnej dla sieroty zupeinej
oraz zasitek pogrzebowy. Stad ,[n]a tym tle mozna wiec przyjaé, ze przedmiotem
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postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe sa sprawy, w ktérych rozstrzyga
sie¢ o prawach do wymienionych $wiadczen, a zatem — wyprzedzajac dalsze roz-
wazania — ustala sie do nich uprawnienia i okresla ich wysoko$¢ oraz rozstrzyga
sie o zakresie i mozliwosci wykonywania tych praw. Tres¢ i cechy uprawnien do
$wiadczen emerytalno-rentowych powinny wiec przesadzac o ksztalcie regulacji
prawnej wspomnianego postepowania. W taki sposéb nie mozna natomiast ujmo-
wa¢ uprawnien do swiadczen réwnowaznych do niektérych swiadczen emerytal-
no-rentowych. Z mocy przepiséw szczegdlnych do postepowan w sprawach tych
$wiadczen stosuje sie odpowiednio przepisy postepowania w sprawach o $wiad-
czenia emerytalno-rentowe” (s. 15-16). Wywody poswiecono takze niektérym
problemom systemowego umiejscowienia postepowania o swiadczenia emerytal-
no-rentowe. Kolejno rekonstrukeji poddano prawo do zabezpieczenia spotecznego,
w nastepstwie ktérego opisano i dokonano analizy art. 67 Konstytucji RP. Ustalenia
dotyczace tresci konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego pozwolity
wskazac cztery zasadnicze cechy uprawnien, ktdre stuza jego realizacji. Maja one
nastepujacy charakter: socjalny, pozytywny, majatkowy i pieniezny. Nastepne za-
gadnienie to prawo do emerytury. Autor zwraca tu uwage, ze w obowiazujacych
przepisach prawo to nie jest uregulowane w sposéb jednolity, co wynika z kilku
rodzajéw prawa do emerytury, ktére réznia sie przestankami jego nabycia i sposo-
bem ustalenia wysokosci. Po scharakteryzowaniu tego $wiadczenia autor formutu-
je dwa zasadnicze wnioski: (1) stany faktyczne niezbedne do ustalenia prawa do
emerytury i jej wysokosci maja szczegdlny, ztozony charakter, (2) akty administra-
cyjne rozstrzygajace o prawie do emerytury i jej wysokosci wywotuja donioste
skutki w odniesieniu do sytuacji zyciowej ich adresata, jak i w sferze interesu pu-
blicznego. Fragment dotyczacy prawa do renty z tytulu niezdolnosci do pracy do-
tyczy z kolei ,[...] ochrony ubezpieczeniowej, ktéra udzielana jest przez ubezpie-
czenie rentowe i realizowana za pomoca renty z tytutu niezdolnosci do pracy,
stanowi zapewnienie ubezpieczonemu swiadczenia zastepujacego dochdd z pracy
zarobkowej w razie utraty lub ograniczenia zdolnosci do jej wykonywania w spo-
s6b diugotrwaly z powodu choroby lub kalectwa” (s. 29). W tym punkcie przybli-
zono kwestie nabycia tego swiadczenia w razie lacznego spelnienia czterech za-
sadniczych przestanek. Nastepnie autor analizuje pojecie niezdolnosci do pracy,
na ktoére skladaja sie trzy zasadnicze elementy i ustalenie, w jaki sposéb jego spe-
cyfika moze i powinna znalez¢ odzwierciedlenie w regulacji procesowej normuja-
cej postepowanie w tych sprawach. Nastepne scharakteryzowane w monografii
$wiadczenie to prawo do renty rodzinnej chroniacej ryzyko utraty zywiciela. Autor
podkresla tu, ze ,[o]bejmuje ono sytuacje, w ktérej osoby majace prawo pozostawacé
na utrzymaniu ubezpieczonego, wskutek jego $mierci, utracily srodki na pokrycie
swoich potrzeb i nie moga ich samodzielnie pozyska¢ z powodu wieku, niezdol-
nosci do pracy lub sytuacji osobistej. Ochrona ubezpieczeniowa realizowana za
pomoca renty rodzinnej ma przy tym charakter wtérny w stosunku do tej, ktéra
udzielana jest przez prawo do emerytury, renty z tytulu niezdolnosci do pracy lub
Swiadczen réwnowaznych. Renta rodzinna przystuguje bowiem w miejsce swiad-
czenia pobieranego przez zmartego zywiciela rodziny. Tym samym nabycie prawa
do niej uzaleznione jest od wczesniejszego posiadania przez zywiciela prawa do
emerytury, renty z tytulu niezdolnosci do pracy lub $wiadczenia réwnowaznego”
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(s. 36). Jeszcze innym rodzajem $wiadczenia jest prawo do dodatku pielegnacyj-
nego, bedacego swiadczeniem uzupelniajacym emeryture, rente z tytulu niezdol-
nosci do pracy oraz rente rodzinna. Pomystodawca ksiazki zauwaza, ze ,[p]rawo
do jego pobierania moze powstac jedynie w stosunku do 0séb, ktdre sa uprawnio-
ne do jednego z tych swiadczen, i trwa do czasu, w ktérym uprawnienia do nich
pozostaja aktualne. Dodatek pielegnacyjny chroni potrzebe ponoszenia zwiekszo-
nych wydatkéw na utrzymanie zwigzanych z obnizeniem sie zdolnosci czlowieka
do zwyklego, codziennego funkcjonowania. W tym sensie $wiadczenie to ma fa-
godzi¢ skutki tej sytuacji i zwiekszy¢ mozliwos¢ poniesienia zwigzanych z nia
wydatkéw” (s. 38). Kolejny analizowany przyktad $wiadczenia to prawo do dodat-
ku dla sierot zupelnych majace charakter swiadczenia uzupeiniajacego w stosunku
do renty rodzinnej. Jak podnosi autor, ,[p]rawo do niego powstaje wyltacznie w ra-
zie posiadania uprawnienia do renty rodzinnej i faktycznego jej pobierania, a trwa
tak dlugo, jak stany te pozostaja aktualne. Dodatek dla sierot zupelnych chroni
sytuacje smierci obu rodzicédw osoby uprawnionej do renty rodzinnej. W zalozeniu
ma on tagodzié¢ skutki materialne tej szczegélnie ciezkiej sytuacji zyciowej. Swiad-
czenie to realizuje przy tym funkcje alimentacyjna, dostarczajac jego beneficjen-
towi srodkéw utrzymania, ktérych nie moze on pozyskiwac od rodzicéw z powodu
ich $mierci” (s. 41). Przedostatnim badanym swiadczeniem jest prawo do zasitku
pogrzebowego stanowiacego jednorazowe swiadczenie, ktére przystuguje w razie
$mierci ubezpieczonego. Warto doda¢, ze ,[$]wiadczenie to stuzy pokryciu kosztéw
urzadzenia zwyczajowo przyjetych w danej kulturze obrzedéw zwiazanych ze
$miercia i pozegnaniem osoby zmarlej, bez wzgledu na to, czy obejmuja one zlo-
zenie ciata do grobu. Prawo do zasitku pogrzebowego chroni wiec ryzyko smierci”
(s. 42). Jako ostatnie analizie zostaly poddane $wiadczenia w drodze wyjatku, co
oznacza, ze ubezpieczonym i pozostalym po nich cztonkom rodziny, ktérzy wsku-
tek szczegdlnych okoliczno$ci nie spelniaja warunkéw wymaganych w ustawie do
uzyskania prawa do emerytury lub renty, nie moga — ze wzgledu na catkowita
niezdolnos¢ do pracy lub wiek — podja¢ pracy lub dziatalnosci objetej ubezpiecze-
niem spotecznym i nie maja niezbednych srodkéw utrzymania, Prezes ZUS moze
przyznac wlasnie w takiej drodze swiadczenia w wysokosci nieprzekraczajacej
odpowiednich swiadczen przewidzianych w ustawie. W rozdziale pierwszym ksiaz-
ki ciekawymi rozwazaniami objeto takze zwiazki miedzy prawem procesowym
administracyjnym a prawem ustrojowym. Wedlug autora ,[m]aja one jednak inny
charakter niz relacje miedzy prawem o postepowaniu administracyjnym a prawem
materialnym. Nie mozna bowiem przyjaé, by prawo procesowe pelnito role stuzeb-
na w stosunku do prawa ustrojowego. Zaznacza si¢ wiec bardziej wzajemny wpltyw
obu dziedzin na przyjete w nich rozwiazania, podkreslajac, ze regulacje prawa
ustrojowego nie powinny stanowi¢ uzasadnienia dla przyjmowania unormowan
procesowych, ktére w istotny sposéb obnizatyby gwarancje procesowe dla stron
postepowania administracyjnego” (s. 47). Uwzgledniajac jednakze wyodrebnione
dwie zasadnicze plaszczyzny — regulacyjna i funkcjonalna — wptywu prawa ustro-
jowego na prawo administracyjne procesowe (czyli plaszczyzne), w pracy przyjeto,
ze [...] szczegdlne znaczenie ma plaszczyzna regulacyjna. Tworzy ona bowiem
ramy, w ktérych musza pozostawa¢ wszelkie unormowania procesowe, w tym —
dotyczace postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe” (s. 48-49). Nastepny
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fragment opracowania dotyczy relacji pozycji prawnej ZUS a regulacji postepowa-
nia o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Wywody rozpoczeto od tego, ze decyzje
w sprawach swiadczen sa wydawane, a $wiadczenia te wyplacane przez organy
rentowe wlasciwe ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby zainteresowanej. Na
tym tle autor szczegétowo analizuje charakter prawny i pozycje prawna ZUS, a tak-
ze jego strukture organizacyjna. Na uwage zastuguje fakt, Ze badacz wykazuje sie
tu wybitna, takze praktyczna znajomoscia omawianej problematyki, co pozwolito
na sformutowanie dwdch zasadniczych wnioskéw dotyczacych regulacji postepo-
wania o $wiadczenia emerytalno-rentowe, ktére wynikaja z przepiséw prawa ustro-
jowego okreslajacych pozycje prawna ZUS i jego jednostek organizacyjnych. Oto6z:
JIplo pierwsze, powinna ona uwzglednia¢, ze ZUS jest zamknieta struktura orga-
nizacyjna, ktérej wzgledna samodzielnos¢ stanowi podstawowy wyznacznik jego
pozycji prawnej. [...] Po drugie, powinna ona bra¢ pod uwage wewnetrzna, wielo-
poziomowa strukture organizacyjna ZUS [...]" (s. 55). Uwagi koficowe podsumo-
wujace wywody zamykaja rozdziat pierwszy.

Rozdzial drugi to Postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe jako postepowa-
nie administracyjne. Na jego poczatku autor zajmuje sie pojeciem postepowania
administracyjnego, ktére w literaturze przedmiotu nie jest uyjmowane jednolicie.
Intersujaco ujeto tu podzialy tegoz postepowania w znaczeniu waskim i szerokim,
co w rezultacie badan pozwolito na ustalenie, Ze charakter postepowania o swiad-
czenia emerytalno-rentowe miesci sie w pojeciu postepowania administracyjnego
w waskim znaczeniu (istotne sa tu zatem trzy kryteria: podmiot, forma i adresat).
Kolejne zagadnienie to pojecie postepowania administracyjnego szczegélnego.
Zdaniem autora ,[s]zczegblny charakter tych postepowan sprowadza sie do tego,
ze podejmowane w nich czynnosci i stosowane instytucje procesowe przynajmniej
w czesdci normowane sg inaczej niz w KPA, cho¢ rozstrzygana w nich sprawa miesci
sie w zakresie wyznaczonym art. 1 pkt 1-2 KPA. Regulacja tych postepowan ma przy
tym wezsze zastosowanie niz przepisy ogdélnego postepowania administracyjnego,
zaréwno pod wzgledem przedmiotowym, jak i podmiotowym. O postepowaniu
administracyjnym szczegélnym nie mozna méwic jednak w kazdym przypadku, gdy
przepis prawa przewiduje jakiekolwiek odrebnosci w odniesieniu do postepowania
dotyczacego pewnej kategorii spraw. W ten sposéb mozna kwalifikowa¢ dopiero
postepowania, w przypadku ktérych regulacje odmienne wzgledem ogdlnego
postepowania administracyjnego sa znaczne zaréwno w sensie ilosciowym, jak
ijakosciowym. Przewidziane w przepisach prawa niewielkie odrebnosci dotyczace
drobnych, technicznych kwestii nie prowadza bowiem do powstania postepowania
szczegolnego, ale do modyfikacji postepowania ogdélnego. Szczegdlne postepo-
wanie administracyjne wystepuje wiec dopiero wéwczas, gdy jego podstawowe
instytucje procesowe unormowane sa inaczej niz w postepowaniu ogélnym. Mowa
tu przede wszystkim o stronie postepowania, jego wszczeciu, postepowaniu wyja-
$niajacym, ocenie dowoddéw, koriczacym postepowanie akcie (decyzji) i systemie
$rodkéw prawnych” (s. 68). Czytelnik w dalszej kolejnosci odnajdzie w tym fragmen-
cie wiele podziatéw i klasyfikacji postepowan administracyjnych szczegoélnych wraz
z proba klasyfikacji postepowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe, co okazuje
sie skomplikowanym procesem wymagajacym fachowej wiedzy, ktéra autor ksiazki
posiada. Nastepny punkt to pojecie dekodyfikacji postepowania administracyjnego,



Przeglad pismiennictwa 207

ktéra jest uyymowana przede wszystkim jako przeciwienstwo kodyfikacji, zjawi-
sko prowadzace do odwrdcenia zalozonych przez nia celéw. Dla oceny, ktéry
ze sposobéw rozumienia dekodyfikacji jest adekwatny do opisu postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, autor przedstawit w zarysie historyczny roz-
woj regulacji prawnej postepowania w tych sprawach. W ramach ewolucji regu-
lacji prawnej postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe omoéwil regulacje
z lat: 1928-1933, 1933-1954, 1954-1967, 1968-1982, 1983-1998 i po 1998 r. Po
przeprowadzonych badaniach nad ewolucja unormowan prawnych postepowania
dotyczacego $wiadczen emerytalno-rentowych, poza trzema zasadniczymi ujetymi
w ksiazce wnioskami, trzeba wskaza¢, ze ,[...] ustanowienie w duzej mierze od-
rebnej od KPA regulacji postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe moze
by¢ traktowane jako przejaw dekodyfikacji w ujeciu statycznym. Proces kodyfikacji
polskiego postepowania administracyjnego nigdy nie obejmowat postepowania
w sprawach odpowiadajacych przedmiotowi omawianej regulacji. Kwestie te byly
albo wylaczone w calosci spod mocy obowiazujacej aktu normujacego ogélne po-
stepowanie administracyjne, albo przyjmowano w tym zakresie regulacje daleko
odrebne” (s. 96). Fragment dotyczacy dekodyfikacji wzbogaca omdwienie kwestii jej
zasadnosci. Kolejne poruszane zagadnienie to funkcje postepowania administracyj-
nego ujete w kontekscie zréznicowanej ich klasyfikacji, jak rowniez w odniesieniu
do regulacji postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe. W rozdziale drugim
zawarto ponadto problematyke dotyczaca relacji pomiedzy sprawa rozstrzygana
w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe a sprawa administracyjna.
Czytelnik odnajdzie tu wyjasnienia dotyczace pojecia ,sprawa’, a takze okreslenia
,sprawa administracyjna’, ktoére to nie posiada definicji legalnej. Pomocne w tym
zakresie sg analizy przyblizonych w tym celu licznych uje¢ literatury przedmiotu.
Ponadto w opracowaniu pochylono sie nad tym, jaki charakter — administracyjny
czy cywilny, przypisuje sie sprawom z zakresu ubezpieczen spotecznych. Na pod-
stawie przeprowadzonych zmudnych badan autor stwierdza, ze ,[u]stanowienie
drogi administracyjnej w sprawach o swiadczenia emerytalno-rentowe uwzglednia
wiec w wiekszym stopniu specyfike ich rozstrzygania anizeli tryb wlasciwy dla do-
chodzenia roszczen cywilnoprawnych” (s.111). Ostatnie zagadnienie to sprawa roz-
strzygana w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe a sprawa z zakresu
ubezpieczen spotecznych (art. 180-181 KPA). Autor analizuje tu wskazane regulacje
KPA, gdyz postuguja sie one pojeciem ,spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych”.
Jak podkresla, ,[...] rozumie sie przez nie sprawy wynikajace z przepiséw o ubez-
pieczeniach spotecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu
alimentacyjnym, a takze sprawy wynikajace z przepiséw o innych swiadczeniach
wyplacanych z funduszéw przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne. Kategoria
ta nie ma charakteru materialnoprawnego. Zostata ona bowiem wyodrebniona na
podstawie okolicznosci, ktére nie odwotuja sie ani do charakteru i istoty stosunkow
prawnych, w ramach ktérych powstaje sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych,
ani tresci uprawnien lub obowiazkédw stanowiacych jej przedmiot” (s. 112). Istotne
s tu trzy kryteria: sprawy administracyjnej, podstawy prawnej i odrebnej regula-
cji procesowej. Tym samym stwierdza, ze sprawa rozstrzygana w postepowaniu
o swiadczenia emerytalno-rentowe jest sprawa z zakresu ubezpieczen spotecznych
z art. 180-181 KPA. Uwagi konicowe podsumowuja rozdziat drugi.



208 Przeglad pismiennictwa

Rozdzial trzeci to Wartosci procesowe i ich Zrodia a postgpowanie o swiadczenia
emerytalno-rentowe. Pierwsze tto stanowi charakterystyka klasycznej i postklasycz-
nej teorii procesu, ktére nie sa uporzadkowanymi teoriami naukowymi, a raczej
mozna im przypisa¢ walor zbioru tez i postulatéw, odnoszacych sie do pozada-
nych drég legitymizacji procesu. Sa to zatem podstawowe cele i wartosci, przez
pryzmat ktérych jest on postrzegany. Pojecie i funkcje wartosci procesowych to
kolejne zagadnienie. Ciekawe przeprowadzenie czytelnika przez problematyke
katalogu wartosci procesowych, ktére maja charakter uniwersalny i w zatozeniu
odnosza sie do wszystkich postepowan regulowanych prawem: administracyjnych,
sadowych, a takze same klasyfikacje wartosci procesowych powoduja, Ze wartosci
te moga by¢ ujmowane jako wartosci procesu stosowania prawa. Odnoszac sie
za$ do dwdch funkeji wartosci procesowych: (1) stuza kierunkowaniu procesu
stanowienia przepiséw prawa dotyczacych postepowan przed organami wladzy
publicznej, (2) tworza wzorzec do dokonywania oceny obowiazujacych regulacji
procesowych oraz procesu ich stosowania, moga by¢ one stosowane do analizy
regulacji sktadajacych sie na postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe. In-
tersujacy jest takze fragment dotyczacy teoretycznych zrédel wartosci procesowych,
ktére — na gruncie prawa i postepowania administracyjnego — nalezy wiazac z idea
sprawiedliwosci proceduralnej, prawem do dobrej administracji czy wywodzaca sie
z amerykanskiego prawa administracyjnego klauzula procedural due proces. Zdaniem
autora ,[w]ymienione koncepcje sa wzglednie utrwalone, posiadaja wiele wspdl-
nych sktadnikoéw, a przede wszystkim — zaktadaja ocene prawa procesowego w ka-
tegoriach wartosci. W duzej mierze sprowadzaja sie one zreszta do ustanowienia
katalogu wartosci procesowych (wymogéw, standardéw), ktérym maja odpowiadacé
regulacje postepowan normowanych prawem. Idee te posiadaja przy tym zréznico-
wane uzasadnienia: od okreslonej koncepcji sprawiedliwosci, przez przyrodzona
godnos¢ czlowieka po dazenie do zapewnienia wtasciwej ochrony wolnosci i praw
jednostki. Uimowane tacznie pozwalaja przyja¢, ze wspdtczesnie istnieje mozliwos¢
rekonstrukeji na podstawie norm prawnych i spotecznych oczekiwan wobec prawa
pewnej spdjnej miary do oceny regulacji z zakresu postepowania administracyj-
nego i praktyki jej stosowania” (s. 126). W rozdziale zawarto takze normatywne
zrodla koncepcji wartosci procesowych. Pomystodawca ksiazki przedstawia tu
koncepcje teoretyczne stanowigce w duzej mierze zbiér postulatéw wobec tresci
prawa i praktyki jego stosowania. Przy czym zwraca uwagg, ze ,[m]ozna je jednak
ujmowac jako element norm prawnych, ktére stanowia czes¢ polskiego systemu
prawa, a zatem w sposéb wiazacy okreslaja uprawnienia i obowiazki jednostek
oraz zadania i kompetencje organéw wladzy publicznej” (s. 133). W tym kontekscie
wskazuje sie na normy Konstytucji i wiazacego Polske prawa miedzynarodowego
publicznego. Analizie poddano zatem zasade demokratycznego panistwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) i zasady szczegdtowe: zasade prawa do procesu (art. 45 Konsty-
tugji) i zasade zupelnosci proceduralnej (art. 6 Konstytucji), prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instangji (art. 78 Konstytucji), prawo do
sadu (art. 45 ust. 1 Konstytugji), a takze prawo do sadu (art. 6 ust. 1 Europejskiej
konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci). Uwagi koncowe
zamykaja rozdziat trzeci.
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Rozdzial czwarty to Podmioty postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe. Autor
otwiera wywody wprowadzajace do tej czesci ksiazki pojeciem podmiotéw poste-
powania z podzialem ich rozumienia na dwa sposoby: szeroko i wasko. Poniewaz
w tym opracowaniu pojecie podmiotéw postepowania bedzie uzywane w drugim
znaczeniu, czyli waskim, warto wskazaé, ze ujecie to ,[...] nie odwoluje sie do
zwiazku miedzy bytem postepowania a obecnoscia w nim okreslonych podmiotéw.
Koncepcja ta zaktada, ze podmiotem postepowania jest kazda jednostka, ktorej
przepisy prawa przypisuja okreslone uprawnienia lub obowiazki w toku danego
postepowania lub bezposrednio w zwiazku z nim. W tym ujeciu podmiotami poste-
powania sa nie tylko strona i organ administracji publicznej, ale takze inne osoby,
np. $wiadkowie, biegli, organ wspoétdziatajacy czy podmioty, na ktérych z mocy
przepiséw prawa spoczywa w danym postepowaniu obowiazek dostarczania do-
woddéw i materialéw niezbednych do zatatwienia sprawy. Mowa tu wiec zaréwno
o podmiotach, bez ktérych postepowanie nie moze sie toczy¢, jak i takich, ktérych
obecnos¢ nie stanowi warunku w tym zakresie. Podmioty te niekiedy okreslane sa
mianem «podmiotéw fakultatywnych» (podmioty na prawach strony) i «uczestnikéw
postepowania» (pozostale podmioty)” (s. 154). W monografii mocno akcentuje sie,
ze ,[s]zczegdlna cecha postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe jest wy-
stepowanie wielu innych niz zainteresowany (strona) i organ rentowy podmiotéw,
ktérym mozna przypisa¢ okreslone uprawnienia i obowiazki procesowe”. Dlatego
dla czytelnika niezwykle cenna bedzie zaproponowana przez autora klasyfikacja
tych podmiotéw, ktéra wyznaczyta porzadek dalszych rozwazan. Zgodnie z tym
szczegolowej analizie poddano najpierw pierwsza grupe — podmioty gtéwne, czy-
li te, bez ktérych — w sensie prawnoprocesowym — postepowanie nie moze sie
toczy¢. Jest to zatem organ rentowy, w stosunku do ktérego ujeto badania nad:
(1) sama rekonstrukcja tego pojecia na gruncie zaréwno KPA, przepiséw normu-
jacych postepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe, jak i przepiséw prawa
cywilnego, (2) wlasciwoscia organu rentowego z uwzglednieniem szczegdlnej
cechy tego postepowania, dotyczacej sposobu okreslenia wlasciwosci miejscowej
organu rentowego i szerokie zastosowanie wtasciwosci delegacyjnej. W ramach
podmiotéw gltéwnych badaniom poddano takze regulacje prawne dotyczace zain-
teresowanego (strony), przy czym w ksiazce zaznacza sig, ze ,[plrzepisy szczegélne
normujace postepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe, inaczej niz regulacje
dotyczace ogdlnego postepowania administracyjnego, nie postuguja sie pojeciem
strony. W unormowaniach tych zamiennie i w sposéb pozbawiony konsekwencji
wystepuja dwa okreslenia: «zainteresowany» i «osoba zainteresowana», a takze
jednostkowo — pojecie «osoba ubiegajaca sie o Swiadczenie»” (s. 164). Poza tym sa
to takze osoby uprawnione do niezrealizowanych swiadczen (strony). Druga grupe
stanowia podmioty poboczne, czyli pozostate podmioty, ktérym mozna przypisa¢
w postepowaniu okreslone uprawnienia lub obowiazki. Sa to: (1) lekarze orzecznicy
ZUS i komisje lekarskie ZUS, (2) organy administracji publicznej wspétdziataja-
ce z organem rentowym: (a) wspoéldziatajace materialnie z organem rentowym,
(b) udzielajace pomocy i informacji organowi rentowemu, (¢) udzielajace pomocy
prawnej organowi rentowemu, (d) instytucje zagraniczne, (3) pracodawcy i inni
platnicy sktadek. Poza tym, jak wynika z przytoczonej klasyfikacji, sa to takze inne
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podmioty uboczne wystepujace w ogélnym postepowaniu administracyjnym: swia-
dek, biegly, podmiot na prawach strony (organizacja spoteczna, prokurator, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka), jednakze nie sa one poddawane
w monografii dalszym badaniom. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego
przegladu literatury, a zarazem wielos¢ tresci wypelniajacych rozdziat czwarty warto
w ramach podsumowania odnies¢ sie nieco wiecej do uwag koricowych. Otéz ,[u]
ktad podmiotowy postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe jest ztozony.
Jego zasadnicza struktura obejmuje kategorie podmiotéw, ktére wystepuja réwniez
w ogdélnym postepowaniu administracyjnym. W jego regulacji mozna bowiem
wskazaé zaréwno podmioty gtéwne, jak i podmioty uboczne. Podmioty gtéwne
uksztaltowane zostaty w sposoéb zblizony do odpowiadajacych im rozwiazan ogol-
nego postepowania administracyjnego. Sposéb wyznaczenia zainteresowanego
w postepowaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe nie odbiega od zasady wyra-
zonej w art. 28 KPA. [...] Pozycja zainteresowanego w postepowaniu o swiadczenia
emerytalno-rentowe ma jednak pewne cechy szczegélne, odrézniajace ja od strony
w postepowaniu administracyjnym. Mowa tu o przypisaniu mu szeregu obowiazkow,
ktére zakladaja aktywna role zainteresowanego w postepowaniu wyjasniajacym.
Organ rentowy zas — cho¢ jest podmiotem o szczegdlnym usytuowaniu prawnym,
wlasciwym jedynie dla postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe — miesci
sie w pojeciu organu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 5 § 2 pkt 3
w zw. z art. 1 pkt 1-2 KPA. [...] Podmioty uboczne wystepuja nie tylko w poste-
powaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe, ale takze — w ogdélnym postepowa-
niu administracyjnym i wielu administracyjnych postepowaniach szczegdlnych.
W postepowaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe katalog tych podmiotéw jest
jednak znacznie szerszy niz w innych postepowaniach. Zréznicowana jest tez ich
rola. Mozna wskaza¢ cztery zasadnicze funkgje: (1) wiazace ustalanie okreslonych
okolicznosci faktycznych, do ktérych stwierdzenia niezbedna jest wiedza specja-
listyczna (lekarze orzecznicy, komisje lekarskie ZUS); (2) umozliwienie organowi
rentowemu lub zainteresowanemu prawidlowego wywiazania sie z ich powinnosci
w toku postepowania wyjasniajacego (organy administracji publicznej udzielajace
pomocy i informacji organowi rentowemu, udzielajace pomocy prawnej organowi
rentowemu, instytucje zagraniczne, pracodawcy i inni platnicy sktadek), a w kon-
sekwencji — zagwarantowanie pelnego, prawidlowego ustalenia stanu faktycznego
i prawnego sprawy o swiadczenie; (3) dostarczanie spostrzezeri o charakterze
dowodéw ($wiadek, biegly); (4) ochrona praworzadnosci, interesu spotecznego
i innych intereséw prawnie chronionych (podmioty na prawach strony)” (s. 204).
Rozdzial piaty to Faza wszczecia postgpowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe.
W tym zakresie odniesiono sie do pojecia wszczecia postepowania i jego skutkéw.
Warto tu odnotowa¢, ze ,[wlszczecie postepowania o $wiadczenia emerytalno-
-rentowe nie przybiera formy zewnetrznego aktu, ktérego rozstrzygniecie wprost
deklarowatloby to zdarzenie. W istocie wiec wszczecie postepowania stanowi pe-
wien moment czasowy, z ktérym nastepuja skutki prawne, pozwalajace przyja¢, ze
w okreslonej sprawie toczy sie postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe.
Z tego powodu wszczecie postepowania mozna scharakteryzowad, przypisujac mu
cztery zasadnicze skutki” (s. 205). I tak: (1) wszczecie postepowania rodzi obowia-
zek stosowania do wszystkich czynnosci podejmowanych w sprawie przepiséw
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normujacych postepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe, (2) z chwila
wszczecia postepowania dochodzi do nawigzania stosunku administracyjnopraw-
nego o charakterze procesowym w relacji organ rentowy a zainteresowany (stro-
na), (3) wszczecie postepowania tworzy stan zawistosci sprawy, (4) w sytuacji
gdy sprawa dotyczy $wiadczenia emerytalno-rentowego, o ktérym organ rentowy
juz w przeszlosci rozstrzygat w drodze prawomocnej decyzji, wszczecie postepo-
wania powoduje rozpoczecie biegu terminu zatatwienia spraw. Dalsze wywody
poswiecono wszczeciu postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe, ktére
podzielono na to prowadzone: (1) na wniosek, co jest zasada w postepowaniu
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, a takze (2) z urzeduy, czyli wéwczas, gdy or-
gan rentowy wszczyna postepowanie na podstawie posiadanych informacji, ktére
uzyskal samodzielnie (z analizy akt sprawy, innych spraw lub innych zgromadzo-
nych danych) lub zostaly mu dostarczone przez inne podmioty. Fragment ten jest
niezwykle szczegétowy, zawiera bowiem szereg analiz przepiséw i procedur z nich
wynikajacych. Ponadto rozdzial ten zawiera zagadnienie odmowy wszczecia po-
stepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe. Autor takze tutaj wnikliwie bada
instytucje odmowy i dlatego wypada cho¢ podac¢, ze w postepowaniu o swiadczenia
emerytalno-rentowe podstawy odmowy wszczecia postepowania zostaly okreslone
do$¢ szeroko. Mozna je podzieli¢ na dwie kategorie: (1) podstawy ogélne, na ktére
skladaja sie okolicznosci uzasadniajace odmowe wszczecia postepowania wskazane
w KPA, (2) podstawy szczegdlne, ktére obejmuja okolicznosci przewidziane jako
przestanki takiego rozstrzygniecia w przepisach szczegdlnych normujacych poste-
powanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Co wiecej, ,[w] literaturze przedmiotu
konstrukcja odmowy wszczecia postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe
budzi pewne zastrzezenia. Wskazuje sie w szczegdlnosci, Ze moze ona znalez¢
zastosowanie nie tylko na etapie wstepnej oceny wniosku o swiadczenie, ale tak-
ze — juz w toku postepowania wyjasniajacego, gdy organ rentowy stwierdzi, ze do
wniosku nie dofaczono wszystkich dokumentéw niezbednych do rozstrzygnie-
cia spraw” (s. 223). Z uwag konicowych warto przytoczy¢ zdanie, wedlug ktérego
Jflaza wszczecia postepowania obejmuje ogét przewidzianych przez przepisy
prawa dziatann podejmowanych przez organ procesowy, strone i inne podmioty,
zwiazanych z rozpoczeciem sformalizowanego ciagu czynnosci prowadzacych do
rozstrzygniecia o uprawnieniach lub obowiazkach jednostki w formie aktu admi-
nistracyjnego” (s. 224). Postepowanie to wszczynane jest zasadniczo na wniosek
ijestrozbudowane, natomiast tryb wszczecia z urzedu stanowi wyjatek, a regulacje
sa dos¢ skromne.

Rozdzial szosty to Faza rozpoznawcza postgpowania o swiadczenia emerytalno-
-rentowe. Czytelnik w ramach tego rozbudowanego rozdzialu odnajdzie na po-
czatku odniesienia do systemu srodkéw dowodowych w postepowaniu o $wiad-
czenia emerytalno-rentowe. Zdaniem autora ,[plrzez system nalezy rozumie¢
uktad powiazanych ze soba elementéw, ktéry ma okreslona budowe i stanowi
uporzadkowang catosé. Srodkiem dowodowym jest za$ nosnik informacji, ktéry
pozwala na przekonanie organu o istnieniu lub nieistnieniu okreslonych faktow,
wzglednie prawdziwosci lub nieprawdziwosci twierdzen o faktach. [...] Na tym
tle mozna przyja¢, ze system $rodkéw dowodowych w danym postepowaniu to
mozliwe do scharakteryzowania za pomoca pewnych wspélnych, uogélnionych
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cech: katalog dowodéw, relacje miedzy nimi, ich wlasciwosci oraz zakres wyko-
rzystania” (s. 227). Poniewaz przedmiotem zainteresowania jest system srodkéw
dowodowych w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe, w monografii
po pierwsze zaprezentowano zwiezla charakterystyke poszczegdlnych dowo-
doéw lub ich grup, a w dalszej — wspdlne cechy ich regulacji prawnej. Taki po-
rzadek rozwazan, jak réwniez analiza przepiséw postepowania o swiadczenia
emerytalno-rentowe stanowi takze podwaliny pod wyréznienie dopuszczalnych
w nim dowoddw i ich kategorii. Dalsze fragmenty ksiazki oparto na tym podziale.
Czytelnik uzyska zatem wiedze na temat dowodu z konta ubezpieczonego. Ko-
lejna omawiana kategoria to dowdd z dokumentu, w ramach ktérego wyrdznia
sie dowdd z dokumentu kwalifikowanego, w tym dowod: z orzeczenia lekarza
orzecznika ZUS (komisji lekarskiej ZUS), z decyzji administracyjnej, z orzeczenia
sadu, z odpisu aktu stanu cywilnego, z dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢,
z legitymacji ubezpieczeniowej, ze swiadectwa pracy i z umowy o prace. Dowdd
z dokumentu stanowi takze dowdéd z innego dokumentu nazwanego, w ramach
ktérego wyrdznia sie dowdd z: zaswiadczenia, legitymacji stuzbowej, legitymacji
zwiazku zawodowego, rachunkéw poniesionych kosztéw pogrzebu, poswiadczo-
nej za zgodnos¢ z oryginatem kopii dokumentu. Do dowodu z dokumentu nalezy
takze zaliczy¢ dowdd z dokumentu nienazwanego. Jeszcze inna kategoria dotyczy
dowodu z o$wiadczenia i dowodu z zeznan swiadka. Wreszcie ostatnia kategoria
sa dodatkowe dowody, takie jak dowéd: z dokumentu, z zeznan $wiadka, z opinii
biegltego, z ogledzin, z przestuchania strony, inne dowody zgodne z prawem. Warto
zauwazy¢, ze analizowany katalog dowoddw, ktérych przeprowadzenie jest do-
puszczalne w postepowaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe, ma rozbudowany
charakter. Przestanki ustalenia uprawnien do poszczegdlnych swiadczen emery-
talno-rentowych i ich wysokosci sa bowiem zréznicowane. Ponadto znaczna czes¢
dowodéw mozliwych do przeprowadzenia w postepowaniu o swiadczenia eme-
rytalno-rentowe stuzy odzwierciedleniu przebiegu aktywnosci zawodowej i innej
aktywnosci ekonomicznej zainteresowanego (strony), ktéra ma wplyw na ustalenie
prawa do $wiadczenia, a takze jego wysokos¢. Kolejne zagadnienie dotyczy préby
uporzadkowania systemu srodkéw dowodowych w postepowaniu o swiadczenia
emerytalno-rentowe. Autor, korzystajac z réznych podzialéw klasyfikacji srodkéw
dowodowych z odwotaniem sie do zréznicowanych kryteriéw, poprzez nadanie im
uniwersalnego charakteru porzadkuje srodki dowodowe w postepowaniu o swiad-
czenia emerytalno-rentowe i konstruuje cztery ich kryteria: (1) regulacje prawne
srodkéw dowodowych pozwalajq na przeprowadzenie podziatu na dowody na-
zwane i dowody nienazwane, (2) dopuszczalnosé przeprowadzenia danego $rodka
dowodowego umozliwia dokonanie podzialu dowoddw na podstawowe i positkowe,
(3) rodzaj Zrédta informacji daje mozliwo$¢ wyodrebnienia dowodéw osobowych
i rzeczowych, (4) sposéb zetkniecia sie organu z faktem bedacym przedmiotem
dowodu umozliwia wyodrebnienie dowodéw bezposrednich i posrednich. Poza
tym w rozdziale széstym wskazano i wyodrebniono cechy systemu srodkéw do-
wodowych w postepowaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe, ktére odrézniaja
w tym zakresie to postepowanie od ogdlnego postepowania administracyjnego.
Sa to: (1) wzglednie zamkniety katalog dowoddw o ograniczonym zakresie mocy
dowodowej, (2) preferowany charakter dowodu z konta ubezpieczonego i dowodu
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z dokumentu, (3) oportunizm dowodowy, (4) elementy legalnej oceny dowodéw.
Kazda z nich w ksiazce oméwiono odrebnie. Réwnie ciekawym fragmentem jest
ten poswiecony ciezarowi dowodu w postepowaniu o swiadczenia emerytalno-
-rentowe. Punktem wyjscia sa rozwazania dotyczace pojecia ciezaru dowodu jako
podstawowego pojecia nauk prawnych i stanowiacego przedmiot refleksji réznych
ich dziedzin z przyjeciem zalozenia, ze pojecie to nie jest jednolite. W odniesieniu
juz wprost do postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe stwierdzono, ze
,[...] formalny ciezar dowodu nie jest unormowany w postepowaniu o $wiadczenia
emerytalno-rentowe w sposéb jednolity. Mozliwe jest jednak wskazanie dwéch
podstawowych sytuacji, ktérym odpowiadaja okreslone reguly rozkladu ciezaru
dowodu. Zostaty one wyréznione wedtug kryterium trybu wszczecia postepowania
(z urzedu, na wniosek). Takie zr6znicowanie odpowiada odmiennym wartosciom
lezacym u podstaw aktywnosci dowodowej strony i organu. Mozna bowiem przy-
ja¢, ze w postepowaniach wszczynanych na wniosek koniecznos$¢ dostarczania
$rodkéw dowodowych wynika z dazenia do ochrony intereséw wnioskodawcy
lub intereséw, ktdre reprezentuje, zas w postepowaniach prowadzonych z urze-
du - co do zasady z potrzeby ochrony interesu publicznego i praworzadnosci”
(s. 306). W monografii poddano takze wyczerpujacym analizom postanowienia
w postepowaniu o §wiadczenia emerytalno-rentowe. Autor, sumujac wiele sfor-
mulowanych w literaturze przedmiotu definicji i charakterystyk postanowienia,
wykazuje, ze w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe maja one jednak
nieco odmienna role niz w ogdélnym postepowaniu administracyjnym. Wynika to
z faktu, ze w przedmiotowym postepowaniu, znaczenie postanowienia determinu-
je: (1) jednoinstancyjnosé postepowania, (2) wylaczenie mozliwosci wydawania
postanowien koniczacych postepowanie. Poza tym wskazuje dwie zasadnicze cechy
postanowien jako rodzaju aktu administracyjnego wydawanego w postepowaniu
o $wiadczenia emerytalno-rentowe: (1) wystepuja tu wylacznie postanowienia
o Scisle procesowym charakterze, ktére nie tylko nie zatatwiaja sprawy co do
istoty, ale nie maja takze wptywu na mozliwos¢ wydania takiego rozstrzygniecia
w danym postepowaniu i nie wywoluja skutkéw dla jego bytu, (2) w tym postepo-
waniu wszystkie postanowienia maja charakter ostateczny i prawomocny. Uwagi
konicowe zamykaja wywody.

Rozdzial siédmy to Faza zakoticzenia postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe.
W tym fragmencie uwage skupiono na terminach zatatwiania spraw w postepowaniu
o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Przy czym najpierw odniesiono sie do pojecia
i funkcji terminu zatatwienia sprawy w postepowaniu administracyjnym. Kolejna
kwestia to rodzaje terminéw zalatwiania spraw w postepowaniu o $wiadczenia eme-
rytalno-rentowe. Poniewaz w ramach tego postepowania mozna wyodrebni¢ dwa
rodzaje terminéw zalatwiania spraw: termin zatatwienia sprawy po raz pierwszy
i termin zalatwienia sprawy po raz kolejny, autor we wskazanej kolejnosci podda-
je je analizie i ocenie z uwzglednieniem regulacji prawnych, pogladéw literatury
przedmiotu i orzecznictwa. Nastepny punkt poswiecono decyzji organu rentowe-
go. We wprowadzeniu do tego zagadnienia podkresla sie, Ze przepisy dotyczace
$wiadczen emerytalno-rentowych, okreslajac rodzajowo akt konczacy postepo-
wanie, postuguja sie pojeciem decyzji w sprawach swiadczen, decyzji w sprawie
$wiadczenia lub decyzji organu rentowego. W literaturze przedmiotu decyzje te
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okresla sie zas niekiedy mianem decyzji rentowej lub aktu rentowego. Kolejno
scharakteryzowano typy decyzji organu rentowego. Wazne w tym zakresie jest, ze
,[a]naliza przypadkéw, w ktérych przepisy normujace postepowanie o swiadczenia
emerytalno-rentowe przewiduja wydanie decyzji, pozwala wyodrebni¢, ze wzgledu
na przedmiot rozstrzygniecia, trzy zasadnicze grupy tych aktéw. Sa to: (1) decyzje
rozstrzygajace o prawie do $wiadczenia i jego wysokosci, (2) decyzje rozstrzygajace
o zakresie i mozliwo$ci wykonywania prawa do $wiadczenia, (3) decyzje koniczace
postepowanie w inny sposéb” (s. 328). Dalsze wywody dotyczace tych decyzji
przeprowadzono na podstawie ujetego w ksiazce i podanego tu podzialu. Autor
wyczerpujaco zbadat ponadto decyzje organu rentowego jako wypowiedZ normo-
wana przez przepisy prawa. Poniewaz elementy, ktére zawiera decyzja wydawana
w postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe, sa zréznicowane w zaleznosci
od przedmiotu zalatwianej w nim sprawy, ciekawy jest ich podzial na dwie grupy:
decyzje o strukturze ogdlnej, zdeterminowanej wylacznie przepisami KPA oraz
decyzje o strukturze szczegélnej, ktéra okreslona jest przepisami zaréwno KPA, jak
iu.e.r. Nastepnie zbadano ten drugi typ decyzji, do ktérych naleza: decyzje ustalaja-
ce prawo do Swiadczen z wyjatkiem zasitku pogrzebowego, decyzje ustalajace pra-
wo do zasitku pogrzebowego, decyzje zawieszajace prawo do swiadczenia i decyzje
wstrzymujace wyptate Swiadczenia, a takze decyzje dotyczace waloryzacji emerytur
irent. W opracowaniu oméwiono takze charakter prawny decyzji organu rentowego
i zaproponowano ,[d]definicje decyzji wydawanej w postepowaniu o $wiadcze-
nia emerytalno-rentowe (decyzji organu rentowego), ktéra okresla podstawowe
wlasciwosci tego aktu: jest to wydawany przez organ rentowy w szczegdlnym
postepowaniu administracyjnym (postepowaniu o swiadczenia emerytalno-ren-
towe) akt administracyjny formalny o kwalifikowanej strukturze, ktéry — konczac
to postepowanie w catosci lub w czesci — rozstrzyga o prawie do swiadczenia
emerytalno-rentowego i jego wysokosci, zakresie i mozliwosci wykonywania lub
koriczy postepowanie w inny sposéb” (s. 346). Autor podaje takze réznice pomiedzy
decyzja organu rentowego a decyzja wydawana w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym. Informacja o mozliwosci ubiegania sie o inne swiadczenie to kolejne
zagadnienie. W ksiazce podnosi sie, ze ,[c]zescia sktadowa decyzji odmawiajacej
prawa do $wiadczenia moze by¢ takze informacja o mozliwosci ubiegania sie przez
zainteresowanego (strone) o inne $wiadczenie emerytalno-rentowe lub §wiadczenie
ustalane przez organ rentowy na podstawie odrebnych przepiséw [...]. Obowiazek
zamieszczania tej informacji w decyzji nie wynika wprost z przepiséw normujacych
postepowanie o swiadczenie emerytalno-rentowe. Wskazuja one jednak wprost, ze
powinna ona by¢ udzielona réwnolegle z wydaniem decyzji odmownej. Pozwala
to przyja¢, ze informacja ta moze znajdowac sie zaréwno w samej decyzji, jak i zo-
sta¢ zamieszczona w odrebnym pismie. Informacja ta jest bezposrednio zwigzana
z rozstrzygnieciem decyzji organu rentowego i momentem jej wydania. Z tego
powodu optymalnym rozwiazaniem jest ujmowanie tej informacji jako czesci
decyzji” (s. 347). Rozdzial siédmy zawiera takze wywody dotyczace umorzenia
postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe. Czytelnik odnajdzie tu analizy
w zakresie konstrukcji umorzenia postepowania administracyjnego. Ze wzgledu
jednak na podjeta problematyke wazne sa badania odnoszace sie do konstrukeji
umorzenia postepowania o sSwiadczenia emerytalno-rentowe. Wartym podkreslenia
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jest, ze ,[w] postepowaniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe umorzenie poste-
powania ma charakter czesciowo odrebny od rozwiazan przyjetych w ogélnym
postepowaniu administracyjnym. Odrebnosci te przejawiaja sie przede wszystkim
w odniesieniu do podstaw umorzenia postepowania’ (s. 351). Stad w postepowaniu
o $wiadczenia emerytalno-rentowe mozna wyr6zni¢ dwie ich grupy: (1) podsta-
wy ogdélne (obejmuja zdarzenia stanowiace obligatoryjne przestanki umorzenia
postepowania w ogdélnym postepowaniu administracyjnym —bezprzedmiotowos¢
podmiotowa i przedmiotowa) oraz (2) podstawy szczegélne (odnosza sie do oko-
licznosci wskazanych wprost jako podstawy umorzenia postepowania w przepisach
szczegdlnych normujacych postepowanie o sSwiadczenia emerytalno-rentowe — sa
to Smier¢ osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie i wycofanie wniosku o emeryture
lub rente. Co istotne, szczegdtowa tres¢ i skutki podstaw szczegdlnych odbiegaja
od wtasciwosci analogicznych okolicznosci, ktére wystepuja w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym). Uwagi konicowe podsumowuja rozwazania zawarte
w rozdziale si6dmym.

Rozdziat 6smy to Faza weryfikacyjna: weryfikacja decyzji organu rentowego w po-
stepowaniu odwolawczym. Wazne tu sa zawarte juz na poczatku tego rozdziatu
spostrzezenia autora ujete w ramach pojecia i zréznicowania drogi odwolawczej
w sprawach o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Wedle nich ,[p]rzez droge odwo-
tawcza nalezy rozumie¢ przewidziana przez przepisy prawa mozliwos¢ zaskarzenia
okreslonego rozstrzygniecia organu wladzy publicznej przez podmiot, ktérego
uprawnien lub obowiazkéw ono dotyczy, wraz z postepowaniem zmierzajacym
do weryfikacji tego rozstrzygniecia. Tak rozumiana droga odwotawcza od rozstrzy-
gnie¢ zapadajacych w postepowaniu o swiadczenia emerytalno-rentowe zostata
uksztaltowana w oparciu o dwa podstawowe zatozenia” (s. 359). I tak: (1) droga
odwotawcza przystuguje wylacznie od decyzji organu rentowego, (2) droga od-
wolawcza ma dualistyczny charakter. Uwagi te sa niezwykle istotne, poniewaz
zgodnie z nimi autor prowadzi dalsze dywagacje. Czytelnika zainteresuje zapewne
droga odwotawcza od decyzji w sprawach przyznania lub odmowy przyznania
$wiadczenia w drodze wyjatku. W jej ramach analizom poddano bowiem swiad-
czenia w drodze wyjatku i charakter decyzji w sprawach ich przyznania lub odmo-
wy przyznania. Ponadto zalozenia drogi odwotawczej od decyzji przyznajacych
$wiadczenie w drodze wyjatku i odmawiajacych ich przyznania wraz z (1) kon-
strukcja wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy bedacego srodkiem prawnym,
(2) konstytucyjnymi i (3) ustrojowymi — uwarunkowaniami drogi odwotawczej
od decyzji przyznajacych swiadczenie w drodze wyjatku i odmawiajacych ich
przyznania. Kolejna poddana szczegétowym analizom grupa to droga odwotawcza
od decyzji w innych sprawach o $wiadczenia emerytalno-rentowe niz przyznanie
lub odmowa przyznania $wiadczenia w drodze wyjatku. W tym kontekscie scha-
rakteryzowano ten typ wskazanych decyzji wraz z zatozeniem drogi odwolawczej
od nich (w tym zatozenia ogdlne i odwotanie jako srodek prawny). Uwage zwraca
postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe jako postepowanie hybrydowe
(postepowania, w ktérych rozstrzygniecie wydaje najpierw organ administracji
publicznej w trybie regulowanym przez przepisy postepowania administracyjnego,
a potem weryfikuje to rozstrzygniecie sad, w postepowaniu cywilnym), a takze
postepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe a administracyjne postepowania
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przedsadowe (prejurysdykcyjne). Autor omawia réwniez konstytucyjne uwarunko-
wania drogi odwotawczej w innych sprawach o swiadczenia emerytalno-rentowe
niz przyznanie lub odmowa przyznania swiadczenia w drodze wyjatku, a takze
postepowania autokontrolnego wraz z rozstrzygnieciem decyzji autokontrolnej
i jej skutkéw. Wywody dotyczace tej drugiej grupy drogi odwotawczej wzbogaca
problematyka wykonania orzeczenia sadu przez organ rentowy. Uwagi koncowe
zamykaja rozdzial 6smy.

Rozdzial dziewiaty to Faza weryfikacyjna: weryfikacja prawomocnych decyzji or-
ganu rentowego w trybach nadzwyczajnych postgpowania. W tym fragmencie zawarto
zagadnienie systemu weryfikacji prawomocnych decyzji organu rentowego. Zna-
czace sa tu ustalenia autora, ze ,[p]rzepisy normujace postepowanie o $wiadcze-
nia emerytalno-rentowe przewiduja dos¢ szerokie mozliwosci wzruszania stanu
prawnego uksztaltowanego prawomocnymi decyzjami organu rentowego. Zakres
takich ingerencji jest jednak zréznicowany w zaleznosci od rodzaju decyzji or-
ganu rentowego, wyznaczonego trescia jej rozstrzygniecia. W dotychczasowych
rozwazaniach wyrézniono trzy zasadnicze typy decyzji organu rentowego: decyzje
rozstrzygajace o prawie do Swiadczenia i jego wysokosci, decyzje rozstrzygajace
o zakresie i mozliwosci korzystania z prawa do swiadczenia oraz decyzje proce-
sowe. Podzial ten mozna odnie$¢ do zakresu dopuszczalnej ingerencji organu
rentowego w stan prawny uksztaltowany jego decyzja. Z wykorzystaniem tej
klasyfikacji nalezy wiec przeprowadzi¢ krétka charakterystyke tych rozwigzan”
(s. 405). W tym kontekscie w monografii zbadano weryfikacje prawomocnych
decyzji rozstrzygajacych o prawie do $wiadczenia i jego wysokosci, a takze we-
ryfikacje prawomocnych decyzji rozstrzygajacych o zakresie i mozliwosci wyko-
nywania prawa do swiadczenia oraz decyzji procesowych. Poza tym odniesiono
sie do pojecia i cechy trybéw nadzwyczajnych postepowania, wreszcie poddano
analizie weryfikacje prawomocnych decyzji organu rentowego w odniesieniu
do pojecia trybéw nadzwyczajnych postepowania. System weryfikacji prawo-
mocnych decyzji organu rentowego wzbogaca i porzadkuje schemat stanowiacy
opracowanie wlasne pomystodawcy ksiazki. Kolejny punkt rozwazan to prawo-
mocnos¢ decyzji organu rentowego. Opracowanie zawiera takze pojecie decyzji
prawomocnej w postepowaniu administracyjnym z zaznaczeniem, ze okreslenie to
wystepuje zaréwno w przepisach KPA, jak i przepisach szczegdlnych normujacych
postepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Autor wykazuje ponadto cechy
szczegolne decyzji prawomocnej w tym zakresie, a takze duzy akcent ktadzie
na teoretyczna konstrukcje prawomocnosci w relacji cech decyzji prawomocnej
w postepowaniu o Swiadczenia emerytalno-rentowe. Jeszcze innym interesujacym
zagadnieniem sa konstytucyjne ramy weryfikacji prawomocnych decyzji organu
rentowego w postepowaniach w trybach nadzwyczajnych. Poniewaz prawomoc-
nos¢ orzeczen sadow i organdw administracji publicznej wykazuje wazne zwiazki
z regulacja konstytucyjna, w ksiazce nie brakuje odniesienn do zasad konstytu-
cyjnych w kontekscie regulacji postepowan w trybach nadzwyczajnych, a takze
uwag dotyczacych samych wymogdéw, ktérym powinna odpowiadac regulacja
postepowan w trybach nadzwyczajnych. Duzo miejsca w monografii poswiecono
art. 114 u.e.r., ktéry reguluje kwestie ponownego ustalenie prawa do doswiadczen
lub ich wysokosci. W tym znaczeniu omdéwiono koncepcje postepowania jako trybu
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nadzwyczajnego. Autor szczegdtowo przedstawit elementy koncepcji postepowania
w trybie nadzwyczajnym, sankcje procesowe i przedmiot postepowan w postepo-
waniach w trybach nadzwyczajnych, podstawy weryfikacji decyzji ostatecznych
lub prawomocnych wszystko w kontekscie regulacji postepowania z art. 114 u.e.r.,
a takze sama koncepcje tegoz postepowania. Czytelnika zainteresuja zapewne
pozytywne przestanki weryfikacji prawomocnej decyzji organu rentowego na
podstawie art. 114 u.e.r. z uwzglednieniem zagadnien dotyczacych: przestanek
wstepnych i merytorycznych, a takze wydania decyzji w wyniku przestepstwa,
ustalenia istotnych dla sprawy okolicznosci faktycznych na podstawie dowodéw,
ktére okazaly sie falszywe, wydania decyzji na skutek swiadomego wprowadze-
nia w blad organu rentowego przez osobe pobierajaca Swiadczenie, wydania
decyzji w oparciu o inna decyzje lub orzeczenie sadu, ktére zostato nastepnie
uchylone, zmienione albo stwierdzono jego niewaznos$¢, przyznania swiadczen
lub nieprawidlowe obliczenie ich wysokosci na skutek btedu organu rentowego,
az wreszcie ciezaru dowodu w wykazaniu przestanek merytorycznych czy wiasci-
wosci przestanek merytorycznych. Skrupulatne badania objely takze negatywne
przestanki weryfikacji prawomocnej decyzji organu rentowego na podstawie
art. 114 u.e.r. Uwage zwraca koncepcja przestanek negatywnych podzielonych na
dwie grupy. Poddano analizie gwarancje procesowe dla zainteresowanego (strony)
i tryb prowadzenia postepowania z art. 114 wraz z przepisami normujacymi tryb
tego postepowania i jego przebieg z fazq wszczecia, rozpoznawcza i zakonczenia
postepowania. Zawarto procedure w sytuacji wstrzymania wyplaty swiadczenia.
Uwagi koricowe sumuja rozdziat dziewiaty.

Rozdzial dziesiaty to Zasady postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe. Autor
w ramach swoistego wprowadzenia swoje analizy rozpoczyna od zalozen metodo-
logicznych, w ramach ktérych stwierdza, ze w literaturze poszczegdlnych dziedzin
prawa tworzy sie i omawia katalogi ich zasad. Jest to dlatego wazne i zasadne, ze
wywody sa prowadzone w kierunku wykazania podejscia badawczego sktaniajace-
go sie do wyodrebniania zasad postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe.
W tym celu rozwazania odnosi do dwdéch podejs¢ badawczych dotyczacych zasad
wspomnianego postepowania, w ktérych (1) wskazuje, ze ich wyodrebnienie po-
winno sprowadza¢ sie do wskazania zasad ogdlnych KPA, znajdujac zastosowanie
w tym postepowaniu, a dalej — systemu wtasciwych dla niego, odrebnych od zna-
nych KPA gwarancji tych zasad, (2) wyodrebnienie zasad postepowania o swiadcze-
nia emerytalno-rentowe powinno nastapic niezaleznie od katalogu zasad ogdlnych
KPA, czyli sprowadzac sie do sformutowania zespotu zasad swoistych wytacznie dla
tego postepowania. Réwnie interesujaco prezentuje definicje zasady postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, funkcje zasad tegoz postepowania, a takze
same kryteria wyodrebnienia zasad postepowania o swiadczenia emerytalno-ren-
towe. Fragmenty te sa okraszone wieloma przyktadami regulacji prawnych w tym
zakresie oraz pogladami doktryny. Autor, konstruujac katalog zasad postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, uwzglednia w monografii nastepujace zasa-
dy: (1) skargowosci, (2) koncentracji materialu procesowego w chwili wszczecia
postepowania, (3) wspéldziatania, (4) prawdy formalnej, (5) informacji prawnej,
(6) jednoinstancyjnosci, (7) wzglednej trwatosci decyzji prawomocnych. W opra-
cowaniu czytelnik odnajdzie szczegétowe analizy w tym zakresie, odnoszace sie
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tak do regulacji prawa, jak i odniesien do pogladdéw literatury. Uwagi koncowe
podsumowuja problematyke zawarta w rozdziale dziesiatym.

Ostatni, jedenasty rozdziat to Postepowanie o Swiadczenia emerytalno-rentowe w ob-
cych porzadkach prawnych a regulacje polskie. Bez watpienia rozdzial ten uwypukla
walor i potrzebe prowadzenia badan prawnoporéwnawczych. Autor monografii,
odnoszac sie do réznych pogladdéw literatury w tym zakresie, a takze powolujac sie
narézne modele badan we wskazanym zakresie, ustosunkowuje sie do przedmiotu
swoich badan, ktérym jest ,[...] regulacja prawna postepowania przed organem
administracji publicznej zmierzajacego do wydania indywidualnego i konkretnego
rozstrzygniecia o prawie do $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego, ktére chroni
ryzyko dozycia wieku emerytalnego, niezdolnosci do pracy lub utraty zywiciela (po-
stepowanie o $wiadczenia emerytalno-rentowe). Badanie to bedzie wiec dotyczy¢
komplekséow norm prawnych, obowiazujacych w obcych porzadkach prawnych,
ktére sktadaja sie na regulacje postepowania odpowiadajacego polskiemu postepo-
waniu o $wiadczenia emerytalno-rentowe” (s. 525). Komponuje to takze z odpowie-
dzia na cztery zasadnicze pytania, ktére odkrywa przed czytelnikiem. Konstatacja
to doprowadzita za§ do omdwienia (a nastepnie poréwnania z unormowaniami
polskimi) regulacji dotyczacych postepowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe,
ktére obowiazuja w Niemczech, Czechach, Stowagcji, Estonii i Chorwacji. Przeba-
dano zwtlaszcza te rozwiazania, ktére — na gruncie regulacji polskich — wyznaczaja
procesowa specyfike postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe. Uwagi
koncowe zamykaja rozdziat jedenasty.

Zakoticzenie zamyka wszystkie ujete w monografii wywody. Warto, a nawet
trzeba, przetoczy¢ tu cho¢ kilka zdan autora. Otéz ,[plostepowanie o swiadczenia
emerytalno-rentowe jest administracyjnym postepowaniem szczegélnym. Pro-
wadzi je podmiot, ktéry jest organem administracji publicznej w znaczeniu funk-
cjonalnym, koniczy sie ono decyzja administracyjna, a jego bieg reguluja w czesci
przepisy KPA. Postepowanie to ma charakter postepowania autonomicznego, do
ktérego stosuje sie przepisy KPA. Jego regulacja szczegdlna jest kompleksowa
i samodzielna. Wykazuje ona jednak zwiazek z regulacja ogdélnego postepowa-
nia administracyjnego. Z jednej strony przepisy KPA znajduja w postepowaniu
o $wiadczenia emerytalno-rentowe zastosowanie w zakresie nieuregulowanym
w przepisach szczegdlnych. Odestanie to obejmuje gtéwnie przepisy o charakterze
techniczno-procesowym i czes¢ zasad ogolnych KPA. Pozwala to osiagnac zupetnos¢
proceduralna i odpowiedni poziom ochrony zainteresowanego (strony). Znaczenie
przepiséw KPA dla postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe wzmacnia
okolicznos¢, ze stosuje sie je w nim wprost, a nie odpowiednio. Z drugiej strony
natomiast przepisy postepowania o swiadczenia emerytalno-rentowe odwoluja sie
do pojeci konstrukcji znanych ogélnemu postepowaniu administracyjnemu: albo
do nich odsylajac, albo je modyfikujac. Nawiazania te nie w kazdym przypadku sa
spojne z regulacja ogélnego postepowania administracyjnego (np. odmowa wszcze-
cia postepowania, umorzenie postepowania). Zwiazki postepowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe z ogélnym postepowaniem administracyjnym pozwalaja jed-
nak ujmowac badane postepowanie jako postepowanie administracyjne. Taki zabieg
byt swiadoma decyzja ustawodawcy. Jest ona uzasadniona praktyczna specyfika
rozstrzygania spraw o swiadczenia emerytalno-rentowe. Regulacja procesowa, ktdra
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uwzglednia wlasciwe dla postepowania administracyjnego wartosci procesowe,
gwarantuje bowiem rozpatrywanie tych spraw w sposéb prawidlowy, wszechstron-
ny i sprawny oraz zabezpiecza niezbedne uprawnienia zainteresowanego (strony).
[...] Postepowanie o swiadczenia emerytalno-rentowe odpowiada wymogom, ktére
wspolczesnie mozna adresowaé wobec administracyjnego postepowania szczegol-
nego. Stanowi ono przyktad uzasadnionej dekodyfikacji postepowania administra-
cyjnego. Nie oznacza to jednak, Ze jego regulacja nie powinna podlega¢ zmianom.
Przeciwnie, na tle przepiséw obowiazujacych w przeszloscii w obcych porzadkach
prawnych mozna sformutowac szereg postulatéw de lege ferenda. Wnioski te zostaty
podane w uwagach koncowych do poszczegdlnych rozdzialéw. Wydaje sie jednak,
Ze istnieje szczegodlna potrzeba rozwazenia zmian w modelu weryfikacji decyzji
organu rentowego w postepowaniu odwotawczym, ograniczenia przejawow zasa-
dy prawdy formalnej, ztagodzenia formalizmu postepowania dowodowego oraz
poszerzenia mozliwosci postugiwania sie innymi dowodami niz wprost wskazane
w przepisach. Niniejsza praca moze stanowi¢ punkt wyjscia do dyskusji nad takimi
zmianami” (s. 559 i 563).

Ksiazka zawiera wykaz skrétow i skrétowcdw, ktéry podzielono na trzy czesci —
takie jak: (a) akty prawne, (b) czasopisma i publikatory, (c) organy i instytucje.
Ponadto w ksiazce zawarto bogata bibliografie mieszczaca sie na imponujacej
liczbie 31 stron. Poza tym wykaz aktéw normatywnych z podzialem na: (1) Kon-
stytucje, ustawy i dekrety, (2) umowy miedzynarodowe, (3) akty prawa Unii Eu-
ropejskiej, (4) rozporzadzenia, (5) inne akty normatywne, (6) zagraniczne akty
normatywne (Niemcy, Czechy, Stowacja, Estonia, Chorwacja). Cato$¢ wywoddw
dopelnia takze uporzadkowany wykaz przywotanych orzeczen, na ktéry sktadaja
sie: (1) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, (2) orzeczenia Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka, (3) orzeczenia Sadu Najwyzszego — w tym uchwaly,
wyroki i postanowienia, (4) orzeczenia sadéw apelacyjnych, (5) orzeczenia sadéw
okregowych, (6) orzeczenia sadéw rejonowych, (7) orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego — w tym uchwatly, wyroki, postanowienia, (8) orzeczenia wo-
jewodzkich sadéw administracyjnych — w tym wyroki i postanowienia. Na koncu
monografii znajduje sie indeks rzeczowy porzadkujacy catos¢ przeprowadzonych
w niej badan.

Pomimo ze autor wprost nie okresla adresatéw swojej ksiazki wydaje sie, ze
jest ona skierowana do kazdego czytelnika zainteresowanego problematyka do-
tyczaca postepowania o Swiadczenia emerytalno-rentowe. Opracowanie bedace
monografia prawnicza ma jednoczesnie charakter praktycznego poradnika, a na-
wet stanowi znakomite kompendium wiedzy w zakresie badanej materii. Bez
watpienia lektura ta jest przeznaczona dla wszystkich podmiotéw postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe, a takze pracownikéw Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych. Ze wzgledu na praktyczny jej walor do kregu adresatow mozna
doda¢ takze radcéw prawnych czy adwokatéw zaangazowanych w postepowanie
o $wiadczenia emerytalno-rentowe reprezentujacych strony w postepowaniach
w tym zakresie, ponadto sedziéw réznych sadéw, zwlaszcza sagdéw administra-
cyjnych, orzekajacych w tego rodzaju sprawach, a takze naukowcéw, zajmujacych
sie przedmiotowym zagadnieniem i prowadzacymi badania nad postepowaniem
o $wiadczenia emerytalno-rentowe.
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Trafne wywody, wywazone stanowiska, skrupulatnos¢ i przejrzystos¢, a przy
tym niebywala umiejetnos¢ i lekkos¢ w postugiwaniu sie logicznym jezykiem przy
dokonywaniu trudnych analiz to tylko niektére atuty prezentowanej monografii.
Wypada zatem oczekiwa¢ kolejnych ciekawych, a zarazem dociekliwych opracowan
autorstwa Sebastiana Gajewskiego.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

José Vida Fernandez, Artificial Intelligence in Government: Risks

and Challenges of Algorithmic Governance in the Administrative State
(Sztuczna inteligencja w rzadzeniu. Ryzyka i wyzwania algorytmicznego
zarzadzania w pafistwie administracyjnym), ,Indiana Journal of Global
Legal Studies” 2023, vol. 30, no. 1, s. 65-95,
https://doi.org/10.2979/gls.2023.a886163

Jednym z zagadnien wzbudzajacych wiele emocji w debacie publicznej ostatnich
miesiecy jest wykorzystanie sztucznej inteligencji (Artificial Intelligence — Al) w réz-
nych obszarach, z uwzglednieniem szans i wyzwan, ktére takie dzialanie ze soba
niesie. Dyskusja ta wybrzmiewa takze w debacie naukowej w obszarze prawa,
aczkolwiek, jak zauwaza autor prezentowanego artykutu, wiekszos¢ tych analiz
koncentruje sie na prawnych aspektach wykorzystania Al w sferze prawa pry-
watnego, natomiast mniejsze jest zainteresowanie badaczy jej wplywem na sfere
publicznoprawna.

Artykul stanowi czesciowa odpowiedz na ten specyficzny niedosyt badan, przy
czym dazy do dos¢ kompleksowego ujecia problematyki, omawiajac prawne im-
plikacje wykorzystania Al w obszarze wladzy ustawodawczej, wykonawczej oraz
w sadownictwie. Ponadto, autor dostrzega, ze chociaz kazde panstwo zmuszone jest
konfrontowac transformacje cyfrowa z wtasna tradycja konstytucyjna i administra-
cyjna, to istnieja pewne wspoélne wyzwania zwiazane z wykorzystaniem Al w sferze
prawa publicznego, ktére mozna uznac za kwestie globalne. Dlatego tez celem
swej pracy czyni zidentyfikowanie tych probleméw poprzez analize poréwnawcza
tego zjawiska w Stanach Zjednoczonych (USA) i Unii Europejskiej (UE). Artykut
nie jest natomiast proba znalezienia rozwiazan poszczegélnych probleméw, gdyz
w ocenie autora nie sa one wystarczajaco dobrze zdefiniowane, aby mozna byto
przejsé do tego etapu.

Punktem wyjscia rozwazan jest omoéwienie procesu zachodzacego w sferze
cyfryzacji, ktéry autor okresla jako ,nowa ere w cyfryzacji’: przejscie od idei e-gover-
nement, a wiec sprawowania wladzy z wykorzystaniem technologii informatycznych
(w szczegblnosci internetu) do idei i-governement, ktéra obejmuje takze uzycie
narzedzi sztucznej inteligencji. Wyjasnia nastepnie, czym w istocie jest Al, czyniac
to w sposdb przystepny dla niespecjalistéw w dziedzinie informatyki, koncentrujac
sie przy tym na podejmowanych prébach zdefiniowania tego pojecia w przepisach
prawa. W dalszej kolejnosci prezentuje aktualne, juz funkcjonujace w praktyce spo-
soby wykorzystywania Al przez wladze publiczne. Zauwaza przy tym, ze sztuczna
inteligencja rozprzestrzenia sie w sektorze publicznym ,w bardzo fragmentaryczny
i niesystematyczny sposéb”, cho¢ z drugiej strony jej wykorzystanie w tym kontek-
$cie ,nie jest poza prawem, poniewaz jest klasyfikowane zgodnie z istniejacymi
przepisami”. Autor prezentuje zatem te ramy prawne w kontekscie prawa USA oraz
UE, stwierdzajac, ze w USA ,nie ma kompleksowego prawodawstwa federalnego
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dotyczacego sztucznej inteligencji jako catosci’, podobnie jak w UE, cho¢ poja-
wiaja sie juz ,bardzo istotne propozycje”. Na poziomie krajowym (w paristwach
cztonkowskich) regulacje w zakresie wykorzystania Al sa ocenione jako ,bardzo
rozdrobnione i stabo rozwiniete”.

Autor zarysowuje ryzyka i zagrozenia, ktdre niesie za soba korzystanie z Al
przez wladze publiczne. Wéréd pilnie potrzebnych dziatan wskazuje sprecyzo-
wanie, w jaki sposob sztuczna inteligencja jest i moze by¢ stosowana w funkcjach
rzadowych, a w dalszej kolejnosci przeanalizowanie: relacji czlowiek—Al w po-
dejmowaniu decyzji administracyjnych; kwestii transparentnosci w tym proce-
sie (w szczegdlnosci w zakresie dostepu do danych lezacych u podstaw danego
rozstrzygniecia); problemu uzaleznienia od podmiotéw zewnetrznych bedacych
dostawcami rozwiazan Al; zagadnien odpowiedzialnosci za decyzje i nadzoru nad
wykorzystywaniem sztucznej inteligencji. Celem tych dziatan ma by¢ zapewnienie
ich zgodnosci z prawem i poszanowanie dla wartosci konstytucyjnych.

Autor konkluduje, ze wykorzystanie sztucznej inteligencji w rzadzeniu pan-
stwem ,zmienia zasady gry”, a ,kluczowym obszarem debaty publicznej i badan
akademickich jest dostosowanie istniejacych zasad prawa administracyjnego i kon-
stytucyjnego do nowego pola gry”. Na koniec formutuje swoista przestroge: ,Musimy
by¢ czujni na te transformacje i na czas przyjac¢ niezbedne srodki. W przeciwnym
razie mozemy wkrétce znalez¢ sie w putapce racjonalnosci algorytméw i zateskni¢
za ludzka arbitralnoscig”.
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Leah Ndimurwino, Michaela Jahnig, The Impact of Climate Change

in the Southern African Region and Statelessness (Skutki zmian
klimatycznych w regionie Afryki Potudniowej a zjawisko bezpanistwowosci),
»African Human Mobility Review” 2022, vol. 8, no. 3, s. 94-128,
https://doi.org/10.14426/ahmr.v8i3.1134

Artykul poswiecony jest zlozonemu zagadnieniu, jakim jest zwiazek miedzy zmia-
nami klimatycznymi a bezpanstwowoscia z uwzglednieniem uregulowan prawnych
z zakresu prawa miedzynarodowego publicznego oraz krajowego. Temat zaprezen-
towany jest w kontekscie sytuacji w rejonie Afryki Potudniowej.

Region ten juz obecnie boryka sie z problemami bezpanstwowosci, ktéra sta-
nowi zjawisko niepozadane tak z perspektywy dotknietej nia jednostki, jak i spo-
tecznosdci miedzynarodowej. Problemy te sa dostrzegane, czego wyraz stanowia
realizowane w skali globalnej, regionalnej i krajowej inicjatywy majace na celu
promowanie prawa do obywatelstwa oraz potozenie kresu bezpanstwowosci. Au-
torki zauwazaja jednak, ze pomimo wielu wysitkéw bezpanstwowos¢ pozostaje
weciaz aktualnym problemem w Afryce Potudniowej. Réwnoczesnie, geograficzne
potozenie regionu sprawia, ze nalezy on do obszaréw szczegélnie narazonych na
narastajace negatywne oddziatywania zmian klimatycznych. Te zas, jak wiadomo,
naleza juz obecnie do istotnych przyczyn migracji wewnetrznych i miedzynarodo-
wych. W niedalekiej przyszlosci mozna sie spodziewac¢ wzrostu ich znaczenia jako
czynnika uruchamiajacego procesy migracyjne. Autorki wskazuja, w jaki sposéb
migracje powodowane posrednio lub bezposrednio przez zmiany klimatyczne
moga przyczyniac sie do narastania problemu bezpanstwowosci.

Punktem wyjscia do wlasciwej analizy jest usystematyzowanie sposobow, w ja-
kich zmiany klimatyczne moga prowadzi¢ do masowych migracji. Na pierwszy plan
wysuwa sie podnoszony od dawna w debacie dotyczacej zmian klimatycznych
problem podnoszenia si¢ poziomu mérz i prognozowanego zalania nisko poto-
zonych panstw wyspiarskich. Dalej wskazywane sa mniej oczywiste, aczkolwiek
nie mniej znaczace przyczyny: formalne okreslenie danego obszaru jako strefy
wysokiego ryzyka niezdatnej do zamieszkania przez ludzi; katastrofy naturalne
o gwaltownym przebiegu, takie jak cyklony tropikalne, powodzie itp.; kataklizmy
o powolnym przebiegu, takie jak procesy pustynnienia; konflikty bedace skutkiem
zmian klimatycznych. Analizujac poszczegélne scenariusze, autorki zwracaja uwage,
Ze nie zawsze przesiedlenia spowodowane tymi czynnikami beda mie¢ charakter
transgraniczny i trwaly. Ponadto, nawet przesiedlenia transgraniczne o trwalym
charakterze nie skutkuja automatycznie powstaniem bezpanstwowosci lub utrata
jakiejkolwiek ochrony przez dana osobe. Jednakze w polaczeniu z innymi czynni-
kami, takimi jak niedostatki w procedurze rejestracji urodzen, utrata dokumentow
tozsamosci lub przedluzajace sie okresy wysiedlenia, ryzyko bezpanstwowosci
i pozbawienia migrantéw ochrony rosnie. Wiele zalezy od tego, gdzie znajdzie
sie dana osoba, poniewaz przepisy prawne w poszczegdlnych panstwach regionu
nie sa identyczne. Rézny jest bowiem zakres zwiazania panstw instrumentami
z zakresu miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, stopien implementacji tych
zobowiazan, szczegétowe rozwiazania w prawodawstwach krajowych w obszarze
nabywania obywatelstwa oraz obejmowania ochrona.
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Autorki analizuja szczegélowo stan prawny w trzech panstwach regionu: Re-
publice Potudniowej Afryki, Mozambiku i Tanzanii. Kraje te zostaly wybrane ze
wzgledu na ich potozenie wzdluz wybrzeza Oceanu Indyjskiego, a tym samym
podatnos¢ na réznego rodzaju kataklizmy przyrodnicze, zaréwno o gwattownym,
jak i powolnym przebiegu, ktére moga skutkowac narastaniem omawianych pro-
bleméw. Analiza uregulowan krajowych w badanych panstwach zwienczona jest
bardzo konkretnymi rekomendacjami co do postulowanych zmian pozwalajacych
na stawienie czota nieuniknionym, jak sie wydaje, skutkom zmian klimatycznych
w prezentowanym kontekscie migracji i obywatelstwa.

Autorki podkreslaja jednak w konkluzji, ze ,zaréwno bezpanstwowos¢, jak
i zmiany klimatyczne to problemy, ktérych nie da sie zamkna¢ w granicach zadnego
panstwa’, i wskazuja, ze poszukiwanie rozwiagzan wymaga nie tylko dziatan w skali
krajowej, lecz takze wspolpracy regionalnej.

Agnieszka Narozniak*
https://doi.org/10.14746/spp.2024.1.45.11
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Sprawozdanie z miedzynarodowej konferencji naukowej , Interes publiczny
jako wyznacznik wpltywu panstwa na gospodarke i finanse”,
Gdansk, 26-27 pazdziernika 2023 r.’

26-27 pazdziernika 2023 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdan-
skiego odbyta sie miedzynarodowa konferencja naukowa poswiecona problematyce
interesu publicznego jako wyznaczniku wptywu panstwa na gospodarke i finanse.
Wydarzenie miato charakter hybrydowy.

We wspdlnym spotkaniu wzieli udziatl przedstawiciele wiodacych osrodkéow
badawczych z Polski, Czech oraz Niemiec. Nalezy tu wymieni¢ m.in. Uniwersytet
w Gielen, Uniwersytet Masaryka w Brnie, Uniwersytet w Marburgu, Europejski
Uniwersytet Viadrina we Frankfurcie nad Odra, Uniwersytet im. Adama Mickiewi-
cza w Poznaniu, Uniwersytet Jagielloriski w Krakowie, Uniwersytet Zielonogorski,
Uniwersytet Warszawski oraz Uniwersytet Gdanski.

Konferencja stanowita jedno z dziatann naukowych realizowanych w ramach
miedzynarodowego grantu naukowego, ﬁnansowanego przez MEiN w ramach
programu ,Doskonata Nauka”. Kierownikiem grantu jest dr hab. Hanna Wolska
z Uniwersytetu Gdanskiego. W sklad komitetu organizacyjnego konferencji weszli:
prof. UG dr hab. Anna Jurkowska-Zeidler, prof. dr hab. Andrzej Powatowski oraz dr
hab. Hanna Wolska. Natomiast cztonkami komitetu naukowego byli: Doc. JUDr Petr
Mrkyvka, PhD (Uniwersytet Masaryka w Brnie), Prof. Thilo Marauhn (Uniwersytet
w Gieen), prof. UW dr hab. Adam Niewiadomski, prof. UW, prof. US dr hab. Ewa
Przeszlo, prof. UZ dr hab. Ewa Szewczyk, dr hab. Michat Biliriski (Uniwersytet Ja-
gielloniski w Krakowie), JUDr Johan Schweigl, PhD (Uniwersytet Masaryka w Brnie),
Dr. Ayse-Martina Bohringer (Uniwersytet w Gieflen), dr Aleksander Jakubowski
(Uniwersytet Warszawski), dr Magdalena Jas-Nowopolska (Uniwersytet w Gielen),
dr hab. Agnieszka Piwowarczyk (Uniwersytet Slqskj w Katowicach), Dr. Carsten
Schirrmacher (Uniwersytet w Marburgu), dr Anna Trela (Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu).

! Tekst zostat upubliczniony na stronie internetowej Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego (https://prawo.ug.edu.pl/news/114077/relacja-konferen-
cja-miedzynarodowa-pt-interes-publiczny-jako-wyznacznik-wplywu-panstwa-na-go-
spodarke) jako efekt konferencji realizowanej w ramach grantu naukowego pt. Interes
publiczny jako wyznacznik wpltywu panstwa na gospodarke i finanse”. Projekt finanso-
wany ze srodkéw MEIN, konkurs ,Doskonata Nauka — Wsparcie konferencji”.
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Sympozjum rozpoczelo sie od oficjalnego powitania uczestnikéw przez Pro-
dziekan ds. Ksztalcenia Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskie-
go — prof. UG dr hab. Malgorzate Balwicka-Szczyrbe oraz kierownika projektu — dr
hab. Hanne Wolska.

W pierwszej czesci konferencji wygloszone zostaly trzy wyktady wprowadzajace.

Rozpoczat prof. dr Stefan Haack z Europejskiego Uniwersytetu Viadrina we
Frankfurcie nad Odra, ktéry w swoim wystapieniu skupil sie na genezie pojecia
interesu publicznego. Niemiecki naukowiec przesledzil zmiany w rozumieniu in-
teresu publicznego od starozytnosci po czasy wspoélczesne. Zwrécit tez uwage
m.in. na proces rozwoju nauk prawnych prowadzacy do wyodrebniania sie interesu
publicznego oraz interesu prywatnego. Wskazat réwniez na zachodzace obecnie
trudnosci w jednoznacznym okresleniu obu tych pojec¢ i ich wzajemnym przeni-
kaniu sie interesow w praktyce.

W drugim wyktadzie wprowadzajacym prof. UW dr hab. Adam Niewiadomski
odnidst sie do realizacji zasady poszanowania interesu publicznego w planowaniu
przestrzennym obszardw wiejskich. Prelegent zestawil ja z konfliktem interesu pry-
watnego, w tym przede wszystkim ingerencja w prawo wlasnosci, a takze konfliktem
réznych intereséw publicznych. Ocenit réwniez rozwiazania prawne dotyczace
rekompensaty ekonomicznej za naruszenie interesu prywatnego (prawa wlasnosci)
w realizacji planistycznego interesu publicznego.

Ostatni wyklad wygtosit dr hab. Michal Bilinski z Uniwersytetu Jagiellonskiego,
ktory przedstawit swoje stanowisko w toczacej sie przed TSUE sprawie C-333/21,
dotyczacej kontrowersyjnego projektu organizacji pitkarskiej Superligi (ESL). W wy-
stapieniu wskazal, ze celem tej inicjatywy jest wypracowanie komercyjnej formu-
ly organizacyjnej rozgrywek pilkarskich, ktéra jednoczesnie bylaby niezalezna
od struktur FIFA i UEFA. Z powyzszych wzgledédw rozstrzygniecie zaistnialego
miedzy wskazanymi stronami sporu ma istotny wptyw na odpowiedz na pytanie
o przyszlos¢ struktury organizacyjnej europejskiej pitki noznej. W tym przypadku
podstawowe znaczenie ma unijne prawo konkurencji i ustalenie katalogu wartosci,
ktére moglyby ewentualnie uzasadnia¢ zgodnos¢ ograniczen stosowanych przez
FIFA i UEFA w stosunku do organizatoréw ESL z art. 101 i art. 102 TFUE.

Bezposrednio po przedstawieniu wyktadéw wprowadzajacych odbyl sie pierw-
szy panel konferencji, ktéry zostal poswiecony aspektom gospodarczym.

Prof. dr hab. Andrzej Powatowski (podkreslajac wspétautorstwo w przygoto-
waniu wystapienia z prof. US dr hab. Ewa Przeszto) odnidst sie przede wszystkim
do znaczenia spotecznej gospodarki rynkowej. Podkreslit, Ze wymaga ona wielo-
plaszczyznowej dbatosci o zachowanie jej istoty (standardu) i wlasciwej réwnowagi
miedzy ,urynkowieniem” a ,uspotecznieniem”. Zdaniem prelegenta sprzyja¢ temu
powinno okreslenie tresci klauzuli ,interesu publicznego”’, a w szczegélnosci inte-
resu spotecznego. Wskazal, ze przy ustalaniu wszelkich okolicznosci zwiazanych
z funkcjonowaniem spotecznej gospodarki rynkowej w interesie publicznym (spo-
tecznym) lezy powiazanie gospodarki rynkowej z potrzebami spolecznymi. Interes
publiczny (spoteczny) jest jednoczesnie przestanka ksztattowania i rozwoju tego,
co nalezy uzna¢ za ,gospodarke spoteczng”. Ten sam interes wymaga, aby tworzona
gospodarka spoteczna byta wspierana poprzez udzielanie jej pomocy o charakterze
zaréwno podmiotowym, jak i funkcjonalnym.
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Dr Carsten Schirrmacher z Uniwersytetu w Marburgu zwrécit uwage, Ze interes
publiczny lezacy u podstaw prawa upadtosciowego spolek sie zmienit. W przeszlosci
przepisy stuzyly przede wszystkim wykluczeniu nierentownych spétek z rynku i dys-
trybucji ich pozostatych aktywéw w sposdb sprawiedliwy dla wierzycieli. Obecnie
nacisk kladzie sie na reorganizacje upadtych przedsiebiorstw w celu ratowania
wplywoéw podatkowych i miejsc pracy. Niemiecki naukowiec pozytywnie ocenit
przedmiotowa zmiane zainicjowana m.in. przez polskiego ustawodawce, a ktéra
teraz dotarla do wszystkich europejskich systemoéw prawnych.

Wystapienie Lukasa Faulsticha z Justus-Liebig Uniwersytetu w GiefRen dotyczyto
problematyki interesu publicznego w odniesieniu do przepiséw poswieconych
ochronie zdrowia publicznego w Republice Federalnej Niemiec. W szczegdlnosci
zwrdécil on uwage na unormowania dotyczace wprowadzania przepisé6w nakazuja-
cych stosowanie etykiet zywnosciowych typu Nutri Score. W intencji ustawodawcy
maja doprowadzi¢ one do zmniejszenia sie asymetrii wiedzy pomiedzy produ-
centami a konsumentami zywnosci. Wskazal on jednoczesnie na konsekwencje
wprowadzenia tychze etykiet w $wietle praw fundamentalnych oraz konstytucyj-
nych srodkéw ochronnych.

Dr Anna Trela z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu odniosta
sie do nowej instytucji uregulowanej w ustawie Prawo przedsiebiorcéw, jaka jest

,prawo do popelnienia bledu”. Wskazala, ze instytucja stanowi jeden z przejawéw
ograniczenia obowiazkéw regulacyjnych. Ustawodawca uznal, ze poczatkujacy
przedsiebiorcy popetniaja btedy nieintencjonalne, ktére w istocie nie zagrazaja
interesom innych podmiotéw prawa ani nie godza w kwestie bezpieczenistwa
i porzadku publicznego. Prelegentka odniosta sie takze do pojmowania interesu
publicznego w publicznym prawie gospodarczym i w tym kontekscie scharaktery-
zowala instytucje ,prawa do btedu’, ktéry moze popelni¢ przedsiebiorca w okresie
12 miesiecy od rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej. Autorka w dalszej czesci
referatu poréwnata rozwiazania obowiazujace w prawie polskim z rozwiazaniami
francuskimi, w ktérych prawo do btedu dotyczy réznych kategorii podmiotéw, nie
tylko przedsiebiorcow.

Na zakonczenie tej czesci panelu prof. UL dr hab. Monika Krdl przedstawita
kilka uwag w zakresie interesu publicznego jako standardu w prawie ochrony $ro-
dowiska. Nastepnie na zakonczenie panelu odbytla sie dyskusja.

Po przerwie, do kolejnego panelu przystapili prelegenci, ktérzy przedstawili
swoje uwagi na temat interesu publicznego w prawie energetycznym.

Eva-Maria Thierjung z Uniwersytetu w Greifswaldzie podkreslita Scisla korelacje
miedzy ,ambicjami” regulacyjnymi rzadu a stosowaniem opartego na wartosciach
terminu ,interes publiczny”. Jest to szczegdlnie istotne w dziedzinie prawa ener-
getycznego, ktére jest wyjatkowo podatne na polityczne naciski. Zwrécita réwniez
uwage na niedawne reformy w Niemczech i na poziomie europejskim w dziedzinie
energii odnawialnej (OZE) w sektorze energii elektrycznej. W swojej wypowiedzi
wskazata réwniez, iz dzialania na rzecz OZE sa kwalifikowane jako ,nadrzedny
interes publiczny”.

Dr Magdalena Jas-Nowopolska z Uniwersytetu w Gie3en nawiazata z kolei do
znaczenia kwalifikacji dostaw energii jako ustugi sSwiadczonej w ogdéInym interesie
gospodarczym w dobie obserwowanego w ostatnim czasie wzrostu cen energii.
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Zaprezentowala wybrane dziatania i srodki podejmowane zaréwno na poziomie
unijnym, jak i w Republice Federalnej Niemiec majace na celu uwolnienie od-
biorcéw koncowych od wysokich cen, a z drugiej strony stworzenie zachety do
oszczedzania energii elektrycznej.

Na zakonczenie panelu dr hab. Hanna Wolska z Uniwersytetu Gdanskiego przed-
stawila kilka uwag na temat mozliwo$¢ nakazania przez Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki kontynuowania dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorstwo ener-
getyczne pomimo wygasniecia koncesji. Zdaniem prelegentki jest to regulacja szcze-
gdlna, zwiazana z koniecznoscia zapewnienia ciaglosci dostaw i ochrony odbiorcéw
ustug energetycznych, gdy wymaga tego interes spoteczny. Regulacja ta przewiduje
zatem wyjatek od zasady swobody podejmowania, wykonywania i zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej. Po tym wystapieniu nastapita dyskusja konczaca panel.

Pierwszy dzien konferencji podsumowany zostat wystapieniem prof. UZ dr hab.
Ewy Szewczyk. Oprécz nawigzania do najwazniejszych wygltoszonych tez podkre-
$lita, Ze pojecie interesu publicznego pojawia sie w réznych gateziach prawa. Stad
tez analiza tego pojecia wskazuje, ze wyraznie zauwazalny jest brak konsensusu co
do tego, czym on dokladnie jest. Zgodnos¢ panuje jedynie co do tego, ze klauzula
interesu publicznego jest zaliczana do klauzul o charakterze zasadniczym, a zatem
jest to pojecie przydatne, stuzace uelastycznieniu prawa.

27 pazdziernika 2023 r. odbyt sie drugi dzien konferencji, ktéry skladat sie
z trzech paneli odnoszacych sie do aspektéw finansowych. W pierwszym panelu
wygloszone zostaly trzy referaty.

Dr Malgorzata Wréblewska z Uniwersytetu WSB Merito w Gdansku w wysta-
pieniu pt. WTO attitudes to the protection of public interest on Green Energy przedstawita
mechanizm CBAM (Carbon Border Adjustement Mechanism) bedacy instrumentem
prawnym nakierowanym na przeciwdzialanie zmianom klimatycznym. Prelegentka
zaznaczyla, ze jego wprowadzenie wiaze sie z duzymi kontrowersjami jako poten-
cjalnej bariery w handlu i ze CBAM stanowi przyktad zupelnie innego rozumienia
interesu publicznego przez Unie Europejska i Swiatowa Organizacje Handlu.

JUDr Michal Janovec, PhD z Uniwersytetu Masaryka w Brnie wygtlosil referat
Public interest as a key for saving the banks in problems. W swoim wystapieniu przesle-
dzil rozw6j unormowan dotyczacych panstwowej interwencji w system bankowy,
poczawszy od 2007 r. i zaistnienia $wiatowego kryzysu finansowego. Prelegent
uznal, ze zachodzi potrzeba utworzenia regulacji sprawniej odpowiadajacych na
sytuacje kryzysowe w zakresie finanséw oraz na koordynacje pomocy dla bankow.
Jednoczesnie podkredlil, ze przejawem interesu publicznego moze by¢ dbatos¢
o stabilnos¢ i przewidywalnos¢ sektora bankowego.

JUDr Johan Schweigl, PhD odniést sie do koncepcji stabilnosci finansowej i jej
znaczenia dla interesu publicznego, w szczegélnosci w kontekscie Unii Europejskiej
(UE). Czeski naukowiec podkreslit kluczowa role stabilnosci finansowej w zapew-
nianiu gospodarstwom domowym i przedsiebiorstwom dostepu do kredytéw oraz
promowaniu wzrostu gospodarczego, tworzenia miejsc pracy i podnoszenia stan-
dardéw zycia. Argumentowal, Ze utrzymanie stabilnosci finansowej jest kluczowym
obowiazkiem bankéw centralnych i regulatoréw finansowych oraz jest niezbedne
do osiagniecia szerszych celéw. W konkluzjach wskazal, ze potrzebne sa dalsze
multidyscyplinarne badania, aby w pelni zrozumie¢ ztoZone interakcje miedzy
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réznymi elementami ram stabilnosci finansowej w UE i opracowac¢ skuteczniejsze
polityki utrzymania stabilnosci finansowej. Po wystapieniu nastgpila dyskusja na
zakonczenie panelu.

Po przerwie, do drugiego panelu przystapili: dr Mgr. Damian Czudek, PhD z Uni-
wersytetu Masaryka w Brnie, dr Damian Cyman z Uniwersytetu Gdanskiego oraz dr
Cam-Duc Au z Uniwersytetu Nauk Stosowanych Ekonomii i Zarzadzania w Essen.

Pierwszy z wymienionych prelegentéw przedstawil wybrane atrybuty interesu
publicznego w ramach realizacji kontroli finanséw publicznych. Opierat si¢ on na
hipotezie, ze kontrola moze by¢ uznana za legalna i zgodna z prawem tylko wtedy,
gdy jest nalezycie uzasadniona ochrona okreslonego interesu publicznego. Z per-
spektywy interpretacyjnej istotne jest rozstrzygniecie konfliktu, nawet potencjalnego,
czy to z interesem prywatnym czy ewentualnie z innym interesem publicznym.

Dr Damian Cyman zwrdcit uwage na kwestie wplywu interesu publicznego na
regulacje rynku finansowego. Przedstawit podstawowe wyzwania dla regulatoréow
zwiazane z dynamicznym rozwojem tego obszaru gospodarki. Podkreslit szczegol-
na role stabilnosci tego segmentu finanséw, ktdry stal sie swego rodzaju dobrem
publicznym podlegajacym szczegdlnej ochronie.

Dr Cam-Duc Au zaprezentowal przeglad studium przypadku Niemiec z jego
inicjatywami regulacyjnymi dotyczacymi mozliwego wplywu rzadu na aktywa kryp-
tograficzne w finansach. Wskazal, ze regulacja wykazuje odpowiednie tendencje
do wspierania innowacji i adaptacji aktywdéw cyfrowych, takich jak kryptopapiery
wartosciowe lub kryptowaluty. Mozna to gléwnie okredli¢ jako tworzenie ram
prawnych na rzecz ochrony konsumentéw, zmniejszajac w ten sposéb ryzyko
operacyjne i reputacyjne dla firm finansowych zaangazowanych w dzialalnos¢
zwiazana z aktywami cyfrowymi. Po tym wystapieniu prelegenci rozpoczeli dyskusje
nad zagadnieniami przedstawionymi podczas panelu.

Po przerwie, do trzeciego panelu przystapili: Mgr. Michal Blazek, PhD i JUDr.
Michal Smejkal, PhD z Uniwersytetu Masaryka w Brnie, oraz naukowcy z Uniwer-
sytetu Gdanskiego — dr hab. Przemystaw Panfil, dr Lukasz Kielin oraz prof. UG
dr hab. Anna Jurkowska-Zeidler.

Naukowcy z Uniwersytetu Masaryka w Brnie zaprezentowali ochrone docho-
déw pracownikéw jako jedna z wielu intereséw publicznych realizowanych przez
panstwo. Przedstawili materialne i proceduralne instrumenty ochrony pracownikéw
oraz poréwnanie konkretnych form regulacji w réznych systemach prawnych.

Dr hab. Przemystaw Panfil przedstawit krétki wyktad zatytutowany Fiscal stability
as a condition for sustainable socio-economic development. Podkreslit w nim znaczenie
konstytucyjnej reguly fiskalnej, dostrzegajac interes publiczny w uksztattowaniu
przez panstwo zréwnowazonego i zbilansowanego budzetu. Zdaniem prelegen-
ta przejawem dbatosci o interes publiczny jest zachowanie dyscypliny finanséw
publicznych.

Fiscal Sustainability as a European Union Value to tytul wystapienia dr. Lukasza
Kielina. Zauwazyl on aksjologiczna perspektywe ksztaltowania zréwnowazonych
finanséw publicznych, wskazujac jednoczesnie na potencjalne koszty zwiazane
z powiekszaniem deficytu sektora finanséw publicznych. Podkreslil znaczenie
solidarnosci miedzypokoleniowej w odniesieniu do polityki budzetowej. Dostrzegt
réwniez, ze zréwnowazone finanse publiczne moga by¢ traktowane w kategorii
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wartosci, gdyz — wedlug prelegenta — zmniejszaja one ryzyko zaistnienia kryzyséw
finanséw publicznych. Pozwala to na unikniecie dotkliwych kosztéw spotecznych
i lepsza integracje panstw unijnych.

Prof. UG dr hab. Anna Jurkowska-Zeidler poruszyla kwestie zwiazane z intere-
sem publicznym i regulacja polskiego systemu bankowego. Przedstawila kilka ogdl-
nych argumentéw dotyczacych faktycznej regulacji prawnej systemu bankowego.
Ponadto wyjasnita, co zmienito sie w architekturze calego rynku finansowego po
globalnym kryzysie finansowym z 2008 r. Odniosta sie réwniez do podstawowych
faktéw dotyczacych bezpieczenstwa bankowego.

Drugi dzien konferencji zakonczyl sie krétkim podsumowaniem przedstawio-
nym przez prof. UG dr hab. Edvarda Juchneviciusa, w ktérym podkreslil, ze interes
publiczny jest konstrukcja zyskujaca coraz wieksza range w prawie finansowym.
Na podstawie wypowiedzi prelegentéw mozna nawet stwierdzi¢, Ze na gruncie
réznych porzadkéw prawnych: Polski, Niemiec i Czech jest to warto$¢ sama w sobie.

Moderatorami konferencji byli: prof. UZ dr hab. Ewa Szewczyk (moderator
pierwszego dnia konferencji) oraz prof. UG dr hab. Edvard Juchnevicius (moderator
drugiego dnia konferengji).

Konferencja zakoniczyla sie krétkim podsumowaniem przedstawionym przez
kierownika projektu — dr hab. Hanne Wolska, w ktérym podziekowata prelegentom,
moderatorom oraz uczestnikom za udzial w wydarzeniu.
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