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I. ARTYKULY
b

Pawet Borecki”

Wykonanie i respektowanie polskiego
Konkordatu z1993 r. Wybrane zagadnienia
w ujeciu krytycznym

Implementation and respect of the Polish Concordat of
1993. Selected issues from a critical perspective

Abstract. Since the preparation of a critical report in 2012 on the respect for the
Polish Concordat of 1993, the factual and legal situation in this area has not im-
proved until the present day. Moreover, new circumstances have arisen, indicating
the failure to implement the Treaty and its violation. These negative phenomena
concerned the leading principles of the agreement with the Vatican, but also
the specific detailed provisions of the agreement in question. They intensified
between 2015 and 2023. This was committed by both the state authorities and
the church side, including even the Holy See.

In practice, the Concordat of 1993 has a kind of symbolic function, because it
indicates the special position of Catholicism and the Catholic Church in Poland
after 1989. It also plays a guarantee role, but to a limited extent. Its normative
function is clearly reduced. The Treaty does not regulate a number of key issues
for Catholics and church institutions in Poland. The agreement with the Vatican
has not yet been supplemented by additional agreements between the Parties
or agreements between the Government of the Republic of Poland and the au-
thorized Polish Episcopal Conference.

The Concordat did not ensure the loyalty of the domestic institutional Church
to the system of a democratic state under the rule of law. The period 2015-2023,
however, saw an instrumentalization of religion and the Church by the politi-
cal decision-makers of the time, contrary to the fundamental principles of this
system.

* University of Warsaw, Poland | Uniwersytet Warszawski, Polska, https:/ /orcid.
org/0000-0002-1921-8291, e-mail: pborecki@wpia.uw.edu.pl.

SPP 4(48), 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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The limited degree of implementation and compliance with the 1993 Treaty
is evidence of the low legal culture in religious matters in the Third Republic. No
improvement in this area should be expected in the near future.

Keywords: Concordat — Constitution of the Republic of Poland — Holy See -
separation of state and church - Second Vatican Council

Wprowadzenie

Wspodtczesny polski Konkordat! zostal podpisany 28 lipca 1993 r.2 Trak-
tat ratyfikowano 23 lutego 1998 r.> po burzliwej i stosunkowo dlugiej
publicznej debacie®. Wszedt on w zycie 25 kwietnia 1998 r. Obie ukta-
dajace sie strony zobowiazane sg, zgodnie z zasada prawa miedzynaro-
dowego, czy wrecz prawa naturalnego: pacta sunt servanda, przestrzegac
postanowien i zmierzac do pelnego urzeczywistnienia jego norm. Zgod-
nie z art. 26 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw, sporzadzonej
w Wiedniu 23 maja 1969 1.5, ,[k]azdy bedacy w mocy traktat wiaze jego
strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w dobrej wierze”. W szcze-
golnosci ,[s]trona nie moze powotywac sie na postanowienia swojego
prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nia
traktatu” (art. 27). Ponadto wladze publiczne Rzeczypospolitej Polskiej
sa zobligowane do respektowania postanowiert umowy na mocy art. 9
oraz art. 25 ust. 4 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.* W mysl pierwszego —

! Artykut jest dalszym ciagiem, swoista druga czescia raportu przygotowanego przez
autora dla Instytutu Spraw Publicznych pt. Respektowanie polskiego Konkordatu z 1993 r.
Wybrane problemy, Warszawa 2012. Por. takze: Konkordat. Ocena z perspektywy 15 lat obo-
wigzywania, pod red. P. Kroczka, Krakéw 2014.

2 Tuz po podpisania Traktatu zaczeta rozwijac sie, bardzo bogata juz dzis, literatura
m.in. naukowa i popularnonaukowa, autorstwa tak zwolennikéw, jak i krytykow tegoz
uktadu (zob. np. J. Wistocki, Konkordat polski 1993. Tak czy nie ?, Poznai 1993). Nie sposéb
przytoczy¢ wszystkich z tych pozycji w niniejszej pracy. Z posréd opublikowanych w ostat-
nich latach monografii naukowych nalezy wymieni¢ m.in.: J. Krukowski, Koscielne prawo
publiczne. Prawo konkordatowe, Lublin 2013; Konkordat. Ocena z perspektywy...; Konkordaty
polskie. Historia i wspélczesnosé, pod red. J. Krukowskiego, Lublin 2019; Konkordat polski
1993, pod red. M. Winiarczyk-Kossakowskiej, C. Janika, P. Boreckiego, Warszawa 2019.

> Konkordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisany w War-
szawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz.U. 1998 Nr 51, poz. 318), dalej ,Konkordat” lub ,Traktat”.

* Kalendarium prac nad przygotowaniem i ratyfikacja polskiego Konkordatu z 1993 r.
zob. W. Géralski, Konkordat polski 1993. Od podpisania do ratyfikacji, Warszawa 1998.

> Dz.U. 1990 Nr 74, poz. 439.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”.
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bardziej ogdlnego — z wymienionych przepiséw ,Rzeczypospolita
Polska przestrzega wiazacego ja prawa miedzynarodowego”. Druga,
szczegbdtowa regulacja stanowi obligatoryjnie, iz ,[s]tosunki miedzy
Rzeczapospolita Polska a Kosciolem katolickim okreslaja umowa mie-
dzynarodowa zawarta ze Stolica Apostolska oraz ustawy”. Oba przepisy
wyrazaja normy o charakterze imperatywnym.

Konkordat jako umowa miedzynarodowa ratyfikowana za zgoda
wyrazona w ustawie’ zajmuje wysokie miejsce w systemie zrédet prawa
powszechnie obowiazujacego w Polsce, tzn. bezposrednio po Konsty-
tucji RP, a niejako przed ustawami. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 2 pol-
skiej ustawy zasadniczej postanowienia Traktatu ze Stolica Apostolska
maja pierwszenstwo przed odpowiednimi ustawami, jesli ustaw nie
da sie pogodzi¢ z ta umowa. Jeszcze wyzsza range nadal Konkordato-
wi z 1993 r. Trybunal Konstytucyjny w kontrowersyjnym orzeczeniu
z 2 grudnia 2009 r.® w sprawie konstytucyjnosci wliczania oceny z religii
do sredniej ocen na swiadectwie szkolnym’. W uzasadnieniu wyroku
m.in. stwierdzono bezpodstawnie, ze ,,[p]rzepisy ratyfikowanego kon-
kordatu staly sie nie tylko czescia porzadku prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej, o wyzszej mocy obowiazywania niz przepisy ustawowe, ale
zostaly, na mocy art. 25 ust. 4 Konstytucji, faktycznie inkorporowane
do materii konstytucyjne;j”. Gwoli $cistosci nalezy jednak zaznaczy¢, iz
w rzeczywistosci fakt podpisania w 1993 r. Konkordatu oraz naczelne
zasady tegoz Traktatu zdeterminowaly, jeszcze przed jego ratyfikacja,
brzmienie odpowiednich postanowien art. 25 Konstytucji RP z 1997 r.*°

Po ratyfikacji Konkordat z 1993 r. stal sie takze cze$cia partykularne-
go polskiego prawa koscielnego (kanonicznego). Jest aktem majacym
pierwszenstwo przed postanowieniami Kodeksu Prawa Kanonicznego
21983 r."! oraz innymi aktami prawa miejscowego Kosciota Katolickiego

7 Ustawa z dnia 8 I 1998 r. o ratyfikacji Konkordatu miedzy Stolica Apostolska
a Rzeczapospolita Polska (Dz.U. 1998 Nr 12, poz. 42).

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 2 XI1 2009 r., sygn. akt U 10/07, OTK ZU
11A/2009, poz. 163.

 Zob. m.in.: J. Szymanek, Nauczanie religii w szkole publicznej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego (kwestie wybrane), w: Obecnosé religii w publicznym systemie oswiaty
w aspekcie prawnym, pod red. T.]. Zielinskiego, Warszawa 2012, s. 95-96 i n.

10 Zob. szczegdtowo: P. Borecki, Geneza modelu stosunkow paristwo-Kosciot w Kon-
stytucji RP, Warszawa 2008, s. 205-381; zob. takze: J. Turowicz, Konkordat, ,Tygodnik
Powszechny” 1993, nr 32, s. 3.

11 Zob. Codex Iuris Canonici. Kodeks Prawa Kanonicznego, [stan prawny na dzien 18 V
2022 r.], Poznan 2022, dalej ,KPK".
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w Polsce. Dlugoletnie i usilne zabiegi Stolicy Apostolskiej, polskich
biskupow oraz srodowisk laikatu katolickiego, wreszcie partii politycz-
nych o orientacji chrzescijanskiej czy konfesyjnej dawaty podstawy do
przewidywan, ze Traktat z 1993 r. zostanie wykonany i bedzie przestrze-
gany. W konicowych klauzulach ratyfikacyjnych Prezydent RP w imie-
niu panstwa polskiego stwierdzit m.in., ze Konkordat zostal uznany
za stuszny zaréwno w catosci, jak w kazdym ze swych postanowien
i bedzie niezmiennie zachowywany. Minister Spraw Zagranicznych
29 lipca 1999 r. wydal nawet oswiadczenie o wykonaniu Konkordatu
miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska'?.

Przy wykladni odpowiednich postanowien Traktatu z 1993 r,,
w konsekwencji — przy ocenie ich wykonania lub respektowania, na-
lezy uwzgledni¢ Deklaracje Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
15 kwietnia 1997 r. w celu zapewnienia jasnej wykltadni przepisow
Konkordatu miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, pod-
pisanego w Warszawie w dniu 28 lipca 1993 r.'* (zwana tez ,Deklaracja
wyjasniajaca Rzadu RP”). Byt to formalnie akt co prawda jednostronny,
ale — jak glosi sama jego tres¢ — wydany ,w uzgodnieniu” ze Stolica
Apostolska, czyli po osiagnieciu wzajemnej aprobaty Stron. Fakt owego
uzgodnienia tresci Deklaracji wyjasniajacej Rzadu RP z Watykanem
potwierdzaja takze opublikowane materialy archiwalne pochodzace
z polskich ministerstw: Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji oraz Ministerstwa Spraw Zagranicznych's. Deklaracja wyjasnia-
jaca Rzadu RP winna by¢ traktowana jako kontekst interpretacyjny
Konkordatu z 1993 r. w rozumieniu art. 31 ust. 2 Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatéw'®. Przy wykladni tegoz uktadu, zgodnie z art. 31 ust. 3

12 Zob. Kan. 3 KPK oraz W. Géralski, Konkordat, w: Leksykon prawa wyznaniowego.
100 podstawowych poje¢, pod red. A. Mezglewskiego, Warszawa 2014, s. 178.

3 Zob. Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 29 VII 1999 r. w spra-
wie wykonania Konkordatu miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska (Dz.U.
1999 Nr 63, poz. 727).

14 Zob. Oswiadczenie rzadowe z dnia 26 1 1998 r. w sprawie Deklaracji Rzadu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 151V 1997 r. w celu zapewnienia jasnej wyktadni prze-
piséw Konkordatu miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, podpisanego
w Warszawie w dniu 28 VI 1993 r. (M.P. 1998 Nr 4, poz. 51).

1> Zob. Dziesigé lat polskiego konkordatu, pod red. C. Janika, P. Boreckiego, Warszawa
2009, s. 231-250 i Komisja Wspdlna Przedstawicieli Rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej i Kon-
ferencji Episkopatu Polski w archiwaliach z lat 1989-2010, wyb. i oprac. nauk. P. Borecki,
C. Janik, Warszawa 2011, s. 108-114, 142-146.

16 Por. szerzej: A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa
2011, s. 52.
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lit. b Konwencji wiedenskiej z 1969 r., nalezy takze uwzglednic¢ kazda
poOzniejsza praktyke stosowania Traktatu, ustanawiajaca porozumienie
stron co do jego interpretacji.

W istocie rzeczy Deklaracja Wyjasniajaca Rzadu RP powaznie mo-
dyfikuje niektére wlasciwe postanowienia ukladu ze Stolica Apostolska.
Niestety 6w akt prawny nie precyzuje dostatecznie w swym pkt 1 klu-
czowych zasad umowy — niezaleznosci i autonomii panstwa i Kosciota
w swoim zakresie. Co wigecej, odwolanie sie przez Strony w tym przepi-
sie do dotychczasowej praktyki wzajemnych odniesient od 1989 r. moze
by¢ interpretowane jako préba legitymizacji dzialan faktycznych i aktow
prawnych nie zawsze zgodnych z zasada rozdzialu Kosciota oraz pan-
stwa czy zasada neutralnosci religijno-swiatopogladowej tegoz'”. Owo
szczegdtowe uzgodnienie bardziej zaciemnia, niz rozjasnia wyktadnie
art. 1 Konkordatu z 1993 r.

Wspomniana Deklaracja uzyskata catkiem trwate poparcie ze strony
kolejnych gabinetéw III RP i to pomimo, Ze po wyborach parlamentar-
nych w dniu 21 wrze$nia 1997 r.'® nastapila zasadnicza zmiana koalicji
rzadowej. Omawiany akt przyjat: (1) rzad pod przewodnictwem W. Ci-
moszewicza, bedacy emanacja koalicji lewicowo-centrowej, tzn. Sojuszu
Lewicy Demokratycznej (jako federacji ugrupowan lewicowych pod
przewodnictwem Socjaldemokracji Rzeczypospolitej Polskiej) oraz Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego, a opublikowal w jednym z centralnych,
oficjalnych dziennikéw publikacyjnych, zatem podtrzymal swe popar-
cie, (2) rzad na czele z premierem J. Buzkiem, opierajacy sie na koalicji
Akcji Wyborczej ,Solidarnos¢” oraz Unii Wolnosci. Byla to juz koalicja
ugrupowan prawicowych, a wrecz konfesyjnych w czesci.

Po uplywie 26 lat od wejscia w zycie Konkordatu mozna jednak
ponad wszelka watpliwos¢ stwierdzi¢, ze zapewnienia Prezydenta RP
z 23 lutego 1998 r. nie zostaly urzeczywistnione w istotnej mierze.
Tytut aktu prawnego wydanego 29 lipca 1999 r. przez Ministerstwo
Spraw Zagranicznych wprowadza w btad, gdyz jest zdecydowanie nie-
adekwatny do jego tresci, zatem wadliwy legislacyjnie. Oswiadczenie
Ministra odnosi sie tylko do realizacji jednego (!) przepisu — art. 15

7 Pkt 1 Deklaracji Rzadu stwierdza m.in.: ,Zasada wyrazona w artykule 1, wedlug
ktoérej Panistwo i Koscidt sa niezalezne i autonomiczne, jest w istocie nadaniem wyrazu
prawnego praktyce, jaka wytworzyta sie w Polsce na przestrzeni ostatnich lat” [podk. -
P.B.].

18 Zob. Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 25 VII 1997 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do Sejmu i Senatu RP (Dz.U. 1997 Nr 67, poz. 422).
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ust. 2 Konkordatu'. Analiza praktyki stosunkow miedzy panstwem
a Kosciotem, w tym zwlaszcza dzialalnosci prawotwodrczej Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz odpowiednich wtadz Kosciota Katolickiego
na czele ze Stolica Apostolska pozwala podtrzymac teze postawiona
przed laty, ze polski Konkordat z 1993 r. nadal nie zostal wykonany
w szeregu istotnych swoich postanowien. Zostal takze niejednokrotnie
naruszony. Stalo sie to z przyczyn lezacych zaréwno po stronie wladz
Rzeczypospolitej Polskiej, jak i Kosciota Katolickiego.

1. Naruszenia glownych zasad Traktatu z 1993 r.

Fundamentalne zasady wspdtczesnego rodzimego Konkordatu wy-
razone zostaly w jego art. 1. Tres$¢ tego przepisu wykazuje czytelny
wplyw Konstytucji duszpasterskiej Soboru Watykanskiego II O Kosciele
w swiecie wspotczesnym (pkt 76)*°. Owymi zasadami sa: niezaleznos¢ oraz
autonomia panstwa (Rzeczypospolitej Polskiej) i Kosciota w swoich
dziedzinach, a takze ich wspdtdziatanie dla rozwoju czlowieka i dobra
wspdlnego. W swej istocie wymienione zasady odzwierciedlaja kon-
cepcje rozdzialu organizacyjnego i funkcjonalnego obu wymienionych
instytucji. Ma to by¢ zarazem rozdzial wzgledny, a nie separacja, za-
ktadajaca pozbawione realizmu spoteczno-politycznego ignorowanie
drugiej strony. Co wiecej, odrebnos¢ panistwa i Kosciola, zatem ,zdrowy”
dystans miedzy nimi, winna faczy¢ sie ze wspotdziataniem w celach
niepartykularnych, a zarazem nieposiadajacych wylacznie znamion
biezacych. Art. 1 Konkordatu z 1993 r. wyraza w sumie idee relatywnego
partnerstwa Panstwa Polskiego i Kosciota Katolickiego.

Juz po ratyfikacji Konkordatu z 1993 r. doszlo do wyraznego na-
ruszenia zasady niezaleznosci od siebie panstwa i Kosciota w swoim

19 Calkiem obszernym zatacznikiem do oswiadczenia MSZ z 26 VII 1999 . jest za-
warta w dniu 1 VI 1999 r. na podstawie art. 15 ust. 2 Konkordatu umowa miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Konferencja Episkopatu Polski w sprawie statusu prawnego
szkoét wyzszych zaktadanych i prowadzonych przez Kosciét Katolicki, w tym uniwersyte-
toéw, odrebnych wydziatéw i wyzszych seminariéw duchownych, oraz w sprawie trybu
i zakresu uznawania przez Panstwo stopni i tytuléw nadawanych przez te szkoly wyzsze.

2 Sobdr Watykanski II, Konstytucje, dekrety, deklaracje. Polski tekst. Nowe tumaczenie,
Poznan 2002, s. 592. Szerzej nt. aktualnej interpretacji tego fragmentu konstytucji sobo-
rowej zob. m.in.: S. Adamiak, Konstytucja duszpasterska o Kosciele w Swiecie wspélczesnym
Gaudium et spes, w: Zywe dziedzictwo Soboru. Komentarze do tekstéw Vaticanum II, pod red.
R.J. Wozniaka, P. Roszaka, Krakow 2023, s. 234-236.
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zakresie, a to w wymiarze organizacyjno-personalnym. Wysokie sta-
nowiska rzadowe piastowaly bowiem osoby zaangazowane w sposéb
ponadprzecietny w funkcjonowanie struktur organizacyjnych Koscio-
ta. R. Giertych - w latach 2006-2007 minister edukacji narodowej
i Wiceprezes Rady Ministrow, a zarazem posel na Sejm RP IV, V oraz
X kadencji - to supernumerariusz pratatury personalnej Opus Dei.
W latach 2006-2011 dyrektorem Biura Analiz Sejmowych, a w latach
2011-2014 podsekretarzem stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci
gléwnie w okresie ministerium J. Gowina byl M. Krélikowski, oblat
zakonu benedyktynskiego. Numerariuszem Opus Dei byt podsekretarz
stanu w latach 2019-2023, a w 2023 r. sekretarz stanu w Minister-
stwie Sprawiedliwosci — M. Romanowski. To takze poset na Sejm RP
X kadencji. Wskazane trzy — ewidentne — przyktady zdaja sie jednak
wskazywac na szersze i potencjalnie niebezpieczne zjawisko w ramach
aparatu panstwowego, ksztattujace sie od 1989 r. Rodza sie bowiem
w zwiazku z tym watpliwosci co do zachowania konstytucyjnego wy-
mogu bezstronnosci, czyli neutralnosci wysokich funkcjonariuszy
panstwowych w sprawach religijno-swiatopogladowych (zob. art. 25
ust. 2 Konstytucji RP), realizacji przez nich interesu publicznego, nie
zas interesu partykularnego — konfesyjnego, czy nawet ochrony in-
formacji niejawnych. Ryzyko tzw. konfliktu intereséw bylo lub jest
w tego rodzaju przypadkach ewidentne.

Jako fenomen polityczno-spoleczny, sprzeczny z konkordatowa
i konstytucyjna zasada wzajemnej niezaleznosci panstwa i Kosciota
trzeba oceni¢ objecie w czerwcu 2021 r. przez emerytowanego abp.
L.S. Glédzia stanowiska soltysa Piaskéw we wsi Bobréwka. Sottys wy-
konuje wtadze publiczna ($wiecka). Jest organem wykonawczym so-
tectwa - jednostki pomocniczej gminy, zwlaszcza egzekwuje podatki:
rolny i le$ny. Dziatanie abp. S.L. Glddzia jest zatem takze sprzeczne
z Kan. 285 § 3 KPK?'. Duchownym zabrania sie bowiem przyjmowania
publicznych urzedéw, z ktérymi faczy sie udzial w wykonywaniu wladzy
$wieckiej**. Zakaz powyzszy ma charakter bezwzgledny i nie moze by¢
uchylony przez koscielne prawo partykularne (krajowe). Arcybiskupa
nie spotkala jednak zadna sankcja prawno-kanoniczna, pomimo ze

21 Zob. szerzej: F. Paniczyk, Rozwazania nad dopuszczalnoscig petnienia funkcji sottysa
przez duchownego Kosciota Katolickiego, ,Studia Prawa Publicznego” 2021, nr 4, s. 129-144.

2 Por. Codex Iuris Canonici. Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz, pod red. P. Majera,
Warszawa 2023, s. 216.
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w preambule analizowanego Traktatu Stolica Apostolska stwierdzita,
ze uwzglednila m.in. przepisy prawa kanonicznego®.

Jako niezgodna z konkordatowa (i konstytucyjna) zasada wspétdzia-
tania panstwa i Kosciota dla rozwoju (dobra) cztowieka nalezy oceni¢
szczegodtowa tresc¢ instrukcji Nuncjatury Apostolskiej w Polsce z 9 grud-
nia 2021 r. pt. ,Wskazania dotyczace wspdtpracy ze Swieckim wymiarem
sprawiedliwosci”*, skierowanej do ordynariuszy diecezjalnych i za-
konnych. Zgodnie z tym aktem prawidlowym sposobem ewentualne-
go udostepniania polskiemu $wieckiemu wymiarowi sprawiedliwosci
dokumentacji dotyczacej sprawcéw naduzy¢ seksualnych wobec oséb
matloletnich czy bezbronnych jest procedura miedzynarodowej pomocy
prawnej, realizowana na drodze dyplomatycznej. Zgodnie z tym pismem
Stolica Apostolska chetnie oferuje swoja wspolprace sadowa innym pan-
stwom w oparciu o zasady miedzynarodowej kurtuazji, wzajemnosci
i na podstawie ratyfikowanych traktatéw, pod warunkiem ze wnioski
o taka wspdtprace spelniaja wszystkie formalne i merytoryczne wymogi
ustanowione przez zwyczaj miedzynarodowy, a dotyczace takiej formy
pomocy prawnej. Wnioski o pomoc prawna powinny zawiera¢ mozliwie
dokladne wskazanie konkretnych faktéw, w odniesieniu do ktérych
prowadzone jest postepowanie, a takze istotnych elementéw, ktére
w zwiazku z nimi sq badane, oraz uzasadnionych powodoéw, dla jakich
wniosek o pomoc prawna jest kierowany do Stolicy Apostolskiej. Ma to
umozliwi¢ wlasciwym organom Stolicy Apostolskiej ocene wniosku pod
katem jego sensownosci, zasadnosci i przydatnosci do celéw proceso-
wych. Zapowiedziano, ze nie beda uwzgledniane wnioski ogélnikowe,
pozbawione elementéw umozliwiajacych wlasciwym organom ocene
ich sensownosci, zasadnosci i przydatnosci.

W praktyce instrukcja umozliwia wydtuzenie postepowania karnego
w Polsce na czas blizej nieokreslony. Jest to wyraznie sprzeczne z za-
sada ekonomiki procesowej: akt Nuncjatury uzaleznia jego przebieg
od uznania podmiotu zagranicznego; nie przewiduje zadnej procedury

% Kodeks Prawa Kanonicznego nie zapewnia bowiem skutecznej sankcji za na-
ruszenie swego Kan. 285 §3 (zob. ogolny Kan. 1399 KPK); por. Komentarz do Kodeksu
Prawa Kanonicznego, Tom 11/1, Ksigga II Lud Bozy, pod red. J. Krukowskiego, Poznari 2005,
5.109-110. Zachowanie abp. L.S. Gl6dzia moze by¢ zatem ukarane sprawiedliwa kara, ale
tylko wtedy, gdy przemawia za tym szczegdlna ciezko$¢ naruszenia i zachodzi koniecz-
nos¢ zapobiezenia zgorszeniom lub ich naprawienia. Zalezy to wiec, w istocie rzeczy, od
uznaniowej decyzji odpowiedniej wladzy koscielnej, ostatecznie — Stolicy Apostolskiej.

2 Tekst instrukgji zob. https://www.ekai.pl/stolica-apostolska-uregulowala-zasa-
dy-wspolpracy-ze-swieckim-wymiarem-sprawiedliwosci-w-polsce/ (dostep: 9 IX 2024).


https://www.ekai.pl/stolica-apostolska-uregulowala-zasady-wspolpracy-ze-swieckim-wymiarem-sprawiedliwosci-w-polsce/
https://www.ekai.pl/stolica-apostolska-uregulowala-zasady-wspolpracy-ze-swieckim-wymiarem-sprawiedliwosci-w-polsce/
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odwolawczej czy kontrolnej w przypadku negatywnej, dyskrecjonalnej
decyzji biurokracji Kurii Rzymskiej.

Nalezy podkresli¢, ze Rzeczpospolita Polska w momencie wydania
krytykowanej instrukcji nie miata i nadal nie ma zawartej oraz ratyfi-
kowanej umowy dotyczacej miedzynarodowej pomocy prawnej ani ze
Stolica Apostolska, ani z Panistwem Watykanskim?®. Nuncjusz apostol-
ski oraz inne osoby faktycznie odpowiedzialne za sporzadzenie oraz
przekazanie hierarchom katolickim w Polsce omawianego dokumentu
odznaczaly sie ignorancja prawna lub dziataly w zlej wierze, tzn. wy-
facznie w interesie instytucji koscielnych i ich wtasciwego duchowien-
stwa. Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze instrukcja Nuncjatury z grudnia 2021 r.
przez nikogo nie zostata oficjalnie podpisana. Zatem nikt nie chciat bra¢
odpowiedzialnosci za ten akt. Tak czy inaczej, odpowiedzialnos¢ za jej
wydanie ponosi nuncjusz apostolski w Polsce, jako szef misji dyploma-
tycznej Stolicy Apostolskiej. Instrukcje nalezy w konsekwencji uzna¢
za akt niezgodny z jedna z zasadniczych funkcji misji dyplomatycznej,
okreslona art. 3 ust. 1 lit. e Konwencji wiedenskiej z 1961 r. o stosun-
kach dyplomatycznych?®, jaka jest popieranie przyjaznych stosunkéw
miedzy, odpowiednio, Stolica Apostolska a panstwem przyjmujacym
(Rzeczapospolita Polska).

Instrukcja z 2021 r. uzaleznia skuteczny wymiar sprawiedliwosci
w sprawach karnych wobec obywateli polskich podejrzanych o popet-
nienie przestepstw przeciwko innym obywatelom polskim od zgody
Stolicy Apostolskiej. Jest to sprzeczne z zasada suwerennosci panistwa
polskiego. Nie stuzy do zapewnienia szybkiej i skutecznej ochrony
rzeczywistym i potencjalnym ofiarom naduzy¢ seksualnych ze strony
duchowienstwa poprzez izolacje sprawcow w zaktadach karnych. Do-
tychczas znany jest jeden przypadek formalnie pozytywnej odpowiedzi
na wniosek polskiego sadu powszechnego o udostepnienie dokumen-
tacji w drodze miedzynarodowej pomocy prawnej w trybie okreslonym
w instrukcji Nuncjatury z 9 grudnia 2021 r.”” Reasumujac, pismo obiego-
we przedstawicielstwa dyplomatycznego Stolicy Apostolskiej w Polsce

# Zob. odpowiedz z dnia 23 V 2023 r. Biura Prasowego MSZ na zapytanie autora
z dnia 22 V 2023 r., archiwum prywatne P.B.

% Dz.U. 1965 Nr 37, poz. 232.

¥ Skutecznie ze stosownym wnioskiem wystapil jedynie Sad Rejonowy w Chodzie-
zy. Stolica Apostolska niespodziewanie udostepnila jesienia 2022 r. ok. 200 stron akt po
dwdch latach staran pelnomocnika pokrzywdzonego. Postepowanie kanoniczne oraz
postepowanie sadowe ($wieckie) wobec sprawcy toczyto sie od 2015 r. — zob. S. Klau-
zinski, Watykan udostepnit polskiemu sqgdowi czesé akt ksigdza pedofila. ,Jedna jaskétka wiosny
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w praktyce w istotnej mierze determinuje skutecznos¢ przebiegu po-
stepowan karnych przed sadami polskimi prowadzonymi na podstawie
polskich kodekséw. Istotnie ogranicza mozliwos¢ dochodzenia roszczen
przez ofiary przestepstw popelnionych przez duchownych katolickich.

2. Naruszenia lub niewykonanie szczegotowych norm
wspoltczesnego Konkordatu polskiego

Zasadniczo od poczatku stosowania Konkordatu z 1993 r. w przypad-
ku zawierania tzw. malzenstwa konkordatowego wystapilo zjawisko
nieskladania przez nupturientéw zgodnych oswiadczen, wymaganych
przez art. 10 ust. 1 pkt 2 Traktatu, ze ich matzenstwo kanoniczne ma
pociagac za soba skutki przewidziane w prawie polskim. Sq natomiast
podpisywane zaswiadczenia przez duchownych oraz malzonkdéw, ze
takie oswiadczenia zostaly zlozone. Mamy zatem do czynienia z po-
$wiadczeniem nieprawdy przez duchownego, co wypelnia znamiona
przestepstwa okreslonego w art. 271 § 1 Kodeksu karnego®. Brak jest ja-
kiejkolwiek informacji, aby jaki§ duchowny zostat skazany na podstawie
wspomnianego przepisu Kodeksu karnego. Zarazem skoro nupturienci
nie skfadaja oswiadczen, malzenstwo nalezy uznac za nieistniejace
na gruncie prawa polskiego. Istnieja przestanki do stwierdzenia jego
niewaznosci.

Postawa panstwa polskiego wobec wadliwej formalnie praktyki jest
ambiwalentna. Z jednej strony 5 lutego 2015 r. Minister Spraw We-
wnetrznych i Administracji (MSWiA) wydat obwieszczenie w spra-
wie ogloszenia wykazu stanowisk, ktérych zajmowanie upowaznia
do przyjmowania oswiadczen o wstapieniu w zwiazek malzenski oraz
sporzadzania zaswiadczen stanowiacych podstawe sporzadzania aktu
malzenstwa zawartego w sposéb okreslony w art. 1 § 2 i § 3 Kodeksu
rodzinnego i opiekuniczego®. W tym akcie wskazuje sie na koniecznos¢
zlozenia oswiadczenia o wstapieniu w zwiazek matzenski, a nastepnie
sporzadzenia odpowiedniego zaswiadczenia. Samo sporzadzenie za-
$wiadczenia nie wystarczy. Na oficjalnej panistwowej stronie interneto-
wej jeszcze w 2023 r. mozna bylo przeczyta¢ co do wymogéw zawarcia

nie czyni”, OKO.press, 28 111 2023, https://oko.press/watykan-akta-sad-w-chodziezy-sta-
nislaw-gadecki (dostep: 7 IX 2024).
2 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 1997 Nr 88, poz. 553 ze zm.).
% M.P. 2015, poz. 230.


https://oko.press/watykan-akta-sad-w-chodziezy-stanislaw-gadecki
https://oko.press/watykan-akta-sad-w-chodziezy-stanislaw-gadecki
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tzw. $lubu konkordatowego: ,Duchowny poprosi was i waszych swiad-
kéw o podpisanie zaswiadczenia, w ktérym potwierdzicie, ze w jego
obecnosci zlozyliscie oswiadczenie o wstapieniu w zwiazek matzenski”.
Nie byto informacji, ze trzeba zlozy¢ oswiadczenie o wywarciu skutkéw
cywilnych przez matzenstwo wyznaniowe. Trzeba to oceni¢ jako wpro-
wadzanie w blad obywateli i legitymizacje wadliwej prawnie praktyki.

Jako niezgodne z zasada bezpieczenstwa obrotu prawnego oraz
zasada okreslonosci prawa nalezy ocenic¢ tres¢ odpowiednich zataczni-
kéw do obwieszczenia MSWiA z 5 lutego 2015 r., w czesci dotyczacej
zwlaszcza Kosciota Katolickiego. Wsréd stanowisk w Kosciele Kato-
lickim, ktérych zajmowanie upowaznia do przyjmowania oswiadczen
o wstapieniu w zwiazek malzenski, wymienia si¢ m.in. wikariusza
generalnego, wikariusza biskupiego czy wreszcie, nad wyraz ogol-
nie, duchownego odpowiednio delegowanego. Bardzo podobnie jest
w przypadku wykazu stanowisk, ktérych zajmowanie upowaznia do
sporzadzania zaswiadczen stanowiacych podstawe do sporzadzania
aktu malzenstwa. Kierownicy urzedéw stanu cywilnego, aby sporzadzi¢
wazny akt malzenistwa sa zmuszeni zna¢ szczegétowe normy (w tym
terminologie) prawa kanonicznego. Zupelnie ogdlnikowa, niemozliwa
do weryfikacji przez laika, jest kategoria ,duchownych odpowiednio
delegowanych”. Jest to zwrot niedookreslony. Trudno oczekiwac zna-
jomosci szczegdétowych norm i aktéw prawno-kanonicznych od nup-
turientéw oraz ich bliskich przed ceremonia zaslubin, w jej trakcie czy
bezposrednio po jej zakonczeniu. Te osoby nie sa w stanie sprawdzi¢,
czy duchowny przyjmujacy stosowne oswiadczenie lub sporzadzajacy
na tej podstawie odpowiednie zaswiadczenie dla USC jest rzeczywiscie
kompetentna ,0soba urzedowaq". Nie posiadaja ku temu ustawowych
uprawnien, a oczekiwanie, ze beda to czyni¢ w praktyce, jest zyciowo
nierealistyczne. Tymczasem tego rodzaju duchowni w jakiej$ mierze
maja pelni¢ zamiejscowo funkcje organu wladzy publicznej — kierow-
nika urzedu stanu cywilnego.

Na podstawie ponad 25 lat doswiadczen zasadne jest stanowisko,
ze panstwo polskie, wprowadzajac do swego systemu prawnego i nor-
mujac instytucje tzw. malzenstwa konkordatowego, a nastepnie — na
podstawie obszernej ustawy nowelizujacej z dnia 24 lipca 1998 r.%* —

% Zob. Ustawe z dnia 24 VII 1998 r. 0 zmianie ustaw — Kodeks rodzinny i opiekunczy,
Kodeks postepowania cywilnego, Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 1997 Nr 117, poz. 757). Ustawa weszta w zycie 1 XI 1998 r.
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instytucje matzenstwa cywilnego w formie wyznaniowej czy inaczej —
malzenstwa wyznaniowego ze skutkami cywilnymi, wobec ogdtem
11 kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych?®, okazato na wyrost
zbyt duzo zaufania do wlasciwych konfesji oraz ich odpowiednich we-
wnetrznych systeméw normatywnych. Odbylo sie to kosztem przede
wszystkim bezpieczenstwa prawnego obywateli — nowozencéw oraz
osob im bliskich, ale takze potencjalnie kosztem intereséw majatkowych
np. instytucji finansowych (m.in. bankéw)>.

Po 32 latach resort edukacji bez uzasadnienia ztamat legalny, majacy
pelne uzasadnienie w art. 12 ust. 2 Ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie oswiaty®?, konwenans ustrojowy i zmienit istotnie rozporza-
dzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 kwietnia 1992 r. w spra-
wie warunkéw i sposobu organizowania nauki religii w publicznych
przedszkolach i szkotach®, pomimo braku porozumienia z zaintere-
sowanymi kosciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi, a nawet
pomimo zdecydowanego publicznego sprzeciwu Konferencji Episko-
patu Polski (KEP)®*. Wtasciwe rozporzadzenie nowelizujace Ministra
Edukacji z dnia 26 lipca 2024 r.>* wprowadzito niezgodnie zwtlaszcza

3 Uprawnione wspdélnoty religijne, okreslone calkiem arbitralnie przez wladze
panstwowe, to: Kosciét Katolicki, Polski Autokefaliczny Ko$ciét Prawostawny, Kosciot
Ewangelicko-Augsburski w RP, Kosciot Ewangelicko-Reformowany w RP, Koscidt Ewan-
gelicko-Metodystyczny w RP, Kosciét Chrzescijan Baptystéw w RP, Kosciot Adwentystéw
Dnia Siédmego w RP, Kosciél Polskokatolicki w RP, Koscidt Starokatolicki Mariawitow
w RP, Koscidt Zielonoswiatkowy w RP oraz Zwiazek Gmin Wyznaniowych Zydowskich
w RP.

32 Zob. uchwate z 10 V 2023 r. Sadu Najwyzszego (SN) — Izby Cywilnej, sygn. akt.
III CZP 71/22, OSNC 2023/10/94, LEX nr 3546360, w sprawie niedopelnienia wymagan
przewidzianych w art. 8 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego i skutkéw dla zawarcia
malzenstwa. Podwazyla ona pierwotny sens warunku okreslonego w art. 10 ust. 1 pkt 3
Konkordatu z dnia 28 VII 1993 r. W zw. z tym zob.: A. Mezglewski, Spézniona rejestracja
matzeristwa zawartego w formie wyznaniowej. Glosa czgsciowo krytyczna do uchwaly Sqdu
Najwyzszego z dnia 10 maja 2023 r. (II CZP 71/22), ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2023,
nr 26, s. 373-392 oraz K. Woch, Zawarcie malzeristwa cywilnego w formie wyznaniowej w sy-
tuacji sporzqdzenia aktu malzeristwa z naruszeniem art. 8 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego.
Glosa aprobujgca do uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 10 maja 2023 r. (11 CZP 71/22), ,Studia
z Prawa Wyznaniowego” 2023, nr 26, s. 293-409.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 750.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 983.

% Por. szerzej m.in. orzeczenie TKz 201V 1993 r., sygn. akt U 12/92,0TK 1993, nr 1,
poz. 9, a zwlaszcza uzasadnienie tegoz judykatu.

3% Zob. Rozporzadzenie Ministra Edukacji z dnia 26 VII 2024 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie warunkéw i sposobu organizowania nauki religii w publicznych
przedszkolach i szkotach (Dz.U. 2024, poz. 1158).
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z art. 10 ust. 1 Konkordatu, a takze z art. 12 ust. 1 ustawy o systemie
oswiaty, dodatkowe kryterium organizowania przez przedszkola oraz
szkoly podstawowe i ponadpodstawowe nauki religii katolickich — kry-
terium zgloszenia sie wlasciwych wychowankow, wzglednie uczniow.
Jest to kryterium faktyczne, nieprzewidziane przez Traktat z 1993 r.
oraz ustawe o systemie o§wiaty. Dopuszcza ono poddanie dzieci i mto-
dziezy katolickiej faktycznej presji psychicznej, bedacej realna bariera
w urzeczywistnieniu prawa zainteresowanych do otrzymania edukacji
religijnej w szkolnictwie publicznym (zob. art. 53 ust. 4 w zw. z art. 53
ust. 2 Konstytucji RP), a zarazem przeszkoda w realizacji przez rodzicéw
prawa do wychowania religijnego i moralnego zgodnego z ich prze-
konaniami (zob. art. 53 ust. 3 Konstytucji RP). Niewyartykutowanym
oficjalnie, lecz czytelnym celem ministerialnego prawodawcy stata sie
stopniowa, ale wyrazna laicyzacja szkolnictwa publicznego. Trzeba
zatem podkresli¢ — Konstytucja RP oraz polski Konkordat wykluczaja
pelne, formalne zeswiecczenie oswiaty publicznej.

Zastrzezenia z punktu widzenia spelnienia wymogoéw formalnych
okreslonych w rozdziatach drugim oraz trzecim Konstytucji RP wzbu-
dza regulacja statusu wyzszych uczelni (wydzialéw) zaktadanych
i prowadzonych przez Kosciét Katolicki. Dotychczas zawarta zostata
jedna - ogdlna — tego rodzaju umowa, 1 lipca 1999 r.”, oraz siedem
umoéw szczegdétowych. Od roku 1994 zaczely bowiem powstawac na
uniwersytetach panstwowych wydziaty teologii katolickiej*, pomimo
istnienia tego rodzaju wydziatéw (kierunkéw) na uczelniach kosciel-
nych. Podstawa ich funkcjonowania sa zwlaszcza szczegétowe umowy
rzadowo-koscielne o charakterze krajowym, zawierane na podstawie
art. 15 ust. 2 Konkordatu. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w przypadku
umowy z dnia 20 wrzesnia 1994 r. w sprawie Wydziatu Teologicznego
Uniwersytetu Opolskiego nie dostosowano tego aktu do wlasciwych

% Dz.U. 1999 Nr 63, poz. 727.

3 Pierwszy taki wydzial zostal utworzony na Uniwersytecie Opolskim w 1994 r.
Nastepnie katolickie wydzialy teologiczne powstaly: na Uniwersytecie im. Adama Mic-
kiewicza w Poznaniu w 1998 r., na Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim w Olsztynie
w 1999 r., na Uniwersytecie Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie w 1999 r.
(na UKSW sa tacznie trzy wydzialy nauk koscielnych), na Uniwersytecie Slaskim w Ka-
towicach w 2000 r., na Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w Toruniu w 2001 r. oraz na
Uniwersytecie Szczecinskim w 2004 r. Na Uniwersytecie w Bialymstoku dzialaja: Katedra
Teologii Katolickiej oraz Katedra Teologii Prawostawnej. Krytycznie na temat realiéw
funkcjonowania katolickich wydziatéw teologicznych na uniwersytetach panstwowych
zob. J. Podgoérska, Nauka nawracania kosmitéw, ,Polityka” 2024, nr 30, s. 33-35.
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postanowien umowy ze Stolica Apostolska. Strona umowy z 1994 r.
pozostal minister edukacji, a nie Rzad RP, oraz upowaznieni przez
Watykan Przewodniczacy Konferencji Episkopatu Polski oraz Biskup
Opolski, nie zas sama KEP, jak wymaga tego Traktat z Watykanem.

Zakrawa na kuriozum, ze owe umowy rzadowo-koscielne, poza
umowa dotyczaca Wydziat Teologicznego na Uniwersytecie Opol-
skim®, nigdzie nie zostaly w zaden sposéb upublicznione. Zadna
z tych uméw nie zostala opublikowana oficjalnie w Dzienniku Urze-
dowym ,Monitor Polski” czy w dzienniku urzedowym Ministerstwa
Edukacji Narodowej. Ten stan rzeczy w praktyce ogranicza konstytu-
cyjne prawo obywateli do informacji o dzialalnosci organow wtadzy
publicznej (zob. art. 61 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP). Wspomniane
akty prawne limituja sfere konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka,
takich jak: autonomia uniwersytetéw publicznych (zob. art. 70 ust. 5
Konstytucji RP), wolnos¢é prowadzenia badan naukowych i oglaszania
ich wynikéw (zob. art. 73), wolno$¢ wykonywania zawodu (zob. art. 65
ust. 1) oraz, co nalezy zaznaczy¢, zasady wydatkowania srodkéw po-
chodzacych z budzetu panstwa oraz uzytkowania mienia publicznego.
Jest to sprzeczne z art. 216 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP, stanowiacym,
ze $rodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowane
w sposdb okreslony w ustawie.

W sumie przedmiotowe umowy rzadowo (ministerialno)-kosciel-
ne o charakterze krajowym nie moga by¢ uznane za akty prawa po-
wszechnie obowiazujacego zgodnie z art. 87 Konstytucji RP. Nie moga
stanowi¢, w mysl art. 31 ust. 3 polskiej ustawy zasadniczej, podstawy
prawnej ograniczenia konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci i praw
czlowieka oraz obywatela. Nie moga tez okresla¢ sposobéw wydatko-
wania srodkéw na cele publiczne, tzn. na szkoly wyzsze lub na wydzialy
teologiczne zakladane i prowadzone przez Kosciét. W praktyce tak sie
jednak dzieje. Omawiane umowy rzadowo-koscielne maja charakter
wiazacy wylacznie strony, ktore je zawarly. Ich postanowienia powinny
by¢ zawarte w szczegdtowych postanowieniach wtasciwych ustaw*.

% Umowa dotyczaca Wydzialu Teologicznego Uniwersytetu Opolskiego zostata
upubliczniona na wlasciwej stronie internetowej uczelni (zob. Akty prawne i dekrety,
Wydzial Teologiczny Uniwersytet Opolski, https://wt.uni.opole.pl/akty-prawne-i-de-
krety/ [dostep: 7 IX 2024]). Teksty (skany) pozostatych uméw rzadowo-koscielnych
autor uzyskatl z prywatnych zasobow archiwalnych dr Moniki Kwiecien-Miland, ktérej
w zwiazku z tym sklada podziekowania.

4 Por. A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, op. cit., s. 64.


https://wt.uni.opole.pl/akty-prawne-i-dekrety/
https://wt.uni.opole.pl/akty-prawne-i-dekrety/
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Stolica Apostolska wyraznie naruszyla art. 16 ust. 1 Konkorda-
tu, przewidujacy, ze statut Ordynariatu Polowego Wojska Polskiego
winien by¢ zatwierdzony przez Stolice Apostolska w porozumieniu
z kompetentnymi wladzami Rzeczypospolitej Polskiej. Pierwszy statut
Ordynariatu Polowego WP zostal jednostronnie nadany przez Jana
Pawta IT w 1991 r. i obowiazywal do 2021 r. Biskup Polowy T. Ptoski
mial podjac dzialania zmierzajace do uzgodnienia trybu ustanowienia
statutu z Konkordatem ratyfikowanym w 1998 r. Starania te ostatecz-
nie przerwata tragiczna $mier¢ hierarchy w dniu 10 kwietnia 2010 r.
Obecny statut zostal zatwierdzony przez papieza Franciszka w dniu
8 maja 2021 r. bez zadnego porozumienia z wladzami polskimi co
do tresci tego aktu. Tego samego dnia dekret o zatwierdzeniu statutu
wydala Kongregacja ds. Biskupéw. Tekst uwzglednia jedynie zmiany
zaproponowane przez dykasterie watykanskie: Sekretariat Stanu, Naj-
wyzszy Trybunal Sygnatury Apostolskiej, Papieska Rade ds. Tekstow
Prawnych oraz Kongregacje ds. Biskupéw. Statut zostat ogltoszony
15 lipca 2021 r. przez Biskupa Polowego WP, pod data 15 sierpnia
tegoz roku*'. Rola kompetentnych organéw Rzeczpospolitej Polskiej
ograniczyla sie do spraw formalnych (technicznych), tzn. do opubli-
kowania ponad miesiac pdzniej przez Ministra Obrony Narodowej
wspomnianego Statutu Ordynariatu w Dzienniku Urzedowym MON
w formie zalacznika do obwieszczenia Ministra Obrony Narodowej
z dnia 17 sierpnia 2021 r.** Jako podstawe prawna ogloszenia podano
jednak nie art. 16 Konkordatu, lecz art. 26 ust. 3 Ustawy z dnia 17 maja
1989 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Katolickiego w RP**. Przepis ten
nie zostal dostosowany do postanowien Traktatu z 28 lipca 1993 r. —
opisana publikacje przez Ministra Obrony Narodowej nie sposéb
uzna¢ za dowdd realnego uzgodnienia tresci Statutu Ordynariatu
Polowego z wlasciwym ministrem, wzglednie z Prezydentem RP jako
najwyzszym zwierzchnikiem sil zbrojnych, na etapie formulowania
tresci tego aktu*.

1 Na temat dokumentacji koscielnej zwiazanej z opracowaniem i nadaniem Statutu
Ordynariatu Polowego WP zob. Biuletyn Urzedowy Ordynariatu Polowego 2021, nr 1,
15 VII 2021, s. 10.

42 Dz.Urz. MON 2021, poz. 175. Publikacja nastapita 18 VIII 2021 r.

# Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1966.

# Na temat oficjalnej wykladni sformulowania ,w porozumieniu” zob. § 74 ust. 1
pkt 2 zalacznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 VI 2002 r. w spra-
wie Zasad techniki prawodawczej (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 283).



24 PAWEt BORECKI

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze Statut Ordynariatu Polowego
Wojska Polskiego z 2021 r. w sposob niezgodny z art. 16 ust. 1 Kon-
kordatu rozszerzyt zakres osobowy owej diecezji personalnej Kosciota
Katolickiego na inne kategorie funkcjonariuszy i pracownikéw pan-
stwowych oraz cztonkéw ich rodzin, w tym Strazy Granicznej oraz
Stuzby Ochrony Panstwa®. Do Ordynariatu zaliczono ponadto m.in.
uczniow i studentow uczelni wojskowych oraz osoby zatrudnione lub
przebywajace w szpitalach wojskowych, wojskowych domach opieki czy
w podobnych instytucjach (zob. art. 3 Statutu). Art. 16 ust. 1 Konkordatu
moéwi jedynie o opiece duszpasterskiej w ramach Ordynariatu Polowego
dla zolnierzy czynnej stuzby wojskowej, w tym zotnierzy zawodowych.
Stolica Apostolska wykroczyta tym samym zdecydowanie poza zakres
delegacji traktatowej. Jest wysoce prawdopodobne, ze opisane szerokie
okredlenie personalnej sfery Ordynariatu bedzie generowato dodatko-
we wydatki budzetu panstwa, niekontrolowane w petni przez swieckie
kierownictwo MON.

Dotychczas nie zostal wykonany art. 22 ust. 2 i ust. 3 polskiego
Konkordatu. Nie powotano jednej — specjalnej — dwustronnej komi-
sji, majacej zajac sie nie w ogoéle wykonaniem Traktatu z 1993 r., lecz
wylacznie koniecznymi zmianami w sprawach finansowych instytucji
i dobr koscielnych oraz duchowienstwa. Obradujace tacznie komisje
konkordatowe nie odpowiadaja dyspozycji art. 22 ust. 2 Konkordatu.
Od lat te komisje w ogdle nie zebraly sie na wspdlnych obradach.
O powotanie rzeczonej jednej komisji mial zabiega¢ w kontaktach
z wladzami panstwowymi nuncjusz abp. J. Kowalczyk. Na koniecznos¢
jej powotania miata zwracac¢ uwage takze byta premier — H. Suchocka.
Zabiegi te okazaly sie bezskuteczne. Na dazenie strony koscielnej
do realizacji art. 22 ust. 2 i ust. 3 Konkordatu wskazywato w 2012 r.
powolanie Zespolu Roboczego Koscielnej Komisji Konkordatowej
ds. Realizacji art. 22 Konkordatu*®. Wyrazne dazenia rodzimego epi-
skopatu katolickiego urzeczywistnienia postanowienn Konkordatu
w sprawie trybu wprowadzania zmian w dziedzinie finansowania

5 Por. Statut Ordynariatu Polowego Wojska Polskiego (art. 3) z dnia 21 11991 r,,
nadany przez Jana Pawla II, https://archiwum-ordynariat.wp.mil.pl/pl/138_595.html
(dostep: 14 IX 2023).

0 Szczegdblowo nt. przebiegu prac legislacyjnych w latach 2012-2013 dotyczacych
zniesienia Funduszu Ko$cielnego zob. D. Walencik, Wydatkowanie srodkéw z Funduszu
Koscielnego w latach 1951-2016, w: Kwestie majgtkowe w prawie wyznaniowym, pod red.
M. Bieleckiego, Lublin 2018, s. 29-32.


https://archiwum-ordynariat.wp.mil.pl/pl/138_595.html
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instytucji koscielnych i duchowienstwa ujawnily sie pod koniec
2023 r. Miatlo to miejsce w zwiazku z ponowna zapowiedzia podjecia
przez ekipe pod kierunkiem D. Tuska prac nad zniesieniem Funduszu
Koscielnego®.

Wola realizacji art. 22 w zw. z art. 27 Traktatu z 1993 r. nie byla
i nadal nie jest jednak widoczna po stronie Rzadu RP. Na wniosek Mi-
nistra Administracji i Cyfryzacji reaktywowany zostal bowiem jedynie
w 2012 r. zespdt roboczy ds. finansowych Rzadowej Komisji Konkor-
datowej. Z kolei na poczatku lutego 2024 r. zebral sie na pierwszym
posiedzeniu Miedzyresortowy Zespot ds. Funduszu Koscielnego pod
przewodnictwem Ministra Obrony Narodowej i Wiceprezesa Rady
Ministrow W. Kosiniaka-Kamysza®®.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze mimo, iz tzw. Deklaracja wyjasniajaca
Rzadu RP do Konkordatu przyjeta w uzgodnieniu ze Stolica Apostolska,
w pkt 6 stwierdza, ze Konkordat uznaje okreslone ustawodawstwem
polskim kompetencje organéw panstwowych do regulowania kwestii
finansowych i podatkowych koscielnych oséb prawnych i fizycznych.
(w tym celu strona paiistwowa jedynie winna zapoznac sie z opinia stro-
ny koscielnej w ramach odpowiedniej Komisji, o ktérej mowa w art. 22
ust. 2 i ust. 3 Konkordatu), to jednak w 2004 r. w zwiazku z senacka
inicjatywa ustawodawcza przewidujaca zniesienie Funduszu Kosciel-
nego omawiana komisja nie zostata powotana, a 6wczesny Minister
Spraw Zagranicznych — W. Cimoszewicz, swego czasu szef Rzadu RP,
ktéry przyjat owa Deklaracje wyjasniajaca w dniu 15 kwietnia 1997 r.,
zwrocil sie do Stolicy Apostolskiej o zajecie stanowiska wobec planéw
likwidacji Funduszu Koscielnego. Watykan przedstawil stanowisko
negatywne, a 6wczesny Rzad premiera L. Millera nie poparl projektu
przygotowywanego na forum izby wyzszej parlamentu, zdominowanej

¥ Zob. Informacja bp. Artura G. Mizinskiego, Sekretarza Generalnego Konferencji
Episkopatu Polski, w zwiazku z podjeciem przez Rade Ministréw decyzji o powolaniu
zespolu ws. zmiany systemu finansowania kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych
(29 XII 2023), ,Akta Konferencji Episkopatu Polski” 2023, nr 35, s. 354 oraz Komunikat
2 397. Zebrania Plenarnego Konferencji Episkopatu Polski [14 I11 2024] — Episkopat o bie-
zacych sprawach Kosciota w Polsce (komunikat po obradach), Konferencja Episkopatu
Polski, https://episkopat.pl/doc/215306.episkopat-o-biezacych-sprawach-kosciola-w-
-polsce-komunikat-po-obradach-4 (dostep: 15 IX 2024).

8 Zob. Pierwsze posiedzenie Miedzyresortowego Zespotu ds. Funduszu Kosciel-
nego, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Serwis Rzeczypospolitej Polskiej — gov.pl,
https://www.gov.pl/web/premier/posiedzenie-zespolu-ds-funduszu-koscielnego (do-
step: 151X 2024).


https://episkopat.pl/doc/215306.episkopat-o-biezacych-sprawach-kosciola-w-polsce-komunikat-po-obradach-4
https://episkopat.pl/doc/215306.episkopat-o-biezacych-sprawach-kosciola-w-polsce-komunikat-po-obradach-4
https://www.gov.pl/web/premier/posiedzenie-zespolu-ds-funduszu-koscielnego
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przez senatoréw ugrupowan lewicowych®. Potraktowal opinie Stolicy
Apostolskiej jako wiazaca. Rada Ministréw RP nie wykonata nie tylko
postanowien Traktatu, ale nawet aktu, ktéry sama przyjeta w 1997 r.

Zarazem trzeba podkresli¢, ze bodaj wszystkie zmiany ustawodaw-
stwa w sprawach finansowych instytucji Kosciota Katolickiego w Polsce
oraz jego duchowienstwa po wejsciu w zycie Konkordatu dokonano
bez formalnych uzgodnienn Rzadu RP kompetentnymi wtadzami ko-
$cielnymi, czy to w formie umoéw czy innego rodzaju porozumien lub
uzgodnien w formie pisemnej. Konstatacja ta odnosi sie w szczegdlnosci
do ustawodawstwa wydanego w ramach tzw. Polskiego L.adu w 2022 r.*°
Tymczasem odpowiednia podstawa prawna do dokonania stosownych
aktéw konsensualnych o charakterze formalnym jest art. 27 Konkordatu
21993 r. interpretowany w zw. z art. 25 ust. 4 i ust. 5 Konstytucji RP5.

Nie zrealizowano wciaz art. 25 ust. 2 Konkordatu. Do dzisiaj kompe-
tentne wladze panstwowe, przede wszystkim Minister Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, oraz Konferencja Episkopatu Polski nadal nie
opracowaly zasad udostepniania dobr kultury bedacych wilasnoscia
lub pozostajacych we wladaniu Kosciota. Mozna sie jedynie domysla¢
przyczyn tego stanu deregulacji. Moga to by¢ obawy strony koscielnej
przed ujawnieniem swego stanu posiadania, by¢ moze stanu posiadania
niekiedy bez dostatecznej podstawy prawnej, wzglednie takze obawy
przed ujawnieniem nieprawidtowosci w zakresie zabezpieczenia d6br
kultury przez Kosciét.

Nie znalazt réwniez zastosowania przez ponad 26 lat art. 27 rodzi-
mego Konkordatu, zgodnie z ktérym sprawy wymagajace nowych lub
dodatkowych rozwiazan beda regulowane na drodze nowych umoéw
miedzy Uktadajacymi sie Stronami albo uzgodnien miedzy Rzadem Rze-
czypospolitej Polskiej i Konferencja Episkopatu Polski upowazniona do
tego przez Stolice Apostolska. W minionym ¢wieréwieczu takich spraw
ewidentnie bylto przynajmniej kilka. Komisje konkordatowe: koscielna
irzadowa, powotane odpowiednio 9 i 25 maja 1998 r. nie maja podstawy

# U progu kadencji w pazdzierniku 2001 r. klub SLD-Unii Pracy liczyt w Senacie
75 mandatdéw, a w pazdzierniku 2005 r. tacznie kluby: SLD-UP, Socjaldemokracji Polskiej
oraz Partii Demokratycznej — demokratéw.pl kontrolowaty 73 mandaty.

0 Zob. krytycznie: P. Stanisz, D. Walencik, Zryczattowany podatek dochodowy od przy-
chodéw 0s6b duchownych po wprowadzeniu ,Polskiego Ladu’. Uwagi do ustawy z dnia 9 czerwca
2022 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sob fizycznych oraz niektorych innych
ustaw, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2022, nr 25, s. 293-307.

51 Por. kontrowersyjny wyrok TK z 2 IV 2003 r., sygn. akt. K 13/02, OTK ZU 4A/2003,
poz. 28.
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prawnej w Konkordacie, pomimo zZe zostaly ustanowione do realizacji
Traktatu i nadal formalnie istnieja. Ich byt powinno sie uregulowac na
podstawie uktadu miedzy umawiajacymi sie stronami przewidzianego
w art. 27 Konkordatu z 28 lipca 1993 r.

Dnia 5 kwietnia 2006 r. uchwalone zostaly trzy ustawy o finanso-
waniu tzw. papieskich wydziatéw teologicznych z budzetu panstwa’.
Stanowity one realizacje sugestii zawartej w art. 15 ust. 3 zd. 2 Konkor-
datu. Nie zawarto jednak zadnych umoéw czy uzgodnien przewidzianych
w art. 27 Traktatu. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 grudnia 2009 r.
uznal, ze ten przepis Konkordatu nie dotyczy uchwalenia wyzej wskaza-
nych ustaw z 2006 r.>® Takie stanowisko zostato sformulowane, pomimo
ze problematyka finansowania uczelni koscielnych z budzetu panstwa
nalezy wyraznie do materii traktatowej. Zatem nowelizacja rzeczonych
ustaw dokonana w 2023 r., wprowadzajaca ich pelne finansowanie z bu-
dzetu panstwa, takze zostala dokonana bez urzeczywistnienia art. 27
uktadu z Watykanem®. Komisja Majatkowa zostala zniesiona na mocy
Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o stosunku Panistwa
do Kosciota Katolickiego w RP*, czyli w drodze aktu jednostronnego,
bez Zadnej umowy ani na podstawie art. 27 Konkordatu, czy odpo-
wiednio art. 25 ust. 5 Konstytucji, a jedynie w drodze nieformalnych
uzgodnien miedzy Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji
i Sekretarzem Generalnym KEP>®.

Duszpasterstwa katolickie w innych, poza Wojskiem Polskim, in-
stytucjach panstwowych tworzono na podstawie porozumien o cha-
rakterze krajowym miedzy Delegatem KEP a wlasciwym ministrem
czy innym centralnym organem administracji panstwowej, bez od-
wolywania sie art. 27 Traktatu. Niektére z owych porozumien, jak te

2 Zob. Ustawa z dnia 5 IV 2006 r. o finansowaniu Papieskiego Wydzialu Teologicz-
nego w Warszawie z budzetu panstwa (Dz.U. 2006 Nr 94, poz. 648); Ustawa z dnia 5 IV
2006 r. o finansowaniu Papieskiego Wydzialu Teologicznego we Wroclawiu z budzetu
panstwa (Dz.U. 2006 Nr 94, poz.649) i Ustawa z dnia 5 IV 2006 r. o finansowaniu Wyz-
szej Szkoly Filozoficzno-Pedagogicznej ,Ignatianum” z budzetu paristwa (Dz.U. 2006
Nr 94, poz. 650).

% Wyrok TK z 14 XII 2009 r., sygn. akt K 55/07, OTK ZU 11A/2009, poz. 167.

3 Zob. art. 2, art. 3 i art. 4 Ustawy z dnia 13 I 2023 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 212).

% Dz.U.2011 Nr 18, poz. 89; zob. takze wyrok TK z dnia 8 VI 2011 r., sygn. akt K 3/09,
OTK ZU 5A/2011, poz. 39.

% Krytycznie na temat trybu zniesienia Komisji Majatkowej zob. D. Walencik, Nowe-
lizacja ustawy o stosunku Paristwa do Kosciola katolickiego w kontekscie zasady bilateralnosci,
,JForum Prawnicze” 2011, nr 4, s. 36—48.
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podpisane 23 listopada 2017 r., a dotyczace duszpasterstwa katolic-
kiego w Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), nie zostaly nawet
oficjalnie opublikowane®. Podstawa prawna porozumien dotyczacych
duszpasterstw katolickich sa ,blankietowe” przepisy odpowiednich
ustaw regulujacych dziatalno$¢ danej instytucji (stuzby) pafistwowe;j,
ewentualnie ogélnikowo, bez podania wyraznej podstawy prawnej,
Ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wy-
znania oraz o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP%’.
Opisany tryb postepowania nalezy jednak oceni¢ jako btad strony
koscielnej. Strona rzadowa (panstwowa) moze bowiem tak zawarte
porozumienia wypowiedzie¢, ewentualnie z zachowaniem pewne-
go okresu przejsciowego, i tym samym doprowadzi¢ jednostronnie
do zmiany zasad dziatania, ograniczenia, a nawet likwidacji danego
duszpasterstwa katolickiego.

Na przestrzeni ponad 25 lat obowiagzywania Konkordatu polskiego
z 1993 r. znany jest tylko jeden przypadek, ktéry mozna ocenia¢ jako
zastosowanie art. 28 tej umowy. Przepis 6w przewiduje, ze Uklada-
jace sie Strony beda usuwac na drodze dyplomatycznej zachodzace
miedzy nimi réznice dotyczace interpretacji lub stosowania niniejsze-
go Konkordatu. Opinii publicznej znany jest jeden przypadek, ktéry
mozna oceniac jako wyraz zastosowania tegoz przepisu Konkordatu.
W dniu 25 czerwca 2011 r. ambasador RP w Watykanie — H. Suchocka -
dzialajac na polecenie ministra spraw zagranicznych R. Sikorskiego
przedlozyta Stolicy Apostolskiej note protestacyjna w zwiazku z pu-
blicznymi wypowiedziami o. T. Rydzyka szkalujacymi Panistwo Polskie,
ktére ten wyglosil podczas konferencji w siedzibie Parlamentu Euro-
pejskiego. Strona polska m.in. wezwata Stolice Apostolska, aby tego

" Kopia oryginatu porozumienia z 23 XI 2017 r. w sprawie duszpasterstwa katolickie-
go w KAS, udostepniona przez Ministerstwo Finanséw w 2024 r. — w zbiorach wlasnych
autora. Tekst porozumienia miedzy Komendantem Giéwnym Strazy Granicznej i Bisku-
pem Polowym Wojska Polskiego w sprawie organizacji i funkcjonowania katolickiego
duszpasterstwa w Strazy Granicznej zawarte w dniu 2 V 2007 r. jest dostepne jedynie
na archiwalnej, nieczynnej od pazdziernika 2017 r., stronie internetowej Ordynariatu
Polowego WP.

% Zob. np. art. 10 Ustawy z dnia 16 XI 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 615) oraz art. 7c Ustawy z dnia 12 X 1990 r. o Strazy Gra-
nicznej (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 915).

% Zob. Porozumienie miedzy Komendantem Gtéwnym Policji a Delegatem Kon-
ferencji Episkopatu Polski do spraw duszpasterstwa Policji zawarte w dniu 19 X 2007 r.
w sprawie organizacji i funkcjonowania katolickiego duszpasterstwa w Policji (Dz.Urz.
KGP 2007 Nr 20, poz. 154).
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rodzaju wypowiedzi nie powtarzaly sie w przysztosci®®. Duchowny éw
okredlit Polske jako kraj totalitarny i niecywilizowany. Tragedia Polski
miatoby by¢ to, iz rzekomo od 1939 r. nie rzadza tam Polacy®'. Brak
jest informacji, aby Stolica Apostolska oficjalnie odpowiedziata na
polska note dyplomatyczna. Rzecznik Stolicy Apostolskiej stwierdzit
natomiast, ze ,[j]lakiekolwiek o$wiadczenie ks. Tadeusza Rydzyka
nie angazuje Stolicy Apostolskiej ani polskiego Kosciota”. Radio ,Ma-
ryja” miato przemawia¢ we wlasnym imieniu®’. Minister R. Sikorski
przeprowadzil w zwiazku z wypowiedziami o. T. Rydzyka rozmowy
z 6wczesnym Prymasem Polski abp. ]J. Kowalczykiem oraz z nuncju-
szem apostolskim abp. Celestino Migliore. Sam nuncjusz, pomimo
spotkania w tej sprawie 29 czerwca 2011 r. takze z samym Prezesem
Rady Ministréw, zdawatl sie mie¢ pozytywny stosunek do kierownika
Radia ,Maryja” i Telewizji ,JTrwam”®. Ostatecznie ,[plostanowiono
zamkna¢ karty w duchu odpowiedzialnosci kazdej ze stron”: pan-
stwowej i koscielnej*. Redemptorysta na prosbe nuncjusza i jednego
z biskupow przeprosit na tamach ,Naszego Dziennika” tych, ktorzy
poczuli sie urazeni jego stowami. Nie zaniechal jednak swego jed-
noznacznego i publicznego zaangazowania politycznego przeciwko
ekipie premiera D. Tuska®.

¢ Zob. RZ, ,Sikorski dat przyklad. O. Rydzyk w koticu nie bedzie nadobywatelem”, Onet
Wiadomosci, 26 VI 2011, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/sikorski-dal-przyklad-o-ry-
dzyk-w-koncu-nie-bedzie-nadobywatelem/mbcfb (dostep: 15 IX 2024).

81 Zob. AR, MSZ interweniuje w Watykanie ws. 0. Rydzyka, PR24, 26 V1 2011, https://
polskierad1024.pl/ artykul/ 391452,MSZ-interweniuje-w-Watykanie-ws-o-Rydzyka (do-
step: 151X 2024).

2 Zob. K. Baranowska, Rzecznik Watykanu: Stowa o. Rydzyka nas nie dotyczg, Rzecz-
pospolita, 27 VI 2011, https://www.rp.pl/kosciol/art14423451-rzecznik-watykanu-slo-
wa-o-rydzyka-nas-nie-dotycza (dostep: 15 IX 2024).

6 Zob. km/fac, Nuncjusz do Watykanu ws. ojca Rydzyka: Igrajg z lwem, TVN24, 3 VI
2012, https://tvn24.pl/polska/nuncjusz-do—watykanu—ws—ojCa—rydzyka-igraj a-z-lwem-
-ra255457-1s3498603 (dostep: 15 1X 2024).

6 Zob. Tusk spotkat si¢ z nuncjuszem. Co uradzili w sprawie Rydzyka?, Dziennik.pl,
29 V12011, https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/343299, tusk-spotkal-sie-
-z-nuncjuszem-co-uradzili-w-sprawie-rydzyka.html (dostep: 151X 2024).

% Zob. np. J. Hotub, O. Rydzyk wzywa do protestow: Oni sie ugng, jezeli naréd stanie!,
Wyborcza.pl, 19 1I 2012, https://wyborcza.pl/7,75398,11177814,0-rydzyk-wzywa-do-
-protestow-oni-sie-ugna-jezeli-narod-stanie.html (dostep: 15 IX 2024), a zwlaszcza:
G. Rzeczkowski, Ile dzis znaczy ojciec Tadeusz Rydzyk, Polityka.pl, 18 IX 2012, https://www.
polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1530487,1,ile-dzis-znaczy-ojciec-tadeusz-rydzyk.read
(dostep: 15 IX 2024).


https://wiadomosci.onet.pl/kraj/sikorski-dal-przyklad-o-rydzyk-w-koncu-nie-bedzie-nadobywatelem/mbcfb
https://wiadomosci.onet.pl/kraj/sikorski-dal-przyklad-o-rydzyk-w-koncu-nie-bedzie-nadobywatelem/mbcfb
https://polskieradio24.pl/artykul/391452,MSZ-interweniuje-w-Watykanie-ws-o-Rydzyka
https://polskieradio24.pl/artykul/391452,MSZ-interweniuje-w-Watykanie-ws-o-Rydzyka
https://www.rp.pl/kosciol/art14423451-rzecznik-watykanu-slowa-o-rydzyka-nas-nie-dotycza
https://www.rp.pl/kosciol/art14423451-rzecznik-watykanu-slowa-o-rydzyka-nas-nie-dotycza
https://tvn24.pl/polska/nuncjusz-do-watykanu-ws-ojca-rydzyka-igraja-z-lwem-ra255457-ls3498603
https://tvn24.pl/polska/nuncjusz-do-watykanu-ws-ojca-rydzyka-igraja-z-lwem-ra255457-ls3498603
https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/343299,tusk-spotkal-sie-z-nuncjuszem-co-uradzili-w-sprawie-rydzyka.html
https://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/343299,tusk-spotkal-sie-z-nuncjuszem-co-uradzili-w-sprawie-rydzyka.html
https://wyborcza.pl/7,75398,11177814,o-rydzyk-wzywa-do-protestow-oni-sie-ugna-jezeli-narod-stanie.html
https://wyborcza.pl/7,75398,11177814,o-rydzyk-wzywa-do-protestow-oni-sie-ugna-jezeli-narod-stanie.html
https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1530487,1,ile-dzis-znaczy-ojciec-tadeusz-rydzyk.read
https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1530487,1,ile-dzis-znaczy-ojciec-tadeusz-rydzyk.read
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3. Przyczyny nieurzeczywistnienia w pelni postanowien
polskiego Konkordatu

Rodzi sie pytanie o powody niewykonania w pelni Konkordatu z 1993 r.
zaréwno przez strone panstwowa, jak i koscielng oraz nieprzestrzegania
szeregu postanowien tej umowy. Jedna z przyczyn jest brak rzeczywistej
i powszechnej internalizacji przez Kosciol Katolicki w Polsce, przede
wszystkim przez jego duchowienstwo na czele z hierarchia koscielna,
nauczania Soboru Watykanskiego II w dziedzinie relacji miedzy Ko-
$ciolem a panstwem. Wspdtczesny Konkordat polski jest konkordatem
soborowym®. W preambule Traktatu Stolica Apostolska wyraznie odwo-
tata sie zwlaszcza do dokumentéw Vaticanum II dotyczacych wolnosci
religijnej i stosunkéw pomiedzy Kosciotem a wspdlnota polityczna.
W art. 1 umowy przyjeto zasady relacji instytucjonalnych miedzy Rze-
czapospolita Polska a Kosciotem Katolickim recypowane z Konstytucji
duszpasterskiej o Kosciele w $wiecie wspdtczesnym (pkt 76). W sumie
mozna przyja¢, ze Sobdr opowiedzial sie za nieantagonistycznym (przy-
jaznym) rozdziatem Kosciota i panistwa.

Drugi Polski Synod Plenarny, zakonczony w 1999 r., co prawda,
niejako formalnie, powtoérzyl soborowe zasady dotyczace stosunkéw
panstwo—Koscidt, jednak w istocie stanowisko rzeczonego gremium
w tej dziedzinie bylo niejednoznaczne, wrecz zawite. Przy tym niejedno-
krotnie byto sformutowane jezykiem pytyjskim®. Zasadne jest stanowi-
sko, ze oficjalne stanowisko Synodu w sprawach odniesien Kosciota do
panstwa w zadnym wypadku nie miato postuzy¢ do zakwestionowania
praktyki politycznej polskiej hierarchii, uksztalttowanej po roku 1989 r.
Jeszcze w 1998 r. bp T. Pieronek przestal pelni¢ funkcje Sekretarza
Generalnego KEP i przegral wybory na stanowisko Przewodniczace-
go KEP. Jan Pawel II zmart po diugiej i ciezkiej chorobie w kwietniu
2005 r. W 2004 r. funkcje lidera krajowego episkopatu katolickiego objat
antagonista bpa T. Pieronka — metropolita przemyski abp ]. Michalik.
Petnit ja do 2014 r. W latach 2014-2024 przewodniczacym KEP byt
metropolita poznanski — abp S. Gadecki, a jego zastepca metropolita
krakowski — abp M. Jedraszewski. Ich poglady, takze w zakresie relacji
Kosciola z pafistwem, mozna uznac za reprezentatywne dla wiekszosci
Episkopatu.

¢ Zob. A. Boniecki, ,Dobry, soborowy...”, ,Tygodnik Powszechny” 1993, nr 32, s. 2.
7 Por. II Polski Synod Plenarny (1991-1999), Poznan 2001, s. 84-95.
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W oficjalnych enuncjacjach lidera KEP wystepowaly co prawda od-
wolania do soborowych zasad stosunkéw panstwo—Kosciot®, ale za-
razem mialy miejsca odniesienia do tradycyjnej doktryny katolicyzmu
w tej dziedzinie, ustalonej przez papieza Leona XII. Przewodniczacy
KEP abp S. Gadecki odwolywal sie do organicznej relacji panstwa i Ko-
$ciola, niczym ciala i duszy. Takie ujecie wykluczalo jakikolwiek rozdzial,
a zakladalo unie, w istocie wyzszos¢ Kosciola nad panstwem®. Lider
Episkopatu Polski w swych wypowiedziach oraz w praktyce dziatal-
nosci jako ordynariusza poznanskiego wykluczat podlegtos¢ Kosciota
panstwu nawet w dziedzinach nalezacych do jego tradycyjnych sfer, jak
$ciganie przestepstw. W wystapieniach rodzimych hierarchéw, general-
nie rzecz biorac, nie wystepuje pojecie rozdzialu panstwa i Kosciola,
pojecie panstwa swieckiego czy neutralnego swiatopogladowo. Nad
wyraz rzadko spotykamy sie z pojeciem niezaleznosci panstwa i Ko-
$ciota w swoim zakresie. Dominowato wieloznaczne i degradujace dla
panstwa pojecie autonomii wspomnianych podmiotéw oraz ich wspoét-
pracy, lecz nie wspoélpracy ,zdrowej’, jak chcial Sobdr, lecz wspotpracy
zyczliwej’®. Mozna zatem postawi¢ teze, ze po smierci Jana Pawtla Il
nastapit regres w dziedzinie recepcji przez rodzimy Kosciél nauczania
Soboru Watykanskiego Il w zakresie relacji panstwo—Kosciol.

W polskim Episkopacie wciaz jest zywy anachroniczny ideal pan-
stwa katolickiego, owej Respublica Christiana. Tymczasem jest to utopia
nieadekwatna do dynamicznych przemian spotecznych, kulturowych,
a w konsekwencji — swiatopogladowych, ktére dokonaly sie w ostatnich
latach w spoteczenstwie polskim.

Jeszcze bardziej potwierdzita te teze praktyka stosunkéw miedzy
wyzej wymienionymi podmiotami w Polsce w latach 2015-2023.
BylisSmy wowczas swiadkami bezprecedensowego, politycznego

% Zob. M. Przeciszewski, Abp Gadecki o relacji Kosciot-parstwo, eKAI, 13 XI 2018,
https://www.ekai.pl/abp-gadecki-o-podstawowych-zasadach-w-relacjach-kosciola-do-
-polityki-i-panstwa/ (dostep: 15 IX 2024).

¢ Zob.np. BP KEP, Abp Gadecki: Istnieje koniecznos¢ wspolpracy miedzy wladzq panistwo-
waq a koscielng, eKAI, 3 111 2023, https://www.ekai.pl/abp-gadecki-istnieje-koniecznosc-
-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna/ (dostep: 15 IX
2024), a szerzej: Przewodniczgcy Episkopatu: Istnieje koniecznosé wspdtpracy miedzy legalng
wladzq paristwowq a wladzq koscielng, Konferencja Episkopatu Polski, 3 11 2023, https://
episkopat.pl/doc/213188.przewodniczacy-episkopatu-istnieje-koniecznosc-wspolpra-
cy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna (dostep: 15 IX 2024).

70 Por. maj, Jakiego modelu relacji paristwo-Kosciél potrzebuje dzis polska demokracja?
Debata panelowa, eKAI, 3 1II 2023, https://www.ekai.pl/debata-o-przyszlosci-modelu-
-relacji-panstwo-kosciol-w-polsce/ (dostep: 15 IX 2024).


https://www.ekai.pl/abp-gadecki-o-podstawowych-zasadach-w-relacjach-kosciola-do-polityki-i-panstwa/
https://www.ekai.pl/abp-gadecki-o-podstawowych-zasadach-w-relacjach-kosciola-do-polityki-i-panstwa/
https://www.ekai.pl/abp-gadecki-istnieje-koniecznosc-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna/
https://www.ekai.pl/abp-gadecki-istnieje-koniecznosc-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna/
https://episkopat.pl/doc/213188.przewodniczacy-episkopatu-istnieje-koniecznosc-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna
https://episkopat.pl/doc/213188.przewodniczacy-episkopatu-istnieje-koniecznosc-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna
https://episkopat.pl/doc/213188.przewodniczacy-episkopatu-istnieje-koniecznosc-wspolpracy-miedzy-legalna-wladza-panstwowa-a-wladza-koscielna
https://www.ekai.pl/debata-o-przyszlosci-modelu-relacji-panstwo-kosciol-w-polsce/
https://www.ekai.pl/debata-o-przyszlosci-modelu-relacji-panstwo-kosciol-w-polsce/
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uprzedmiotowienia przez rzadzaca Zjednoczona Prawice religii kato-
lickiej oraz Kosciota. Zostaly one zepchniete do roli wrecz ,instrumen-
téw rzadzenia”. W takich warunkach nie moglo by¢ mowy o niezalez-
nosci i autonomii panstwa (wspdlnoty politycznej) oraz Kosciota ani
o ,zdrowej” wspolpracy miedzy nimi. Miejsce tych soborowych, zatem
i konkordatowych, zasad wzajemnych odniesien zastapily: instrumen-
talizacja i klientelizm. Nie spotkato sie to jednak z zadna praktyczna,
zarazem spotecznie dostrzegalna, opozycja ze strony polskiej hierarchii
katolickiej.

Prawo obowiazujace, w tym Konstytucja RP oraz Konkordat, nie
okazaly sie dla rzadzacych gléwna determinanta w relacjach panstwa
z Kosciotem Katolickim. Ta determinanta jest w pierwszej kolejnosci
tzw. wola polityczna aktualnych piastunéw naczelnych organéw wiladz
publicznych. Kolejne ekipy rzadzace od 1998 r. nie sa zainteresowane
wykonaniem i rozwijaniem postanowien Traktatu z 1993 r. zapewne
dlatego, ze ograniczatoby to swobode (czasami wrecz woluntaryzm)
wladz panstwowych w dziedzinie relacji z Kosciotem.

Paradoksalnie pelnym wykonaniem i respektowaniem umowy
z Watykanem nie byl tez dotychczas zainteresowany Episkopat Polski.
Konkordat przenosi bowiem relacje panstwo—Kosciét na plaszczyzne
miedzynarodowa. Akcentuje w sprawach rodzimego Kosciota kom-
petencje Stolicy Apostolskiej. W jakiej$ mierze deprecjonuje znacze-
nie rodzimych hierarchéw. Tymczasem od roku 1945 to oni stali sie
bezposrednimi partnerami wtadz panstwowych. Prymas Polski kard.
S. Wyszynski, dysponujac przyznanymi przez papieza nadzwyczajny-
mi uprawnieniami wobec Kosciota w Polsce, byl przeciwny zawarciu
jakiegokolwiek uktadu miedzy Stolica Apostolska i Polska Ludowa.
Z wladzami komunistycznymi ukladat sie sam i sam brat za tego rodzaju
akty odpowiedzialnos¢. Dowodem zasygnalizowanej postawy byly:
porozumienie zawarte miedzy przedstawicielami Rzadu Rzeczypospo-
litej Polskiej i Episkopatu Polski z 14 kwietnia 1950 r.”* oraz tzw. male
porozumienie Rzadu i Episkopatu z poczatku grudnia 1956 r.”?

7l Szerzej i krytycznie na temat relacji miedzy polskimi decydentami politycznymi
a rodzimym Kosciolem instytucjonalnym w latach 2015-2021 zob. m.in. J. Markowski,
Kosciot w czasach dobrej zmiany, L6dz 2021, s. 10-124.

72 Zob. m.in. P. Raina, Kosciét w PRL. Dokumenty 1945-1959, t. 1, Poznan 1994,
s.232-235.

73 Zob. Komunikat Komisji Wspolnej przedstawicieli Rzqdu i Episkopatu o zasadach ure-
gulowania wzajemnych stosunkéw, s. 575-576.
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Kos$ciol instytucjonalny nie jest zainteresowany pelnym wykona-
niem Traktatu z 28 lipca 1993 r. oraz skrupulatnym respektowaniem
ogotu jego postanowien zapewne takze dlatego, iz mogltoby to stanowi¢
powazna bariere dla narastajacego, w duzym stopniu niekontrolowa-
nego drenazu finanséw publicznych przez instytucje koscielne oraz
duchowienstwo.

Podsumowanie

Praktyka (nie)stosowania Konkordatu z 28 lipca 1998 r. wyraznie wska-
zuje, ze w istotnej mierze ma on charakter fasadowy. Od samego po-
czatku jego funkcja normatywna byla ograniczona. Traktat nie reguluje
bowiem szeregu istotnych zagadnien z zakresu stosunkéw panstwo-—
Kosciol: spraw finansowych i majatkowych instytucji koscielnych oraz
duchowienstwa, ochrony danych osobowych w Kosciele czy problema-
tyki sprzeciwu sumienia katolikow. Po ratyfikacji 6w Traktat nie zostat
uzupelniony aktami zawartymi na podstawie jego art. 27. Nie zawarto
zwlaszcza zadnych tzw. konkordatéw parcjalnych.

Nie zapewnit wspolczesny polski Konkordat dostatecznej ochrony
intereséw panstwa. Nie powstrzymal postepujacego procesu konfe-
sjonalizacji panstwa i stanowionego przezen prawa. Praktyka zycia
publicznego w latach 2015-2023 wskazywata, ze uktad nie zagwa-
rantowal poparcia rodzimego Kosciola instytucjonalnego dla ustroju
demokratycznego panstwa prawnego. Umowa z 28 lipca 1993 r. sta-
ta sie natomiast symbolem szczegolnej pozycji Kosciota w Polsce po
roku 1989. Owa pozycje zdecydowanie adekwatniej niz wspdtczesny
art. 25 Konstytucji RP z 1997 r. charakteryzuje art. 114 zd. 1 Ustawy z dnia
17 marca 1921 r.”* Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,[w]yznanie
rzymsko-katolickie, bedace religja przewazajacej wiekszosci narodu,
zajmuje w Panstwie naczelne stanowisko wsréd rownouprawnionych
wyznan”. Art. 25 wspdlczesnej polskiej ustawy zasadniczej w istotnej
mierze nie doczekat sie urzeczywistnienia. Ma zatem charakter w du-
zym stopniu programowy i nie odzwierciedla rzeczywistych przemian
w sprawach wyznaniowych w Polsce po 1989 r. Wrecz zafalszowuje
ich realny obraz, w szczegdlnosci dla obserwatoréw zagranicznych.

74 Dz.U.1921 Nr 44, poz. 267.
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Ten stan podwaza autorytet Konstytucji RP w swiadomosci obywateli,
w tym lideréw wspolnot religijnych.

Poza zasygnalizowana wyzej funkcja symboliczna Konkordat
z 1993 r., jako umowa miedzynarodowa ratyfikowana za zgoda wyra-
zona w ustawie zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, pelni zapewne
funkcje gwarancyjna. Jednakze w niepetlnym zakresie, poniewaz funkcja
normatywna Traktatu jest ograniczona. Konkordat nie reguluje szeregu
istotnych zagadnien dotyczacych instytucji koscielnych — ich spraw
finansowych oraz majatkowych, zwlaszcza restytucji nieruchomosci
czy problematyki duszpasterstw katolickich w instytucjach publicz-
nych (z wyjatkiem duszpasterstwa wojskowego). Pomija zagadnienie
finansowania katolickich wydziatéw teologicznych na uniwersytetach
panstwowych oraz tzw. odrebnych wydziatéw teologicznych. Nie nor-
muje wyczerpujaco szczegolnych uprawnien os6b duchownych w pol-
skim systemie prawnym, np. kwestii tajemnicy spowiedzi czy tajemnicy
zawodowej. Pomija niektdére zagadnienia istotne dla ogétu wiernych,
w tym kwestie ochrony danych osobowych w Kosciele czy zagadnienie
sprzeciwu sumienia katolikow.

Od czasu sporzadzenia w 2012 r. krytycznego raportu na temat re-
spektowania polskiego Konkordatu z 1993 r. do chwili obecnej stan
faktyczny oraz prawny w tej dziedzinie nie tylko nie ulegl poprawie, ale
wystapily nowe okolicznosci swiadczace o niezrealizowaniu Traktatu
oraz o jego naruszaniu. Wymienione negatywne zjawiska dotyczyly
wiodacych zasad ukladu z Watykanem, ale takze szczegétowych po-
stanowien analizowanej umowy. Ich nasilenie zaznaczyto sie w latach
2015-2023. Dopuszczaly sie tego zaréwno wladze panistwowe jak i stro-
na koscielna, w tym nawet Stolica Apostolska.

Uogdlniajac, mozna zasadnie skonstatowag, iz tryb prac nad przy-
gotowaniem polskiego Konkordatu z 1993 r., jego podpisania, szcze-
goétowa tres¢ traktatu, w tym zakres jego regulacji, a wreszcie praktyka
wykonania i przestrzegania uktadu ze Stolica Apostolska dowodza,
ze poziom kultury prawnej w sprawach wyznaniowych w III RP jest
wyraznie nizszy niz w ostatnim okresie Polski Ludowej, tzn. w latach
1987-1989. Na tym ogoélnym pesymistycznym tle rysuje sie jeden pozy-
tywny wyjatek, tzn. lata 1993-1997. Jest pewnym paradoksem, ze byt to
okres rzadéw lewicowo-centrowej koalicji SLD-PSL. Swieccy decydenci
polityczni, zwlaszcza od 1998 r. w imie z reguly biezacych oraz partyku-
larnych, wrecz osobistych celéw niejednokrotnie poswiecali w relacjach
z Kosciolem zasady: konstytucjonalizmu i legalizmu, wreszcie interes
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publiczny i stuszny interes obywateli, nawet tych najstabszych’. Brak
jest zarazem podstaw, aby przyja¢, ze 6w negatywny stan, uksztattowany
po roku 1989, w najblizszym czasie miatby ulec wyraznej poprawie’.
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Wprowadzenie

Zgodnie z art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 25 X 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej!, dziatalnos¢ kulturalna polega
na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. Podmiotami, ktére
prowadza taka dzialalnos¢, sa m.in. instytucje kultury®. Stosownie do
art. 8 i art. 9 d.k.u., instytucjami kultury sa zaréwno panstwowe insty-
tucje kultury (tworzone przez ministréw oraz kierownikéw urzedéw
centralnych, dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawo-
wym celem statutowym), jak i samorzadowe instytucje kultury (two-
rzone przez jednostki samorzadu terytorialnego; prowadzenie takiej
dzialalnosci jest ich podstawowym celem statutowym o charakterze
obowiazkowym?). Instytucje te sa formami organizacyjno-finansowy-
mi dzialalnosci kulturalnej organdéw administracji rzadowej i jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST)*. Stosownie do tresci art. 1 ust. 2
i ust. 4 d.k.u., panstwo oraz JST sprawuja mecenat nad dziatalnoscia
kulturalna, ktéry polega na wspieraniu i promocji twérczosci, eduka-
¢ji i oswiaty kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz opieki
nad zabytkami. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ,[a]dministracja centralna
w mniejszym stopniu powinna by¢ organizatorem instytucji kultury,
a bardziej skupic sie na pelnieniu funkcji rozwaznego mecenasa i pro-
motora aktywnosci w obszarze kultury™.

! Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 87 ze zm., dalej ,d.k.u.”.

2 Zgodnie z art. 3 ust. 1 d.k.u. dziatalno$¢ kulturalna moga prowadzi¢ osoby praw-
ne, osoby fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
jednak tylko podmioty utworzone przez ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych
oraz jednostki samorzadu terytorialnego sa instytucjami kultury i ich misje oraz cele sa
przedmiotem opracowania.

3 Jednostki samorzadu terytorialnego, w przeciwienstwie do ministréw i kierowni-
kéw urzedow centralnych, musza tworzy¢ samorzadowe instytucje kultury w celu pro-
wadzenia dziatalnosci kulturalnej — zob. art. 7 Ustawy z dnia 8 IIl 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.), dalej: ,s.g.u.” oraz np. art. 19 Ustawy
z dnia 27 VI 1997 r. o bibliotekach (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2393 ze zm.), dalej ,b.u.".

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 11X 2014 r., sygn. akt [ FSK
2009/12, Legalis nr 1061046. W wyroku tym NSA stwierdzil réwniez, ze w przypadku
0s6b prawnych, 0séb fizycznych lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej dziatalnos$¢ kulturalna takiego posrednictwa nie potrzebuje, moze by¢
bowiem przez te podmioty prowadzona bezposrednio.

5 J. Glowacki et al., Finansowanie kultury i zarzqdzanie instytucjami kultury, s. 32, https://
instytutkorfantego.pl/wp-content/uploads/2019/02/Finansowanie-kultury-i-zarzadza-
nie-instytucjami-kultury-oprac.-zbiorowe.pdf (dostep: 2 111 2024).
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Organizator kultury pelni funkcje administratora instytucji kultury,
od niego zalezy bowiem jej byt. Najpierw okresla cel instytucji kultury,
potem wydaje akt o jej utworzeniu (w ktérym okresla m.in. jej przedmiot
dziatania), uchwala statut, wyposaza instytucje w mienie i $rodki na
rozpoczecie i prowadzenie dzialalnosci, powoluje i odwotuje jej dyrek-
tora, finansuje ja, a wreszcie moze polaczy¢, podzieli¢, wspotprowadzi¢
instytucje kultury czy dokonac jej likwidacji. Organizator musi takze
zapewni¢ instytucji kultury srodki niezbedne do rozpoczecia dziatal-
nosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w ktérym ta dziatalnos¢
jest prowadzona (art. 12 d.k.u.)®, jak i oczywiscie do kontynuowania
dzialalnosci instytucji’. Warto przy tym podkresli¢, ze instytucje kultury
powotane do zycia na podstawie art. 9-11 i art. 13-14 d.k.u. uzyskuja
osobowos$¢ prawna i rozpoczynaja dziatalnos¢ z chwila wpisania do
rejestru prowadzonego przez organizatora i od tego momentu gospoda-
ruja samodzielnie przydzielona i nabyta czescia mienia oraz prowadza
samodzielna gospodarke w ramach posiadanych srodkow.

Celem artykulu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy instytu-
cje kultury sa samodzielne, czy tez moze administracja publiczna, a w
szczegolnosci organizatorzy instytucji kultury, maja decydujacy wptyw
na dziatanie instytucji w aspekcie organizacyjnym. Taka analiza jest
konieczna, poniewaz wydaje sie, ze organizatorzy instytucji kultury
czesto traktuja je jako swoja wlasnos¢, ingeruja w ich dzialalnos¢, bez-
platnie korzystaja z ich mienia oraz wyznaczaja im samowolnie, bez
zadnych umocowan prawnych zadania. W opracowaniu przeanalizo-
wane zostana statuty i inne akty wybranych instytucji kultury, a takze
orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére wielokrotnie korygowaty
btedne dziatania organéw administracyjnych, co pozwoli na stwierdze-
nie, ze instytucje kultury wciaz nie maja samodzielnosci organizacyjnej,
a wrecz ze ich zaleznos¢ organizacyjna od organizatora jest bardzo
duza, a co za tym idzie — spoczywa na nich wiele obowiazkoéw, ktére
zobowiazane sa wypelnia¢ bez podstaw do tego.

¢ Warto przy tym zaznaczy¢ brak w d.k.u. wyjasnienia, czym sa te srodki.
7 Tak tez M. Mucha, Zasady finansowania instytucji kultury przez gminy i ich skutki
w podatku VAT, ,Finanse i Rachunkowos¢” 2015, nr 1, s. 95.
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1. Organizatorzy instytucji kultury

Organizowanie instytucji kultury powinno rozpoczac sie od ustalenia
przez organizatora jej misji oraz celéw® poniewaz ma to decydujacy
wplyw na jej dziatanie i osiagniecie przez nia sukcesu (lub jego brak).
Dokladnie okreslona misja pozwala na realizacje projektéw zgodnych
z celami instytucji. Niestety w d.k.u. nie okreslono celéw, ktérym ma
stuzy¢ instytucja kultury. Nie podano nawet ich wzorcéw, nie wskazano,
Ze maja to by¢ np. cele mozliwe do realizacji’, co ma wptyw na jakos¢
dziatania instytucji kultury, a co wazniejsze — moze doprowadzi¢ do
zagrozenia Jrlealizowania w ich ramach partykularnych intereséw oséb
prywatnych badz grup politycznych”'? oraz do uzaleznienia od organi-
zatora. Zapisu o celach i misji (oprécz koniecznosci okreslenia zakresu
dziatalno$ci) nie ma takze w wymogach dotyczacych statutu instytucji''.
Dla przyktadu, cele fundacji sa jasno okreslone w art. 1 Ustawy z dnia
6 kwietnia 1984 r. o fundacjach'? (fundacja moze by¢ ustanowiona dla
realizacji zgodnych z podstawowymi interesami RP celéw spotecznie
lub gospodarczo uzytecznych, w szczegdlnosci takich, jak: ochrona
zdrowia, rozw6j gospodarki i nauki, oswiata i wychowanie, kultura
i sztuka, opieka i pomoc spoleczna, ochrona srodowiska oraz opieka
nad zabytkami), a z art. 3 ust. 2 tej ustawy wynika, ze w o§wiadczeniu
woli o ustanowieniu fundacji fundator powinien wskazac cel fundacji
oraz sktadniki majatkowe przeznaczone na jego realizacje. Oczywi-
Scie w art. 1 d.k.u. zdefiniowano dzialalnos¢ kulturalna, podajac, ze
polega ona na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury, nie jest
to jednak wystarczajace dla prawidtowego i samodzielnego dzialania in-
stytucji kultury, a jak zostanie wykazane ponizej, rodzi konsekwencje
w zakresie wplywu organizatora na dziatalnos¢ instytucji kultury.

Dla przypomnienia, formami organizacyjnymi dziatalnosci kultu-
ralnej sa w szczegdlnosci: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkie-
stry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska

8 Zob. szerzej: ]. Ablewicz, Misje i cele instytucji kultury, ,Studia Prawa Publicznego”
2024, nr 3(47), s. 9-37.

? Tak D. Sieron-Galusek, Kilka uwag na temat zarzgdzania instytucjg kultury w Polsce,
,Zarzadzanie w Kulturze” 2006, t. 7,s. 12.

10 ¥, Gawel, Zarzgdzanie publicznymi instytucjami kultury w kontekscie koncepcji corpo-
rate social responsibility (CSR). Spoteczna odpowiedzialnosé muzeum, ,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 376, s. 51.

1 Zob. art. 13 ust. 2 d.k.u.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 166 ze zm.
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artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumentacji w réznych
dziedzinach kultury'. Nalezy przy tym pamieta¢, ze wymienione for-
my dziatalnosci kulturalnej nie tworza katalogu zamknietego, moga to
by¢ réwniez inne formy upowszechniania kultury, do ktérych nalezy
zaliczy¢ organizowanie imprez kulturalnych, np. dozynek'. Co wiecej,
nie ma mozliwosci prowadzenia dziatalnosci w zakresie kultury w innej
formie organizacyjnoprawnej niz przewidziana w d.k.u.'>, nie moga to
by¢ jednostka budzetowa czy zaklad budzetowy, dziatajace w oparciu
o Ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'¢, jak row-
niez wykluczona jest dziatalno$¢ prowadzona w formach okreslonych
w Ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'’. Pod-
stawa do takiego stwierdzenia jest fakt, ze dzialalnos¢ JST w zakresie
kultury zostata uregulowana w d.k.u. (a regulacje prawne w niej zawarte
nie zawieraja odestania do innych ustaw), zatem jej przepisy stanowia
lex specialis w stosunku do przepiséw znajdujacych sie w g.k.u. (a zatem
wylaczaja stosowanie tych ostatnich co do wykonywania przez gmine
zadan o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie, w jakim ta
kwestia jest regulowana tymi pierwszymi przepisami'®), jak réwniez
w stosunku do f.p.u."” Wynika z tego, ze unormowania zawarte w d.k.u.
maja charakter kompletny i wyczerpujacy, oczywiscie z uwzglednie-
niem przepiséw szczegolnych, regulujacych np. dziatalnos¢ muzedw?’
czy bibliotek.

Ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych oraz JST organizu-
ja dziatalnos¢ kulturalna, tworzac instytucje kultury bedace osobami
prawnymi. W zakresie tworzenia panstwowych instytucji kultury nie
jest to obowiazek nalozony na kazdego ministra czy kierownika urzedu
centralnego. Mozna bowiem od niego odstapi¢, gdy koszty zwiazane
z zatozeniem instytucji moglyby negatywnie wplynac na realizacje

13 Art. 2 d.k.u.

* Tak NSA w wyroku z 17 V2011 r,, sygn. akt I OSK 378/11, Legalis nr 388944.

15 Tak NSA w wyroku z 4 IV 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2268/00, Legalis nr 123122.

16 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1530 ze zm., dalej ,f.p.u..

7 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 679 ze zm., dalej ,g.k.u.”. Art. 1 g.k.u. stanowi, ze
przedmiotowa ustawa okresla zasady i formy gospodarki komunalnej JST, polegajace
na wykonywaniu przez te jednostki zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.

18 Wyrok NSA z 17 VI 1998 r., sygn. akt I SA 407/98, Legalis nr 1195616.

19 Tak NSA w wyrokach: z 4 IV 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2268/00, Legalis nr 123122;
z 5 XI12001 r., sygn. akt SA/Sz 734/01, Legalis nr 120547.

2 Ustawa z dnia 21 XI 1996 r. o muzeach (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 385 ze zm.),
dalej ,m.u.”.
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podstawowych zadan danego organu administracji*!. Ponadto powotana
instytucja kultury powinna mie¢ zwiazek z zadaniami dziatu, ktérym
kieruje dany minister. Trudno przeciez wymagac¢, aby np. minister finan-
sow zakladat kino czy teatr, ale moze juz utworzy¢ biblioteke zawieraja-
ca ksiegozbidr dotyczacy dzialania urzedu. W zakresie organizacyjnym
warto rdwniez poruszy¢ kwestie uprawnien Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego, ktéry kieruje dziatem administracji rzadowej — kul-
tura i ochrona dziedzictwa narodowego?®® i jest dysponentem czesci 24
budzetu panstwa (Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego). Moze
on wspiera¢ finansowo, w ramach mecenatu panstwa, realizacje plano-
wanych na dany rok zadan zwiazanych z polityka kulturalng panstwa,
prowadzonych przez instytucje kultury i inne podmioty nienalezace
do sektora finanséw publicznych, a takze udziela¢ dofinansowania,
w tym wydatkéw inwestycyjnych i biezacych, podmiotom prowadzacym
dzialalnos¢ w dziedzinie kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
(za jego zgoda moga go udziela¢ takze panistwowe instytucje kultury,
ktérych organizatorem jest ten minister)? czy wreszcie udziela¢ dotacji
celowych?!. Wykaz instytucji kultury podleglych ministrowi lub przez
niego nadzorowanych jest zawarty w zalaczniku do obwieszczenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 9 lutego 2019 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podleglych Ministrowi
Kultury i Dziedzictwa Narodowego lub przez niego nadzorowanych®.
Zgodnie z jego punktem II sa to 53 instytucje.

Z kolei zadania w zakresie kultury naleza do JST wszystkich szczebli,
czyli zar6wno do gminy, do powiatu (aczkolwiek powiaty maja w tym
najmniejszy udziat), jak i do wojewddztwa, i sa to ich zadania wlasne.
Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 9 s.g.u., zadaniem gminy sa sprawy kultury,
w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabyt-
kow i opieki nad zabytkami. Art. 4 ust. 1 pkt 7 Ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?® stanowi zas, ze powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym

2 Tak S. Gajewski, Art. 8, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o organizowaniu
i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis.

2 Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 16 V 2024 r. w sprawie szcze-
gotowego zakresu dziatania Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (Dz.U. 2024,
poz. 740).

25 Art. 1 ust. 3, art. 28 ust. 1a d.k.u.

24 Art. 5 ust. 2 iart. 9 ust. 3 d.k.u.

% M.P. 2019, poz. 222.

% Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm.
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w zakresie kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami. Z ko-
lei samorzad wojewddztwa wykonuje zadania w zakresie kultury oraz
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami (art. 14 ust. 1 pkt 3 Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa?). Na prowadzona
przez samorzad wojewddztwa polityke rozwoju wojewddztwa sktada
sie m.in. wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad
dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie (art. 11
ust. 2 pkt 7 s.w.u.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze zadania z zakresu
dziatalnosci kulturalnej moga byc¢ realizowane wytacznie w formie sa-
morzadowej instytucji kultury i nie moga by¢ wykonywane np. przez
urzedy gmin®. Dla JST utworzenie instytucji kultury to podstawowy cel
statutowy i zadanie wiasne w zakresie uzytecznosci publicznej majace
charakter obowiazkowy (art. 9 ust. 1iust. 2 d.k.u.)*, ktére realizuja, two-
rzac wlasnie samorzadowe instytucje kultury, bedace samorzadowymi
jednostkami organizacyjnymi. Nie do przyjecia jest sytuacja, w ktdrej
samorzad nie wspiera finansowo zadnej instytucji kultury oraz nie
sprawuje opieki nad zadna z nich, niedopuszczalny jest bowiem brak
zaspokajania potrzeb mieszkanicéw w formie zinstytucjonalizowane;j*.
Ponadto w jednym przypadku JST nie tyle ma prawo, co musi powotac
instytucje kultury — zgodnie z art. 19 ust. 2—-4 b.u. istnieje obowiazek
prowadzenia bibliotek (minimum jednej) przez samorzady gminne,
powiatowe i wojewddzkie.

Organizatorzy moga takze na podstawie umowy zawartej miedzy
soba tworzy¢ lub faczy¢ prowadzone przez siebie instytucje kultury,
prowadzi¢ jako wspdlna instytucje kultury prowadzona przez jednego
z organizatoréw instytucji kultury, jak réwniez maja mozliwos¢ two-
rzy¢ instytucje kultury na podstawie umowy zawartej z osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej. Ponadto organizatorzy moga tworzy¢ instytucje kultury z sie-
dziba na terytorium RP na podstawie umowy zawartej z podmiotem
prowadzacym dziatalnos$¢ w zakresie ochrony polskiego dziedzictwa na-
rodowego, utworzonym na podstawie prawa obcego oraz posiadajacym
zdolnos¢ prawna i zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, pod warunkiem

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm., dalej ,s.w.u.”.

2 Wyrok NSA z 29 I1 2012 r., sygn. akt Il OSK 45/12, Legalis nr 537840.

¥ Tak tez Wojew6dzki Sad Administracyjny (WSA) w Olsztynie w wyroku z 22 VII
2021 r., sygn. akt II SAB/O162/21, Legalis nr 2599667.

3 1. Manczak, Instytucje kultury jako ogniwa dystrybucji marketingowych produktéw miast,
,Marketing i Zarzadzanie” 2016, nr 4(45), s. 74.
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ze podmiot ten prowadzi dziatalnos¢ w zakresie ochrony polskiego
dziedzictwa narodowego i dysponuje zgromadzonymi za granica histo-
rycznymi kolekcjami i zbiorami débr kultury, istotnymi dla polskiego
dziedzictwa kulturowego. Strona takiej umowy moze by¢ takze osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca oso-
bowosci prawnej (art. 21 d.k.u.)*. Oczywiscie oprécz instytucji kultury,
ktére w ramach swojej dzialalnosci statutowej prowadza dziatalnos¢
kulturalna, w sferze kultury moga dziata¢ takze podmioty prywatne czy
spoteczne (np. fundacje, stowarzyszenia), ale nie sa one instytucjami
kultury w rozumieniu d.k.u.*

2. Akt o utworzeniu, statut i regulamin organizacyjny
instytucji kultury

Najwazniejsza rola przy utworzeniu instytucji kultury przypada jej
organizatorowi. Wplywa on bowiem na organizacje, zakres dzialania
i potem na funkcjonowanie instytucji kultury. Aby instytucja kultury po-
wstala i mogta dziata¢, konieczne jest wydanie przez organizatora aktu
o utworzeniu instytucji, nadanie przez niego statutu tej instytucji oraz
wprowadzenie regulaminu organizacyjnego przez organ zarzadzajacy
instytucja. Co wazne, to np. gmina jest organizatorem instytucji kultury,
a nie jej organy, gdyz przy uznaniu, ze kazdy z organdw mogtby by¢
samodzielnym organizatorem instytucji kultury, nie do zrealizowania
bytyby okreslone w d.k.u. obowiazki, zadania i warunki przejmowania
odpowiedzialnosci za dziatania tych instytucji®.

Organizator po ustaleniu, czy ma zamiar utworzy¢ samodzielna
instytucje kultury, czy tez bedzie to czes¢ innej jednostki, wydaje, zgod-
nie z art. 11 ust. 1 d.k.u., akt o utworzeniu instytucji kultury, w ktérym
okresla jej przedmiot dzialania, nazwe i siedzibe, a takze okresla, czy

3 Ustawy szczegoélowe dotyczace prowadzenia dzialalnos$ci kulturalnej w okreslonej
formie organizacyjnej moga wprowadzac dodatkowe rozréznienia. Zgodnie z art. 5 m.u.
wyrdznia sie muzea paristwowe (tworzone przez ministréw i kierownikéw urzedéw
centralnych), muzea samorzadowe (tworzone lub przejete przez JST) i muzea tworzo-
ne przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej.

32 Tak A. Mitu$, Tworzenie i funkcjonowanie instytucji kultury, w: 1. Fischer et al., Va-
demecum dyrektora instytucji kultury, Warszawa 2021, Legalis.

3 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 XII 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 1184/10, Legalis
nr 422421,
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dana instytucja kultury jest instytucja artystyczna®, czyli reguluje jej
organizacje i funkcjonowanie. Aktem tym dla samorzadowych insty-
tugji kultury jest uchwata organu stanowiacego JST (np. rady miasta
powolujaca teatr), ktéra ma normatywny charakter, a jako akt prawa
miejscowego™® podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym. Z kolei przy tworzeniu panstwowej instytucji kultury niezbedne
jest wydanie zarzadzenia przez okreslony organ administracji rzado-
wej, przyktadem moze by¢ zarzadzenie nr 6 Ministra Kultury z dnia
29 kwietnia 2005 r. w sprawie utworzenia i nadania statutu Muzeum
Sztuki Nowoczesnej w Warszawie.

Podstawowym dokumentem, ktéry reguluje dzialalnos¢ konkretnej
instytucji kultury, jest jej statut’, przy czym pierwszy statut stanowi
zalacznik do uchwaly JST czy zarzadzenia ministra® lub kierownika
urzedu centralnego powolujacych dana instytucje.

Statut zawiera (art. 13 ust. 2 d.k.u.):

1) nazwe (wskazana w akcie o jej utworzeniu), teren dziatania (po-
winien by¢ zdeterminowany charakterem prowadzonej dziatalno$ci®)

* Dla przypomnienia, sa to instytucje kultury powotane do prowadzenia dziatalnosci
artystycznej w dziedzinie teatru, muzyki, tanca, z udzialem twércéw i wykonawcdw,
w szczegodlnosci: teatry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kameralne,
zespoly piesni i tafica oraz zespoly chéralne (art. 11 ust. 2 d.k.u.).

% W wyroku NSA z 8 X1 2012 r., sygn. akt Il OSK 2013/12, Legalis nr 816898 uzasad-
niono to tym, Ze adresatami norm ujetych w statucie jednostki kultury nie sa wylacznie
podmioty wewnetrzne, usytuowane w ramach powotanej do zycia struktury administracji
publicznej, lecz réwniez okreslona spotecznos¢ lokalna.

% Dz.Urz. MK 2005 Nr 2, poz. 10.

¥ Jak zauwaza A. Mitus, w przypadku muzeum sa dwa rodzaje statutéw, poniewaz:
,,[p]ierwszy statut muzeum nadawany jest jako statut muzeum w organizacji. Zawiera on
postanowienia regulujace proces organizowania muzeum (obejmujacy podejmowanie
wszelkich dziatan prowadzacych do otwarcia wystawy statej) i obowiazuje do momentu
zakonczenia tego procesu. Za dzien zakonczenia organizowania muzeum przyjmuje sie
dzien otwarcia wystawy stalej (art. 6 ust. 3 Muzeal). Dopiero drugi statut, nadawany po
dniu zakonczenia organizowania muzeum, jest statutem, jaki posiada kazda instytucja
kultury, tzn. statutem muzeum” (A. Mitus, op. cit.).

% Dla przyktadu Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego zarzadzeniem
z 24 IV 2024 r. nadat statut Instytutowi Adama Mickiewicza, https://iam.pl/pl/o-nas/
statut-instytutu-adama-mickiewicza (dostep: 28 IV 2024).

% Tak S. Gajewski, Art. 13, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit. Zob. tez wyrok NSA
z 7 XI1 2010 r., sygn. akt I OSK 2142/10, Legalis nr 357008, zgodnie z ktérym: ,[z]apis,
ze dzielnicowy dom kultury dziala na terenie gminy oraz moze dziata¢ na terenie cate-
go kraju miesci sie w pojeciu spraw publicznych o znaczeniu lokalnym (np. promocja
gminy przez udzial w zyciu kulturalnym kraju. Okreglenie zatem takie terenu dziatania


https://iam.pl/pl/o-nas/statut-instytutu-adama-mickiewicza
https://iam.pl/pl/o-nas/statut-instytutu-adama-mickiewicza
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i siedzibe instytucji kultury (musi by¢ zbiezna z siedziba okreslona
w akcie 0 jej utworzeniu);

2) zakres jej dziatalnosci, czyli cel instytucji, okreslenie, w jaki spo-
sob instytucja bedzie realizowatla funkcje tworzenia, upowszechniania
lub ochrony kultury, czym bedzie sie zajmowac*. Okreslenie zakresu
dzialania instytucji kultury nie moze by¢ ogélne, lecz powinno by¢
precyzyjne i wyczerpujace*'. Nie oznacza to jednak kazuistycznego
unormowania w statucie zakresu dziatania instytucji kultury“. Wazne,
ze zakres ten musi sie odnosi¢ do celu dziatania, dla ktérego realizo-
wania zostala utworzona instytucja kultury. Postanowienia statutu
powinny dotyczy¢ zasadniczych aspektéw zamierzonej dziatalnosci
instytucji kultury, poniewaz jest to akt o charakterze organizacyjnym,
a w takim nie nalezy formulowac¢ zakresu dziatania kompleksowo,
w formie katalogu zamknietego. Nie zawsze jest bowiem mozliwe
objecie jednoznaczna norma wszystkich rodzajéw dzialan, zdarzen
czy standw faktycznych zwiazanych z zasadniczym celem dzialalno-
$ci, oznaczonym w statucie®’. Przy okreslaniu zakresu dziatalnosci
mozna zatem uzy¢ np. zwrotu ,w szczegolnosci”*. Wazne, ze jako
podstawowego zakresu dzialania instytucji kultury nie mozna wskaza¢
dzialalnosci niewiazacej sie z kultura w rozumieniu d.k.u., np. dzia-
talnosci sportowej*’;

3) organy zarzadzajace i doradcze oraz spos6b ich powolywa-
nia. Sposob powotania organdéw zarzadzajacych musi by¢ wskazany
w statucie w sposéb wyczerpujacy*® i kompleksowy*’. Konieczne jest

nie stanowi naruszenia prawa, ustawa o samorzadzie gminnym nie nakazuje promocji
gminy w sferze rozwoju kultury wylacznie do terenu gminy”.

4 Wyrok NSA z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 357008.

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 17 VII 2012 r.,
NK-N14.4131.672.2012.MW2, Legalis.

2 Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2013/12, Legalis nr 816898.

% Tak WSA we Wroctawiu w wyroku z 18 IV 2013 r., sygn. akt IIl SA/Wr 46/13,
Legalis nr 796213.

“ Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 816899.

4 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 20 VIII 2020 r., sygn. akt SA/01426/20 (Dz.Urz.
Woj. War.-Maz. 2020, poz. 4637) i rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopo-
morskiego z 2912014 r. (NK.3.4131.14.2014.AS, Dz.Urz. Woj. Zach. 2014, poz. 511).

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 4 V2012 ., NP.I1.4131.1.156.2012,
Legalis.

¥ Wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) we Wroctawiu z 1 XII 2010 r., sygn. akt III
SA/WR 650/10, Legalis nr 1195617. Inaczej w wyroku NSA z 9 VII 2015 r., sygn. akt I
OSK 1216/15, Legalis nr 1332001, w ktérym stwierdzono, ze: ,[1.] Norma kompeten-
cyjna zawarta w art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
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okreslenie, czy kandydata na stanowisko dyrektora instytucji kultury
sie powoluje czy wylania w drodze konkursu*®. Natomiast nie trzeba
zawiera¢ w statucie regulacji dotyczacych organu doradczego, jesli
sie go nie powotuje®’;

4) okreslenie zrddet finansowania, ktdre musza mieé charakter
zamkniety, aby unikna¢ sytuacji, gdy instytucja bedzie pozyskiwac
$rodki w sposéb pozaprawny®’. Okreslenie przez organizatora zroé-
det finansowania instytucji kultury nie oznacza jednak wskazywania
sposobu wydatkowania srodkéw, miejsca ich gromadzenia czy upraw-
nien dyrektora w zakresie spraw finansowych®. Warto zauwazy¢, ze
statut instytucji kultury nie moze okresla¢ innych zasad gospodarki
finansowej danej instytucji niz zasada efektywnosci®’. Ponadto, skoro
zgodnie z tredcig art. 27 ust. 1 i ust. 2 d.k.u. instytucja gospodaruje
samodzielnie przydzielona i nabyta czescia mienia oraz prowadzi
samodzielna gospodarke w ramach posiadanych srodkoéw, kierujac
sie zasadami efektywnosci ich wykorzystania, moze zdobywac¢ srodki
trwate i pokrywa koszty biezacej dziatalnosci oraz zobowiazania z uzy-
skiwanych przychodéw, to organizator instytucji kultury, przyjmujac
jej statut, nie moze stanowi¢ w przedmiocie gospodarowania takim
mieniem, poniewaz kwestie te reguluje samodzielnie wiasnie art. 27
ust. 1 d.k.u.%3;

kulturalnej nie stoi na przeszkodzie w uregulowaniu kwestii trybu powotania dyrektora
instytucji kultury poprzez odestanie do odpowiednich przepiséw ustawy. 2. Powolany
przepis zawiera jedynie upowaznienie do okreslenia sposobu powolywania organéw
zarzadzajacych i doradczych, nie stanowi zas o obowiazku formutowania $cisle warun-
kéw, na jakich odbywac sie bedzie rekrutacja, czy wreszcie istotnych elementéw, na
jakich oparty bedzie stosunek zatrudnienia”. Wydaje sie to jednak pogladem zbyt daleko
idacym wobec regulacji art. 13 ust. 2 pkt 3 d.k.u.

% Wyrok WSA w Szczecinie z 7 VII 2011 r., sygn. akt Il SA/Sz 523/11, Legalis
nr 385153. Zob. tez podobnie wyrok WSA w Gliwicach z 4 III 2008 r., sygn. akt IV SA/
GL 1263/07, Legalis nr 149907.

# Tak S. Gajewski, Art. 13, op. cit. Autor wskazuje, ze takie stanowisko jest utrwa-
lone w praktyce, chociaz niektére organy nadzoru prezentuja przeciwny poglad (zob.
np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody élqskiego z6VIII2010r., NP./11/0911/250/10
(Dz.Urz. Woj. glqsk. Nr 156, poz. 2576).

%0 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 22 IV 2014 r.,
NK-N.4131.18.5.2014.RB (Dz.Urz. Woj. Doln. 2014, poz. 2213).

1 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 11 IV 2013 r.,
NK.3.4131.207.2013.AB, Legalis.

%2 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 9 X 2013 r,
NPII1.4131.1.481.2013, Legalis.

% Ibidem.
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5) zasady dokonywania zmian statutowych. Warto podkresli¢, ze
niedopuszczalne jest przeniesienie kompetencji do dokonywania zmian
w statucie instytucji kultury na jej dyrektora® oraz

6) postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalnosci innej niz
kulturalna, oczywiscie jezeli instytucja zamierza taka dzialalno$¢ pro-
wadzi¢>. Ten rodzaj dziatalnosci musi by¢ dziatalnoscia poboczna™
i adekwatna do przedmiotu realizowanych celéw statutowych® oraz
nie moze kolidowa¢ z zasadnicza dziatalnoscia instytucji kultury,
jaka jest dzialalnos¢ kulturalna®®. Ponadto srodki z takiej dziatalnosci
powinny by¢ przeznaczone na realizacje celow, dla ktérych zostata
powolana instytucja kultury, a wiec na finansowanie prowadzonej
przez nia dziatalnosci kulturalnej*®. Nie mozna przyja¢, ze statut moze
nie zawiera¢ zadnego uregulowania w zakresie postanowien doty-
czacych prowadzenia dziatalnosci innej niz kulturalna, jezeli taka
dzialalnos¢ zamierza prowadzi¢, a co do sposobu jej prowadzenia
moze odsyta¢ do ogdlnych zasad okreslonych odrebnymi przepisami®.
Zbyt ogélnikowe okreslenie zakresu dziatalnosci gospodarczej insty-
tucji kulturalnej powoduje niezgodnos¢ postanowien statutu z art. 13
ust. 2 pkt 6 d.k.u.®! Niezamieszczenie stosownych zapiséw w statu-
cie oznacza brak podstawy prawnej i uniemozliwia danej instytucji
podejmowanie dzialalnosci innej niz kulturalna, m.in. dziatalnosci
gospodarczej®’. Warto tez pamieta¢, ze kwestia prowadzenia takiej
dzialalnosci przez instytucje kultury moze by¢ potencjalna i odnosi¢
sie do przysztosci®.

> Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 18 X 2013 r,,
NK-3.4131.553.2013.EM, Legalis.

% Tak np. wyroki WSA: we Wroctawiu z 3012013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Lega-
lis nr 795923; w Gliwicach z 171X 2018 r., sygn. akt IV SA/G1 555/18, Legalis nr 1834190.

% Przykladowo, muzeum w celu finansowania realizacji celow ustawowych moze
jako dodatkowa prowadzi¢ dziatalnos$é gospodarcza (art. 9 m.u.).

5 Tak NSA w wyroku z 2 Il 2017 r., sygn. akt Il OSK 2864/16, Legalis nr 1723125.

% Zob. wyrok NSA z 31X 2013 r., sygn. akt I OSK 1698/13, Legalis nr 794070.

% A.Mitus, op. cit.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 30 I 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Legalis
nr 795923.

1 Wyrok NSA z 21 V 2020 r., sygn. akt I OSK 2828/19, Legalis nr 2513016.

02 Wyrok WSA w Warszawie z 30 I 2013 r., sygn. akt IV SA/Wr 673/12, Legalis
nr 795923.

% Tak S. Gajewski, Art. 13, op. cit.
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Wyliczenie to ma charakter zamkniety®, zatem organizator nie moze
zamieszcza¢ w tresci statutu materii nieujetej w art. 13 ust. 2 d.k.u.
Przykladowo, w akcie tym organizator nie moze utworzy¢ stanowiska
gtéwnego ksiegowego instytucji kultury® czy uregulowac zakresu za-
dan dyrektora instytucji kultury®. Przez nadanie statutu organ realizuje
swoje upowaznienie ustawowe i musi dziala¢ w jego granicach, a prze-
kroczenie tych granic, jak rowniez jego niepelna realizacja, oznaczaja
sprzeczno$¢ takiego aktu z prawem®.

Podkreslenia wymaga fakt, ze organizator nie moze takze w dowolny
sposob samodzielnie modyfikowac zakresu dziatalnosci instytucji kul-
tury®®. Przykltadowo, zasadne byto rozstrzygniecie nadzorcze wojewody
w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly dotyczacej zmiany
nazwy Gminnego Osrodka Kultury na Gminny Osrodek Kultury, Sportu
i Rekreacji oraz nadania mu statutu, w ktérym okreslono, ze prowadzi
on samodzielna gospodarke finansowa na podstawie rocznego planu
dziatalnosci ustalonego przez dyrektora zgodnie z obowiazujacymi
przepisami dotyczacymi jednostek organizacyjnych kultury oraz sportu,
poniewaz plan ten tworza wylacznie jednostki organizacyjne kultury na
podstawie art. 27 ust. 3 d.k.u. Przeciez instytucje kultury prowadza dzia-
talnos¢ kulturalng w formach i w zakresie wyszczegdlnionym w art. 2
iart. 32 ust. 1-3 d.k.u., z wytaczeniem dzialalnosci w zakresie sportu. Sa
odrebnymi od JST osobami prawnymi, z wlasnym majatkiem, srodkami
trwalymi, przychodami oraz kosztami, samodzielnie gospodarujacymi
w ramach posiadanych srodkéw. Na prowadzona dziatalnos¢ instytu-
cje kultury moga otrzymywac dotacje podmiotowe z budzetu gminy
przeznaczone na pokrycie kosztéw biezacej dziatalnosci i zobowiazan,
uwzgledniane w planie dziatalnosci instytucji zatwierdzanym przez

¢ Tak WSA w Opolu w wyroku z 10 1 2011 r., sygn. akt Il SA/Op 459/10, Legalis
nr 348829 i WSA w Gliwicach w wyroku z 17 IX 2018 r., sygn. akt IV SA/GI 580/18,
Legalis nr 1833034.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 7 IV 2012 r.,
NK-N11.4131.371.2012.AS2, Legalis.

% Wyrok NSA z 21 V 2020 r., sygn. akt Il OSK 2828/19, Legalis nr 2513016.

¢ Ibidem. W wyroku tym stwierdzono réwniez, ze: ,[s]przeczny z prawem bedzie
takze akt prawa miejscowego regulujacy kwestie juz uregulowane w akcie normatyw-
nym wyzszego rzedu. Dotyczy to nie tylko zmodyfikowania zapiséw ustawowych, ale
iich powtdrzenia w akcie wykonawczym. Ustawodawca, formutujac bowiem okreslona
delegacje do ustanowienia aktu hierarchicznie nizszego, pozostawia upowaznionemu
organowi uregulowanie kwestii nieobjetych unormowaniami rangi ustawowej”.

% Tak WSA w Warszawie w wyroku z 20 III 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 134/08, Le-
galis nr 161438.
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organizatora, co wynika z tredci art. 32 ust. d.k.u. Zatem finansowanie
przez gmine wydatkéw na utrzymanie instytucji kultury moze nasta-
pi¢ wylacznie w formie dotacji podmiotowej, a jednostki zaliczone do
sektora finanséw publicznych maja obowiazek dokonywania wydatkéw
zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow
(art. 32 ust. 2 f.p.u.). Zasada ta dotyczy zaréwno JST, jak i instytucji
kultury, bedacej rowniez jednostka sektora publicznego (art. 4 ust. 1
pkt 8 f.p.u.)®.

Nalezy réwniez podnies¢, ze np. wobec szczegdtowego okreslenia
w m.u. kwestii pokrywania przez muzeum kosztéw zwiazanych z dzia-
talnoscia rady muzeum, nie ma podstaw prawnych do odmiennego
regulowania tej materii w statucie muzeum przez zapis, ze wszelkie
koszty dzialalnosci rady muzeum sa pokrywane z budzetu muzeum.
Brak bowiem zaré6wno w m.u., jak i w d.k.u. kompetencji dla stano-
wienia przez organizatora w statucie o tym, ktére koszty sa pokrywane
z budzetu muzeum?”.

Uchwata JST regulujaca organizacje instytucji kultury w drodze
nadania jej statutu i okreslenia jego tresci ma normatywny charak-
ter jako akt prawa miejscowego”" i jest wylaczna kompetencja organu
uchwatodawczego JST, ktéra nie moze tego zadania scedowac na inny
podmiot, np. dyrektora instytucji kultury”>. Uchwata ta jest publikowana
w wojewddzkim dzienniku urzedowym?”. Z kolei statut panstwowej
instytucji kultury nadaje minister albo kierownik urzedu centralnego
w formie zarzadzenia’™.

Z kolei organizacje wewnetrzna instytucji kultury okresla regulamin
organizacyjny nadawany przez dyrektora tej instytucji, po zasiegnieciu
opinii organizatora oraz opinii dzialajacych w niej organizacji zwiazko-
wych i stowarzyszen twércéw (art. 13 ust. 3 d.k.u.). Pierwszy regulamin

% Ibidem.

70 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego 231112015 1., PN-11.4131.95.2015,
Legalis.

7t Tak WSA w Poznaniu w wyroku z 25 III 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1643/20, Le-
galis nr 25558929 oraz NSA w wyroku z 20 Il 2009 r., sygn. akt Il OSK 1526/08, Legalis
nr 222153.

72 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 18 X 2013 r.,
NK-3.4131.553.2013.EM,, Legalis, w ktérym zanegowano zapis uchwaty Nr XXXIV/246/13
Rady Miejskiej w Resku stanowiacy, Zze zmiany w statucie moga by¢ dokonywane przez
Dyrektora Centrum, po uzyskaniu pozytywnej opinii Burmistrza Resku, a zatem prze-
niesiono na dyrektora uprawnienie do dokonywania zmian w jej statucie.

73 Wyrok NSA w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt Il OSK 2014/12, Legalis nr 816899.

74 Tak A. Mitus, op. cit.
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musi zostac¢ sporzadzony jeszcze przed zatrudnieniem pracownikdéw,
jest on podstawa zatrudnienia, poniewaz przydziela sie w nim zakresy
czynnosci’”. Powinien zawiera¢ przede wszystkim schemat organiza-
cyjny instytucji kultury i okresla¢ komérki organizacyjne (jesli sa prze-
widziane), stanowiska pracy i ich hierarchie, kwestie zastepstw, liczbe
etatéw wymaganych do prawidtowego funkcjonowania instytucji’.
W instytucji kultury, w tym w bibliotece, moze obowiazywac tylko je-
den regulamin organizacyjny, ktérego tresci sa poszerzone o regulacje
wskazane w ustawach szczegdlnych”.

Zakonczeniem organizowania instytucji kultury jest dokonywany
przez organizatora wpis do rejestru — woéwczas powstaje instytucja
kultury’®, ktéra jest odrebnym (organizacyjnie i majatkowo) od orga-
nizatora podmiotem prawa. Przy niektdrych instytucjach kultury wy-
magane jest jeszcze podjecie innych dzialan, np. minister wiasciwy do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego prowadzi w Biuletynie
Informacji Publicznej wykaz muzeéw, ktéry zawiera nazwe muzeum,
adres siedziby muzeum, nazwe podmiotu, ktéry utworzyt muzeum,
a w przypadku osoby fizycznej — jej imie i nazwisko, a w przypadku
muzeum rejestrowanego — date wpisu do Paiistwowego Rejestru Mu-
zedw. Podmiot, ktéry utworzyt muzeum, jest zobowiazany przekaza¢
powyzsze informacje w terminie nie dtuzszym niz 3 miesiace od dnia
utworzenia muzeum, a w razie ich zmiany — w terminie nie dtuzszym
niz miesiac od zmiany (art. 5a m.u.). Dodatkowo, juz w trakcie funkcjo-
nowania muzeum trzeba dokonac jego wpisu do Panistwowego Reje-
stru Muzedw. Wpisu dokonuje minister wtasciwy ds. kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, biorac w szczegdlnosci pod uwage znacze-
nie posiadanych przez muzeum zbioréw, zespol wykwalifikowanych
pracownikow, pomieszczenia i state Zrodla finansowania zapewniaja-
ce realizacje celow statutowych muzeum. Wpis do rejestru nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej i jest potwierdzeniem wysokiego
poziomu merytorycznej dziatalnosci i znaczenia zbioréw (art. 13 m.u.).

7> Tak J. Szulborska-Lukaszewicz, Instytucje kultury w Polsce: specyfika ich organizacji
i finansowania, ,Zarzadzanie w Kulturze” 2012, nr 13(4), s. 313.

76 Wyrok WSA we Wroctawiu z 5 11 2008 r., sygn. akt III SA/Wr 632/07, Legalis
nr 149903.

77 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 29 XI 2011 r.,
PN.4131.395.2011 (Dz.Urz. Woj. War.-Maz. Nr 191, poz. 2799).

78 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 16 VII 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 29/08, Legalis
nr 497586.
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3. Zadania organizatora w zakresie mienia instytucji kultury

Jak wynika z powyzszych rozwazan, instytucja kultury powinna by¢
uksztaltowana i zorganizowana w taki sposéb, ,[a]by czyniac zados¢
regulacjom prawnym, prowadzi¢ dzialalnos¢ stuzaca realizacji zalozo-
nych celéw majacych zaspokaja¢ okreslone potrzeby. W tym zakresie
niebagatelna role odgrywa organizator (odpowiedni organ administracji
publicznej), zar6wno na etapie tworzenia, jak i p6zniejszego funkcjo-
nowania instytucji kultury””.

Podstawowym i pierwszym zadaniem organizatora jest wyposaze-
nie instytucji kultury w mienie (nieruchomos¢) w drodze nieodptatnej
umowy przenoszacej wlasnos¢, oddajacej mienie w uzytkowanie wie-
czyste lub nieodplatne uzytkowanie. Mienie to jest bowiem niezbedne
do prowadzenia przez instytucje kultury jej dziatalnosci statutowe;j.
O takim obowiazku stanowi zawsze akt o utworzeniu instytucji. Wy-
posazenie w mienie moze nastapic¢ tylko w sposéb przedstawiony
powyzej, niedopuszczalne jest oddanie nieruchomosci w trwaly za-
rzad (poniewaz instytucja ta dotyczy tylko jednostek organizacyjnych
okreslonych w art. 4 ust. 10 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami®, czyli panistwowej lub samorzadowej
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, gdyz
instytucja kultury posiada osobowos$¢ prawna), najem czy dzierzawe
(takie mienie nie moze bowiem stanowi¢ czesci funduszu instytucji
kultury, ponadto nie zapewnia to prawidtowego wtadania nierucho-
moscia i powoduje ograniczenie samodzielnosci gospodarowania
tym mieniem przez instytucje kultury)®'. Sposéb przekazania mienia
ma duze znaczenie dla odpowiedzialnosci z nim zwiazanej. Nalezy
pamietaé, ze utrzymanie nieruchomosci we wlasciwym stanie tech-
nicznym obciaza w pierwszej kolejnosci wiascicieli nieruchomosci®.
Po przekazaniu mienia instytucja kultury gospodaruje samodziel-
nie przydzielona i nabyta czescig mienia oraz prowadzi samodzielna
gospodarke w ramach posiadanych srodkéw, kierujac sie zasadami
efektywnosci ich wykorzystania (art. 27 ust. 1 d.k.u.). Na marginesie

7 A. Mitus, op. cit.

80 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1145 ze zm. W zakresie obowiazku wyposazenia
w mienie zob. art. 51 i art. 56 tej ustawy.

81 E. Ostapowicz, Odpowiedzialnosé za zobowigzania, w: R. Baranski et al., Zarzgdzanie
instytucjq kultury, Warszawa 2015, s. 5.

82 Wyrok NSA z 14 12009 r., sygn. akt Il OSK 647/18, Legalis nr 1917250.
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nalezy tylko wspomnie¢, ze na brak wtasciwych warunkéw lokalo-
wych, bedacych jednym z czynnikéw utrudniajacych rozszerzenie
i uatrakcyjnienie oferty, wskazato ponad 80% instytucji kultury obje-
tych badaniami kwestionariuszowymi przez Najwyzsza Izbe Kontroli
(NIK) - instytucje skarzyly sie na brak remontéw, brak pomieszczen
edukacyjnych przystosowanych do pracy z dzie¢mi i dorostymi, co
utrudniato realizacje koncepcji, czy wreszcie brak powierzchni wy-
stawienniczej*. Warto réwniez pamieta¢, Zze obowiazki organizatora
w powyzszym zakresie moga rozszerzac i uszczegétawiac przepisy
ustaw szczegdlnych. Zgodnie np. z art. 5 ust. 4 m.u., podmioty tworza-
ce muzea sa zobowiazane zapewnic srodki potrzebne do utrzymania
i rozwoju muzeum oraz bezpieczenstwo zgromadzonym zbiorom,
a takze sprawowac nadzér nad muzeum; obowiazkiem organizatora
biblioteki jest natomiast zapewnienie bibliotece takich warunkéw
dziatalnosci i rozwoju, aby mogta realizowac nalozone na nia zadania
(art. 9 ust. 1 b.u.). W szczegdlnosci organizator ma obowiazek zapew-
ni¢ lokal oraz srodki na jego wyposazenie, na prowadzenie dziatalno-
$ci bibliotecznej (przede wszystkim zakup materiatéw bibliotecznych)
i na doskonalenie zawodowe pracownikéw (art. 9 ust. 2 b.u.).

4. Powolanie i odwotanie dyrektora instytucji kultury

Wplyw organizatora na instytucje kultury wynika réwniez z tego, ze
to on ma uprawnienie do powotlania i odwotania dyrektora instytucji
kultury (art. 13 ust. 2 pkt 3 d.k.u.). Dyrektor instytucji kultury, jako
kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, ma obowiazek
zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej (art. 69 ust. 1 pkt 3 f.p.u.), to dyrektor odpowiada
za realizacje zadan przez instytucje kultury (art. 17 d.k.u.), a nie or-
ganizator. Na mocy aktu powolania uprawniony organ powierza kan-
dydatowi na okreslony czas stanowisko kierownicze, a jednoczesnie
akt powotania stanowi oswiadczenie woli podmiotu powolujacego
o nawiazaniu stosunku pracy®. Powotanie dyrektora instytucji kul-
tury oznacza powolanie na stanowisko w rozumieniu art. 68 Ustawy

% Raport NIK, Dziatalnosé samorzgdowych instytucji kultury, KNO.430.012.2018, s. 26,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,21656,vp,24306.pdf (dostep: 22 11 2024).
8 Zob. postanowienie NSA z 11 XII 2006 r., sygn. akt I OPS 4/06, Legalis nr 82751.
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z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy® (art. 15 ust. 7 d.k.u.)®. Akt
powolania nie podlega kontroli sadéw administracyjnych, poniewaz
nie jest objety zasiegiem dziatania art. 3 § 2 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi¥, jest
to jednostronna czynnos¢ w ramach stosunku pracy, nie za$s z zakresu
administracji publicznej®, i jako taka podlega kontroli sadéw pracy®.
Podobnie wyglada kwestia odwolania, poniewaz wsrod skutkéw ta-
kiego zarzadzenia nie da sie wyodrebni¢ innych skutkéw niz cywil-
noprawne”. Wybierajac dyrektora, organizator decyduje o kierunkach
i sposobach dziatania instytucji kultury, poniewaz to dyrektor zarzadza
nig i reprezentuje ja na zewnatrz. Jest to jednostronne i wtadcze oraz
prawnie wiazace wplywanie na dziatalnos¢ wlasnych (powotanych
przez niego i jemu podlegtych) jednostek kultury®’. Oczywiscie istnieje
koniecznos¢ zasiegniecia opinii zwiazkéw zawodowych dzialajacych
w tej instytucji kultury oraz stowarzyszen zawodowych i twérczych
wlasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez in-
stytucje®? (chyba ze dochodzi do wylonienia kandydata na dyrektora
w drodze konkursu, o ktérym mowa w art. 16 d.k.u.) oraz uzyskania
zgody ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa

% Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1465 ze zm.

8 Tak tez Sad Najwyzszy (SN) w uchwale z 11 I 2005 r., sygn. akt I PZP 11/04,
Legalis nr 66651.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 935 ze zm.

8 Tak WSA w Bialymstoku w postepowaniu z 18 X 2011 r., sygn. akt Il SA/Bk 531/11,
Legalis nr 417585. Odmienne poglady (zob. np. wyrok NSA z 3112012 r., sygn. akt Il OSK
2526/11, Legalis nr 531011; postepowanie NSA: z 7 VI 2015 r., sygn. akt Il OSK 1672/15,
Legalis nr 1315318; z 3 II 2012 r., sygn. akt II OSK 2693/11, Legalis nr 429730), ktdre
uznaja powolanie za akt o charakterze publicznoprawnym, poniewaz dotyczy de fac-
to wykonywania zadan publicznych z uzyciem finanséw publicznych, sa niezasadne,
gdyz jak stusznie podkresla A. Mitus, przeciez ,[w]szystkie czynnosci cywilnoprawne
dokonywane przez organy wladzy publicznej sa podejmowane w wykonaniu zadan
publicznych i z wykorzystaniem srodkéw publicznych, a zatem — w pewnym stop-
niu - takze na podstawie przepisdw prawa publicznego. Fakt, ze dokonuje ich organ
JST w formie uchwaty lub zarzadzenia, nie powoduje jednak, ze zyskuja one charakter
publicznoprawny” (A. Mitus, op. cit.).

8 Zob. wyrok NSA z 17 Il 2010 r., sygn. akt I OSK 23/10, Legalis nr 229997.

% Postanowienie WSA w Bydgoszczy z 11 II 2015 r., sygn. akt II SA/Bd 1170/14,
Legalis nr 1277178.

1 Postanowienie NSA z 10 V 2018 r., sygn. akt Il OSK 135/18, Legalis nr 1796195.

2 Sa to nie tylko te stowarzyszenia, ktére dziataja w danej instytucji, ale réwniez
takie, ktore funkcjonuja na terenie dziatania organizatora, a ich dziatalnos¢ jest zwiazana
z rodzajem dziatalnosci instytucji (tak NSA w wyroku z 12 1 2012 r., sygn. akt II OSK
2545/11, Legalis nr 507270).
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narodowego w przypadku panstwowej instytucji kultury, a w samo-
rzadowej instytucji kultury zgoda ta jest wymagana, gdy dochodzi do
wytonienia dyrektora w trybie konkursu (art. 16 ust. 2 d.k.u.). Jednak na-
lezy pamieta¢, ze wprowadzajac obowiazek zasiegania opinii zwiazkéow
zawodowych oraz stowarzyszen zawodowych, ustawodawca stworzyt
jedynie mozliwosci wypowiedzenia sie organizacji dziatajacych w dzie-
dzinie szeroko pojetej kultury co do powotania lub odwotania dyrektora
instytucji kultury funkcjonujacej na terenie dzialania tej instytucji®,
ale opinia taka nie jest wiazaca dla organizatora®. Jedynym zatem
istotnym ogranicznikiem dla organizatora jest koniecznos¢ uzyskania
zgody ministra, z uwagi na charakter dziatalnosci kulturalnej (art. 15
ust. 3 i ust. 4 d.k.u.). Warto jednak pamieta¢, ze o ile organizator ma
mozliwos¢ powotania dyrektora, o tyle — jak juz wspomniano — dyrek-
tor samodzielnie zarzadza instytucja kultury w rozumieniu jej subs-
tratu materialnego, organizacyjnego oraz kierowania zatrudnionymi
pracownikami®. Z kolei zaleznos¢ od organizatora w zakresie odwo-
tania dyrektora przejawia sie w tym, ze organizator moze go odwola¢
z powodu naruszenia przepiséw prawa (bez wzgledu na stopien tego
naruszenia) w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem oraz gdy dyrek-
tor odstapi od realizacji umowy, ktéra strony zawarly przed powota-
niem dyrektora, a w ktérej okreslily warunki organizacyjno-finansowe
dziatalno$ci instytucji kultury oraz program jej dziatania (art. 16 ust. 6
pkt 3 i pkt 5 oraz ust. 5 d.k.u.)?. Oczywiscie i tutaj istnieje obowiazek
zasiegniecia niewiazacej opinii stowarzyszen oraz uzyskania zgody
ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego (w przypadku samorzadowej instytucji kultury, gdy dyrektora
wylania sie w drodze konkursu, wymagana jest rowniez opinia tego
ministra). Jednak mimo ze uprawnienia organizatora i tutaj sa szerokie,
to przestanka odwotania nie moze by¢ utrata zaufania do dyrektora
w zwiazku z dziataniami ocenionymi przez organizatora”.

©

> Wyrok NSA z 8 VIII 2012 r., sygn. akt Il OSK 1295/12, Legalis nr 542998.
Tak tez S. Gajewski, Art. 15, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.

% Uchwata SN z 1112005 r., sygn. akt I PZP 11/04, Legalis nr 66651.

% Szerzej o umowie zob. S. Gajewski, Art. 15, op. cit.

%7 Wyrok WSA w Krakowie z 27 X 2015 r., sygn. akt IIl SA/KR 655/15, Legalis
nr 1372516.
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Podsumowanie

Zaangazowanie administracji publicznej w organizacje kultury jest dzia-
faniem celowym, ktére wynika z obecnych uregulowan prawnych oraz
z polityki spoleczno-gospodarczej — szczegdlnie z zasad okreslonych
w art. 6 ust. 1 i art. 73 Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia
1997 r.%, ktére nie moglyby by¢ realizowane bez finansowania pan-
stwa. Oczywiste jest zatem, ze instytucje kultury dzialaja w oparciu
o mechanizm budzetowy, charakterystyczny dla sektora publicznego,
w ktérym panstwo dokonuje podziatu débr i ustug kulturalnych®. W ten
sposdb dazy sie do zachowania tozsamosci narodowej, zapewnia réwny
dostep do kultury, wspiera i promuje twdrczos¢. Dzialalnos¢ instytucji
kultury sluzy bowiem ogdlnie spoteczenstwu (ksztattuje je i rozwija),
a nie tylko poszczegélnym jednostkom (nie kazdy przeciez chodzi do
kina czy teatru). Ponadto instytucje umozliwiaja i utatwiaja dostep do
kultury wszystkim cztonkom danej spotecznosci (szczegé6lnie mniej
zamoz'nym), czyli daja mozliwo$¢ brania udziatu w zyciu spotecznym,
podczas gdy stosowanie samego mechanizmu gospodarki wolnoryn-
kowej mogtoby doprowadzi¢ do wykluczenia czesci spoteczenstwa'®.
Mimo zZe norma z art. 27 d.k.u. wskazuje wyraznie na samodzielnos¢
instytucji kultury, czego konsekwencja jest brak mozliwosci kierowania
czy wydawania polecen kierownictwu instytucji kultury przez jaki-
kolwiek inny podmiot, w zakresie gospodarowania mieniem i $rod-
kami prowadzonej jednostki'”, to istnieje zaleznos¢ organizacyjna
instytucji kultury od administracji publicznej, szczegélnie od organu
bedacego jej organizatorem. Ponadto, co prawda instytucja kultury
prowadzi samodzielna gospodarke mieniem, na ktére sktada sie jej
majatek zaréwno pierwotny, jak i nabyty w trakcie jej istnieja, czego

% Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.

% M. Grzaba, Stabilnos¢ finansowania instytucji kultury ze srodkéw publicznych w Polsce,
w: Wspélczesne problemy ekonomiczne w badaniach mlodych naukowcéw, t. 4: Teoria i praktyka,
pod red. E. Gruszewskiej, Bialystok 2020, s. 146.

190 Mimo takiego obowiazku Polska jest jednym z panstw UE najstabiej finansu-
jacych instytucje kultury (zob. D. Ilczuk, System finansowania instytucji kultury w Polsce,
Warszawa 2020, s. 45).

101 A, Czarnecki, Dotacje dla samorzgdowych instytucji kultury i dotacje celowe z budzetu
parstwa na dziatania w dziedzinie kultury prowadzone przez JST, w: Dotacje i subwencje w sys-
temie finansowym samorzqdu terytorialnego, pod red. A. Borodo, Torun 2013, s. 220-221,
cyt. za: A. Potocki, Zaleznos¢ samorzgdowych instytucji kultury w aspektach administracyj-
noprawnych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2018, nr 102, s. 203. Tak
tez A. Jakubowski, Art. 27, w: S. Gajewski, A. Jakubowski, op. cit.
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konsekwencja jest samodzielna odpowiedzialnos¢ instytucji kultury
za jej zobowiazania'®, to jednak rodzaj i zakres podejmowanej przez
niaq dziatalnosci kulturalnej niestety zalezy od srodkéw otrzymanych
przez organizatora. Wprawdzie nie ma srodkéw prawnych, ktére po-
zwalalyby bezposrednio ingerowa¢ organizatorowi w samodzielnos¢
instytucji kultury'®®, ale wida¢ wyraznie, ze taka ingerencja jest, wtasnie
przez publiczne finansowanie instytucji. Oczywiscie organizator nie
moze np. kierowac sposobem wydatkowania srodkéw przez instytucje
kultury, ale moze na to wptyna¢ posrednio przez zmniejszenie dotacji.
Potwierdza to Narodowa Strategia Rozwoju Kultury, z ktérej wynika,
ze istnieje wysoka zaleznos¢ instytucji kultury i dyrektoréw od orga-
nizatoréw tych instytucji'®, a samorzadowe instytucje kultury sa na-
wet bardziej zalezne organizacyjnie od JST od tych tworzonych przez
np. ministréw, poniewaz to organy stanowiace JST okreslaja zasady
funkcjonowania tworzonych przez siebie instytucji kultury, ich statuty
oraz zasady obsadzania stanowisk kierowniczych (mate instytucje sa
potem czesto bezplatnie wykorzystywane dla potrzeb politycznych lub
organizator korzysta bezplatnie z ich pomieszczen). Mimo ze organi-
zator nie moze w sposdb dowolny samodzielnie modyfikowac zakresu
dzialalnosci instytucji kultury, to jednak instytucje te wykonuja zadania
nalozone statutowo lub powierzone przez organizatora, np. koordynuja
i organizuja okreslone uroczystosci czy prowadza kampanie spoteczne.
Efektem tego jest przede wszystkim podlegto$¢ merytoryczna, ktéra jest
zaprzeczeniem zaréwno zasad wynikajacych z art. 73 Konstytucji RP,
jak i z normy bezstronnego sprawowania mecenatu (art. 1 d.k.u.).
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Prerequisites for the participation of environmental
organisations in environmental proceedings in Poland
and Germany

Abstract. The article analyses the prerequisites for the participation of environ-
mental organisations in administrative and administrative court proceedings
in the field of environmental protection in Poland and Germany. There are sig-
nificant differences between the two legal systems, despite the source of the
broad powers of environmental organisations, including the right to initiate
judicial review in cases involving other persons, deriving from the same act
of international law - the Aarhus Convention. In the scope in question, Polish
regulations, established primarily in the Act of 3 October 2008 on the provision
of information on the environment and its protection, public participation in
environmental protection and environmental impact assessments, do not impose
significant requirements on environmental organisations. In contrast, the German
provisions, established primarily in the Gesetz iiber ergdnzende Vorschriften zu
Rechtsbehelfen in Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG,
significantly restrict the access of environmental organisations to proceedings.
The extended German solutions were treated as an inspiration to present de lege
ferenda conclusions for the Polish legal order. The article points out the necessity
of modifying Polish regulations towards limiting access of environmental organi-
sations to administrative and judicial-administrative proceedings. In the author’s
opinion, the prerequisites for the participation of environmental organisations
should be more broadly linked to the rights they obtain. In other words, before
allowing a given organisation to participate in the proceedings, the authority
should examine such issues as, having at its disposal specialist knowledge, its
previous activity, which is supposed to provide guarantees of proper performance
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of its statutory tasks. On the other hand, those German solutions which do not
refer to the objectives of organisations’ participation in environmental proceed-
ings do not merit implementation.

Keywords: environmental organisations in Poland and Germany - environmental
protection — administrative proceedings

Wprowadzenie

Ochrona srodowiska wymaga wspoéltdzialania wiadz publicznych oraz
spoleczenstwa. Szczegdlnym przykltadem wspdtdzialania jest partycy-
pacja spoteczna w ramach prowadzonych w tej materii postepowan
administracyjnych i sadowoadministracyjnych’.

Wyrazem donioslego znaczenia procesu wspoétdziatania administracji
publicznej oraz przedstawicieli spoleczenstwa sa regulacje dotyczace or-
ganizacji ekologicznych. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze ich pozycja
ugruntowana zostata nie tylko w prawie polskim czy niemieckim, ale juz
w prawie miedzynarodowym, tj. w szczegdélnosci w Konwencji o doste-
pie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska?, spo-
rzadzonej w Aarhus 25 czerwca 1998 r.> Wypada zauwazy¢, Ze oba kraje,
bedace przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu, ratyfikowaty
Konwencje: Polska 15 lutego 2002 r., a Niemcy 15 stycznia 2007 r.* Kon-
wengcja nalezy takze do zbioru przepiséw prawa unijnego® oraz zostala
wdrozona na poziomie unijnym poprzez odpowiednie przepisy®.

! Szerzej na temat znaczenia partycypacji w ochronie $rodowiska zob. K. Peter-
-Bombik, S. Sadowska, Konflikty ekologiczne a partycypacja publiczna, w: Prawne instrumenty
ochrony srodowiska, pod red. B. Jezynskiej, E. Kruka, Lublin 2016, s. 106 i n. Zob. takze
R. Sura, Partycypacja spoleczna fundamentem dobrej administracji (wybrane aspekty prawno-
—aksjologiczne), ,2Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, s. 9-15.

2 Dz.U. 2003 Nr 78, poz. 706, dalej ,Konwencja”".

3 Zob. szerzej]. Jendroska, Public Participation under Article 6 of the Aarhus Convention.
Role in Tiered Decision-making and Scope of Application, w: Environmental Democracy and Law,
pod red. G. Bandi, Groningen 2014, s. 115-138.

4 Zob.  https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_
no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec (dostep: 3 IX 2024).

> Decyzja Rady z dnia 17 I1 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspdlnoty Euro-
pejskiej Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwos$ci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.Urz.
UELz20051. Nr124,s.1).

¢ Na poziomie unijnym jest to Rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 6 IX 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien Konwencji


https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec
https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=XXVII-13&chapter=27&clang=_en#EndDec
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Jednym z filaréw Konwencji jest dostep do wymiaru sprawiedli-
wosci. Na fundamentalne znaczenie tej kwestii zwrécono uwage juz
w preambule poprzez wskazanie, ze obywatele musza mie¢ dostep do
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska. Sci-
$lej reguluje ten aspekt art. 9 Konwencji, stanowiac miedzy innymi
o szczegollnych uprawnieniach organizacji pozarzadowych w zakresie
uprawnien do zainicjowania kontroli sadowej w sprawach dotyczacych
ochrony srodowiska’. Przepisy Konwencji pozostawiaja jednak jej sy-
gnatariuszom pewna swobode w ustanowieniu wymogéw, ktére musza
by¢ spelnione dla dopuszczalnosci realizacji uprawnien wynikajacych
z art. 9 Konwengji.

W zwiazku z ta swoboda pozycja procesowa organizacji ekologicz-
nych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
moze wykazywac istotne rozbieznosci. Przedmiotem niniejszego ar-
tykulu jest analiza przestanek, ktére musza spelni¢ organizacje ekolo-
giczne w Polsce oraz w Niemczech, aby przystugiwatly im szczegdlne
uprawnienia majace swoje zrodlo w Konwencji. Zidentyfikowane zo-
stana rowniez podobienstwa oraz réznice wystepujace w tym zakre-
sie miedzy wskazanymi panstwami. Przyjete w Polsce i w Niemczech
warunki partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
dotyczacych srodowiska wykazuja bowiem pewne podobienstwa, ale
przede wszystkim istotne réznice. Wystepujace odrebnosci wymagaja
starannej analizy tym bardziej, ze cel przepisow w obu panstwach jest
jednakowy — wlaczenie spoteczenstwa w procesy decyzyjne oraz sku-
teczniejsza ochrona srodowiska naturalnego.

W opracowaniu badaniu poddana zostanie hipoteza, zgodnie z ktéra
przestanki udziatu organizacji ekologicznych w postepowaniach admi-
nistracyjnych i sadowoadministracyjnych z zakresu ochrony srodowi-
ska w Polsce zostaly w niewystarczajacy sposéb powiazane z celami
udzialu organizacji w tych postepowaniach. W efekcie powyzszego
ochrona stron postepowania przed ewentualnymi naduzyciami ze stro-
ny organizacji ekologicznych moze okaza¢ sie niekiedy iluzoryczna.

z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw
Wspdlnoty (Dz.Urz. UE L z 2006 r. Nr 264, s. 13).

7 Zob. szerzej I. Przybojewska, Trzeci filar konwencji z Aarhus oraz rola Komitetu ds. Prze-
strzegania Konwencji z Aarhus, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 10, s. 22-29. Zob.
takze B. Miller, Die Offentlichkeitsbeteiligung im Recht der Européischen Union und ihre Ein-
wirkungen auf das deutsche Verwaltungsrecht am Beispiel des Immissionsschutzrechts, Baden-
-Baden 2012, s. 16-24.
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Celem badawczym niniejszego artykulu jest ustalenie, z wykorzysta-
niem dorobku niemieckiej oraz polskiej doktryny i orzecznictwa, w jaki
sposob nalezy zmodyfikowac polskie przepisy, tak aby wyeliminowac¢
zidentyfikowane zagrozenia. Metoda komparatystyczna, zasadzajaca sie
na wykltadni przepiséw obowiazujacych w Polsce oraz w Niemczech,
pozwoli na przedstawienie wnioskéw de lege ferenda. Rozwiazania nie-
mieckie potraktowane zostana jako inspiracja do refleksji nad polskim
modelem partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
z zakresu ochrony srodowiska.

1. Model polski

Pozycje procesowa organizacji ekologicznych w Polsce reguluje przede
wszystkim Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego® oraz Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko’.
Przepisy u.0.0.$. stanowia regulacje szczegdlna wzgledem przepiséw
k.p.a., poszerzajac istotnie zakres uprawnien organizacji ekologicz-
nych'.

W Swietle art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., ilekro¢ w przepisach k.p.a. jest
mowa o organizacjach spolecznych - rozumie sie przez to organizacje
zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoteczne.
Przytoczona definicja bylta w doktrynie wielokrotnie poddawana kryty-
cell atoz uwagi na btad logiczny ignotum per ignotum — ustawodawca

8 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 572, dalej ,k.p.a.”.

° Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1112, dalej ,u.0.0.5.". Z orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych wynika, ze przepiséw Konwengji nie stosuje sie bezposrednio. Zob. szerzej
krytyczne uwagi w tym zakresie wyrazone przez R. Luszczek w artykule Bezposrednie
stosowanie Konwencji z Aarhus w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2023, nr 6, s. 53-70.

10 Na temat relacji przepiséw k.p.a. oraz ustaw szczegélnych zob. szerzej J. Chlebny,
Ustawy szczegdlne wobec Kodeksu postepowania administracyjnego, w: System prawa admini-
stracyjnego procesowego, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, t. 1, Zagadnienia ogdlne, pod
red. G. Laszczycy, Warszawa 2017, s. 375-380.

' Zob. np. K. Klonowski, Art. 5, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod. red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 120-121. W kontekscie znaczenia defi-
nicji legalnej organizacji spotecznej dla pojecia organizacji ekologicznej zob. rowniez
M. Gérski, Pojecie prawne ,organizacja ekologiczna”, w: Udzial spoleczeristwa w zintegrowanej
ochronie sSrodowiska, pod red. H. Lisickiej, Wroctaw 2010, s. 186 i n.; K. Biskup-Grabowska,
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tlumaczy pojecie organizacji spotecznej przez odwolanie sie do po-
jecia organizacji spotecznej. Na potrzeby niniejszego opracowania
nalezy natomiast wskaza¢, ze ujecie z art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. ma charak-
ter niezwykle szeroki. W praktyce bowiem za organizacje spoleczne
uznaje sie chocby takie podmioty, jak stowarzyszenia, fundacje czy
spotki prawa handlowego'2.

Definicje legalna organizacji ekologicznej zawarto w art. 3 ust. 1
pkt 10 u.0.0.8., zgodnie z ktérym ilekro¢ w ustawie jest mowa o or-
ganizacji ekologicznej — rozumie sie przez to organizacje spoteczna,
ktérej statutowym celem jest ochrona srodowiska. Identycznie pojecie
organizacji ekologicznej definiuje art. 3 pkt 16 Ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska'®. Organizacja ekologiczna
jest zatem szczegdlnego rodzaju organizacja spoteczna, przy czym
jej szczegolny charakter wigze sie z wyrdznieniem celu statutowe-
go — ochrony srodowiska. Jedynie na marginesie nalezy zauwazy¢, ze
pojecie celu statutowego jest w tym kontekscie rozumiane szeroko. Nie
chodzi tutaj bowiem wylacznie o takie podmioty, ktérych podstawa
funkcjonowania jest statut, ale o wszystkie organizacje spoleczne, kto-
rych akt zalozycielski odwotuje sie do celu polegajacego na ochronie
srodowiska'.

Szeroko nalezy réwniez interpretowac pojecie ochrony srodowiska,
ktére ma swoja definicje legalng w art. 3 pkt 13 p.o.s. Stosownie do
tej definicji, przez ochrone srodowiska nalezy rozumie¢ podjecie lub
zaniechanie dziatani, umozliwiajacych zachowanie lub przywracanie
rownowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegdlnosci na racjo-
nalnym ksztattowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami srodo-
wiska zgodnie z zasada zrbwnowazonego rozwoju, przeciwdziataniu

Udziat organizacji ekologicznej w postepowaniu w sprawach z zakresu ochrony srodowiska,
,Prawne Problemy Goérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2022, nr2,s.5-7.

12 Zob. szerzej P. Gotaszewski, K. Wasowski, Art. 5, w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2023, s. 102-103
wraz z przywolanym tam orzecznictwem.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 54 ze zm., dalej ,p.0.5.".

4 Przedstawione stanowisko potwierdza przykladowo wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z 21 VI 2016 r., sygn. akt Il OSK 2563/14, LEX nr 2106685
czy postanowienie NSA z 13 VIII 2014 r., sygn. akt II OSK 2176/14, LEX nr 1582076.
W obu judykatach o dopuszczalnosci udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu
rozstrzygano na podstawie postanowien regulaminu. Sady nie kwestionowaty przy
tym samego faktu, ze cele dzialania podmiotu sformulowane byly w regulaminie, a nie
w statucie.
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zanieczyszczeniom, przywracaniu elementow przyrodniczych do stanu
wlasciwego®.

O uprawnieniach procesowych organizacji ekologicznych stanowi
art. 44 u.o.0.$. Nietrudno zauwazy¢, Ze uprawnienia procesowe organi-
zacji ekologicznych maja istotny i daleko idacy charakter. Organizacje
ekologiczne moga bowiem przystepowac do postepowan administra-
cyjnych na dowolnym ich etapie oraz uczestniczy¢ w nich na prawach
strony. Jednoczesnie udzial w postepowaniu odwotawczym nie jest
uwarunkowany udzialem organizacji ekologicznej w postepowaniu
przed organem w pierwszej instancji. Najbardziej znaczacym upraw-
nieniem wydaje si¢ natomiast mozliwos¢ wniesienia odwolania oraz
skargi do sadu administracyjnego, cho¢by okreslona organizacja nie
brata uprzednio udziatu w postepowaniu.

Warunkiem dopuszczalnosci skorzystania z powyzszych uprawnien
jest spelnienie trzech przestanek. Po pierwsze, postepowanie musi mie¢
charakter ,postepowania wymagajacego udziatu spoteczenstwa’”. Po dru-
gie, organizacja ekologiczna, chcac przystapi¢ do postepowania, musi
zlozy¢ w tym zakresie wniosek wraz z powotaniem sie na swoje cele
statutowe. Po trzecie, organizacja ekologiczna musi prowadzi¢ dziatal-
nos¢ statutowa w zakresie ochrony srodowiska lub ochrony przyrody,
przez minimum 12 miesiecy przed dniem wszczecia postepowania,
do ktérego zamierza przystapi¢. Wszystkie trzy przestanki wynikaja
z art. 44 ust. 1 zd. 1 v.o.0.8.

Odnoszac sie do pierwszej sposrdd wskazanych przestanek nalezy
wskazad, ze brak jest w przepisach jakiejkolwiek ustawy z zakresu prawa
ochrony srodowiska wyczerpujacego wyliczenia tych postepowan, ktére
wymagaja udziatu spoteczenstwa'®. W zwiazku z powyzszym o tym,
czy dane postepowanie nalezy do tej kategorii, rozstrzyga okreslony

15 Szerzejnatemat tej definicji i jej znaczenia w systemie prawa ochrony srodowiska
zob. K. Gruszecki, Art. 3, w: idem, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022,
s.67-81. W odniesieniu do rozumienia celu ochrony srodowiska i znaczenia tego pojecia
w orzecznictwie sadéw administracyjnych zob. T. Filipowicz, W. Jacyno, J. Rewkowska,
Art. 3, w: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz, pod red.
T. Filipowicza, A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2024, s. 26—43.

16 Postepowan tych jest w polskim systemie prawnym sporo. Przyktadowe z nich
wskazuja W. Jacyno, J. Rewkowska, Art. 44, w: Ustawa o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
na srodowisko. Komentarz, pod red. T. Filipowicza, A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 2024, s. 265-277.
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przepis prawa materialnego. Innymi stowy, dla spelnienia tej przestanki
konieczne jest takie sformulowanie danego przepisu, ktére jednoznacz-
nie stanowi o wymogu udziatu spoteczenstwa'.

Omawiajac druga przestanke, wypada podkresli¢, ze udziat organi-
zacji ekologicznej w postepowaniu na zasadach wynikajacych z art. 44
u.0.0.$. nastepuje na wniosek samej organizacji. Wniosek moze mie¢
przy tym zréznicowany charakter', w tym miedzy innymi odwolania od
decyzji administracyjnej wydanej przez organ pierwszej instancji czy
tez skargi do sadu administracyjnego od decyzji organu odwotawcze-
go'®. Skladajac wniosek, organizacja ekologiczna powinna uzasadni¢
go poprzez odwotanie sie do swoich celéw statutowych. Badanie celéw
statutowych nastepuje na etapie badania wniosku®.

Ostatnia przestanka odnosi sie do okresu, w jakim organizacja eko-
logiczna prowadzi dzialalnos¢ statutowa. Jezeli bowiem w momencie
wszczecia postepowania okres ten dla konkretnej organizacji ekolo-
gicznej jest krotszy niz 12 miesiecy, to skorzystanie z uprawnien wyni-
kajacych z art. 44 u.o0.0.4. bedzie wykluczone.

Jedynie na marginesie warto zwré6ci¢ uwage, ze przestanka okresu
prowadzenia dziatalnosci statutowej obowiazuje dopiero od 1 stycznia
2015 r.2' W pierwotnym brzmieniu u.0.0.5. ustanowiono zatem wytacz-
nie dwie pierwsze sposréd wskazanych przestanek. Wprowadzenie
dodatkowej przestanki odnoszacej sie do okresu dziatalnosci organizacji
ekologicznej wzgledem dnia wszczecia postepowania administracyjne-
go nie zmienia jednak faktu, ze uprawnienia tychze organizacji sa w pol-
skim systemie prawnym niezwykle szerokie, podczas gdy przestanki

17 Tak trafnie przyktadowo K. Gruszecki, Art. 44, w: idem, Komentarz do ustawy o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, LEX/el. 2023. Zob. réwniez A. Barczak,
A. Ogonowska, Wyktadnia przepiséw w zakresie udziatu spoleczeristwa w ochronie srodowi-
ska — wybrane problemy, ,Studia Prawnicze KUL" 2018, nr 3, s. 14-15.

® Powinien réwniez spelnia¢ wymogi formalne z art. 63 § 1, § 3i § 3a k.p.a.

19 W doktrynie wskazuje sie takze na zlozenie wniosku poprzez zgloszenie stano-
wiska w postepowaniu czy wniesienie srodka zaskarzenia od incydentalnego postano-
wienia wydanego w toku postepowania prowadzonego przez organ administracji. Zob.
szerzej W. Jacyno, J. Rewkowska, op. cit., s. 198-207.

2 Tak trafnie np. Wojewd6dzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku
222112023 r., sygn. akt IV SA/Wa 2465/22, LEX nr 3515964.

2 Art. 44 ust. 1 v.0.0.$. zmieniony zostal przez art. 7 pkt 1 Ustawy z dnia 11 VII
2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2014, poz. 1133).
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warunkujace dopuszczalnos¢ realizacji tych uprawnien nie stanowia
powaznego ograniczenia.

Nalezy zauwazy¢, ze jedynym realnym ograniczeniem realizacji
uprawnien wynikajacych z art. 44 u.0.0.5. jest wlasnie kwestia okresu
prowadzonej dziatalnosci, przy czym w praktyce postepowania organow
administracji publicznej*? oraz orzecznictwie sadéw administracyjnych?
pojawila sie tego rodzaju wykladnia, ktéra faktycznie nakazuje bada¢
nie dzialalnos$¢ danej organizacji, ale kwestie formalne, jak np. date
rejestracji czy wpisu do wlasciwego rejestru.

Co wiecej, w niektdérych orzeczeniach sadéw administracyjnych
przedstawiono poglad, zgodnie z ktérym dopuszczalnos¢ wniesienia
odwolania od decyzji administracyjnej wydanej w pierwszej instancji
nie jest uwarunkowana przestanka okresu prowadzenia dziatalnosci*.
Poglad ten znalazt zwolennikdéw réwniez w pismiennictwie®. Wskazany
stan rzeczy nalezy ocenic¢ negatywnie. Przyjmowana przez sady wyktad-
nia przepisu art. 44 u.0.0.$. prowadzi bowiem do dalszego obnizenia
wymagan wobec organizacji ekologicznych zadajacych dopuszczenia
do prowadzonych postepowan administracyjnych i sadowoadmini-
stracyjnych.

2. Model niemiecki

Pozycje procesowa organizacji ekologicznych w niemieckim porzadku
prawnym reguluje przede wszystkim ustawa w sprawie uzupetniajacych

22 Jak wskazano w orzecznictwie, dopuszczenie organizacji ekologicznej do udziatu
w postepowaniu nie wymaga wydania postanowienia, zob. np. wyrok WSA we Wro-
clawiu z 27 V 2010 r., sygn. akt II SA/Wr 89/10, LEX nr 674622. W praktyce oznacza to,
ze mozliwosci kwestionowania takiego dopuszczenia przez strony postepowania sa
istotnie ograniczone.

% Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z 30 VIII 2017 r., sygn. akt II SA/Ke 364/17, LEX
nr 2357787; wyrok WSA w Warszawie z 16 X 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 1184/19, LEX
nr 3027376 czy wyrok WSA w Poznaniu z 28 1 2021 r., sygn.akt IV SA/Po 1226/20, LEX
nr 3166462.

2 Zob. wyroki NSA z 14 XI 2017 r.: sygn. akt I OSK 456/16, LEX nr 2419386; sygn.
akt Il OSK 448/16, LEX nr 2419385, oraz wyrok WSA w Lodzi z 19 V 2021 r., sygn. akt
11 SA/Ld 245/21, LEX nr 3197395. Nalezy jednak odnotowa¢ réwniez — trafny — poglad
odmienny, wyrazony przykladowo w wyroku NSA z 8 III 2022 r., sygn. akt III OSK
1005/21, LEX nr 3320968.

% Zob. T. Jezierski, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 stycznia 2018 r., I OSK 833/16,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 108-114.
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przepiséw dotyczacych srodkéw prawnych z zakresu ochrony srodo-
wiska zgodnie z dyrektywa 2003/35/WE?2, Ponizej omoéwione zostana
wymogi oraz zasygnalizowane uprawnienia wynikajace z UmwRG. Sa
to przepisy ustanowione na poziomie federalnym, ale znajduja zasto-
sowanie réwniez na poziomie poszczegélnych krajow zwiazkowych?.

Pojecie organizacji (niem. Verenigung) jest na gruncie UmwRG rozu-
miane szeroko. Obejmuje zaréwno niemieckie, jak i zagraniczne orga-
nizacje (zob. § 3 (2) UmwRG). Nie ma przy tym zasadniczo znaczenia
forma organizacyjno-prawna® ani zdolnos¢ do czynnosci prawnych.
Charakter organizacji (prywatny badz publiczny) ma znaczenie dlatego,
Ze nie mieszcza sie¢ w pojeciu organizacji jednostki panstwowe, takie jak
gminy (niem. Gemeinden) czy zwiazki jednostek pafistwowych, jak np.
zwiazek gmin (niem. Gemeindeverband)®. Jak wskazuje sie w niemieckiej
doktrynie, pojecie organizacji musi by¢ tutaj rozumiane szeroko z uwagi
na nadrzedny cel, ktéremu stuza przedmiotowe przepisy — skuteczna
ochrona srodowiska®.

W niemieckim modelu o tym, czy spelnione sa wymogi stawiane
organizacjom ekologicznym, rozstrzyga jeden z urzedéw federal-
nych — Federalny Urzad Srodowiska (Umweltbundesamt)®'. Czyni to

% Gesetz iiber ergdnzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangelegenhe-
iten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG (BGBI. 1 S. 3290), dalej ,UmwRG".

¥ F.Fellenberg, G. Schiller, UmwRG § 3 Anerkennung von Vereinigungen, w: Umweltrecht.
Kommentar, t. 1, pod red. M. Beckmanna, W. Durnera, T. Manna, M. Rockinghausena,
Miinchen 2024, s. 4.

% Wykluczone sa jedynie takie podmioty, ktére ze swej istoty nie moga spelnic jednej
z przestanek uznania, o czym jest mowa w dalszej czesci tekstu. Przykltadowo fundacja
nie moze by¢ samodzielnie taka organizacja ekologiczna z uwagi na brak cztonkéw
(zob. § 3 (1) 5 UmwRG). Fundacja moze by¢ jednak jednym z czlonkéw organizacji
ekologicznej dzialajacej w innej formie prawnej, np. zwiazku (niem. Verein).

2 C. Franzius, UnwRG § 3 Anerkennung von Vereinigungen, w: Umweltvertriglich-
keitspriifungsgesetz, Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz: UVPG / UmwRG. Kommentar, pod red.
A. Schinka, O. Reidta, S. Mitschanga, Miinchen 2023, s. 517.

3 Zob. np. F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 5.

31 Zob. § 3 (2) UnwRG. Wiasciwosé Federalnego Urzedu Srodowiska obejmuje
organizacje, ktérych dziatania wykraczaja poza terytorium jednego kraju zwiazkowego,
oraz organizacje zagraniczne. W przypadku organizacji ekologicznych, ktérych zakres
dziatania koncentruje sie przede wszystkim w ramach ochrony przyrody i krajobrazu,
uznanie nastepuje dodatkowo w uzgodnieniu z (niem. im Einvernehmen mit) Federalnym
Urzedem Ochrony Przyrody (Bundesamt fiir Naturschutz). W przypadku organizacji
ekologicznych prowadzacych dzialalnos¢ wylacznie na terytorium jednego kraju zwiaz-
kowego wlasciwy w procedurze uznania bedzie odpowiedni organ administracji kraju
zwiazkowego (zob. § 3 (3) UmwRG).
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w oderwaniu od konkretnego postepowania administracyjnego czy
sadowoadministracyjnego. Informacja o uznanych (niem. anerkannt)
organizacjach ekologicznych jest publikowana i na biezaco aktuali-
zowana na stronie Federalnego Urzedu Srodowiska. Wedtug stanu
na dzien 4 wrzesnia 2024 r. uznane zostaty 142 organizacje ekolo-
giczne®. Tylko tym organizacjom przystuguja uprawnienia wskazane
w UmwRG.

Organizacja ekologiczna ubiegajaca sie o uzyskanie uznania (niem.
Anerkennung) od Federalnego Urzedu Srodowiska musi spehié¢ sze-
reg kryteriéw, ktére wskazane zostaty w § 3 (1) UmwRG. O tym, czy
okreslona organizacja ekologiczna spetlnia te kryteria, Federalny Urzad
Srodowiska rozstrzyga na wniosek organizacji.

Po pierwsze, organizacja musi dziata¢ w celu ochrony srodowiska, co
wynika z jej statutu. Cel ten musi mie¢ charakter ideowy, co zasadniczo
wyklucza dzialalnos¢ w celach gospodarczych®. Ochrona srodowiska
jest tutaj rozumiana jeszcze szerzej niz w polskim prawodawstwie.
Obejmuje bowiem nie tylko ochrone srodowiska sensu stricto, lecz takze
dziatalnos¢ edukacyjna®. Dziatalnos¢ w zakresie ochrony srodowiska
nie moze mie¢ charakteru tymczasowego. W praktyce oznacza to, ze
wykluczone sa tego rodzaju organizacje, ktére powstaly tylko w celu
udzialu w postepowaniu dotyczacym konkretnej inwestycji. Odmowa
uznania takich organizacji uzasadniona bytaby jedynie przejsciowym
(zorientowanym na ochrone srodowiska tylko w ramach jednego przed-
siewziecia) celem dziatania. Cel ochrony srodowiska musi mie¢ réw-
niez charakter naczelny. Nie uzyskaja zatem uznania takie organizacje,
ktére ochrone srodowiska realizuja wylacznie jako jeden sposrod kilku
istotnych celéw czy tez jako cel uboczny.

Po drugie, organizacja ubiegajaca sie o uzyskanie uznania musi dzia-
ta¢ w zakresie ochrony srodowiska przez co najmniej trzy lata. Okres ten

32 Zob. https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/doku-
mente/| anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf (dostep: 9 X 2024).

* W niemieckiej doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze dopuszczalna jest
jedynie taka dziatalnos¢ gospodarcza, ktéra ma charakter uboczny wzgledem niego-
spodarczego celu podstawowego. Jak wskazuja F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 6-7,
dopuszczalne bytoby przyktadowo, gdyby organizacja ekologiczna, wykorzystujac
swoja powierzchnie biurowa, prowadzila niewielka kawiarnie. Zob. takze przywotane
tam orzecznictwo.

3 Zob. np. wyrok Sadu Administracyjnego w Berlinie (Verwaltungsgericht Berlin)
z 27X 1993 r. - 1 A 216.91, LKV 1994, w ktérym wskazano, ze w pojeciu ochrony sro-
dowiska miesci sie prowadzenie centrum ochrony przyrody (niem. Naturschutzzentrum).


https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/dokumente/anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2378/dokumente/anerkannte_umwelt-_und_naturschutzvereinigungen_0.pdf
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badany jest w procedurze uznania organizacji ekologicznej w aspekcie
podejmowanych przez nia dziatann. Chodzi tutaj o to, aby dotychcza-
sowa aktywnos$¢ organizacji dawata niejako rekojmie prawidlowego
korzystania z uprawnien wynikajacych z UmwRG. Wymog trzyletniego
okresu jest rowniez kolejnym zabezpieczeniem przed powolywaniem
organizacji ekologicznych ad hoc dla partycypacji w postepowaniach
dotyczacych konkretnych inwestycji®.

Po trzecie, ustawodawca niemiecki wprost ustanawia wymég gwa-
rancji wlasciwego wykonywania zadan, szczegdlnie w zakresie udzialu
w administracyjnym procesie decyzyjnym. Badaniu podlegaja przy tym
(niem. dabei) charakter i zakres prowadzonej dotychczas dziatalnosci,
czlonkostwo oraz efektywnos¢ organizacji. Powyzsze kryteria nie maja
jednak charakteru wyczerpujacego — jest to katalog otwarty, a organ
moze wzia¢ pod uwage réwniez inne czynniki.

W kontekscie aspektu czlonkostwa nalezy zauwazy¢, ze w zasadzie
wykluczone sa organizacje o niewielkiej liczbie cztonkéw. Jak zauwaza
sie bowiem w doktrynie, uznanie zbyt wielu niewielkich organizacji
ekologicznych mogtoby doprowadzi¢ do znaczacego obciazenia admi-
nistracji i sadow?*. W niektérych opracowaniach wskazuje sie wrecz,
ze minimalna liczba cztonkéw organizacji powinna wynosi¢ 100%.
Efektywnos¢ wiaze sie natomiast z zapewnieniem pewnego standar-
du organizacyjnego. Chodzi tutaj przyktadowo o niezbedny personel,
powierzchnie biurowa czy sprzet. Celem tych uregulowan jest przy-
znanie szczegolnych uprawnient wyltacznie takim organizacjom, ktére
sa w stanie efektywnie uczestniczy¢ w postepowaniach administracyj-
nych i sadowych, z uwzglednieniem koniecznosci ponoszenia kosztéw
udziatu w tych postepowaniach®.

Po czwarte, organizacja ekologiczna musi realizowac wylacznie cele
uzytecznosci publicznej stosownie do definicji z § 52 Ordynacji podat-
kowej¥. Jak wskazano w § 52 (1) zdanie pierwsze AO, korporacja (niem.
Kérperschaft) realizuje cele uzytecznosci publicznej, jedli jej dziatalnosé

35 C. Franzius, UmwRG § 3...,s. 518.

% F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 9-12.

% Zob. np. W. Louis, Die Anerkennung von Naturschutzverbinden, ,Natur und Recht”
1994, s. 384. Stanowisko przedstawione w tym opracowaniu wyrazono wprawdzie na
tle odmiennego stanu prawnego i w odniesieniu do organizacji ochrony przyrody, ale
wciaz jest przytaczane w obecnych opracowaniach dotyczacych przestanek uznania
organizacji na zasadach UmwRG.

3 C. Franzius, UnwRG § 3..., s. 518 wraz z przywolanym tam orzeczeniem.

% Abgabenordnung (BGBI. IS. 3866; 2003 I S. 61), dalej ,AO".
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ma na celu bezinteresowne wspieranie ogé6tu spoteczenstwa w katego-
riach materialnych, duchowych lub moralnych. Zgodnie z § 52 (2) AO,
celami uzytecznosci publicznej sa, miedzy innymi, wspieranie ochrony
przyrody i krajobrazu, sSrodowiska, w tym ochrony klimatu. Warto przy
tym zwrdéci¢ uwage, ze organizacja ekologiczna musi realizowac te cele
poprzez podejmowanie dziatan zgodnych z ustawa zasadnicza®. Jak
wskazywano w orzecznictwie, nie uzyskaja uznania takie organizacje,
ktore stosuja pasywny opér w ramach protestéw (np. poprzez przykle-
janie sie do drég publicznych) czy nie stosuja sie do zarzadzen (niem.
Anordnungen) policyjnych*'. Podejmowane przez organizacje ekolo-
giczna dzialania nie maja przy tym sprzyjac jej celom gospodarczym,
w szczegolnosci prowadzi¢ do wzrostu dochodéw organizacji. Dla
spelnienia omawianej przestanki nie ma znaczenia kwestia obciazenia
podatkiem dochodowym od 0séb prawnych (niem. Korperschaftsteuer)*.

Po piate, statut organizacji musi dopuszczac przyjecie w charakterze
cztonka kazdej osoby, ktéra wspiera cele organizacji. Organizacje nie
moga miec¢ zatem charakteru wykluczajacego. Przez pojecie czlon-
ka nalezy tutaj rozumie¢ osobe, ktéra dysponuje pelnymi prawami
wyborczymi na walnym zgromadzeniu czlonkéw. Od opisanego wy-
mogu mozna odstapi¢ jedynie w odniesieniu do takich organizacji,
ktérych czlonkami sa w co najmniej trzech czwartych osoby prawne
spelniajace ten wymog®. Uznanie organizacji ekologicznej nastepu-
je w formie decyzji administracyjnej, ktorej tres¢ wyznacza przede
wszystkim § 3 (1) zd. 3-5 UmwRG. W decyzji wskazuje sie zakres zadan
wykonywanych przez organizacje oraz zakres terytorialny, na ktérym
obowiazuje uznanie. Decyzja o uznaniu organizacji ekologicznej moz-
na réwniez ustanowi¢ warunek powiadamiania wlasciwego organu
o wszelkich zmianach statutu tej organizacji, co nastepuje pod grozba
utraty uznania*. Od decyzji odmownej, w tym odmawiajacej uznania

% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBL. S. 1).

4 Zob. F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 12-13 wraz z przywolanym tam orzecz-
nictwem.

42 C.Franzius, UmwRG § 3...,s. 518.

# Kwestia zgodnosci tej przestanki z Konwencja byta przedmiotem postepowania
przed Aarhus Compliance Committee (ACCC/C/2016/137). W Konkluzjach i Reko-
mendacjach (ang. Findings and Recommendations) z 23 VII 2021 r. wskazano, ze przed-
miotowa przestanka narusza przepisy Konwencji. Przebieg postepowania, stanowisko
stron, uczestnikdw i Komitetu oraz przyjeta decyzja — zob. https://unece.org/env/pp/
cc/acec.c.2016.137_germany (dostep: 24 IX 2024).

# F. Fellenberg, G. Schiller, op. cit., s. 19.


https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany
https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany
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jedynie w pewnym zakresie, organizacji ekologicznej przystuguja srodki
odwolawcze®. Organizacji ekologicznej, ktéra uzyskata uznanie, przy-
stuguje uprawnienie do wnoszenia srodkéw zaskarzenia przeciwko
okreslonym rozstrzygnieciom z zakresu ochrony srodowiska. Zakres
tych rozstrzygnie¢ okresla § 1 UmwRG, wskazujac, miedzy innymi, na
decyzje wydane w postepowaniu, w ktérym przeprowadza sie ocene
oddzialywania na srodowisko. Katalog z § 1 UmwRG ma charakter
zamkniety, ale jednoczesnie niezwykle rozbudowany*®.

W odniesieniu do srodkéw prawnych przystugujacych uznanym
organizacjom ekologicznym nalezy wskaza¢ przede wszystkim na
wszystkie Srodki prawne przewidziane w Prawie o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi*’. Chodzi tutaj zatem o dopuszczalno$¢ za-
inicjowania kontroli sadowoadministracyjnej rozstrzygniecia miesz-
czacego sie w katalogu z § 1 UmwRG. Organizacja nie musi przy tym
wykazywa¢, ze dane postepowanie dotyczy jej lub cudzego interesu
prawnego. Organizacje ekologiczne dysponuja zatem uprawnieniem
do inicjowania kontroli sadowej w interesie publicznym. Organizacjom,
ktére nie uzyskaly uznania, wskazane uprawnienia przystuguja jedynie
w jednym przypadku — w wyniku lacznego spelnienia trzech przestanek
wskazanych w § 2 (2) UmwRG. Chodzi tutaj o spelnianie przestanek
uznania z § 3 UmwRG, zlozenie wniosku o uznanie do wlasciwego
organu oraz nieuzyskanie rozstrzygniecia w przedmiocie zlozonego
wniosku z przyczyn niedotyczacych organizacji. W przypadku organi-
zacji zagranicznych ostatnia przestanke uznaje sie za spelniona. Usta-
wodawca niemiecki zastrzegt jednak, ze jezeli organizacja ekologiczna
uzyska w miedzyczasie prawomocna decyzje odmawiajaca uznania, to
$rodki prawne przystugujace w swietle UmwRG sa niedopuszczalne
(zob. § 2 (2) zd. 3 UmwRG).

3. Potencjal do zmian w polskim modelu

Zestawiajac oba modele partycypacji organizacji ekologicznych w poste-
powaniach dotyczacych srodowiska, wyraznie wida¢ odmienne podejscie

% Zob. np. C. Franzius, UnwRG § 3...,s. 519.

4 Zob. szerzej F. Fellenberg, G. Schiller, UmwRG § 1 Anwendungsbereich, w: Umwelt-
recht Kommentar, t. 1, pod red. M. Beckmanna, W. Durnera, T. Manna, M. Réckinghausena,
Miinchen 2024, s. 6-7.

¥ Verwaltungsgerichtsordnung (BGBI. I S. 686).
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polskiego i niemieckiego ustawodawcy. Podczas gdy dostep do postepo-
wan w polskim modelu jest istotnie odformalizowany, niemiecki model
charakteryzuje sie licznymi wymogami, ktére podlegaja badaniu w toku
postepowania w przedmiocie uznania organizacji ekologicznej przez
wlasciwy organ (Federalny Urzad Srodowiska albo organ krajowy).

W $wietle dostrzezonych réznic, otwarte pozostaje pytanie o ewen-
tualne modyfikacje modelu polskiego w kierunku ograniczenia do-
stepu organizacji ekologicznych do postepowan administracyjnych
i sadowoadministracyjnych. W zestawieniu z przepisami niemieckimi
rzuca sie bowiem w oczy brak powiazania uprawnien z art. 44 u.0.0.5.
z jakakolwiek gwarancja ich prawidtowego wykonywania*. Powyzsze
spostrzezenie ma dlatego tym wieksze znaczenie, ze aksjologicznym
uzasadnieniem udzialu organizacji ekologicznych w postepowaniach
dotyczacych ochrony srodowiska jest ich dziatanie w interesie publicz-
nym®, a nie partykularnym. Ochrona interesu publicznego powinna sie
w tym kontekscie przejawia¢ w takich formach jak dzialalnos$¢ na rzecz
ochrony przyrody, dziatalnos¢ o charakterze edukacyjnym i informacyj-
nym czy w merytorycznym wsparciu podmiotéw postepowania admini-
stracyjnego i sadowoadministracyjnego. Udzial organizacji ekologicznej
w postepowaniu ma réwniez stuzy¢ zapewnieniu kontroli spotecznej
nad jego przebiegiem®. Stan prawny, w ktérym liczne uprawnienia
przyznawane sa organizacjom wtasciwie bez zadnej kontroli ich do-
tychczasowych dziatan, musi budzi¢ uzasadnione watpliwosci z punktu
widzenia innych wartosci prawa administracyjnego, takich jak ochrona

* Wypada w tym miejscu odnotowaé poglad A. Barczak wyrazony w artykule Udziat
organizacji ekologicznych w ochronie Srodowiska a granice realizacji przez nie prawa do udziatu
w postepowaniu wymagajgcym udzialu spoteczeristwa, ,Studia Prawnicze KUL” 2020, nr 3,
s.29-41, ktéra wskazuje na ogdlne instrumenty nadzoru wynikajace z ustaw odrebnych,
tj. Ustawy z dnia 7 IV 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2020, poz. 2261) oraz
Ustawy z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (Dz.U. 2023, poz. 166), okre$lajac je mianem
precyzyjnych i nalezytych. Autorka wskazuje réwniez, ze odpowiedzia na naduzycia
uprawnien ze strony organizacji ekologicznych mogloby by¢ utworzenie unijnego ko-
deksu etycznego organizacji ekologicznych wraz z odpowiednim organem kontrolnym.
Poglad o mozliwosci stworzenia takiego kodeksu wyrazany jest réwniez przez innych
autorow. Koncepcja ta zostala odnotowana przykladowo przez M. Bar, J. Jendroske,
K. Tarnacka, Prawo do sqgdu w ochronie srodowiska, Wroctaw 2002, s. 43.

¥ Zob. A. Barczak, op. cit., s. 36.

% W szerszym kontekscie poglad ten potwierdza réwniez orzecznictwo sadéw
administracyjnych. Zob. przyktadowo uzasadnienie postanowienia NSA z 28 IX 2009 r.,
sygn. akt I GZ 55/09, ONSAiWSA 2010, nr 2, poz. 23, w ktérym zwrdcono uwage na cele
udziatu organizacji spotecznych w postepowaniu sadowoadministracyjnym.
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interesdw stron postepowania, ochrona dobra wspélnego czy sprawnos¢
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego.

W polskiej literaturze zwracano juz zreszta uwage, ze w swietle obec-
nego uksztaltowania przepiséw u.0.0.5., organizacje ekologiczne moga
niezwykle tatwo opdzniac przebieg procesu inwestycyjnego, naduzywa-
jac w zasadzie bez konsekwencji przyznanych im uprawnien proceso-
wych®'. Naduzycie prawa nalezy tutaj rozumiec jako dziatanie niezgodne
z zamierzonym przez ustawodawce celem norm z art. 44 u.o.0.5. lub
takie, ktére narusza podstawowe wartosci systemu prawnego™.

W celu wyeliminowania tego zagrozenia nalezaloby rozwazy¢ przede
wszystkim wydtuzenie wymaganego okresu dziatalnosci (przyktadowo
do obowiazujacych w Niemczech trzech lat) oraz dodanie warunku,
ze dotychczasowa dzialalnos¢ pozwala na przyjecie zatozenia o pra-
widlowym wykonywaniu uprawnien z art. 44 u.o0.0.5. w przysztosci.
Zaproponowane wymogi odpowiadatyby zasadniczo przestankom
niemieckim z § 3 (1) pkt 2 i pkt 3 UmwRG. Organizacje ekologiczne
musialyby w tych okolicznosciach wykazywa¢ podejmowane uprzednio
aktywnosci, a nie przedklada¢ wylacznie dokumenty potwierdzajace
date rejestracji organizacji.

Przykladem takiej aktywnosci mogloby by¢ chociazby wspdtdziata-
nie w dziedzinie ochrony srodowiska z wlasciwymi organami admini-
stracji publicznej, co jest juz przeciez przedmiotem regulacji w Polsce
(zob. art. 45 ust. 1 u.0.0.5.). Przejawem wspoétdziatania moze by¢ przy-
ktadowo opiniowanie projektéw aktéw prawnych z zakresu ochrony
$rodowiska czy prowadzenie edukacji ekologicznej. Innym przyktadem
aktywnosci organizacji ekologicznej mogloby by¢ uczestnictwo w poste-
powaniach administracyjnych wymagajacych udziatu spoteczenstwa na
zasadach ogoélnych wynikajacych z rozdziatu 2 (Udziat spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji) u.0.0.§., to jest chociazby sktadanie uwag
i wnioskéw (zob. art. 33 ust. 1 pkt 5 u.0.0.$.) czy aktywny udziat w roz-
prawie administracyjnej otwartej dla spoteczenstwa, o ile taka rozprawa
jest przeprowadzana (zob. art. 36 u.0.0.5.). Organizacja ekologiczna

51 Zob.]. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzgdzania srodowiskiem, Warszawa
2019, 5.106-108. Zob. réwniez A. Modrzejewski, Wspéldzialanie z organami administracji
publicznej a naduzycie prawa przez organizacje ekologiczne w postepowaniach w sprawie wyda-
nia decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ,Acta luridica Resoviensia” 2021, nr 3(34),
s.217-223 oraz P. Milewski, Status prawny organizacji ekologicznych w ujeciu poréwnawczym,
+Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 3-4, s. 195-198.

2 Na temat pojecia naduzycia prawa zob. szerzej J. Parchomiuk, Naduzycie prawa
w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.
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mogtaby rowniez powotywac sie na swoja aktywnos¢ w postepowaniach
prowadzonych na zasadach ogélnych wynikajacych z przepiséw k.p.a.,
to jest w szczegdlnosci uczestnictwo w postepowaniach na prawach
strony (zob. art. 31 § 3 k.p.a.) oraz przedstawienie za zgoda organu
administracji publicznej swojego pogladu w sprawie w odpowiedniej
formie (zob. art. 31 § 5 k.p.a.).

Organizacja ekologiczna moglaby réwniez odwotywac sie do swojej
aktywnosci w toku postepowan sadowoadministracyjnych. Dopusz-
czalnos¢ partycypacji organizacji ekologicznych w postepowaniach
sadowoadministracyjnych wynika bowiem z art. 25 § 4 Ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®. Zgodnie z tym przepisem, zdolnos$¢ sadowa maja ponadto
organizacje spoteczne, cho¢by nie posiadaty osobowosci prawnej, w za-
kresie ich statutowej dzialalnosci w sprawach dotyczacych intereséw
prawnych innych oséb. Jest to niejako regulacja komplementarna do
uprawnien wynikajacych z art. 31 § 3 k.p.a.”

Organ administracji publicznej, rozstrzygajac o dopuszczeniu
okreslonej organizacji do toczacego sie postepowania, weryfikowal-
by podejmowane przez nia czynnosci, oceniajac ich rzeczowos¢ oraz
przydatnos¢ z punku widzenia celu udziatu organizacji ekologicznej
w postepowaniu administracyjnym, to jest przede wszystkim efektyw-
niejszej ochrony srodowiska oraz kontroli spotecznej*. Ustanowienie
tego rodzaju wymogoéw moglyby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
podmioty przystepujace do postepowan dysponowalyby rzeczywiscie
fachowa wiedza, przydatna w ich toku.

Za uzasadnione nalezy réwniez uzna¢ niemieckie wymogi odno-
szace sie do charakteru dziatalnosci organizacji ekologicznej. Nie do
przyjecia wydaje sie by¢ bowiem sytuacja, w ktérej organizacja ekolo-
giczna prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza czy tez w jakikolwiek inny
sposob zarabia na partycypacji w postepowaniach administracyjnych

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 935.

% Na temat udzialu organizacji ekologicznych w postepowaniach administracyjnych
zob. szerzej M. Zakrzewska, Model prawny udzialu organizacji spolecznych w ochronie sro-
dowiska, Warszawa 2018, s. 3051 n.

* Na temat celow partycypacji organizacji spolecznych w postepowaniach admi-
nistracyjnych zob. szerzej A. Nedzarek, Cel udziatu organizacji spolecznej w postepowaniu
administracyjnym — kontrola spoteczna w spoleczernstwie obywatelskim, w: System Prawa Ad-
ministracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 1: Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania
administracyjnego ogélnego, pod red. W. Chroéscielewskiego, G. Laszczycy, A. Matana,
Warszawa 2018, s. 416-417 wraz z przywolana tam literatura.
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i sadowoadministracyjnych. Rodzi to szereg zagrozen, w tym tego ro-
dzaju, ze rozlegle uprawnienia zostana wykorzystane dla celéw par-
tykularnych, ze szczegélnym uwzglednieniem opdznienia albo wrecz
zablokowania realizacji konkretnego przedsiewziecia®. Nietrudno wy-
obrazi¢ sobie rowniez takie sytuacje, w ktérych powotana przez konku-
rencyjny podmiot gospodarczy organizacja ekologiczna przystepuje do
postepowania w celu uzyskania dostepu do akt sprawy, w tym informacji
dotyczacych stosowanych technologii. Brak omawianego ograniczenia
w polskim porzadku prawnym trzeba zatem oceni¢ negatywnie z uwagi
na pozostawienie istotnego pola do naduzy¢.

Na implementacje do polskiego porzadku prawnego zastuguje row-
niez ta przeslanka, ktéra wymaga, aby cel ochrony srodowiska miat
charakter nadrzedny i staly (niezwiazany z konkretnymi przedsiewzie-
ciami). Nie powinny uzyskiwac istotnych uprawnien procesowych takie
organizacje, w ktérych statucie ochrona srodowiska jest tylko jednym
sposrdd kilku lub wrecz podrzednym celem dziatania. Cel ochrony
$rodowiska powinien mie¢ bowiem charakter dominujacy. Zakres
dziatania organizacji ekologicznych powinien mie¢ rowniez charakter
ponadczasowy, w tym sensie, ze nie powinien ograniczac sie wylacz-
nie do ochrony srodowiska w ramach konkretnych przedsiewzie¢. Na
skutek wprowadzenia takich przestanek, nie uzyskatyby uprawnien
procesowych te organizacje, ktére ukierunkowane bylyby wylacznie
na udzial w postepowaniach dotyczacych wytacznie okreslonej grupy
inwestycji. Wykluczone bytoby réwniez ryzyko dopuszczenia takich
organizacji spotecznych, ktére w swoim statucie wskazuja na realizacje
mozliwie jak najszerszego spektrum celéw, tak aby méc uczestniczy¢
w mozliwie najliczniejszej grupie postepowan administracyjnych (nie
tylko tych dotyczacych ochrony srodowiska). Ratio legis opisanych ure-
gulowan byloby ograniczenie partycypacji tych podmiotow, ktérych
udzial w obecnym stanie prawnym stwarza powazne ryzyko naduzy¢
szerokich uprawnien procesowych. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze
liczne wymogi przewidziane w niemieckim porzadku prawnym wydaja
sie przektada¢ na stosunkowo wysoka skutecznos¢ skarg wnoszonych
przez organizacje ekologiczne w Niemczech. Z analizy przeprowa-
dzonej dla lat 2006-2012 wynika, zZe niemal potowa z nich okazata sie

% Na to zagrozenie zwrécono uwage w literaturze. Zob. A. Modrzejewski, op. cit.,
s. 221-223. Autor opisuje w artykule swoje doswiadczenia zwiazane w szczegdlnosci
z rozpoznawaniem $rodkéw odwotawczych organizacji ekologicznych w postepowa-
niach administracyjnych.
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przynajmniej czesciowo skuteczna®. Tego rodzaju badania nie zostaty
w Polsce przeprowadzone.

Jednoczesnie nie wszystkie rozwiazania niemieckie nalezy oceni¢
pozytywnie. Nie wydaja sie bowiem zasadne takie wymogi, ktére nie
odnosza sie do jakosci i charakteru dziatant prowadzonych przez organi-
zacje ekologiczne. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o przestanki dotyczace
cztonkostwa i wewnetrznej organizacji danego podmiotu. Za nietrafne
nalezy ocenic takie poglady, ktére uzalezniaja uznanie organizacji od
minimalnej liczby jej cztonkéw. Poglad ten w literaturze niemieckiej
uzasadniany jest ryzykiem zbyt szerokiej partycypacji organizacji ekolo-
gicznych i tym samym nadmiernego obciazenia organdw administracji
publicznej. W wielu publikacjach wskazuje sie, ze minimalna liczba
cztonkéw organizacji powinna wynosi¢ 100°®. Tego rodzaju wymogi
nalezy oceni¢ jako sztuczne i pomijajace zupelnie istote oraz cel dziatan
organizacji ekologicznych. Jezeli bowiem organizacja ekologiczna jest
w stanie przyczynic¢ sie do osiagniecia celu skuteczniejszej ochrony
$rodowiska, to niezasadne jest pozbawienie jej mozliwosci udziatu
w postepowaniu.

Nie wydaja sie przekonujace réwniez te argumenty, ze zbyt duza
liczba organizacji ekologicznych moglaby doprowadzi¢ do powstania
stanu niewydolnosci (niezdolnosci do zatatwiania spraw administracyj-
nych) po stronie organéw administracji publicznej. Szybko$¢ nie moze
by¢ bowiem naczelnym celem postepowania administracyjnego, tym
bardziej w tych sytuacjach, gdy skutki realizacji inwestycji sa nieod-
wracalne dla sSrodowiska. Udziat organizacji ekologicznych zasadniczo
przyczynia sie natomiast zaréwno do wzrostu stopnia ochrony $rodo-
wiska, jak i wzrostu akceptacji spotecznej dla realizowanej inwestycji.
Temu stuza zreszta uprawnienia wynikajace z Konwencji, ktére zostaty
zaimplementowane do obu porzadkéw prawnych.

Nie powinna by¢ wdrozona do polskich przepiséw réwniez ta prze-
stanka, ktéra odnosi sie do zasady otwartego czlonkostwa i szeroko

¥ Doktadny wskaznik skutecznosci skarg w tym okresie wynidst 48%. Zob. Evalu-
ation von Gebrauch und Wirkung der Verbandsklagemoglichkeiten nach dem UmweltRechts-
behelfsgesetz (UnwRG), https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/evaluation-
-von-gebrauch-wirkung-der (dostep: 15 IX 2024). Obowiazujace 6wcze$nie przepisy
w jeszcze wiekszym stopniu ograniczaly mozliwos$¢ inicjowania kontroli administracyjnej
i sadowoadministracyjnej przez organizacje ekologiczne. Na temat ewolucji przepiséw
niemieckich w tym zakresie zob. C. Franzius, Verbandsklage im Umuweltrecht, ,Natur und
Recht” 2019, nr41(10), s. 649 i n., a w polskiej literaturze M. Zakrzewska, op. cit., s. 310 i n.

% W. Louis, op. cit., s. 384.
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pojmowanego wewnetrznego zarzadzania organizacja (prawo gto-
su cztonkéw na walnym zgromadzeniu). Wymogi wynikajace w tym
zakresie z prawa niemieckiego zostaly zreszta uznane przez Aarhus
Compliance Committee za niezgodne z celami Konwengji, tj. szerokim
dostepem do sadu, bez nieuzasadnionych wylaczen oraz naruszajace
zakaz nadmiernego obciazania organizacji pozarzadowych®. Nalezy
rowniez zauwazy¢, ze omawiane wymogi nie odnosza sie w bezpo-
$redni sposob ani do specjalistycznej wiedzy organizacji, ani do celéw
jej udzialu w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministra-
cyjnych. W praktyce nie wydaje sie takze, aby w Polsce funkcjonowata
znaczna liczba takich organizacji, ktére ograniczaja naptyw nowych
cztonkéw albo nie przyznaja jakiejs czesci swoich cztonkéw prawa
gltosu wewnatrz organizacji. W swietle powyzszych argumentow nalezy
przedmiotowe wymogi uznac za zbedne.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazala, ze przestanki udzialu organizacji
ekologicznych w postepowaniach administracyjnych i sadowoadmini-
stracyjnych w Polsce oraz w Niemczech wykazuja istotne zréznicowanie,
pomimo tego, ze stanowia implementacje rozwiazan pochodzacych
z tego samego aktu prawa miedzynarodowego. Co wiecej, cel tych re-
gulacji jest zasadniczo tozsamy — skuteczniejsza ochrona srodowiska
naturalnego poprzez zaangazowanie przedstawicieli spoteczenstwa
w ramach toczacych sie postepowan administracyjnych i sadowoad-
ministracyjnych.

Polski prawodawca ustanowil w omawianym zakresie jedynie poje-
dyncze wymogi, ktére nie ograniczaja w istotnym stopniu dostepu do
spraw zalatwianych przez organy administracji publicznej. Skutkiem
powyzszego sa bardzo szerokie mozliwosci partycypacji organizacji
ekologicznych w systemie ochrony srodowiska.

Odmienne zatozenia przyjal niemiecki ustawodawca, ustanawiajac
liczne przestanki, ktére w praktyce moga by¢ niekiedy nadmiernie trud-
ne do spelnienia. Niemiecki system prawny jest bowiem ukierunkowany
przede wszystkim na ochrone intereséw indywidualnych, a nie szeroko

% Zob. Konkluzje i Rekomendacje (ang. Findings and Recommendations) z 23 VI1 2021 r.
pkt III (104)-(117), https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2016.137_germany (dostep:
241X 2024).
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pojmowanego interesu publicznego. Wobec powyzszego przyjecie
rozwiazan prawnych, ktére umozliwily organizacjom ekologicznym
wnoszenie srodkow prawnych w interesie publicznym, nalezy oceni¢
jako ewolucje, ktéra nastepowata stopniowo pod wplywem rozwoju
miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska oraz aktywnosci orzecz-
niczej Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®. Liczne wymogi
niemieckie przewidziane w UmwRG podlegaly zreszta wielokrotnie
ocenie przez wlasciwe podmioty. W odniesieniu do obowiazujacych
obecnie norm wypada wskaza¢, ze wymog dotyczacy zasady otwartego
czlonkostwa oraz prawa glosu na walnym zgromadzeniu cztonkéw,
ktéry podlega badaniu w toku postepowania w przedmiocie uznania or-
ganizacji przed Federalnym Urzedem Srodowiska, Aarhus Compliance
Committee ocenil jako niezgodny z przepisami Konwencji. Niemiecki
ustawodawca powinien zatem uchyli¢ przepis § 3 (1) pkt 5 UmwRG.

Badanie niemieckich przepiséw prowadzi jednak do wniosku, ze
polska regulacja powinna ulec przynajmniej czesciowym zmianom.
Obowiazujace obecnie w Polsce przepisy stwarzaja bowiem powazne
ryzyko naduzycia przystugujacych organizacjom ekologicznym upraw-
nien procesowych, co moze oddzialywac negatywnie w szczegdlnosci
na strony prowadzonych postepowan. Najistotniejsza wada polskich
rozwiazan wydaje sie brak jakiegokolwiek powiazania uprawnien wyni-
kajacych z art. 44 u.0.0.$. z koniecznoscia dysponowania specjalistyczna
wiedza i rekojmia prawidtowego wykonywania zadan statutowych przez
organizacje ekologiczna. Takie wymogi znajduja natomiast zastosowa-
nie w Niemczech, co wedtug przeprowadzonych badan przeklada sie na
stosunkowo wysoka skutecznos¢ skarg wnoszonych przez organizacje
ekologiczne do niemieckich sadéw administracyjnych. W swietle poczy-
nionych spostrzezen, nalezy rekomendowac polskiemu ustawodawcy
podjecie adekwatnych dziatan legislacyjnych.

Btedem bytoby jednak bezrefleksyjne powielanie wszystkich roz-
wiazan wynikajacych z UmwRG. Nie wydaja sie konieczne dla prawi-
dlowego funkcjonowania systemu ochrony srodowiska takie wymogi,
ktére nie maja zwiazku z celami partycypacji organizacji ekologicz-
nych w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministracyjnych.
W przypadku przepiséw niemieckich dotyczy to aspektéw struktural-
nych (przykltadowo wymogi w zakresie minimalnej liczby cztonkéw
czy posiadania biura), zasad cztonkostwa (mozliwos¢ przystapienia do

60 Zob. szerzej M. Zakrzewska, op. cit., s. 310 i n.
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organizacji przez kazdy podmiot) oraz wewnetrznego funkcjonowania
danego podmiotu (prawo glosu cztonkéw w sprawach dotyczacych
organizacji). Powyzsze kwestie nie maja bowiem bezposredniego prze-
tozenia na zakres aktywnosci organizacji ekologicznej i jej potencjalnie
pozytywny albo negatywny wplyw na toczace sie postepowania dotycza-
ce srodowiska. Omawiane wymogi nie odnosza sie rowniez do aspektu
merytorycznego — specjalistycznej wiedzy, ktéra powinna dysponowac
organizacja ekologiczna.
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Mediation potential of administrative cases

Abstract. Mediation was introduced into general administrative proceedings by
the Act of 7 April 2017 amending the Act - Code of Administrative Procedure
and certain other acts, and was finally regulated in Chapter 5a of Section II of
the CAP. At present, public administration bodies, in cases whose nature allows
to do so, seek amicable settlements of disputed issues and aim to determine
the rights and obligations which are the subject of the proceedings, in matters
within their jurisdiction, in particular, by taking actions necessary for mediation.

Mediation as a way of settling administrative law cases is not developing
as dynamically in Polish practice as the legislator expected. One of the reasons
for this state of affairs is the lack of a clear definition of the catalogue of cases
in which mediation is possible and justified. At the same time, administrative
mediation is not a legally unlimited construction. Its use has been limited by
the legislator through prerequisites, i.e. legal requirements on which its legal
admissibility depends.

The key in this respect was to determine the prospects for concluding media-
tion in the mode specified in Article 96a § 3 of the CAP, i.e. by issuing a decision
acceptable to the parties to the proceedings or concluding an administrative
settlement. The study attempted to apply various criteria, such as the ways in
which the proceedings were initiated, their subject matter, the state of progress
of the investigation and the different categories of participants. On the basis of
these, the ‘mediation potential’ of administrative cases was sought.

Keywords: mediation — administrative case — administrative proceedings

Wprowadzenie

Mediacja zostala wprowadzona do postepowania administracyj-
nego Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
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postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw?, a fi-
nalnie uregulowana w rozdziale 5a dzialu II>. Ten sposéb zatatwiania
spraw z zakresu prawa administracyjnego nie rozwija sie w polskiej
praktyce tak dynamicznie, jak oczekiwal tego ustawodawca. Siedmio-
letnie doswiadczenia w wykorzystywaniu mediacji, a moze bardziej
w braku jej wykorzystywania, potwierdzaja zglaszane watpliwosci pod
jej adresem?. Zasadniczym zas problemem jest kwestia ustalenia, w ja-
kich sprawach administracyjnych rozpoznawanych w trybie okreslonym
w dziatach I'i Il k.p.a. mozna skorzysta¢ z mediacji.

W nawiazaniu do tego zagadnienia, w opracowaniu podjeto prébe
zidentyfikowania cech, ktére moga stanowi¢ podstawe wyrdznienia
spraw administracyjnych rozstrzyganych na podstawie przepisow k.p.a.,
w ktérych mediacja jest mozliwa i uzasadniona z punktu widzenia reali-
zacji postulatéw zawartych w art. 13 § 1 k.p.a. Kluczowe w tym zakresie
jest ustalenie perspektyw zakonczenia mediacji w sposéb okreslony
w art. 96a § 3 k.p.a., czyli przez wydanie decyzji akceptowalnej przez
strony postepowania albo zawarcie ugody administracyjne;j.

Jak wskazuje K. Klonowski, mediacja nie jest konstrukcja prawnie
nieograniczona. Jej zastosowanie zostalo ograniczone przez ustawo-
dawce za pomoca okreslonych przestanek, od ktérych spelnienia za-
lezy jej prawna dopuszczalnos¢. Przestanki te maja rézny charakter.
Niektére wynikaja bezposrednio z regulacji dotyczacych mediacji, np.
,jezeli pozwala na to charakter sprawy’, inne natomiast nie sa wyrazone
wprost jako przestanki wylaczajace dopuszczalnos¢ mediacji, ale sta-
nowia konsekwencje przyjetych rozwiazan procesowych, w tym takze
niektérych zasad ogdlnych postepowania administracyjnego®.

Metoda poszukiwan cech spraw mediacyjnych w pierwszej kolejno-
$ci koncentruje sie na analizie znamion zawartych w art. 13 § 1 i art. 96a
k.p.a.Ich niedookreslonos¢ w znacznym stopniu utrudnia, a wrecz unie-
mozliwia wskazywanie typow spraw, ktére mozna zasadnie kierowac

! Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2000 Nr 98, poz. 1071 ze zm.), dalej k.p.a.”.

* Ocena funkcjonowania ustawy z dnia 7 IV 2017 r. — 0 zmianie ustawy Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (OSR ex-post) z dnia 24 I1I
2022 r., https://www.zpp.pl/storage/library/2022-03/dfd9787{725815de07a6deef5c0c-
c65a.pdf (dostep: 20 11 2024).

* K. Klonowski, Charakter administracyjnej sprawy mediacyjnej, Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2020, nr 6, s. 69.
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Potencjat mediacyjny spraw administracyjnych 83

do mediacji. W opracowaniu podjeto prébe zastosowania innych kryte-
riéw, takich jak tryby uruchamiania postepowan, przedmioty postepo-
wan, stopien zaawansowania postepowania wyjasniajacego oraz rézne
uklady podmiotowe. Wnioskowanie oparte jest na metodzie redukgji,
ktora przy pomocy wskazanych kryteriow umozliwia zawezenie pdl
badawczych. Dzieki temu zaprezentowana metoda selekcji, oparta na
tych kryteriach, moze ulatwi¢ wskazywanie potencjalu mediacyjnego
poszczegdlnych spraw administracyjnych.

1. Procesowe przestanki mediacji administracyjnej

W wyniku nowelizacji z 2017 r. w art. 13 k.p.a., ktéry wczedniej odnosit
sie wylacznie do zasady ugodowego zalatwiania spraw, zostata wpro-
wadzona szersza zasada polubownego zalatwiania spraw. Jak zauwaza
A. Zienkiewicz, zgodnie z nowym brzmieniem przepisu, organ admi-
nistracji publicznej w sprawach, w ktérych charakter na to pozwala,
powinien dazy¢ do polubownego rozwiazywania kwestii spornych oraz
ustalania praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania
w konkretnej sprawie®. Z tego wynika, ze organ ma obowiazek podejmo-
wania wszelkich uzasadnionych dziatan umozliwiajacych mediacje lub
zawarcie ugody na kazdym etapie postepowania, jak réwniez informo-
wania stron o mozliwosciach i korzysciach wynikajacych z polubowne-
go zalatwienia sprawy. Stusznie jednak zwraca uwage K. Radosz, ktéra
podkredla, ze obowiazek organdéw polegajacy na ,dazeniu” nie moze
by¢ rozumiany w ten sposob, ze wiaze on organ w kazdym toczacym sie
postepowaniu. Jest on wiazacy w tych przypadkach, gdy wystepuje po-
zytywna przestanka mediacji oraz nie zachodza przestanki negatywne®.

Wydaje sie, ze skutecznos¢ mediacji nalezy taczy¢ przede wszyst-
kim z realizacja zasady prawdy materialnej oraz zasady dyspozycyj-
nosci, a takze z zakresem swobody, jaka posiada organ administracji
publicznej w ksztaltowaniu praw i obowiazkéw jednostki. Dobrym
przykltadem jest stosowanie instytucji uzgodnienia z art. 106 k.p.a. -
obowiazek przeprowadzenia uzgodnienia moze ogranicza¢ pole do
mediacji, a w niektérych przypadkach nawet je wykluczaé, poniewaz
dzielenie sie kompetencjami z innym organem zmniejsza elastycznos¢

> A. Zienkiewicz, Specyfika mediacji w postepowaniu administracyjnym jako formy Al-
ternative Dispute Resolution (ADR), ,Ubezpieczenia Spoteczne” 2019, nr 143(4), s. 66.
¢ K.Radosz, Prawna ocena braku zgody organu na mediacje, ,Casus” 2019, nr 93, . 27-33.
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gléwnego organu w odniesieniu do ustalenn mediacyjnych. Postano-
wienia wydawane na podstawie art. 106 k.p.a. oraz przepiséw szcze-
gblnych moga znaczaco wplywac na sposdéb zatatwienia sprawy ad-
ministracyjnej. Jezeli mediacja miataby by¢ przeprowadzona, nalezy
przyjaé, ze wymoég uzgodnienia powinien by¢ spetniony przed rozpo-
czeciem mediacji, mimo Ze art. 96b § 1 k.p.a. dopuszcza objecie media-
cja takze etapu uzgodnienia. Postulat ten wynika wlasnie z przyjecia
zalozenia o potrzebie osiggniecia stanu znacznego zaawansowania
postepowania wyjasniajacego, ktérego skladowa jest réwniez uzgod-
nienie z art. 106 k.p.a.

Zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a., mediacja moze by¢ przeprowadzona
w toku postepowania administracyjnego, jezeli charakter sprawy na to
pozwala. Ma ona na celu wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci fak-
tycznych oraz prawnych danej sprawy, a takze ustalenie sposobu jej
zalatwienia w granicach obowiazujacego prawa, w tym poprzez wyda-
nie decyzji lub zawarcie ugody. Nalezy zalozy¢, ze samo uregulowanie
tej metody zalatwiania spraw sktania do wniosku, ze ustawodaweca nie
przewiduje jej stosowania we wszystkich sprawach administracyjnych,
lecz jedynie w okreslonych przypadkach.

Dodatkowo, jak podkresla K. Klonowski, analiza art. 96a § 3 k.p.a.
w kontekscie innych przepiséw rozdziatu 5a dziatu II k.p.a. prowadzi
do wniosku, ze mediacja, jako fakultatywny etap postepowania wyja-
$niajacego, moze by¢ przeprowadzona wéweczas, gdy postepowanie to
osiagnie odpowiedni poziom zaawansowania, w zakresie okolicznosci
zaréwno faktycznych, jak i prawnych. Aby mediacja miata szanse na
realizacje swoich celéw, postepowanie wyjasniajace powinno by¢ na
zaawansowanym etapie. Mozna przez to rozumiec¢ stan, na ktéry sklada
sie zrekonstruowanie tresci hipotezy normy prawa materialnego, usta-
lenie okolicznosci istotnych z punktu widzenia jej tresci i zbadanie przy
zastosowaniu regul dowodowych zawartych w k.p.a. — czy stanowia
one skladowa stanu rzeczywistego”.

Warunkiem niezbednym umozliwiajacym przeprowadzenie mediacji
jest takze zgoda wszystkich jej uczestnikéw (art. 96¢ k.p.a.). Wynika to
z fundamentalnej, wczesniej juz sygnalizowanej zasady mediacji — za-
sady dobrowolnosci. Co istotne, mimo obowiazku organu administracji
publicznej do dazenia do polubownego zatatwiania kwestii spornych,
brak zgody na mediacje moze réwniez pochodzi¢ od samego organu.

7 K. Klonowski, op. cit., s. 71.
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Zgodnie z orzecznictwem, organ administracji publicznej nie jest zo-
bowiazany do uczestnictwa w mediacji, zwlaszcza jesli nie widzi moz-
liwosci skutecznego zalatwienia sprawy w ten sposéb®. W kontekscie
zasady dobrowolnosci, trudno uzna¢, aby sad administracyjny miat
prawo przymusic¢ organ do udziatu w mediacji’.

Sygnalizacyjnie warto rowniez zauwazy¢, ze dopuszczalnos¢ me-
diacji winna zostac¢ uzalezniona od zawistosci sprawy, co znajduje po-
twierdzenie w art. 96a § 1 k.p.a. Oznacza to, ze mediacja nie powinna
by¢ mozliwa przed wszczeciem postepowania administracyjnego ani
po jego zakonczeniu. Wynika to z faktu, ze mediacja stanowi integralna
czes¢ postepowania administracyjnego w konkretnej sprawie. Naczelny
Sad Administracyjny w jednym z orzeczen odnidst sie do tej kwestii,
wskazujac, iz nie mogt zosta¢ uwzgledniony sformulowany w skar-
dze kasacyjnej wniosek o przeprowadzenie mediacji na podstawie
art. 96a-96n k.p.a. W uzasadnieniu NSA wyjasnil, ze mediacja, o ktéra
wnioskowala skarzaca, moze by¢ prowadzona wylacznie przed orga-
nem administracyjnym, a nie przed sagdem administracyjnym, w trakcie
postepowania sadowoadministracyjnego™.

Dodatkowo, jak wskazuje P. Przybysz, pojecie zdatnosci mediacyj-
nej sprawy administracyjnej jest rozumiane w szerszym kontekscie
niz jej zdatnos¢ ugodowa''. Dlatego tez powinna istnie¢ mozliwos¢
prowadzenia mediacji nawet w sytuacjach, gdy zawarcie ugody jest
niedopuszczalne.

Jesli mediacja miataby prowadzi¢ jedynie do zawarcia ugody lub
ustalenia podstaw do jej zawarcia, mozna by zalozy¢, ze mediacja nie
powinna by¢ przeprowadzana w sprawach, w ktérych zawarcie ugody
jest niedopuszczalne. Jednakze takie twierdzenie byloby sprzeczne
z trescia art. 96a § 1 k.p.a. Skoro ustalenia osiagniete w toku mediacji
moga by¢ wykorzystane do zalatwienia sprawy poprzez wydanie decy-
zji (przypadek mediacji horyzontalnej), to nalezy rozwazy¢ mozliwosé

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 2 XII 2020 r., syg. akt Il OSK
2461/18, LEX nr 3109580; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w War-
szawie z 3112020 r., sygn. akt Il SA/Wa 1858/19, LEX nr 3041154; wyrok WSA w War-
szawie z 31 X 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 2046/17, LEX nr 2974343.

° Postanowienie NSA z 4 VII 2018 r., sygn. akt I OSK 1798/18, ONSAiWSA 2019,
nr 2, poz. 35; postanowienie WSA w Warszawie z 16 II 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa
3178/17, LEX nr 2457350.

19 Wyrok NSA z 1 VII 2021 r., sygn. akt II GSK 1248/18, LEX nr 3218176.
' P.M. Przybysz, Art. 96a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktu-
alizowany, LEX/el. 2024.
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prowadzenia mediacji nawet w przypadkach, gdy zawarcie ugody
w konkretnej sprawie jest niemozliwe.

Idac dalej, jak wskazuja A. Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca, nalezy
przypuszcza¢, ze mediacja nie odnajdzie zastosowania w przypadkach,
w ktorych istnieja podstawy do nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci lub gdy decyzja podlega natychmiastowemu wy-
konaniu z mocy prawa'?. Skierowanie sprawy do mediacji prowadzi
do odroczenia rozpatrzenia sprawy przez organ (art. 96e § 1 k.p.a.).
Przerwa, o ktérej mowa, jest wyjatkiem od zasady ciagtosci procesowej,
nieroztacznej w przypadku standw wyzszej koniecznosci. Jako jeden
z przyktadéw mozna wskazac art. 182 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. -
Prawo wodne®. Ust. 1 owego artykutu daje podstawe prawna decyzji
wlasciwego organu Wéd Polskich, oparta na uznaniu administracyjnym
(,organ ... moze”), w sprawie nakazania zaktadowi pietrzacemu wode
obnizenie pietrzenia wody lub oprdznienie zbiornika w przypadku
ostrzezenia o nadejsciu wezbrania powodziowego. Niniejsza sprawa
posiada potencjal mediacyjny, zwlaszcza ze organ jest wyposazony
w ,luz decyzyjny” wynikajacy z uznania administracyjnego, jednak
wzglad na jednoznacznie wyeksponowany aspekt pilnosci rozstrzy-
gniecia wyklucza dopuszczalno$¢ mediacji.

Mediacja bedzie raczej niedopuszczalna w sprawach rozpatrywanych
w postepowaniu uproszczonym. Zalozenia konstrukcyjne tego trybu
stoja w sprzecznosci z natura i istota mediacji administracyjnej. Nalezy
wskazad, ze postepowanie uproszczone dotyczy interesu prawnego lub
obowiazku tylko jednej strony (art. 163b § 2 k.p.a.), a wiec niemozli-
we jest chociazby przeprowadzenie mediacji horyzontalnej (chyba ze
przepis szczegdlny stanowi inaczej). Takze inne elementy regulacji
postepowania uproszczonego (te ,upraszczajace”), stoja w sprzecznosci
z dopuszczalnoscia mediacji, tj. wykorzystywanie urzedowych formu-
larzy (z konsekwencja niedopuszczalnosci pézniejszego zglaszania
przez strone nowych zadan — art. 163¢ § 4 k.p.a.), regulacja skutkéw
uwzglednienia nowych okolicznosci powotanych przez strone w toku
postepowania (art. 163d k.p.a.), ograniczone postepowanie dowodowe
do dowodoéw zgtoszonych przez strone, facznie z zadaniem wszczecia
postepowania, oraz dowodéw mozliwych do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi dysponuje organ prowadzacy postepowanie (art. 163e

12 A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w 0golnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2018, s. 77.
13 Dz.U. 2023, poz. 1478, dalej ,pr. wodn.".
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§ 1 k.p.a.) oraz wylaczenie samodzielnego zaskarzania niektérych po-
stanowien.

Potencjalna negatywna przestanka stosowania mediacji moze by¢
takze ryzyko naruszenia ochrony informacji poufnych lub tajemnicy
zawodowej. Art. 96i k.p.a. nie zawiera przepiséw dotyczacych odmowy
mediatorowi dostepu do akt sprawy objetych klauzula tajnosci ,tajne”
lub ,$cisle tajne” ani nie reguluje dostepu do akt, ktére organ admini-
stracji publicznej wylaczyl ze wzgledu na wazny interes panstwowy.
Brakuje réwniez odestania do stosowania art. 74 k.p.a. w odniesieniu
do mediatora.

Warto zauwazy¢, ze te same wzgledy, ktére stanowia podstawe od-
mowy dostepu do akt dla stron postepowania, powinny by¢ stosowane
rowniez w przypadku mediatora, chyba ze posiada on upowaznienie
bezpieczenstwa umozliwiajace dostep do informacji poufnych objetych
dana klauzula. W zwiazku z tym nalezy rozwazy¢ ewentualny sprzeciw
organu, ktéry moze by¢ zaskarzony poprzez zazalenie, uzasadniony po-
wyzszymi wzgledami, gdy strony sa pozbawione dostepu do akt sprawy
lub gdy istnieje potrzeba stosowania art. 74 k.p.a. wobec mediatora.

W kontekscie ochrony informacji poufnych wynikajacej z Ustawy
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych', zasady
ochrony takich informacji powinny by¢ réwniez stosowane w odnie-
sieniu do mediatora.

Prawo mediatora dostepu do akt sprawy, podobnie jak prawo stron
(uregulowane w art. 73 k.p.a.), obejmuje wglad do akt, mozliwos¢
sporzadzania notatek, kopii lub odpiséw dokumentéw, co obejmuje
réwniez utrwalanie i powielanie dokumentéw znajdujacych sie w ak-
tach sprawy. Niemniej jednak brak jest przepiséw umozliwiajacych
organowi sporzadzenie kopii calych akt sprawy w trybie mediacji i ich
doreczenie mediatorowi czy udostepnianie dokumentéw z akt sprawy
w formie zanonimizowanej. W tej kwestii, ze wzgledu na regulacje
szczegOllna, przepisy dotyczace dostepu do informacji publicznej nie
maja zastosowania do dostepu mediatora do dokumentéw znajdujacych
sie w aktach sprawy.

W art. 96i k.p.a. nie okreslono, w jaki sposéb nalezy udostepnia¢
akta sprawy mediatorowi. Nalezy jednak przypuszcza¢, ze powin-
no to odbywac sie analogicznie do sposobu udostepniania akt stro-
nom, zgodnie z art. 73 k.p.a. — czyli w siedzibie organu administracji

14 Dz.U.2010 Nr 182, poz. 1228.
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publicznej, w obecnosci pracownika organu, lub za pomoca systemu
teleinformatycznego, po uwierzytelnieniu mediatora zgodnie z za-
sadami okreslonymi w art. 20a ust. 1 albo 2 Ustawy z dnia 17 lutego
2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne®.

Przeprowadzenie mediacji nie powinno znalez¢ zastosowania
w przypadkach, w ktérych jej wykorzystanie byloby sprzeczne z zasada
postugiwania sie przez organ ,mozliwie najprostszymi srodkami prowa-
dzacymi do zatatwienia sprawy” (zgodnie z art. 12 k.p.a.). Ograniczenie
to wynika z potrzeby uproszczenia postepowania. Nalezy zauwazy¢,
ze postepowanie administracyjne jest czesto procesem kosztownym
i czasochlonnym. Tym samym organ administracji publicznej powinien
w pierwszej kolejnosci podejmowac dziatania, ktére za pomoca innych
mechanizmoéw niz mediacja osiagnelyby jej cele w sposdéb szybszy,
tanszy i prostszy.

Réwnoczesnie nalezaloby wykluczy¢ mozliwos¢ mediowania je-
dynie w odniesieniu do stanu faktycznego. Takie dziatanie wydaje sie
sprzeczne z zalozeniami mediacji okreslonymi w art. 96a § 3 k.p.a.
Odmienne twierdzenie mogloby prowadzi¢ do naruszenia zasady praw-
dy materialnej. Jak podkresla M. Wilbrant-Gotowicz, dochodzenie do
ustalenia prawdy obiektywnej, tj. do okreslenia rzeczywistego stanu
stosunkéw faktycznych, powinno odbywac¢ sie wedtug regut postepo-
wania dowodowego okreslonych w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego, a takze nie powinno narusza¢ znajdujacych zasto-
sowanie w konkretnej sprawie innych szczegélnych przepiséw prawa
wypowiadajacych sie co do niektérych dowoddéw?e.

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktérej ustalenie stanu fak-
tycznego staje sie niemozliwe lub znacznie utrudnione. Co prawda, pro-
blem ten zostal czeSciowo rozwiazany poprzez wprowadzenie art. 81a
k.p.a., ktéry stanowi, ze w przypadku, gdy postepowanie administracyj-
ne dotyczy natozenia na strone obowiazku, ograniczenia lub odebrania
jej uprawnienia, a w sprawie istnieja nieusuwalne watpliwosci co do
stanu faktycznego, watpliwosci te nalezy rozstrzygac¢ na korzys¢ strony.
Regulacja ta ma jednak zastosowanie jedynie do postepowan, ktérych
przedmiotem jest naktadanie obowiazkéw, ograniczanie praw lub ich
odbieranie stronie. Ponadto, art. 81a § 2 k.p.a. przewiduje cztery wyjatki,

15 Dz.U. 2005 Nr 64, poz. 565.
o M. Wilbrandt-Gotowicz, Art. 96(a), w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, pod red. M. Jaskowskiej, A. Wrébla, M. Wilbrandt-Gotowicz, LEX/el. 2024.
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ktére maja charakter podmiotowy lub przedmiotowy i wylaczaja sto-
sowanie zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony. Wyjatki
podmiotowe dotycza postepowan, w ktérych strony maja sprzeczne
interesy lub wynik postepowania bezposrednio wptywa na interesy
0s0b trzecich, jak réwniez spraw osobowych funkcjonariuszy oraz zol-
nierzy zawodowych. Natomiast wyjatki przedmiotowe maja miejsce
w sytuacjach, gdy przepisy odrebne wymagaja od strony udowodnienia
okreslonych faktéw lub gdy wymaga tego wazny interes publiczny,
w szczegdlnosci dotyczacy bezpieczenstwa, obronnosci czy porzadku
publicznego.

Jak zauwaza H. Knysiak-Sudyka, przeprowadzenie mediacji nie zwal-
nia organu administracji publicznej z pelnienia funkcji gospodarza
postepowania administracyjnego. Niezaleznie od tego, czy w danym
postepowaniu prowadzona jest mediacja, czy tez nie, organ ma zawsze
obowiazek ustali¢ okolicznosci istotne dla sprawy, aby jak najlepiej ja
wyjasni¢. Moze jednak zaistnie¢ sytuacja, w ktérej organ wyczerpat
wszystkie dostepne srodki dowodowe, a strona nie przedstawila no-
wych dowodéw, co powoduje watpliwosci dotyczace stanu faktycznego.
W takim przypadku mediacja moze okazac sie przystowiowa ,ostatnia
deska ratunku’, gdyz nie mozna wykluczy¢, ze w jej trakcie ujawnia sie
okolicznosci lub dowody pozwalajace na wyjasnienie sprawy zgod-
nie z zasada prawdy obiektywnej. Mediacja moze mie¢ szczegolne
znaczenie w sprawach, w ktérych nie ma mozliwosci zastosowania
art. 8la k.p.a.”

W takich przypadkach wydaje sie, ze podczas mediacji strony moga
osiagnac¢ porozumienie dotyczace spornych kwestii zwiazanych ze
stanem faktycznym konkretnej sprawy. Kluczowe moze okazac sie
uksztaltowanie sytuacji prawnej stron, a niekoniecznie zapewnie-
nie pelnej realizacji zasady prawdy materialnej. Organ raczej nie be-
dzie mégt odmoéwic¢ zatwierdzenia porozumienia stron dotyczacego
ustalen faktycznych, pod warunkiem Zze sposdb rozstrzygniecia spra-
wy uzgodniony w mediacji miesci sie w granicach obowiazujacego
prawa.

7" H. Knysiak-Sudyka, Mediacja administracyjna w ukladzie wertykalnym, w: Kierunki
rozwoju jurysdykcji administracyjnej, pod red. M. Szewczyka, L. Staniszewskiej, M. Kru-
sia,Warszawa 2022, s.161-174.
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2. Przyktady spraw o potencjale mediacyjnym

Przechodzac do wskazania konkretnych spraw, w ktérych mediacja jest
mozliwa i zasadna z punktu widzenia realizacji postulatéw zawartych
w art. 13 § 1 k.p.a., nalezy w pierwszej kolejnosci zwréci¢ uwage na
uzasadnienie do nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. (czyli noweliza-
cji, ktéra wprowadzita do ogoélnego postepowania administracyjnego
instytucje mediacji)'®. Przyjeto w nim cztery rodzaje spraw, w ktérych
mediacja moze by¢ stosowana:

a) w sprawach, w ktérych wystepuje wielos¢ stron;

b) w sprawach, w ktérych moze by¢ zawarta ugoda;

c)w sprawach, w ktérych organ ma zamiar wydac decyzje na nieko-
rzy$¢ adresata i moze sie spodziewac odwotania (organ bedzie wéwczas
takze strona mediacji);

d) w sprawach, w ktérych wniesiony zostal srodek odwotawczy od
orzeczenia wydanego w pierwszej instancji (organ bedzie wéwczas
strona mediacji), z wyjatkiem spraw, o ktérych mowa pod lit. b).

Dodatkowo, zakltadano, ze mediacja moze by¢ istotnym elementem
procesu wyjasniajacego, szczegdlnie w przypadku ztozonych spraw,
takich jak ustalanie warunkéw zabudowy lub wydawanie pozwolen na
budowe, a w szczegolnosci w przypadku duzych i kontrowersyjnych
projektow infrastrukturalnych, gdzie mediacja moze pomdc w znale-
zieniu kompromisu i rozwigzaniu sporéw spotecznych.

Pewna wskazdwke przy probie ustalenia konkretnych typéw spraw,
ktérym mozna przypisa¢ zdatnos¢ mediacyjna, mozna odnalez¢ réow-
niez w rozporzadzeniu dotyczacym wysokosci wynagrodzenia i zwrotu
wydatkéw mediatora w postepowaniu administracyjnym®. Okreslono
w nim m.in. wysoko$¢ wynagrodzenia mediatora za prowadzenie admi-
nistracyjnego postepowania mediacyjnego wszczetego na skierowanie
organu administracji publicznej oraz wydatki mediatora podlegaja-
ce zwrotowi w réznych sprawach. Na podstawie tego rozporzadzenia
mozna przyjaé, ze do spraw posiadajacych zdatnos¢ mediacyjna mozna
zaliczy¢ m.in. sprawy:

® Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 1183, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183 (dostep: 30 X1 2023).

¥ Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 VI 2017 r.
w sprawie wysokosci wynagrodzenia i podlegajacych zwrotowi wydatkéw mediatora
w postepowaniu administracyjnym (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1088).


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1183
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a) przyznania, cofniecia (uchylenia) i zmiany koncesji, zezwolen
lub pozwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, w tym na
podstawie np. ustawy — Prawo farmaceutyczne (art. 103 ust. 2)*, usta-
wy — Prawo energetyczne (art. 41 ust. 1, 4, 4a i 4b)%, ustawy — Prawo
geologiczne i gérnicze (art. 30 ust. 1 i ust. 2, art. 34 ust. 1, art. 36 ust. 1,
art. 37 ust. 2)%;

b) wydania, zmiany i uchylenia aktéw w zakresie budownictwa i ar-
chitektury, w tym na podstawie ustawy — Prawo budowlane (art. 31
ust. 3, art. 47 ust. 2, art. 67 ust. 1)%;

c) zagospodarowania przestrzennego, w tym na podstawie usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 50-58
iart. 59-68)* i rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie sposo-
bu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (§ 4 ust. 3, § 5 ust. 2, § 6 ust. 2)*;

d) ochrony srodowiska i przyrody, w tym na podstawie np. usta-
wy — Prawo ochrony srodowiska (art. 201 ust. 1, art. 266 ust. 2, art. 362
ust. 2, art. 363)%, ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko (art. 72 i nast.)*” oraz ustawy o ochronie
przyrody (art. 83 i nast.)%;

e) gospodarki wodnej, w tym na podstawie np. ustawy — Prawo
wodne (art. 76 ust. 2, art. 191 ust. 1, art. 206 pr. wodn.);

f) nieruchomosci, w tym na podstawie np. w ustawy o gospodarce
nieruchomosgciami (art. 124-126)%.

2 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2019, poz. 499).

2 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2020, poz. 833).

22 Ustawa z dnia 9 VI 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. 2019, poz. 868).

2 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2019, poz. 1186).

2 Ustawa z dnia 27 IIT 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2020, poz. 293).

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 VIII 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003 Nr 164,
poz. 1588).

2% Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2019, poz. 1396).

% Ustawa z dnia 3 X 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
$rodowisko (Dz.U. 2023, poz. 1094).

2 Ustawa z dnia 16 IV 2004 r. 0 ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1336).

¥ Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2020, poz. 65).
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W rozporzadzeniu wskazano takze sprawy dotyczace rolnictwa i le-
$nictwa oraz wiasnosci przemystowej. W ust. 3 § 2 wyzej przywotanego
rozporzadzenia okreslono takze wynagrodzenie mediatora w sprawach
dotyczacych:

a) odpaddw, zgodnie z ustawa o odpadach (art. 47 ust. 2 i nastepne,
art. 194)%;

b) broni, zgodnie z ustawa o broni i amunicji (art. 18 ust. 5)*;

¢) obrotu instrumentami finansowymi, zgodnie z ustawa o obrocie
instrumentami finansowymi (art. 165¢, 165d, 165e)*%.

Rozwiazania prawne zawarte w przepisach szczegdlnych, w ktérych
przewidziano mozliwo$¢ naktadania sankcji administracyjnych (admi-
nistracyjnych kar pienieznych), rozumianych jako negatywne skutki
ustanowione wobec jednostek, nieprzestrzegajacych obowiazkéw wyni-
kajacych bezposrednio z norm prawnych lub skonkretyzowanych aktow
stosowania prawa, nadaja sprawom ,potencjatl mediacyjny”. Dotyczy
to przede wszystkim spraw, w ktérych zastosowano warianty wskaza-
nia maksymalnych dopuszczalnych kwot lub maksymalnych wartosci
stosunkowych (np. 5% liczonych od przychodéw podmiotu) lub wide-
tek (od ... do ...), na przyktad zgodnie z art. 194 ust. 1 i ust. 3 u. odp.
Ten potencjatl mediacyjny moze by¢ dodatkowo wzmocniony w przy-
padku ustanowienia luzu decyzyjnego, na przyktad poprzez uznanie
administracyjne. Odmienne stanowisko przyjeta J. Wegner-Kowalska,
wskazala bowiem, Ze ten typ spraw nalezy wylaczy¢ z kategorii spraw
mediacyjnych, przywotujac jako argument niedopuszczalnos¢ zawiera-
nia uméw w zakresie odpowiedzialnos$ci karnoadministracyjnej z tytutu
naruszenia norm prawa publicznego®.

Instytucja mediacji administracyjnej mogtaby znalez¢ szersze zasto-
sowanie takze w sprawach dotyczacych ewidencji gruntéw. Orzecznic-
two sadéw administracyjnych pokazuje, ze w sprawach dotyczacych
aktualizacji ewidencji gruntow rzeczywista istota sporu czesto odnosi
sie do innych kwestii, takich jak rozgraniczenie, a wnioskodawcy, ini-
cjujac postepowanie administracyjne, nie zawsze w pelni rozumiejq
obowiazujace przepisy. W takich sytuacjach mediacja mogtaby poméc

% Ustawa z dnia 14 XII 2012 r. 0 odpadach (Dz.U. 2020, poz. 797), dalej ,u. odp.”.

31 Ustawa z dnia 21 V 1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. 2019, poz. 284).

32 Ustawa z dnia 29 VII 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. 2020,
poz. 89).

3 J. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach administracyjnych - pytania i watpliwosci,
.Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 6, s. 44-45.
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w calo$ciowym rozwiazaniu konfliktu, a takze w wyjasnieniu stronom
wszystkich spornych kwestii na etapie postepowania administracyjne-
go. Dzieki temu mozna by unikna¢ potrzeby korzystania w przysztosci
z srodkdw zaskarzenia, takich jak skarga do sadu administracyjnego’’.

3. Cechy spraw o potencjale mediacyjnym

W poszukiwaniu spraw wykazujacych ,potencjat mediacyjny” wydaje
sie, ze w ramach generalnego podziatu spraw administracyjnych na
konkretyzujace i weryfikacyjne, w odniesieniu do tych drugich me-
diacja administracyjna jest sprzeczna z ich istota. Dobrym przykia-
dem sa sprawy o stwierdzenie niewaznosci aktu administracyjnego
oraz sprawy dotyczace wznowienia postepowania administracyjnego.
Przedmiot tych postepowan sprowadza sie do ustalenia legalnosci aktu
administracyjnego lub poprzedzajacego go postepowania. Irracjonal-
ne wydaje sie poszukiwanie podstaw do mediacji w tych sprawach,
poniewaz trudno dopusci¢ mozliwos¢ polubownego rozwiazania spo-
ru dotyczacego wadliwosci aktu administracyjnego, a tym bardziej
ustalania ze strona stopnia tej wadliwosci. Jedynie w odniesieniu
do wznowienia postepowania w zakresie ponownego rozstrzygania
,zwyklej” sprawy administracyjnej, poprzez odmienne uksztaltowanie
stosunku prawnego lezacego u jej podstaw, powinna istnie¢ przestrzen
do mediacji. Uwaga ta dotyczy zwlaszcza wznowienia postepowania
na podstawie przestanki z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. W tym przypadku
mediacja jest mozliwa w odniesieniu do przedmiotu sprawy admini-
stracyjnej, a nie samego wystapienia przestanki wznowienia poste-
powania.

J. Wegner wskazuje, ze potencjal mediacyjny konkretnej sprawy
administracyjnej wynika z jej przedmiotu, rozumianego w klasyczny,
materialnoprawny sposob. Samo postepowanie mediacyjne powinno
obejmowac tres¢ rozstrzygniecia, tj. porozumienie co do sposobu za-
tatwienia sprawy. Oznacza to, ze mediacja nie moze dotyczy¢ kwestii
procesowych spornych, takich jak np. przestanki umorzenia postepo-
wania administracyjnego lub jego zawieszenia®. Potwierdza to réw-
niez T. Wo§, ktéry podkresla, ze przedmiot mediacji musi odpowiadac

3 Wyrok WSA w Krakowie z 30 V2018 1., sygn. akt III SA/Kr1421/17, LEX nr 2517240.
¥ J. Wegner, Art. 96a, w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, LEX/el.


https://sip.lex.pl/#/document/522610936?cm=DOCUMENT
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przedmiotowi danej sprawy administracyjnej. W zwiazku z tym mozna
przyja¢, ze mediacja jest mozliwa w odniesieniu do istoty sprawy, czyli
konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw stron postepowania. Przed-
miot mediacji jest réwnoznaczny z przedmiotem konkretnej sprawy
administracyjnej®.

Podczas okreslenia cech sprawy administracyjnej wskazujacych na
jej potencjal mediacyjny zasadne jest przeanalizowanie normy stano-
wigcej podstawe prawna rozstrzygniecia, ktéra de facto bedzie miala
zastosowanie przy zalatwieniu danej sprawy, poprzez wypetnienie jej
hipotezy. Elementarne znaczenie ma jednak dyspozycja normy praw-
nej. Ma to zwiazek z celem mediacji, zwlaszcza z koniecznoscia roz-
strzygniecia mediowanej sprawy w granicach obowiazujacego prawa
(art. 96a § 3 k.p.a.).

Kluczowym elementem wydaje sie stwierdzenie, ze potencjal me-
diacyjny uprawnien lub obowiazkow, ktére sa okreslone w sposdb abs-
trakcyjny w dyspozycji danej normy, wynika ze wzglednej swobody
w zakresie stosowania tej dyspozycji oraz elastycznosci w rozumieniu
zakresu tych uprawnien lub obowiazkow.

Jak wskazuje K. Klonowski, jest to istotna cecha, ktéra moze by¢
traktowana jako przestanka decydujaca o zakwalifikowaniu sprawy
do kategorii spraw mediacyjnych. Sprzyja temu réwniez podzielny
charakter spraw administracyjnych. Taki model sprawy tworzy wieksza
Jprzestrzen” do wypracowania kompromisow, ktore spetniaja kryteria
legalnosci i zgodnosci z zasada prawdy materialnej. Dla takich spraw nie
jest istotne, czy sa uruchamiane z urzedu czy na wniosek, nie wplywa
to na ich potencjal mediacyjny®.

Nalezy tez zauwazy¢, ze analiza obowiazujacego prawa administra-
cyjnego pozwala w nim zauwazy¢ wystepowanie takich przepiséw, ktére
nie okreslaja wyczerpujaco tresci uprawnien lub obowiazkdéw, jakie
maja by¢ w danej sytuacji skonkretyzowane, ale pozostawiaja organowi
administracji publicznej zadanie samodzielnego ich uksztaltowania
w celu uzyskania efektu, do ktérego wydawane decyzje maja dopro-
wadzié (nazywamy takie regulacje normami ﬁnalnymi). Dziedzinami,
w ktorych takich unormowan jest najwiecej, sa obszary przeciwdziatania
niebezpieczenstwom (ochrona srodowiska, ochrona przyrody, ochrona

% T. Wos, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1990, nr 1022, s. 334.
% K. Klonowski, op. cit., s. 75-76.
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wdd, naduzywanie pozycji monopolistycznej i niedozwolone praktyki
ograniczania konkurencji oraz réwnego dostepu do ustug).

Jak wskazuje H. Knysiak-Sudyka, istotna cecha sprawy administracyj-
nej, ktéra wplywa na jej potencjat mediacyjny, jest mozliwos¢ skorzysta-
nia przez organ z uznania administracyjnego. W sytuacjach, w ktérych
organ administracji publicznej ma do wyboru dwa lub wiecej prawnie
rownorzedne rozwiazania, dopuszczone przez ustawe, mediacja moze
by¢ pomocna. Wybér ten nie jest jednak catkowicie dowolny, ponie-
waz ustawodawca ogranicza go w przepisach regulujacych uznanie
administracyjne. Decyzja uznaniowa moze zostac¢ uzgodniona miedzy
organem a strona, w ramach normy prawnej stanowiacej podstawe
decyzji, na etapie pomiedzy dokonaniem subsumcji a sformulowaniem
ostatecznej decyzji administracyjnej®®.

Dodatkowo, wydaje sie, ze stosowanie terminéw niedookreslo-
nych przy okredlaniu przestanek uruchomienia normy takze wptywa
na potencjat mediacyjny sprawy. Zastosowanie tych dwéch elementéw
znaczaco zwieksza podatnos¢ sprawy na zakonczenie jej w drodze roz-
strzygniecia mediacyjnego. Ponadto, wplyw na charakter mediacyjny
sprawy ma takze konstrukcja dyspozycji normy, ktéra okresla zakres
mozliwych wariantéw konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw. Ta
elastycznos¢ pozwala na swobodniejsze ksztaltowanie przez organ
sytuacji administracyjnoprawnej jednostki. Stosowanie tych mechani-
zmow wymaga uwzglednienia celowosciowych kryteriow, wynikajacych
z norm przypisanych danej kategorii organéw oraz wazenia potrzeb
realizacji intereséw spotecznych lub indywidualnych.

A. Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca wskazuja jeszcze jeden element
znaczaco przyczyniajacy sie do stwierdzenia zasadnosci przeprowa-
dzenia mediacji. Jest nim zakodowanie w normie prawnej opcji zasto-
sowania klauzul dodatkowych o charakterze uznaniowym wzgledem
podstawowego konkretyzowanego przedmiotu. Mozna przypuszczag,
ze szczegolnie klauzula zlecenia i warunku rozwiazujacego beda zwiek-
sza¢ potencjal mediacyjny sprawy. Jednakze to, czy mediacja obejmie
tylko dodatkowe klauzule czy tez rozstrzygniecie, bedzie zalezalo od
charakteru normy prawa materialnego bedacej podstawa rozstrzygnie-
cia. Jedli elementy luzu decyzyjnego zawarte w normie obejmuja za-
rowno rozstrzygniecie, jak i klauzule dodatkowe, zwiekszy to zakres
mediacji administracyjnej. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze zwiazany

% H. Knysiak-Sudyka, op. cit.
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charakter podstawy stosowania klauzuli moze ograniczy¢ potencjat
mediacyjny sprawy w tym zakresie®.

Podsumowanie

Mediacja w postepowaniu administracyjnym nie jest mozliwa we
wszystkich sprawach rozpatrywanych w trybie okreslonym w dziatach
I oraz II Kodeksu postepowania administracyjnego. Jej zastosowanie
opiera sie na spelnieniu okreslonych przestanek, ktére warunkuja jej
prawna dopuszczalnos¢.

Wsrdd nich znajduje sie wspomniana juz formuta ,w toku postepo-
wania’, wyznaczajaca granice czasowe mediacji. Kluczowa przestan-
ka jest réwniez zgoda strony lub stron na przeprowadzenie mediacji.
Istotna role odgrywa takze wymog merytoryczny, ktory okresla grani-
ce przedmiotowe mediacji i przyjmuje posta¢ pozytywnej przestanki
,jezeli pozwala na to charakter sprawy”. Oprécz tego istnieja rowniez
przestanki, ktére moga ograniczac lub uniemozliwia¢ skuteczne prze-
prowadzenie mediacji. Sa one okreslane jako negatywne i wykluczaja
mediacje mimo wystapienia przestanki pozytywnej, jaka jest charakter
sprawy. Nie zostaly one wskazane w przepisach jako zamkniety katalog
okolicznosci, ktére wylaczaja mozliwos¢ mediacji. Przyktadem moga
sta¢ sie kryteria stanu wyzszej koniecznosci, prostoty postepowania,
trybu uproszczonego, milczacego zalatwienia sprawy oraz ochrony
informacji lub tajemnicy.

Whnioskujac, kluczowe dla ustalenia mozliwosci skorzystania z me-
diacji w danej sprawie administracyjnej jest okreslenie jej charakteru
oraz stopnia zaawansowania postepowania wyjasniajacego. W odnie-
sieniu do charakteru sprawy zaznaczono, ze mediacja jest zasadniczo
wylaczona w sprawach weryfikacyjnych. Dopuszczalna jest natomiast
przede wszystkim w sprawach inicjowanych na wniosek lub z urzedu,
ktére maja na celu precyzowanie praw i obowiazkéw jednostek w dro-
dze decyzji administracyjne;j.

Zdatnos¢ mediacyjna sprawy administracyjnej wynika z konstrukgji
normy prawnej, ktéra ja reguluje. Wazne jest, aby sprawa objeta dana
norma miata charakter podzielny. Norma powinna réwniez pozwala¢
na elastycznos¢ w formutowaniu tresci decyzji administracyjnej oraz

% A.Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, op. cit., s. 71.



Potencjat mediacyjny spraw administracyjnych 97

stosowaniu klauzul dodatkowych. Obecnos¢ pozytywnych przestanek
stwarza warunki do realizacji celéow mediacji, takich jak osiagniecie
dwustronnych ustalert miedzy organem a strona lub stronami z pomoca
mediatora. W przypadku mediacji horyzontalnej moze to prowadzi¢ do
wydania przez organ decyzji o okreslonej tresci, natomiast w mediacji
wertykalnej moze skutkowac zawarciem ugody miedzy stronami. Wyste-
powanie kilku pozytywnych przestanek jednoczesnie moze zwiekszac
potencjal mediacyjny danej sprawy.

W ramach opracowania podjeto probe wskazania konkretnych spraw
administracyjnych, w ktérych wykorzystanie mediacji jest mozliwe.
Obejmuje to sprawy dotyczace zaréwno pogorszenia, jak i polepsze-
nia sytuacji administracyjnoprawnej jednostki. Potaczenie tych dwéch
kierunkéw rozstrzygania w jednej sprawie przez organ moze zwiekszy¢
szanse na skuteczne przeprowadzenie mediacji administracyjne;j.
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Wprowadzenie

Przestepstwo zniestawienia stypizowane w art. 212 kodeksu karnego!
ma dluga tradycje w polskim systemie prawnym oraz wyjatkowe zna-
czenie dla ochrony godnosci ludzkiej. Stanowi ono rozwiniecie licznych
norm zawartych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej? a w tym zasa-
dy przyrodzonej godnosci ludzkiej (art. 30 Konstytucji RP) oraz prawa
do ochrony prywatnosci, czci i dobrego imienia (art. 47 Konstytucji RP).
Regulacja karna uzupetnia cywilnoprawna ochrone débr osobistych
zawarta w kodeksie cywilnym?, a wobec swoich szczegdlnych cech
pozwala skutecznie chroni¢ czes¢ i dobre imie przed bezpodstawnymi
i bezprawnymi pomoéwieniami.

W przestrzeni spotecznej zaczyna by¢ zauwazalny poglad o potrze-
bie uchylenia przepiséw art. 212-215 k.k. Kwestia ta jest zwiazana z ten-
dencja do liberalizowania odpowiedzialnosci karnej, a u jej podstaw
lezy konflikt wartosci konstytucyjnych miedzy prawem do wolnosci
stowa (por. art. 54 Konstytucji RP) a prawem do ochrony prywatnosci,
czci i dobrego imienia (por. art. 47 Konstytucji RP). Kolizja miedzy
tymi dobrami prawnymi powinna by¢ rozwazana w oparciu o zasade
proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Problematyka zwiazana z zasadnoscia utrzymywania przestepstwa
zniestawienia w k.k. jest bardzo zlozona. Préba catkowitej dekryminali-
zacji znieslawienia jest jedynie uproszczeniem tego zagadnienia i moz-
na prognozowac, ze w dluzszej perspektywie czasu przyniesie wiecej
szkdd niz pozytku: niekontrolowana wolnos¢ stowa moze prowadzi¢
do spotecznego przyzwolenia na bezpodstawna krytyke, ktéra w ujeciu
kryminologicznym moze skutkowa¢ powaznymi szkodami w prawach
konstytucyjnie chronionych. W aktualnym stanie prawnym catkowita
dekryminalizacja zniestawienia jest rozwiazaniem skrajnym i nie ma
racjonalnego uzasadnienia.

! Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2022, poz. 1138 ze zm.), dalej ,k.k.".

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21V 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP”".

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 1610 ze zm.), dalej k.c.".
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1. Postulat dekryminalizacji zniestawienia w $wietle pogladow
instytucji polskich i miedzynarodowych

Propozycje dekryminalizacji przestepstwa zniestawienia zawiera pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw z dnia 7 lipca 2023 r.* Dokument ten w art. 1 przewiduje uchy-
lenie art. 212-215 k.k., a zatem jego uchwalenie doprowadzitoby do
zniesienia odpowiedzialnosci karnej za zniestawienie. W uzasadnieniu
podkreslono, ze poglad o potrzebie dekryminalizacji tego przestep-
stwa jest coraz silniej prezentowany w spoteczenstwie, a na potrzebe
depenalizacji wskazuja najwazniejsze instytucje krajowe i miedzyna-
rodowe. Projektodawca potrzebe uchylenia przestepstwa zniestawienia
upatruje w rezolucjach Rady Europy, stanowisku Organizacji Narodéw
Zjednoczonych oraz orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu Praw Czlo-
wieka. W szczegolnosci na uwage zastuguje rezolucja Zgromadzenia
Parlamentarnego nr 1577 (2007) z dnia 4 pazdziernika 2007 r. Towards
decriminalisation of defamation (pol. W kierunku dekryminalizacji zniesta-
wienia)®. Projektodawca upatruje zasadnosci dekryminalizacji zniesta-
wienia w potrzebie zapewnienia ochrony dziennikarzom przy wykony-
waniu przez nich obowiazkéw zawodowych. Prawnym uzasadnieniem
projektu jest art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry gwarantuje wolnos¢
wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji.

Zwolennikiem zniesienia art. 212 k.k. byl Rzecznik Praw Obywatel-
skich, ktéry pismem z dnia 1 wrzesnia 2016 r. zwrdcit sie do Ministra
Sprawiedliwosci i przedstawil swoje stanowisko co do braku zasadnosci
dalszego utrzymywania w systemie prawnym przestepstwa zniesta-
wienia®. Rzecznik argumentowal swoje stanowisko potrzeba ochrony
$rodowiska dziennikarskiego oraz debaty publicznej. W dniu 5 marca
2019 r. w siedzibie Rzecznika Praw Obywatelskich odbyla sie deba-
ta na temat ,Wolnos¢ stowa a zniestawienie? Art. 212 k.k. — co dalej?
Znies¢? Poprawic¢? Znalez¢ inne rozwiazanie?””. W rozmowie wzieli

* Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz innych ustaw z dnia 7 VII
2023 r., druk nr EW-020-1307/23, dalej ,projekt”.

> Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego nr 1577 (2007), https://assembly.coe.
int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=17588 (dostep: 29 12020).

¢ Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Sprawiedliwosci z dnia 1 IX
2016 r., nr sprawy VI1.564.23.2016.MM.

7 Art. 212 Kodeksu Karnego - jesli cheecie go zostawic, to go zmierimy. Debata u Rzecznika, Ar-
chiwum Osiatyniskiego, 14 I11 2019, https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/


https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=17588
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-EN.asp?fileid=17588
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/art-212-kodeksu-karnego-jesli-chcecie-go-zostawic-to-go-zmienmy-debata-u-rzecznika/
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udzial postowie, przedstawiciele palestry, Helsiniskiej Fundacji Praw
Cztowieka, dziennikarze, a takze sedziowie. Stanowisko zebranych
0s6b nie byto spdjne. Wazne zdanie w dyskusji wyrazil W. Wrébel, ktéry
wskazal na zagrozenia zwiazane z fake newsami i mowa nienawisci, jaka
pojawia sie w przestrzeni internetowej. Zwolennicy dekryminalizacji
zniestawienia podnosili, Ze przestepstwo to chroni nie godnos¢, ale
reputacje danej jednostki, a wolnos¢ jest wartoscia wazniejsza od repu-
tacji i to jej nalezy da¢ pierwszenstwo. Podkreslono, ze postepowanie
karne nie jest w stanie zlikwidowac samego faktu zniestawienia. Czes¢
uczestnikdw debaty uznalo, ze okreslenie osoby trzeciej przyktado-
wo ,zdrajcq” nie powinno uzasadniac reakcji prawnokarnej, poniewaz
znoszenie takich okreslen jest cecha wolnosci. Mozna spuentowag,
ze w ocenie 0s6b uczestniczacych w spotkaniu aktualny stan prawny
zagraza demokracji i otwartej debacie.

Obecny Minister Sprawiedliwosci zapowiada podjecie dziatan ma-
jacych na celu zniesienie odpowiedzialnosci karnej za znieslawienie.
Taki postulat zostal podniesiony podczas konferencji poswieconej
tematyce tzw. SLAPP-6w, ktoéra odbyta sie w dniach 25-26 kwietnia
2024 r. w Warszawie®. Dzialania te popiera i pozytywnie ocenia Izba
Wydawcédw Prasy’.

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka réwniez opowiada sie za
zniesieniem odpowiedzialnosci karnej za zniestawienie, wskazujac,
ze przepisy art. 212-215 k.k. stanowia nieproporcjonalna ingerencje
w swobode wypowiedzi'’.

Postulat zawarty w projekcie ustawy o zmianie kodeksu karnego
z dnia 7 lipca 2023 r. wraz ze stanowiskiem wyrazonym przez insty-
tucje krajowe oraz miedzynarodowe stanowia asumpt do rozwazenia
zasadnosci uchylenia art. 212-215 k.k. Niezbedne jest zweryfikowanie,

art-212-kodeksu-karnego-jesli-chcecie-go-zostawic-to-go-zmienmy-debata-u-rzecznika/
(dostep: 14 111 2019).

8 D. Sitnicka, Adam Bodnar zapowiada zniesienie art. 212 kodeksu karnego o zniestawieniu,
OKO.press, 27 IV 2024, https://oko.press/adam-bodnar-zapowiada-zniesienie-art-
-212-kodeksu-karnego?utm_source=onet&utm_medium=referral& utm_compaign=post
(dostep: 27 IV 2024).

® W Sejmie pojawit sig projekt nowelizacji KK, postulujgcy catkowite wykreslenie artykutu
212,1zba Wydawcéw Prasy, 11 VII 2023, https://www.iwp.pl/w-sejmie-pojawil-sie-pro-
jekt-nowelizacji-kk-postulujacy-calkowite-wykreslenie-artykulu-212/ (dostep: 11 VII
2023).

10 Pismo Helsinskiej Fundacji Praw Czltowiek do Marszatka Senatu z dnia 22 V
2019 r., nr sprawy 764/2018/KS.


https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/art-212-kodeksu-karnego-jesli-chcecie-go-zostawic-to-go-zmienmy-debata-u-rzecznika/
https://oko.press/adam-bodnar-zapowiada-zniesienie-art-212-kodeksu-karnego?utm_source=onet&utm_medium=referral&utm_compaign=post
https://oko.press/adam-bodnar-zapowiada-zniesienie-art-212-kodeksu-karnego?utm_source=onet&utm_medium=referral&utm_compaign=post
https://www.iwp.pl/w-sejmie-pojawil-sie-projekt-nowelizacji-kk-postulujacy-calkowite-wykreslenie-artykulu-212/
https://www.iwp.pl/w-sejmie-pojawil-sie-projekt-nowelizacji-kk-postulujacy-calkowite-wykreslenie-artykulu-212/
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czy taki zabieg ustawodawczy nie bedzie stanowil zbyt duzej ingerencji
w prawo do ochrony czci, dobrego imienia i prywatnosci. Nalezy réw-
niez rozwazy¢, czy normy cywilnoprawne sa w stanie zapewni¢ wystar-
czajaca ochrone tym dobrom przed bezpodstawnymi poméwieniami.
De facto sa to kluczowe kwestie, od ktorych uzalezniona jest stusznos¢
ewentualnej dekryminalizacji znieslawienia.

2. Rys historyczny przestepstwa pomowienia w prawie
polskim

Przestepstwa przeciwko czci, a w tym przestepstwo zniestawienia, wy-
stepowaly juz w okresie sredniowiecza. W 6wczesnym systemie prawa
obraza czci obejmowala naruszenie nietykalnosci cielesnej oraz znie-
wage i potwarz''. Czyny te kwalifikowano jako przestepstwa prywatne.
Potwarz obejmowala zaréwno zarzucenie osobie trzeciej przestepstwa,
jak i przykladowo nazwanie kogos ,zdrajca, nieuczciwie urodzonym,
pozbawionym honoru, chamem, z kurwy synem, sprzedawczykiem,
bekartem lub ztodziejem”2.

Problematyka pomoéwien zostata zawarta w Statutach Kazimierza
Wielkiego. W pkt 154 zapisano ,[ploniewaz przez potwarze ludzi ztych
cierpia czestokro¢ dobrzy, chcemy aby to wszystko zagineto”. Statuty
odwolywaly sie do potwarzy ponadto w pkt 39 i w pkt 115, co swiadczy
o powszechnym w tamtych czasach problemie pomoéwien i naruszaniu
czci. Przywotane wyzej przepisy nie byly wyjatkiem w karaniu pomo-
wien — przykladowo w ksiedze ziemi gnieznienskiej z XIV w. karze
podlegato zarzucenie komus ktamstwa poprzez skierowanie do niego
stow: tzesz jak pies”®.

Z literatury przedmiotu wynika takze, ze z biegiem czasu bezpod-
stawne pomowienia zaczely stanowi¢ powazny problem spoteczny.
Ich rozpowszechnianie na szersza skale od mniej wiecej XVI w. byto
mozliwe dzieki drukowanym paszkwilom'. Reakcja na takie zjawisko

"' J. Bardach, Historia pasistwa i prawa Polski, t. 1: Do potowy XV wieku, Warszawa
1964, s. 524.

12 A. Bereza, Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej w dawnej Polsce, w: Prze-
stepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod red. M. Mozgawy, Warszawa 2013, s. 35.

13 Ibidem, s. 36-37.

14 J. Bardach, Prawo sgdowe Rzeczypospolitej Polskiej, w: Historia ustroju i prawa polskiego,
pod red. J. Bardacha, B. Lesnodorskiego, M. Pietrzaka, Warszawa 2009, s. 292.
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byto zaostrzanie sankcji karnych'. Zasadnicza kara kryminalna za po-
mowienia byla kara pieniezna. W przypadku nieuiszczenia grzywny,
sankcja zastepcza mogta by¢ kara na zyciu lub ciele'®.

W 1932 r. uchwalono w Polsce kodeks karny'”. W art. 255 k.k. wpro-
wadzono przestepstwo znieslawienia. Zgodnie z art. 255 § 1 tego aktu
prawnego ,[k]to pomawia inna osobeg, instytucje lub zrzeszenie, cho¢by
nie majace osobowosci prawnej, o takie postepowanie lub wtasciwosci,
ktére moga ponizy¢ je w opinii publicznej lub narazi¢ na utrate zaufania
potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu lub rodzaju dziatalnosci
podlega karze aresztu do lat 2 i grzywny”.

W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej powstato kilka projektow ko-
dekséw karnych, ktére miaty uwzglednia¢ nowy socjalistyczny ustrdj
i w kazdym z nich znajdowal sie przepis penalizujacy zniestawienie'®.
Kodeks karny z 1969 r."” zachowal penalizacje pomoéwienia i w zasa-
dzie przejat niemalze w identycznej formie tres¢ czynnosci sprawczej
i znamiona uksztaltowane na gruncie wczesniejszego k.k. Ustawo-
dawca zdecydowat sie jednak w § 2 art. 255 wprowadzi¢ oszczerstwo
stanowiace szczegdlna forme znieslawienia. W przypadku oszczerstwa
czynnos$¢ sprawcza polegata na ztosliwym rozgtaszaniu fatszywych
wiadomosci o innej osobie. W konsekwencji wylaczenie odpowiedzial-
nosci karnej z tytutu dobrej wiary byto mozliwe jedynie w przypadku
zniestawienia zwyklego®’. Z uwagi na ujecie znamion podmiotowych
art. 178 § 11 § 2 poprzedniego kodeksu karnego z 1969 r., dopuszcze-
nie sie oszczerstwa byto mozliwe jedynie w zamiarze bezposrednim,
jako ze przestepstwo to mialo charakter kierunkowy, podczas gdy
znieslawienie w typie podstawowym mozna byto popeini¢ w zamiarze
zaréwno bezposrednim, jak i w ewentualnym?!. Wynika to z faktu, ze
ustawodawca w art. 178 § 2 ustawy zamiescil znamie zlosliwosci, co
wymagalo pewnego szczegdlnego zabarwienia w zamiarze sprawcy
(Yac. dolus directus coloratus).

> T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2000, s. 364 i 379.

16 Ibidem, s. 373-374.

17 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 VII 1932 r. — Kodeks karny
(Dz.U.1932 Nr 60, poz. 571).

18 1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym. Zagadnienia teorii i praktyki,
Warszawa 2013, s. 70-71.

19 Ustawa z dnia 19 IV 1969 r. — Kodeks karny (Dz.U. 1969 Nr 13, poz. 94).

2 Kodeks karny. Komentarz, pod red. ]. Bafi, K. Mioduskiego, M. Siewierskiego, War-
szawa 1971, s. 405.

21 Tbidem, s. 407.
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Pod wzgledem historycznym czes¢ zawsze podlegata ochronie
prawnokarnej. Od czaséw sredniowiecza podmioty dzierzace wiadze
ustawodawcza rozumialy zagrozenia i konsekwencje ptynace z bezpod-
stawnych poméwien. Tym samym na przestrzeni dziejéw chroniono
reputacje jednostekiich dobra stawe. Zasadniczo ugruntowany sposéb
regulowania przestepstwa zniestawienia w polskich ustawach karnych
ma znaczenie w dyskursie nad przyczyna i potrzeba dalszej penalizacji
pomoéwien. Zwolennicy dekryminalizacji znieslawienia czesto zadaja
bowiem pytanie o przyczyne wprowadzenia przepisow art. 212-215 k.k.
i dalszy sens ich obowigzywania. Tymczasem analiza historyczna po-
zwala przyja¢, ze ustanowienie tych przepisow jest kontynuacja dotych-
czasowego ustawodawstwa.

3. Rodzaje i formy pomoéwienia

Przestepstwo zniestawienia zostato uregulowane w przepisach art. 212-
215 w rozdziale XXVII k.k. dotyczacym czynéw przeciwko czci i niety-
kalnosci cielesnej. Czes¢ zostala wyeksponowana jako dobro osobiste
w art. 23 k.c. Wyrdznia sie cze$¢ zewnetrzna w postaci dobrego imienia
oraz dobrej stawy danej osoby oraz czes¢ wewnetrzna zwiazana z god-
noscia osobista®. Na gruncie prawnokarnym czes¢ zewnetrzna podlega
ochronie za pomoca penalizacji znieslawienia, a czes¢ wewnetrzna jest
chroniona poprzez penalizacje zniewagi w art. 216 k.k. Zrédtem czci
jest godnos¢ ludzka, ktéra w mysl art. 30 Konstytucji RP jest zrédtem
wolnosci i praw cztowieka. Godnos¢ cztowieka jest zasada ustrojowa
i swoista norma podstawowa, ktéra stanowi zrédto i jadro praw wy-
mienionych w Konstytucji RP, w tym prawa do prywatnosci i ochrony
dobrego imienia®.

Tym samym czes¢ zewnetrzna dotyczy prawa danej jednostki do po-
siadania w spoteczenstwie dobrego imienia i dobrej stawy, co oznacza
okreslony poziom reputacjii ogélnego zaufania spolecznego pozwala-
jacy na pelnienie rozmaitych rél spolecznych w obszarze prywatnym,
zawodowym oraz w zyciu publicznym. Innymi stowy: norma wyrazona
w art. 47 Konstytucji RP zapewnia swoiste domniemanie pozytywnej
reputacjiiuczciwosci, co w ujeciu generalnym daje jednostce pewnego

2 ]. Panowicz-Lipska, Art. 23, w: Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz. Art. 1-44911, pod
red. M. Gutowskiego, Warszawa 2016, s. 113.
% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 110.
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rodzaju mandat spoleczny do wykonywania rozmaitych aktywnosci
w zyciu spotecznym, w tym piastowania urzedéw, wykonywania za-
wodéw, prowadzenia okreslonych dziatalnosci. Posiadanie owej czci
warunkuje de facto mozliwos¢ normalnego funkcjonowania, a takze
zapewnia jednostce wewnetrzna integralnos¢ i psychiczny spokdj. W li-
teraturze zauwaza sie, ze z jednej strony obiektywnie czyny polegajace
na pomdwieniach sa czynami mniejszej wagi (fac. causae minores), z dru-
giej — w ujeciu jednostkowym — moga by¢ powodem silnych przezy¢
dla konkretnego czltowieka, ktéry zostal nimi dotkniety*.

Czynnoscia sprawcza przestepstwa znieslawienia jest pomawianie.
Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego pojecie to oznacza ,wypowiedz,
w ktorej ktos bezpodstawnie oskarza kogos”®. Przez pomawianie
rozumie sie ,oskarzanie, zarzucanie, przypisywanie, posadzanie, po-
dejrzewanie o postepowanie lub wlasciwosci negatywnie rzutujace
na ocene podmiotu, majace charakter ponizajacy w opinii publicz-
nej, podrywajacy zaufanie spoteczne”*®. Dyspozycja art. 212 § 1 k.k.
tworzaca typ podstawowy przestepstwa zniestawienia nie precyzuje
czynnosci czasownikowej pomawiania. Dopiero tres¢ art. 213 § 2 k.k.
pozwala zrozumie¢, na czym polega czynnos¢ sprawcza przestep-
stwa zniestawienia, a mianowicie sprowadza sie ona do podniesienia
lub rozgloszenia zarzutu. Pierwsza czynnos$¢ oznacza samodzielne
sformulowanie zarzutu zgodnie z wlasnym przekonaniem, a wiec
sprawca jest jego autorem, natomiast rozgloszenie — przekazanie
zarzutu uzyskanego od innych oséb, a wiec powielenie jego tresci?.
Pomoéwienie moze odnosi¢ sie do postepowania, jak i do wtasciwo-
$ci pokrzywdzonego podmiotu w taki sposéb, ze moze ponizy¢ go
w opinii publicznej lub narazi¢ na utrate zaufania potrzebnego dla
danego stanowiska, zawodu lub rodzaju dziatalnosci. Zarzut doty-
czacy postepowania odnosi sie do konkretnego zachowania osoby
pomawianej, ktére moze by¢ sprzeczne z prawem badz moralnoscia.
Natomiast zarzut odnoszacy sie do wlasciwosci obejmuje konkretne

2 ]J. Piérkowska-Flieger, Odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwo zniestawienia
(art. 212 k.k.), w: Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod. red. M. Mozga-
wy, Warszawa 2013, s. 121.

% Hasto: pomdwienie, Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/
pom%C3%B3wienie.html (dostep: 8 IX 1998).

2 1. Zgolinski, Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. V. Konarskiej-Wrzosek,
Warszawa 2018, s. 1015.

¥ ]. Piérkowska-Flieger, op. cit., s. 129.
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zindywidualizowane cechy danego podmiotu dotyczacego charakteru
badz umystu, sposobu myslenia®.

Szczegdlnie niebezpieczne jest pomawianie specjalistow o brak
kompetencji do wykonywania danego zawodu, przyktadowo lekarzy
w przedmiocie stawiania btednych diagnoz albo adwokatéw co do braku
znajomosci prawa czy niesumiennego prowadzenia spraw®. Niemniej
niebezpieczne s3 pomoéwienia dotyczace zarzucania komus pogladéw
rasistowskich czy tez dyskryminowania kogokolwiek z jakichkolwiek
innych przyczyn (np. seksizm), a takze dotyczace prowadzenia nie-
moralnego trybu zycia przez prostytuowanie sie, zdradzanie partnera,
naduzywanie alkoholu. Takie pomdéwienia moga prowadzi¢ do ostra-
cyzmu spotecznego, zdegradowania jednostki w hierarchii spotecznej,
a w ostatecznosci — do pojawienia sie zaburzen psychicznych, w szcze-
golnosci standw lekowych, depresyjnych.

Pomoéwienie moze by¢ realizowane w réznych formach, tj. ustnie,
pisemnie, przy pomocy druku, rysunku czy srodkow przekazu informa-
cji. W doktrynie pozostaje sporne, czy zarzut pomawiajacy inng osobe
moze zosta¢ uzewnetrzniony za pomoca gestu lub mimiki*. Z uwagi na
rozwdj technologiczny pomdwienia czesto sa dokonywane za pomoca
$rodkéw masowego komunikowania sie. W doktrynie przyjmowano, ze
takie zachowania cechuja sie wieksza spoteczna szkodliwoscia czynu
i z tego powodu ustawodawca w art. 212 § 2 k.k. wprowadzit kwalifi-
kowany typ przestepstwa zniestawienia®'. Czynnoscia sprawcza kwa-
lifikujaca dany czyn jest pomawianie ,za pomoca srodkéw masowego
komunikowania”.

Nalezy odnotowa¢, ze nie kazde wyrazenie krytyki wypelnia znamio-
na przestepstwa zniestawienia, poniewaz dzialanie sprawcy w zakresie
jego uprawnien lub obowiazkéw wytacza bezprawnos¢. W tym kontek-
$cie mozna wymieni¢ oswiadczenia sktadane przez funkcjonariuszy
w ramach obowiazkéw stuzbowych, oswiadczenia skladane w toku
postepowan sadowych celem ochrony swoich praw, opinie wyrazane
przez przelozonych i referencje®. Jednakze nawet w przypadku dzialania

% J. Bafia, Art. 178, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. J. Bafi, K. Mioduskiego,
M. Siewierskiego, Warszawa 1971, s. 406.

2% Ibidem.

3 M. Mozgawa, Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, pod red. M. Mo-
zgawy, LEX/el. 2024, pkt 4.

3 J.Raglewski, Art. 212, w: Kodeks karny. Czes¢ Szczegdlna, t. 2: Komentarz do art. 212~
277d, pod red. W. Wrébla, A. Zolla, Warszawa 2017, LEX/el., pkt 3.

32 J. Bafia, op. cit., s. 407.
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w obszarze swoich uprawnien lub obowiazkéw badaniu podlega dobra
wiara oraz pozostawanie w granicach rzeczywistych potrzeb krytyki®.
Jak stusznie przyjat Sad Najwyzszy, ,[w]ina w zniestawieniu musi by¢
umyslna, jednak nawet w przypadku przyjecia zamiaru ewentualnego
pozostaje jeszcze ocena spotecznej szkodliwosci czynu (art. 1 § 2 k.k.).
Dlatego w mysl judykatu Sadu Najwyzszego z 24 kwietnia 1993 r. w oce-
nie czynu z art. 212 k.k. nie sq obojetne zamiar i cele autora anonimu,
a szerzej jego dobra wiara”*. W uchwale z 31 maja 2023 r. SN wyja-
$nil, Ze znamiona znieslawienia pozostaja wyczerpane, gdy wyrazenie
nieprawdziwej opinii jest objete Swiadomoscia sprawcy, ktéry dziata
w zamiarze naruszenia dobrego imienia danej osoby, badz zaufania
spotecznego, ktérym osoba ta jest obdarzona®. Taki sposéb rozumienia
przestepstwa zniestawienia jest ugruntowany w judykaturze®.
Dodatkowo warto wskaza¢, ze art. 213 k.k. przewiduje kontratyp
wylaczajacy bezprawnos¢ zniestawienia, przy czym charakter prawny
tej regulacji nie jest jednolity. Zgodnie z trescia art. 213 § 1 k.k., nie
ma przestepstwa okreslonego w art. 212 § 1, jezeli zarzut uczyniony
niepublicznie jest prawdziwy. Natomiast w mysl art. 213 § 2 k.k. nie
popetnia przestepstwa okreslonego w art. 212 § 1 lub § 2, kto publicznie
podnosi lub rozglasza prawdziwy zarzut dotyczacy postepowania osoby
pelniacej funkcje publiczna lub stuzacy obronie spolecznie uzasadnio-
nego interesu. Zgodnie z zasada ,w ramach danego aktu prawnego tym
samym zwrotom nie nalezy nadawac r6znych znaczen’, zwrot ,nie ma
przestepstwa’ musi mie¢ inne znaczenie niz sformutowanie ,nie popet-
nia przestepstwa’. Ten ostatni zwrot zawarty w dyspozycji art. 213 § 2 k.k.
sugeruje, ze przepis ten stanowi kontratyp, a wiec wytacza bezprawnos¢.
Natomiast art. 213 § 1 k.k. zawierajacy w sobie zwrot ,nie ma przestep-
stwa” nie jest kontratypem, a zawiera jedynie negatywne znamiona
czynu”. W literaturze przedmiotu zaznacza sie réwniez, ze to rozr6z-
nienie ma praktyczne znaczenie dla roztozenia ciezaru dowodu (fac.
onus probadni). To na oskarzonym spoczywa obowiazek udowodnienia
prawdziwosci zarzutu®, co nalezy rozumiec jako wyjatek od generalnej

33 Ibidem, s. 408.

3 Uchwata Sadu Najwyzszego (SN) z 20 VI 2023, sygn. akt Il ZIZ 21/22, LEX
nr 3574114.

% Uchwata SN z 31 V 2023 r., sygn. akt 1ZI 15/23, LEX nr 3597290.

% Np.uchwata SNz 11112023 r., sygn. akt IZI 32/22, LEX nr 3563281.

% S. Hyps, Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. A. Grzeskowiak, K. Wiaka,
Warszawa 2024, s. 1467.

3 Ibidem.
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zasady domniemania niewinnosci. Innymi stowy: domniemanie czci
wyrazone przez ustawodawce w art. 213 k.k. ma pierwszenstwo przed
zasada domniemania niewinnosci oskarzonego®.

Warto przywola¢ poglad wyrazany w orzecznictwie Sadu Najwyz-
szego — ,[o]bok kontratypu ustawowego przewidzianego w art. 213 k.k.
w panstwie prawa istnieja takze kontratypy pozaustawowe, w tym
kontratyp w postaci realizacji prawa krytyki”. Konstrukcja ta obejmu-
je przykltadowo krytyke wyrazona w pismie procesowym, w skardze
obywatelskiej, a takze w ramach przystugujacych jednostce upraw-
nien. W przypadku ustalenia, ze podstawowym lub jedynym zamia-
rem nie bylo znieslawienie, to zachowanie podlegajace karnoprawnej
ochronie nie nosi znamion bezprawnosci. Wéwczas dla wylaczenia
odpowiedzialnosci karnej nie ma potrzeby wykazywania okolicznosci
wymienionych w art. 213 k.k.** Wiekszos¢ przedstawicieli nauki prawa
karnego dopuszcza funkcjonowanie kontratypéw pozaustawowych,
jednak istnieja réwniez poglady odmienne. Nalezy zaznaczy¢, ze kon-
tratyp dozwolonej krytyki ma silne oparcie w konflikcie zachodzacym
miedzy wolnoscia stowa a prawem do ochrony czci i dobrego imienia,
ajego istnienie jest uzasadnione potrzeba balansowania tych wartosci.
Prawo do krytyki i wyrazania opinii jest fundamentem demokracji, jed-
nak z powodu konstytucyjnej ochrony czcii dobrego imienia nie moze
by¢ utozsamiane z prawem do znieslawienia, a co za tym idzie — musza
istnie¢ granice owej krytyki. Zatem zrealizowanie krytyki w odpowied-
niej formie, na podstawie konkretnego uprawnienia badz bez zamiaru
ponizenia drugiej osoby, a jedynie w stusznym celu, na przyklad po-
informowania spotecznosci o jakims$ krytycznym zdarzeniu, nie moze
by¢ oceniane jako bezprawne. Jest to narzedzie, ktére moze istotnie
pomagac sadom przy rozstrzyganiu spraw, w ktérych w konflikcie po-
zostaje wolnos¢ stowa z prawem do ochrony czci i dobrego imienia.
Z perspektywy dyspozycji art. 213 k.k. istotna okolicznoscia jest praw-
dziwos¢ zarzutu, albowiem takie ustalenie wytacza mozliwosci pocia-
gniecia podsadnego do odpowiedzialnosci karnej. Prawdziwos¢ zarzutu
oznacza, ze tre$¢ zarzutu jest zgodna z prawda, odpowiada rzeczywi-
stosci*!. Ze znamieniem prawdziwosci zarzutu zwigzane byly pewne

% W. Kulesza, Przestgpstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, w: System prawa
karnego, t. 10: Przestepstwa przeciwko dobrom indywidualnym, pod red. J. Warylewskiego,
Warszawa 2012, s. 1077.

% Postanowienie SN z 24 IV 2019 r., sygn. akt IIl KK 52/19, LEX nr 3216698.

1 W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko..., s. 1063.
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kontrowersje, ktére zostaly rozstrzygniete przez Trybunat Konstytucyjny
wyrokiem z 12 maja 2008 r., kiedy to polski sad konstytucyjny orzekt, ze
przepis art. 213 § 2 k.k. w czesci, w ktorej znamieniem kontratypu czyni
prawdziwos¢ zarzutu, jest zgodny z Konstytucja RP*2. W przypadku
podniesienia badz rozgtoszenia zarzutu niepublicznie prawdziwos¢
zarzutu wylacza mozliwos¢ wydania wyroku skazujacego i uznania,
ze oskarzony swoim zachowaniem wypelnit znamiona przestepstwa
zniestawienia. Natomiast w przypadku kontratypu z art. 213 § 2 k.k. dla
uchylenia bezprawnosci wymagane jest dodatkowo, aby zarzut dotyczyt
postepowania osoby pelniacej funkcje publiczna lub stuzyl obronie
spotecznie uzasadnionego interesu. W pierwszym przypadku jest to
uzasadnione tym, ze ze sprawowaniem funkcji publicznych nieodtacz-
nie zwiazana jest ocena i krytyka spoleczna. Ewentualna krytyka moze
dotyczy¢ wylacznie postepowania tych oséb, a nie ich wtasciwosci®.
Natomiast uczynienie zarzutu w obronie spotecznie uzasadnionego
interesu przejawia sie w tym, zZe ochrona takiego zarzutu w bilansie
zyskow i strat daje korzysé*.

W celu przedstawienia pelnego obrazu regulacji przestepstwa
zniestawienia w polskim systemie prawnym warto przywotac jeszcze
art. 215 k.k., w $wietle ktérego na wniosek pokrzywdzonego sad orze-
ka podanie wyroku skazujacego do publicznej wiadomosci. Podanie
wyroku do publicznej wiadomosci jest Srodkiem karnym (por. art. 39
pkt 8 k.k.). Zasadniczo w mysl art. 43b k.k. sad fakultatywnie moze orzec
podanie wyroku do publicznej wiadomosci, jesli uzna to za celowe.
Regulacja art. 215 k.k. stanowi lex specialis wobec art. 43b k.k. W przy-
padku wyroku skazujacego za znieslawienie sad obligatoryjnie orzeka
podanie wyroku do publicznej wiadomosci, jesli taki wniosek zlozy
pokrzywdzony. Norma wystepujaca w art. 215 k.k. niewatpliwie zaostrza
odpowiedzialno$¢ za zniestawienie, gdyz podanie wyroku do publicznej
wiadomosci prowadzi do wiekszego napietnowania sprawcy. Podanie
takiego wyroku do publicznej wiadomos$ci ma na celu przywroci¢ dobre
imie pokrzywdzonego®. Na tle tej regulacji widoczna jest wiec troska
ustawodawcy o wartosci wymienione w art. 47 Konstytucji RP.

#2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 12 V 2008 r., sygn. akt SK 43/05, LEX
nr 376365.

# 1. Zgolinski, Art. 212..., 5. 1025.

# Wyrok SN z 18 IX 2003 r., sygn. akt V KRN 358/73, LEX nr 18705.

# W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko..., s. 1080.
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4. Przestepstwo zniestawienia w ujeciu prawnopréwnawczym

Wazne miejsce w dyskusji nad pozostawieniem w kodeksie karnym
przestepstwa zniestawienia zajmuje analiza prawnoporéwnawcza.
W projekcie ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. odwotano sie do systemu praw-
nego Irlandii, Estonii, Rumunii, Francji, Chorwacji i Bulgarii. Wydaje sie,
ze autorzy projektu nie dokonali rzetelnej analizy komparatystycznej.
W szczegdlnosci nietrafne jest powolywanie sie na system prawny Ir-
landii, poniewaz w systemach common law tradycyjnie zniestawienie
jest traktowane jako czyn niedozwolony*®. Nadto juz prima facie mozna
zauwazy¢, ze pominieto regulacje, ktére sa bardzo zblizone do polskiego
systemu prawnego, np. niemieckie czy austriackie. Jeszcze w 2009 r.,
przy okazji kolejnej propozycji zmian brzmienia art. 212 i art. 213 k.k.,
W. Kulesza w swojej opinii wskazatl na funkcjonowanie w tych pan-
stwach przestepstwa zniestawienia i to z surowszym zagrozeniem usta-
wowym?. Pomimo uplywu czasu opinia ta zachowuje w calej swojej
rozciagtosci aktualnos¢, gdyz art. 187 niemieckiego kodeksu karnego
za znieslawienie zasadniczo przewiduje alternatywne zagrozenie kara
grzywny oraz pozbawienia wolnosci do lat 2, a przy typie kwalifikowa-
nym zagrozenie kara pozbawienia wolnosci wzrasta do lat 5. Natomiast
austriacki kodeks karny w § 111 ust. 1 przewiduje kare pozbawienia
wolnosci do 6 miesiecy oraz kare grzywny do 360 stawek dziennych.
W ust. 2 tego przepisu przewidziano typ kwalifikowany zagrozony kara
pozbawienia wolnosci do roku i kara grzywny do 720 stawek dziennych.
Dodatkowo, pozostajac w kregu panstw niemieckojezycznych, nalezy
podnies¢, ze rowniez szwajcarski kodeks karny penalizuje zniestawienie
w art. 173, przewidujac za ten czyn kare grzywny.

Przechodzac do analizy systeméw prawnych innych panstwach,
mozna wskaza¢, ze znieslawienie jest rowniez penalizowane w Rosji
w art. 128 kodeksu karnego, ktéry zawiera 5 ustepéw i w kazdej nastep-
nej jednostce redakcyjnej przewiduje typy kwalifikowane zagrozone
coraz to surowsza kara. Okolicznosciami kwalifikujacymi sa: dokonanie
pomowienia podczas wystapienia publicznego, pomdéwienie zwiazane

0 M. Siwicki, Przestepstwo zniestawienia w ujeciu prawnoporéwnawczym, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, nr 6, s. 12-17, LEX/el.; J. Kotas, Karaé czy zasqdzac - dylematy
towarzyszqce odpowiedzialnosci karnej za znieslawienie, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego”
2020, t. 56, s. 23.

¥ W. Kulesza, Opinia o propozycji nowego brzmienia art. 2121 213 § 2 Kodeksu karnego,
z punktu widzenia ich wartosci materialnej, L6dz 2009, s. 3-4.
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z wykorzystaniem stanowiska stuzbowego, zarzucenie popelnienia
przestepstwa badz zarzucenie cierpienia na chorobe zagrazajaca otocze-
niu. O ile przy typie podstawowym wymiar kary wynosi maksymalnie
10 000 rubli badz prace spotecznie uzyteczne do 160 godzin, o tyle
tylko pierwszy typ kwalifikowany przewiduje zagrozenie ustawowe do
1 000 000 rubli. Litewski kodeks karny w art. 154 penalizuje zniesta-
wienie, ktére podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci, aresztu
lub pozbawienia wolnosci do roku. Szwedzkie prawo karne przewiduje
za typ podstawowy znieslawienia kare grzywny. Jezeli jednak prze-
stepstwo wedtug stow ustawy jest ,ciezkie”, to sprawca podlega karze
pozbawienia wolnosci do lat 2. Co wiecej, ustawa szwedzka przewi-
duje takze odpowiedzialnos¢ karna za zniestawienie osoby zmarlej,
jesli naruszone zostaty dobra oséb bliskich. Holenderski kodeks karny
réwniez penalizuje przestepstwo zniestawienia, ktére w typie podsta-
wowym jest zagrozone kara grzywny lub kara pozbawienia wolnosci do
6 miesiecy. Okolicznoscia tworzaca typ kwalifikowany jest dokonanie
pomowienia m.in. za pomoca pisma, obrazkéw, za ktory ustawodawca
przewidziat kare pozbawienia wolnosci do roku oraz kare grzywny.
Podobnie norweski kodeks karny w art. 246 penalizuje przestepstwo
znieslawienia pod grozba kary grzywny lub wiezienia do 6 miesiecy,
a w typie kwalifikowanym art. 247 przewiduje kare grzywny lub wie-
zienia do roku. Natomiast wegierska ustawa karna w art. 226 za typ
podstawowy zniestawienia przewiduje kare pozbawienia wolnosci do
roku, a typ kwalifikowany zagrozony jest kara pozbawienia wolnosci
do lat 2. Czeski kodeks karny w sekcji 184 ust. 1 réwniez przewiduje
odpowiedzialnos¢ karna za zniestawienie: za typ podstawowy sady
moga wymierzac kary do roku pozbawienia wolnosci. Ust. 2 wskaza-
nej sekcji przewiduje typ kwalifikowany, zgodnie z ktérym czynnos¢
sprawcza polega na dopuszczeniu sie tego czynu ,[z]a posrednictwem
prasy, filmu, radia, telewizji, ogélnodostepnej sieci komputerowej lub
w inny podobnie skuteczny sposéb”. W takim przypadku ustawa przewi-
duje kare do 2 lat pozbawienia wolnosci, a takze umozliwia orzeczenie
$rodka karnego w postaci zakazu dzialalnosci. Zniestawienie jest ka-
ralne réwniez w Bulgarii (por. art. 147 bulgarskiego kodeksu karnego)
oraz w Armenii (por. art. 135 armenskiego kodeksu karnego)*, a takze
w Hiszpanii, gdzie wystepuje w formie oszczerstwa®.

M. Siwicki, op. cit.
# J. Kotas, op. cit., s. 23.
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W efekcie analizy prawnoporéwnawczej trzeba dojs¢ do wniosku, ze
wiele panstw europejskich penalizuje zjawisko zniestawienia, uznajac,
ze czes$¢ i dobre imie jako dobra prawne o szczegélnym charakterze
wymagaja ochrony prawnokarnej. Kryminalizacja poméwien nie sta-
nowi rozwiazania wyjatkowego i nie tylko jest wyrazem kontynuacji
historycznego ustawodawstwa, lecz takze odpowiada standardom wy-
razanym w systemach normatywnych wiekszosci panstw europejskich.
Nadto nalezy réowniez zauwazy¢, ze typ kwalifikowany z art. 212 § 2
polskiego kodeksu karnego takze nie jest konstrukcja odosobniona,
gdyz taka regulacje przewiduje chociazby czeski kodeks. Co wiecej,
istnieja porzadki prawne przewidujace wiecej typéw kwalifikowanych,
a w konsekwencji zaostrzaja odpowiedzialno$¢ karna za zniestawienie
(np. system szwedzki i rosyjski). Dokonana analiza pozwolila ustali¢, ze
wiele panstw europejskich przewiduje wyzsze i rodzajowo surowsze
kary, niz czyni to polski k.k. Znamienne jest, ze liczne ustawy karne
innych panstw przewiduja kary pozbawienia wolnosci, podczas gdy
art. 212 § 1 k.k. statuujacy typ podstawowy przestepstwa zniestawie-
nia przewiduje wylacznie kary wolnosciowe, a typ kwalifikowany jest
zagrozony alternatywnie kara grzywny, ograniczenia wolnosci i kara
pozbawienia wolnosci do roku.

W konsekwencji ujecie prawnoporéwnawcze nie daje podstaw
do dekryminalizacji przestepstwa zniestawienia. Aktualna pozostaje
potrzeba karnoprawnej ochrony czci i dobrego imienia, co znajdu-
je potwierdzenie w przepisach karnych panstw europejskich. Innymi
stowy: w Europie nie wystepuje tendencja do ograniczania czy tez li-
kwidowania odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa przeciwko czci.
W 2013 r. M. Kulik wyrazit poglad, ze w Europie istnieja silne tendencje
do ograniczania badz wrecz likwidowania odpowiedzialnosci karnej za
zniestawienie. Autor wskazywat, ze w niektérych panstwach przestep-
stwo zniestawienia zostalo zdekryminalizowane, a w innych karalnos¢
zostala widocznie ograniczona®. Obecnie jednak takie tendencje do
liberalizowania odpowiedzialnosci karnej za znieslawienie nie wyste-
puja. Poréwnanie przepisdw wczesniej wymienionych panstw pena-
lizujacych zniestawienie z 2013 r. z aktualnymi regulacjami pozwala
przyja¢, ze od chwili pogladu wyrazonego przez M. Kulika ustawodawcy

0 M. Kulik, Przestepstwa przeciwko czci i nietkalnosci cielesnej w wybranych paristwach
europejskich, w: Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod red. M. Mozgawy,
Warszawa 2016, s. 66.
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nie wprowadzili istotnych zmian w obszarze karalnosci zniestawienia.
Sankcje grozace za ten czyn nie ulegly zmianie.

5. Zasadno$¢ utrzymywania penalizacji pomowienia w swietle
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci

5.1.Przestepstwo zniestawienia a konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci

W procesie kryminalizacji istotne znaczenie ma zasada proporcjonal-
nosci. U podloza podjecia rozwazan o kryminalizacji danego zjawiska
wystepuje konflikt dwéch lub wiekszej liczby débr prawnych, ktérych
jednoczesne urzeczywistnienie nie jest mozliwe. Przy czym niezbedne
jest poréwnanie wagi tych débr®'. Zasada proporcjonalnosci jest $cisle
zwiazana z subsydiarnym charakterem prawa karnego i pozwala na
ograniczanie zakresu prawa karnego”?. Stusznie wywodzi L. Garlicki,
ze zasada ta stanowi w istocie rzeczy zakaz nadmiernej ingerencji, co
oznacza, ze srodki zastosowane do osiggniecia danego celu winny by¢
proporcjonalne®. Innymi stowy, ,[jlesli ustawodawca ma do wyboru
miedzy réznymi réwnie przydatnymi dla realizacji zalozonego celu
wariantami ograniczenia prawa lub wolnosci, jest zobowiazany zasto-
sowac ograniczenie mniejsze”>*.

Problematyka zwiazana z przestepstwem zniestawienia zasadza sie
na konflikcie wolnosci stowa z prawem do ochrony prywatnosci, czci
i dobrego imienia. W literaturze stusznie zauwazono, ze ewentualna
depenalizacja musiataby ,[o]piera¢ si¢ na zatozeniu, ze czes$¢ i dobre
imie sa wartosciami nizszej rangi niz swoboda wypowiedzi”. Nadto
takie dzialanie ustawodawcy byloby uprawnione w przypadku upraw-
dopodobnienia, ze normy prawa cywilnego beda stanowi¢ wystarcza-
jaca ochrone dla 0s6b pokrzywdzonych pomdéwieniami. Tymczasem

51 J. Kulesza, Problemy teorii kryminalizacji. Studium z zakresu prawa karnego i konstytu-
cyjnego, £.6dz 2017, s. 225.

2 M. Krdlikowski, Dwa paradygmaty zasady proporcjonalnosci w prawie karnym, w: Za-
sada proporcjonalnosci w prawie karnym, pod red. T. Dukiet-Nagorskiej, Warszawa 2010,
s.37-38.

% L. Garlicki, op. cit., s. 79.

> J. Kulesza, op. cit., s. 225.

* A. Gaberle, Kwalifikowana postaé przestepstwa zniestawienia a Prawo prasowe, ,Pan-
stwo i Prawo” 2007, nr 11, s. 21.
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w aktualnej debacie, a takze w dotychczasowych projektach ustaw nie
przeprowadzono testu proporcjonalnosci, nie poréwnano obu wyzej
wymienionych wartosci, jak rowniez nie rozwazono tego, czy aktualny
system prawa cywilnego pozwoli w nalezyty sposob zabezpieczy¢ dobro
w postaci prywatnosci, czci i dobrego imienia. Nalezy podkresli¢, ze za-
rowno wolnos¢ stowa, jak i prawo do poszanowania zycia prywatnego,
czci i dobrego imienia stanowia dobra prawne chronione na poziomie
konstytucyjnym.

Przy czym nalezy pamieta¢, ze panstwo ma tzw. pozytywny obo-
wiazek stworzenia takich warunkoéw, aby obywatele mogli korzysta¢
ze swoich praw. Objawia sie to przede wszystkim we wdrazaniu odpo-
wiednich przepiséw prawnych i ustanawianiu stosownych instytucji*®,
co w konsekwencji stwarza wystarczajace gwarancje do przestrzegania
i skutecznego egzekwowania praw jednostki”’. Zatem ewentualna de-
kryminalizacje zniestawienia nalezy postrzega¢ rowniez w kategorii
rozwazenia, czy w aktualnym stanie prawnym usuniecie przepiséw
art. 212-215 k.k. nie spowoduje naruszenia przez panstwo obowiazku
zapewnienia odpowiedniej ochrony dobrom wymienionym w art. 47
Konstytucji RP.

Wolnos¢ stowa na poziomie konstytucyjnym zostala uregulowana
w art. 54 Konstytucji RP. Obejmuje ona prawo do posiadania i wyra-
zania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania in-
formacji. Inaczej dobro to nazywa sie wolnoscia ekspresji, wolnoscia
stowa czy swoboda wypowiedzi®®. Standard ten zostat wyrazony takze
w najwazniejszych aktach prawa miedzynarodowego, w tym w art. 10
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci* oraz
w art. 19 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych®.
Stusznie wywodzi R. Mizerski, Ze wolnos¢ ekspresji zasadniczo nie ma
charakteru absolutnego, z wyjatkiem prawa do posiadania wtasnych

¢ M. Balcerzak, Podstawy miedzynarodowej ochrony praw cztowieka. Zarys wyktadu
z materiatami Zrédtowymi, Torun 2017, s. 73.

% ]J.Kulesza, op. cit., s. 71-72; wyrok TK z 9 X 2001 r., sygn. akt SK 8/00, LEX nr 49532.

% R. Mizerski, Wolnos¢ ekspresji, w: Prawa cztowieka i ich ochrona, pod red. B. Gronow-
skiej et al., Torun 2010, s. 385.

% Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 5i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej ,EKPCz".

¢ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 XI1 1966 r. (Dz.U.1977 Nr 38, poz. 167 ze zm.), dalej , MPPOIP".
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pogladéw®!. Jak wyjasniono w pierwszym rozdziale, wiele oséb prébuje
nadac¢ wolnosci ekspresji charakter absolutny, dopuszczajac mozliwos¢
pomawiania innych oséb. Tymczasem przywotane wyzej akty prawa
miedzynarodowego przewiduja tzw. klauzule limitacyjne, ktére do-
puszczaja ingerencje panstwa w swobode wypowiedzi. Klauzule taka
przewiduje art. 10 ust. 2 EKPCz oraz art. 19 ust. 3 MPPOIiP. W mysl
pierwszego z przywolanych przepiséw, korzystanie z wolnosci sto-
wa moze podlega¢ ograniczeniom i sankcjom, jesli jest to niezbedne
w spoleczenstwie demokratycznym miedzy innymi z uwagi na ochrone
dobrego imienia i praw innych os6b. Podobne przestanki ograniczenia
tej wolnosci wprowadza art. 19 ust. 3 MPPOiP.

Czes¢, dobre imie i zycie prywatne zostalo wyeksponowane w art. 47
Konstytucji RP. Przepis ten poddaje ochronie prawnej zycie prywatne,
rodzinne, cze$¢ i dobre imie oraz moznos¢ decydowania o swoim zyciu
osobistym. Wartos¢ ta zostala ujeta takze w porzadku miedzynarodo-
wym w art. 17 MPPOIP, zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ narazony
na bezprawne zamachy na cze$¢ i dobre imie. Wiasnie te wartosci sa
przedmiotem ochrony przestepstwa zniestawienia. Ustawodawca uznat,
ze cze$¢ i dobre imie sa na tyle istotnymi wartosciami, ze niezbedna
jest ochrona prawnokarna, aby wypelni¢ tzw. pozytywny obowiazek
panstwa w tym obszarze. ,Na plaszczyznie zniestawienia czes¢ jest
kategoria normatywna, obejmujaca dobro osobiste w postaci prawa
do domniemania i zachowania dobrego, nieskazitelnego imienia, prze-
strzegania uczciwych zasad postepowania, a ponadto posiadania kom-
petencji prawnych i faktycznych do piastowania danego stanowiska
oraz wykonywania zawodu lub okreslonego rodzaju dziatalnosci”®.
Przy czym, zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z 9 maja 2023 r.,
zrodlem owej czci i dobrego imienia jest godnos¢ czlowieka®. Jak za-
uwaza . Zgolinski, czes¢ jest immanentna czescia godnosci czlowieka
i z niej sie wywodzi®.

Z powyzszych wywodow wynika, ze wolno$¢ stowa nie jest dobrem
przedstawiajacym wyzsza wartos¢ od prawa do ochrony czci i dobrego
imienia. Znamiene jest, Ze same przepisy miedzynarodowe wprowa-
dzaja stosowne klauzule limitacyjne pozwalajace na ograniczanie tego
prawa, co oznacza, ze na poziomie miedzynarodowym w wolnosci

¢ R. Mizerski, op. cit., s. 386.

2 . Zgolinski, Art. 212...,s.1014-1015.

8 Wyrok SN z 9 V 2023 r., sygn. akt 111 K 433/22, LEX nr 3554629.
1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym..., s. 26-27.
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stowa dostrzezono zagrozenia dla poszanowania czci i dobrego imienia.
Nalezy takze zauwazy¢, ze wzgledem tych ostatnich wartosci takich
klauzul nie przewidziano. Na poziomie krajowym réwniez widoczna
jest wyzszo$¢ prawa do poszanowania dobrego imienia i czci. Art. 233
Konstytucji RP okresla dopuszczalny zakres ograniczen wolnosci i praw
czlowieka w czasie stanu wojennego i wyjatkowego oraz wskazuje, ze
w takim okresie nie jest dopuszczalne ograniczenie wartosci okreslo-
nych w art. 47 Konstytucji RP. Tym samym a contrario dopuszcza sie
ograniczanie wolnosci stfowa i pozyskiwania oraz rozpowszechniania
informacji.

Przy balansowaniu wartosci konstytucyjnych nalezy zwréci¢ uwage
na to, czy sa one zwiazane z tzw. metazasadami, na przyktad w postaci
zasady ochrony dobra wspdlnego czy godnosci jednostki. W literatu-
rze przedmiotu przyjmuje sie, ze w hierarchii konstytucyjnej godnos¢
cztowieka i wszelkie wartosci z niej wynikajace sa nadrzedne wzgle-
dem innych d6br®. Takie stanowisko jest zbiezne z dotychczasowymi
judykatami Trybunatu Konstytucyjnego. W sprawie o sygn. akt P 10/06
Trybunat rozwazat zgodnos¢ art. 212 § 11 § 2 k.k. z art. 14, art. 31 ust. 3
oraz art. 54 Konstytucji RP. W tej sprawie uwzgledniono fakt, ze wartosci
wymienione w art. 47 Konstytucji RP maja charakter niederogowalny,
a takze podkreslono integralny zwiazek czci i dobrego imienia z god-
noscia cztowieka. Nadto powotano sie na EKPCz, ktéra w art. 10 ust. 2
zezwala na ograniczanie prawa do wolnosci stowa. Finalnie w wyroku
z 30 pazdziernika 2006 r. Trybunat doszedt do przekonania, ze przepis
art. 212 § 11 § 2 k.k. pozostaje w zgodnosci z Konstytucja RP, a w tym
z zasada proporcjonalnosci®.

Warto réowniez podkresli¢, ze czes¢ i dobre imie sa warto$ciami nie-
zbywalnymi i przystugujacymi kazdej jednostce. Zadna dziatalno$é nie
moze pozbawi¢ ochrony czci®”. Odmiennie przedstawia sie charakter
wolnosci stowa, gdyz nawet umownie mozna ja ograniczy¢. Przykta-
dowo takie ograniczenie moze nastapi¢ w ramach klauzuli poufnosci,
ktérej celem jest ochrona przedsiebiorstwa. Obowiazek zachowania
w tajemnicy pewnych informacji, a wiec ich nierozpowszechniania,
zostaje nalozony na kontrahenta badz pracownika w drodze umowy.
Poza tym o ile realizacja prawa do ochrony czci i dobrego imienia nie

6 J.Kulesza, op. cit., s. 238.

% Wyrok TK z 30 X 2006 r., sygn. akt P 10/06, LEX nr 210825.

7 ]. Dlugosz, Art. 212, w: Kodeks karny. Czes¢ szczegolna, t. 1: Komentarz art. 117-221,
pod red. M. Krélikowskiego, R. Zawtockiego, s. 895.
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podlega ograniczeniom, o tyle wypowiedzi krytyczne zawsze musza
miescic¢ sie w granicach dopuszczalnej (dozwolonej) krytyki. Na gruncie
prawnokarnym wyraza sie to w art. 213 k.k., ktéry przewiduje sytuacje
kontratypowa, tj. wylaczajaca bezprawnos¢ zniestawienia pomimo
formalnego wypelnienia znamion tego czynu. Jednak, abstrahujac od
systemu karnego, takie ograniczenia przewidzial réwniez ustawodawca
w systemie prawa cywilnego, czego wyrazem jest ochrona débr osobi-
stych, ktdrej sens w ogole nie jest podwazany.

Nie mozna uznac za przekonujacy argumentu zwolennikow de-
kryminalizacji zniestawienia, ktérzy wskazuja, ze obecny stan prawny
uniemozliwia prawidlowe wykonywanie obowiazkéow zawodowych
dziennikarzy i negatywnie wplywa na debate publiczna. Nalezy bo-
wiem pamieta¢, ze prawo karne jest prawem powszechnie obowia-
zujacym i zasadniczo podlega mu kazda jednostka znajdujaca sie na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. W panstwach demokratycznych
wolna prase czesto nazywa sie czwarta wladza, co wynika z faktu, ze
moze ona ksztaltowac poglady spoteczenstwa i ma realny wptyw na
polityke. Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 23 marca
2006 r., wolne media pelnia wazna funkcje w demokratycznym spo-
teczenstwie®, ,[nlie oznacza to jednak, ze nie wystapily negatywne
skutki uboczne, takie jak wzrost zagrozenia dla czci, dobrego imienia
i prywatnosci jednostek przez publikacje, zwlaszcza te realizowane
z pobudek odlegtych od misji dziennikarstwa, jak w szczegdlnosci che¢
osiagniecia korzysci majatkowej z cudzego cierpienia i nieszczescia
czy ujawniania wstydliwych szczegoétéw z zycia osobistego innych
0s6b”®’. Dziennikarz ma prawo do negatywnej oceny i wyrazenia kry-
tyki, jednak jest zobowiazany do zweryfikowania pozyskanych infor-
macji i w tym zakresie odpowiada za dochowanie prawdy”’. Granice
krytyki wyznacza art. 41 ustawy Prawo prasowe”!, ktéry stanowi, ze
wszelkie publikacje musza by¢ rzetelne, zgodne z prawda oraz zgod-
ne z zasadami wspdizycia spolecznego. Natomiast przedstawienie
ujemnej opinii w sposdb ztosliwy, tendencyjny, w niedopuszczalnej
formie wykracza poza granice ochrony okreslonej przez ten prze-
pis, stanowiac czyn zabroniony’?. Podsumowujac: dziennikarz nie

8 Wyrok TK z 23 11 2006 r., sygn. akt K 4/06, LEX nr 182500.

% Wyrok TK z 30 X 2006 r., sygn. akt P 10/06, LEX nr 210825.

70 1. Zgolinski, Znieslawienie w polskim prawie karnym..., s. 120.

7t Ustawa z dnia 26 1 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. 2018, poz. 1914).
72 1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym..., s. 121-122.
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ponosi odpowiedzialnosci karnej w przypadku dochowania nalezytej
starannosci i dokonania weryfikacji zebranego materiatu oraz wy-
razenia stanowiska w sposéb wywazony i w odpowiedniej formie.
W przypadku rozbieznosci miedzy danymi zebranymi a obiektywna
rzeczywistoscia zastosowanie moze miec instytucja btedu wytaczajacej
odpowiedzialno$¢ (art. 29 k.k.). Dotyczy to sytuacji, gdy dziennikarz
pozostaje w blednym usprawiedliwionym przekonaniu, ze zarzut jest
prawdziwy, a jego podniesienie jest przejawem dziatania w obro-
nie spolecznie uzasadnionego interesu. Innymi stowy: zachowanie
dziennikarza nie jest bezprawne, gdy dokonuje on krytyki po rze-
telnej analizie faktow. Takie spojrzenie na ryzyko ponoszenia przez
dziennikarzy odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo zniestawienia
odzwierciedla orzecznictwo Sadu Najwyzszego. W uchwale z 31 maja
2023 r. stwierdzono, ze ,[nlie wyczerpuje znamion zniestawienia
zachowanie polegajace na wyrazaniu opinii w ramach wykonywania
uprawnien i obowiazkéw, z wyjatkiem sytuacji, gdy sa one swiadomie
nieprawdziwe, a formulujacy je dziata w zamiarze ugodzenia w dobre
imie lub poderwania zaufania do osoby opiniowanej””>.

5.2.Problem nieskutecznosci sankcji cywilnoprawnych

Z zasada proporcjonalnosci scisle zwiazana jest zasada ultima ratio
prawa karnego. Jak stusznie wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 30 pazdziernika 2006 r., do podjecia decyzji o dekryminalizacji
znieslawienia wymaga sie wykazania, ze rezim odpowiedzialnosci cy-
wilnoprawnej jest mniej uciazliwy oraz cechuje sie co najmniej taka
sama skutecznoscia w zapobieganiu naruszen czci i dobrego imienia
co system ochrony prawnokarnej’. Zatem nalezy rozwazy¢, czy system
prawa cywilnego gwarantuje obecnie odpowiedni poziom ochrony
wyzej wymienionych wartosci.

Przy czym trzeba podkresli¢, ze badaniu podlega system prawny
aktualnie obowiazujacy. W dyskusji nad potrzeba dekryminalizacji
pojawia sie czasem poglad, w mysl ktérego mozliwe jest uchylenie
przepisow statuujacych przestepstwo zniestawienia z pdzniejszym zno-
welizowaniem przepiséw prawa cywilnego w obszarze débr osobistych,

73 Uchwata SN z 31 V 2023 r., sygn. akt I ZI 15/23, LEX nr 3597290.
7 Wyrok TK z 30 X 2006 r., sygn. akt P 10/06, LEX nr 210825.
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ktére miatyby zapewni¢ odpowiednia ochrone wartosciom wymienio-
nym w art. 47 Konstytucji RP.

Trudno zgodzi¢ sie z M. Kucka i K. Patka, ktérzy twierdza, ze ,[jlesli
nawet w chwili obecnej prawo cywilne nie zapewnia wystarczajacej
ochrony czci, to potencjalnie moze””>. Wiaze sie to z wczesniej zasy-
gnalizowanym juz obowiazkiem panstwa w obszarze ochrony praw
czlowiekaiich realizowania. Beneficjent tych praw w kazdym czasie jest
uprawniony do korzystania z nich bez ingerencji i przeszkdd ze strony
wladzy publicznej i innych podmiotéw. Tym samym panstwo nie moze
przedwczesnie dekryminalizowac¢ jakiegos spotecznie szkodliwego
zachowania i w pewnym okresie pozbawi¢ jednostki naleznej ochrony,
a dopiero nastepczo poszukiwac rozwiazan na innej ptaszczyznie.

Sankcje za naruszenie czci i dobrego imienia na gruncie cywilno-
prawnym przewiduje art. 24 k.c. oraz art. 448 k.c. Poszkodowany, kto-
rego dobro osobiste zostalo zagrozone badz naruszone, moze zadac
zaniechania dzialania zagrazajacego dobru osobistemu, dopetnienia
czynnosci potrzebnych do usuniecia skutkéw dokonanego naruszenia
dobra osobistego, a takze moze mie¢ roszczenie o zados¢uczynienie
pieniezne lub o zaplate odpowiedniej sumy na okreslony cel spoleczny.
Wedtug przepisu dopelnienie czynnosci potrzebnych do usuniecia skut-
kéw naruszenia moze w szczegodlnosci polegac na zobowiazaniu spraw-
cy do zlozenia oswiadczenia o odpowiedniej tresci i w odpowiedniej
formie. Na problem sankcji cywilnoprawnych nie mozna jednak patrze¢
wylacznie przez pryzmat materialnoprawny, poniewaz powszechnie
wiadomo, ze skutecznos¢ egzekucji cywilnych w obszarze roszczen
pienieznych jest na niskim poziomie. W zakresie sankcji niepienieznych
nalezy mie¢ na uwadze art. 1050 § 4 kodeksu postepowania cywilnego’®
dodany ustawa z dnia 9 marca 2023 r.”

Po pierwsze, przepis art. 1050 § 4 k.p.c. zaklada, ze sad nakazuje
umieszczenie w Monitorze Sadowym i Gospodarczym ogloszenia od-
powiadajacego tresci wymaganego oswiadczenia i we wiasciwej formie,
jezeli dtuznik takiego oswiadczenia nie ztozyl. Po drugie, w sprawach

> M.Kucka, K. Patka, Granice testu proporcjonalnosci na przykladzie wybranych orzeczeri
dotyczqcych przepisow art. 212 i 213 kodeksu karnego, w: Zasada proporcjonalnosci w prawie
karnym, pod red. T. Dukiet-Nagorskiej, Warszawa 2010, s. 290.

76 Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2023, poz.
1550 ze zm.), dalej k.p.c..

77 Ustawa z dnia 9 Il 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 614).
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o naruszenie dobr osobistych wylaczono mozliwos¢ stosowania prze-
pisu art. 1052 i art. 1053 k.p.c., co oznacza, ze sad cywilny nie moze
wymierzy¢ dluznikowi grzywny, a nastepnie zamieni¢ jej na areszt
w przypadku niewykonania Swiadczenia niepienieznego. Jednak ewen-
tualna korekta regulacji cywilnej nie mogtaby zmienic tego stanu rzeczy,
gdyz srodowisko miedzynarodowe z dezaprobata podchodzi do stoso-
wania pozbawienia wolnosci jako sankcji w sprawach o pomoéwienia,
co wynika z omawianej wczesniej dyrektywy o sugestywnej nazwie
W kierunku dekryminalizacji zniestawienia. Zmiany poczynione przez
ustawodawce w art. 1050 § 4 k.p.c. nalezy oceni¢ negatywnie. Stusznie
wywodzi M. Dziurda, ze ,[p]ublikacja przeprosin w Monitorze Sado-
wym i Gospodarczym z reguly nie doprowadzi do usuniecia naruszen
débr osobistych — czego wymaga art. 24 k.c.”’®. Uregulowanie zawarte
w komentowanym przepisie pozbawia wyrok znaczenia” — w ujeciu
praktycznym nie ma waloru wychowawczego i nie oddzialuje w spos6b
odpowiedni na sprawce pomowienia oraz na spoteczenstwo. Zatem
sankcje prawa cywilnego w obecnym ksztalcie nie chronia w odpo-
wiedni sposéb czci i dobrego imienia.

Slusznie podnosi sie w doktrynie, ze w obecnym ksztalcie system
prawa cywilnego nie jest alternatywa dla rezimu odpowiedzialnosci kar-
nej*’, sankcje cywilnoprawne sa bowiem mniej skuteczne®'. Jak podaje
J. Sobczak, ,[b]rak jednoznacznych podstaw do przyjecia, ze ochrona
dobr osobistych na gruncie prawa cywilnego w obecnych warunkach
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci moze by¢ uznana za réwnie
skuteczna ochrone czci i dobrego imienia jak kryminalizacja zniesta-
wienia”®?. Opisana wyzej nieskutecznos¢ sankcji cywilnoprawnych jest
jednak jedynie czescia uzasadnienia takiego stanowiska. Pierwotnym
problemem jest sformalizowana procedura cywilna i szereg wymogéw
formalnych, ktérym powdd musi sprosta¢, aby skutecznie wytoczy¢ po-
woédztwo. Zauwazy¢ nalezy, ze k.p.c. nie przewiduje odrebnego trybu
dla spraw dotyczacych débr osobistych i z tej przyczyny zastosowanie
maja przepisy ogdlne. Czestym problemem w tego typu sprawach moze

® M. Dziurda, Art. 1050, w: Kodeks postepowania cywilnego. Praktyczny komentarz do
nowelizacji z 2023 roku, pod red. M. Dziurdy, Warszawa 2023, LEX/el., pkt 6.

7 Ibidem.

80 1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym..., s. 152.

81 J. Kotas, op. cit., s. 13.

82 ]J. Sobczak, Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. R.A. Stefanskiego, War-
szawa 2023, s. 1490.
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by¢ obowiazek podania imienia i nazwiska pozwanego (por. art. 126 § 1
pkt 2 k.p.c.), poniewaz sprawcy takich czynéw w przestrzeni interneto-
wej bardzo czesto postuguja sie réznego rodzaju nazwami (nickami), co
uniemozliwia ich identyfikacje. W przypadku zaniechania podania tych
danych sad wzywa do uzupelnienia brakéw formalnych (por. art. 130
§ 1 k.p.c.) albo zwraca pismo (por. art. 1301a § 1 k.p.c.), w zaleznosci
od tego, czy strona jest reprezentowana przez profesjonalnego petno-
mocnika. W procesie cywilnym powdd nie moze ustala¢ tych danych za
posrednictwem sadu. Oznacza to, ze brak podania danych pozwanego
spowoduje odrzucenie pozwu z przyczyn formalnych. Zatem w przy-
padku ewentualnej dekryminalizacji zniestawienia poszkodowany po-
zostanie bez ochrony prawnej, co w sposoéb oczywisty naruszy jego
konstytucyjne prawo do sadu oraz do ochrony czci i dobrego imienia.
Natomiast w procesie karnym pokrzywdzony zamiast prywatnego aktu
oskarzenia moze na zasadzie art. 488 § 1 kodeksu postepowania karne-
go®? ztozy¢ na Policji skarge, ktéra nie musi zawiera¢ imienia i nazwiska
sprawcy pomowienia. W takim przypadku na oskarzycielu nie spoczywa
obowiazek ustalenia imienia i nazwiska oskarzonego, a obowiazek ten
przechodzi na organy scigania®.

Trudnosci moze tez sprawi¢ obowiazek wskazania miejsca za-
mieszkania pozwanego (por. art. 126 § 2 pkt 1 k.p.c.). Jednakze na-
wet podanie znanego stronie adresu pozwanego moze okazacd sie
niewystarczajace do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, jako ze
pozwany moze korespondencji sadowej nie odbiera¢. W przypadku
niemoznosci doreczenia korespondencji w sposéb tradycyjny odpo-
wiednie pisma sagdowe przesyta sie poszkodowanemu, zobowiazujac
go do doreczenia tego pisma pozwanemu za posrednictwem komor-
nika sadowego (por. art. 1391 § 1 k.p.c.) To z kolei upowaznia sad do
zawieszenia postepowania w trybie art. 177 § 1 pkt 6 k.p.c., a w dalszej
perspektywie grozi umorzeniem postepowania, poniewaz zgodnie
z art. 182 § 1 k.p.c. sad umarza postepowanie, jesli wniosek o pod-
jecie postepowania nie zostal zgloszony w ciagu 3 miesiecy od daty
postanowienia o zawieszeniu postepowania. Nadto warto dodag, ze
procedura cywilna zasadniczo nie przewiduje mozliwosci doreczania
pism procesowych przez funkcjonariuszy Policji. Co prawda, ustawa

8 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2022, poz.
1375 ze zm.), dalej k.p.k.".

8 K. Eichstaedt, Art. 425-673, w: Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, t. 2, pod
red. D. éwieckiego, Warszawa 2024, LEX/el.
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z dnia 30 kwietnia 2020 r.** wprowadzono art. 131 § 11 do k.p.c., ktéry
zezwala na dokonywanie doreczen przez Policje lub Zandarmerie Woj-
skowa, jednak tylko w przypadkach wskazanych w ustawie. Obecnie
regulacja ta ma zastosowanie wylacznie do spraw o zobowiazanie
osoby stosujacej przemoc w rodzinie do opuszczenia wspodlnie zaj-
mowanego mieszkania i jego bezposredniego otoczenia lub zakaza-
nie zblizania sie do mieszkania i jego bezposredniego otoczenia®.
Stanowi to kolejny problem, gdyz podjecie préoby doreczenia pism
procesowych przez Policje mogloby zwiekszy¢ szanse na odebranie
pism przez potencjalnego sprawce pomoéwienia, co przetozytoby sie
na szybkos¢ postepowania. Natomiast w procesie karnym oskarzyciel
prywatny nie ma obowiazku podania adresu oskarzonego, co wynika
z wykladni jezykowej art. 487 k.p.k.¥” Zgodnie ze wskazanym przepi-
sem prywatny akt oskarzenia winien zawiera¢ co najmniej oznacze-
nie osoby oskarzonego, opis zarzucanego czynu, a takze dowody, na
ktérych opiera sie oskarzenie. W konsekwencji warunkiem formalnym
skutecznego zlozenia prywatnego aktu oskarzenie nie jest wskazanie
miejsca zamieszkania oskarzonego.

Poréwnujac system prawa cywilnego z rezimem karnym, nalezy
zwrocic jeszcze uwage na problematyke postepowania dowodowego.
W prawie cywilnym poszkodowany zasadniczo nie moze otrzymac
pomocy ze strony panstwa, jesli chodzi o ujawnienie i zabezpieczenie
dowoddéw mogacych swiadczy¢ o naruszeniu jego dobr osobistych.
W tego typu sprawach ustalenie sprawcy i jego danych identyfikacyj-
nych moze by¢ bardzo trudne. Natomiast w art. 60 § 1 k.p.k. przewiduje
sie mozliwo$¢ wszczecia takiego postepowania przez prokuratora albo
wlaczenia sie przez niego do trwajacego postepowania, jezeli wymaga
tego interes spoteczny. W innym miejscu k.p.k. stanowi, ze Policja na
zadanie pokrzywdzonego przyjmuje ustna lub pisemna skarge i w razie
potrzeby zabezpiecza dowody, po czym przesyta skarge do wlasciwe-
go sadu. Natomiast w toku postepowania na polecenie sadu Policja
dokonuje okreslonych przez sad czynnosci dowodowych, a ich wyniki
przekazuje sadowi (por. art. 488 § 11 § 2 k.p.k.).

8 Ustawa z dnia 30 IV 2020 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego
oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 956).

8 J. Parafianowicz, Art. 131, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Art. 1-50539,
t. 1, pod red. O.M. Piaskowskiej, Warszawa 2024, LEX/el., teza 13.

8 K. Eichstaedst, op. cit.



124 MARCIN SIKORA

Podejmowanie czynnosci przed sadami cywilnymi z zasady nastepuje
po uiszczeniu odpowiednich optat sadowych, ktére zostaly uregulowane
w ustawie o kosztach sadowych w sprawach cywilnych®. Zgodnie z art. 26
ust. 1 pkt 3 optata od pozwu o ochrone débr osobistych wynosi 600,00 zt.
Niemniej w toku postepowania szereg innych pism réwniez podlega
stosownym optatom. Podobnie opisane wyzej czynnosci komornicze
podlegaja optatom na podstawie ustawy o kosztach komorniczych®.
Tymczasem w rezimie karnym w postepowaniu prywatnoskargowym
jedynie wniesienie aktu oskarzenia wiaze sie z koniecznoscia uiszczenia
oplaty w wysokosci 300,00 zI*°. W toku postepowania zadne inne pismo
procesowe nie podlega juz optacie sadowej. Z tych przyczyn procedura
cywilna jest zdecydowanie bardziej sformalizowana i kosztowna oraz nie
zawiera obecnie mechanizmdw, ktére umozliwiaja gwarancje naleznej
ochrony warto$ciom wymienionym w art. 47 Konstytucji RP.

Na koncu nalezy rozwazy¢, ktéry rezim odpowiedzialnosci jest bar-
dziej dotkliwy — karny czy cywilny. I tak art. 212 § 1-3 k.k. przewiduje
kare grzywny, ograniczenia wolnosci, pozbawienia wolnosci do roku
oraz umozliwia orzeczenie nawiazki. Niemniej praktyka pokazuje, ze
w wiekszosci przypadkéw sady karne za przestepstwa zniestawienia
wymierzaja kary grzywny samoistnej’. Za podstawowy typ przestep-
stwa zniestawienia sad moze wymierzy¢ grzywne w wysokosci od
10 do 540 stawek dziennych. Wymiar jednej stawki dziennej miesci
sie w przedziale od 10,00 zt do 2000,00 zt. W przypadku typu kwalifi-
kowanego minimalny wymiar kary wynosi 50 stawek dziennych (art. 33
§ 1a pkt 1 k.k.). Wysokos$¢ nawiazki reguluja art. 47 oraz art. 48 k.k.
i kazdorazowo ustawodawca okreslit jej gérne granice (art. 48 k.k.).

Natomiast k.c. nie przewiduje gérnej granicy sumy pienieznej, jaka
sad cywilny moze zasadzi¢ tytutem zados¢uczynienia i odszkodowania.
Art. 448 k.c. stanowi jedynie, ze w razie naruszenia dobra osobistego
sad moze zasadzi¢ odpowiednia sume tytulem zadosc¢uczynienia badz
na wskazany cel spoteczny. Oznacza to, ze ustawodawca nie ustanowit

8 Ustawa z dnia 28 VII 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U.
2024, poz. 959 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 28 I1 2018 r. 0 kosztach komorniczych (Dz.U.2024, poz.377 ze zm.).

% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 V 2003 r. w sprawie wysokosci
zryczattowanej réwnowartosci wydatkéw w sprawach z oskarzenia prywatnego (Dz.U.
2003 Nr 104, poz. 980).

1 1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym..., s. 151; M. Marczewski, Obraz
statystyczny przestepstw przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, w: Przestepstwa przeciwko czci
i nietykalnosci cielesnej, pod red. M. Mozgawy, Warszawa 2013, s. 348.
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gornej granicy tych swiadczen i w praktyce kwestia ta zostata pozosta-
wiona w catosci do uznania sadu®.

Z uwagi na powyzsze to rezim odpowiedzialnosci cywilnej w zakre-
sie sankcji majatkowych jest bardziej dotkliwy, poniewaz sad cywilny
moze zasadzi¢ od sprawcy naruszenia duzo wyzsza kwote pieniezna,
niz moze to uczyni¢ sad karny®. Nalezy jednak pamieta¢, ze sankcje
cywilnoprawne o charakterze finansowym, pomimo potencjalnej teo-
retycznej dolegliwosci, moga w praktyce nie odnies¢ zamierzonego
skutku z powodu trudnosci w egzekucji. W konsekwencji sprawcy po-
mowien moga pozosta¢ bezkarni. Ewentualna nieskutecznos¢ egzekucji
$wiadczen pienieznych nie umozliwia bowiem dokonania zamiany tej
sankcji na areszt. Przepisy k.p.c. w art. 1050-1053 przewiduja mozliwos¢
wymierzenia grzywny i nastepnie aresztu w przypadku egzekucji $wiad-
czen niepienieznych. Tym samym a contrario nie mozna stosowac tego
trybu do roszczen pienieznych. Natomiast kodeks karny wykonawczy®*
zawiera instytucje tzw. kary zastepczej. Zgodnie z art. 46 § 1 kk.w.,
w przypadku bezskutecznosci egzekucji grzywny, wprowadzona do
wykonania zostaje kara ograniczenia wolnosci w formie nieodptatnej,
kontrolowanej pracy na cele spoteczne badz sad penitencjarny zarzadza
wykonanie zastepczej kary pozbawienia wolnosci.

Zatem podsumowujac, prima facie moze wydawac sie, ze to rezim
odpowiedzialnosci karnej jest bardziej dotkliwy. Jednakze doktadna
analiza sankcji cywilnych oraz karnych podaje taka hipoteze w wat-
pliwos¢. W przypadku podmiotéw wyptacalnych rzeczywiscie sank-
cje cywilnoprawne w postaci adekwatnych odszkodowan i wysokich
zados¢uczyniert moga mie¢ walor wychowawczy i rekompensowac
poszkodowanemu powstale szkody. Jednakze w przypadku oséb niewy-
placalnych sprawca nie poniesie zadnych negatywnych konsekwencji,
z powoddéw opisanych we wczesniejszych akapitach. Nadto pozosta-
wienie wylacznie cywilnoprawnej ochrony rodzi obawe, ze podmioty
posiadajace zaplecze finansowe beda regularnie dokonywaty poméwien
dla swoich celéw z uwagi na brak adekwatnej sankcji. Niebezpieczen-
stwo to jest tym bardziej realne, gdy uwzgledni sie cechy postepowania
cywilnego w postaci formalizmu i dlugotrwatosci postepowania.

2. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 12 III 2024 r., sygn. akt I ACa 1961/23,
LEX nr 3699457; wyrok SN z 17 1 2024 r., sygn. akt II CSKP 1903/22, LEX nr 3656889.

% Tak samo J. Sobczak, op. cit., s. 1490.

% Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. 2023, poz. 127
ze zm.), dalej k.k.w.”.
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6. Problematyka przestepstwa zniestawienia
w $Swietle nauki o kryminalizacji

W nauce o kryminalizacji wskazuje sie, ze istnieja tzw. powody kry-
minalizacji, przez co rozumie sie ,,[c]zynniki sktaniajace ustawodaw-
ce do objecia karalnoscia okreslonego rodzaju czynu”®”. Jak podaje
L. Gardocki, mozna zasadnie w drodze analogii méwi¢ o czynnikach
dekryminalizacyjnych®. J. Kulesza zwraca natomiast uwage na to, ze
proces kryminalizacji (podobnie dekryminalizacji) powinien by¢ ra-
cjonalny®”. Oczywiscie pojecie racjonalnosci per se jest niejasne i jako
takie musi ulec rozwinieciu. Wydaje sie, ze chodzi tutaj o to, ze zaréwno
kryminalizacja, jak i dekryminalizacja powinny zasadza¢ sie na powo-
dach naukowych, a przynajmniej taka decyzja ustawodawcy powinna
opierac sie na merytorycznych argumentach wynikajacych z aktualnych
stosunkow spotecznych®.

Warto w tym miejscu zauwazyg, ze teoretyczne podstawy kryminali-
zacji zniestawienia sa bardzo solidne. Po pierwsze, nalezy odwotac sie
do koncepcji ochrony dobra prawnego. Ad casum podstawa kryminali-
zacji byto spostrzezenie, ze czes¢ i dobre imie, w szczegélnosci w dobie
rozwoju technologicznego, sa zagrozone uszczerbkami ze wzgledu
na pomowienia. Wyjasniono wczesniej, ze czes¢ wynika z godnosci
czlowieka i pozostaje z nig w integralnym zwiazku. W. Kulesza precy-
zuje, ze ,[c]ze$¢ jest wycinkiem z dobra prawnego, jakim jest godnos¢
czlowieka, i sama w sobie stanowi najsubtelniejsze dobro, jakie doznaje
ochrony w systemie prawa karnego”. W literaturze zauwaza sig, ze
cze$¢ czlowieka i jego dobre imie niezmiennie uczestnicza w obrocie
prawnym, ktéry wykracza poza sfere prywatna jednostki. W zasadzie
kazdy rodzaj dziatalnosci cztowieka (aktywnos$¢ spoteczna, zawodowa,
rodzinna, kulturalna) implikuje narazenie owej czci na ré6znego rodzaju
uszczerbki'®.

Uwzglednieniu podlega réwniez potencjalny zakres szkdd, jakie
moga by¢ wywotane kryminalizowanym zachowaniem'’’. W tym

% L. Gardocki, Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1990, s. 42.
% Ibidem.

7 J. Kulesza, op. cit., s. 18.

% L. Gardocki, op. cit., s. 100.

% W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko czci..., s. 1004.

100 Tbidem.

101 1., Gardocki, op. cit., s. 199-200.
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miejscu powroci¢ nalezy do wezesniejszych rozwazan, w ktérych wska-
zano, ze naruszenia czci i dobrego imienia moga stanowi¢ powazne
zagrozenie dla dalszego funkcjonowania jednostki w spoteczenstwie. In
concreto w wyniku pomoéwien jednostka moze utraci¢ mandat spolecz-
ny do pelnienia réznych funkcji czy do wykonywania zawodu. Czes¢
stanowi bowiem swoiste domniemanie uczciwosci oparte na pewnym
kredycie zaufania, ktére warunkuje mozliwos¢ tworzenia i ksztattowa-
nia stosunkow spotecznych, w tym wykonywania danego zawodu badz
dziatalnosci'®.

Kryminalizacja jest uzasadniona réwniez wtedy, gdy ma utwier-
dza¢ wlasciwe postawy moralne'®. Przez moralnos¢ nalezy rozumie¢
,[z]espot pogladdw, ocen, norm i wzorcédw osobowych uksztattowa-
nych historycznie i regulujacych w danym spoteczenstwie caloksztatt
stosunkéw miedzyludzkich z punktu widzenia dobra i zla, stusznosci
i niesprawiedliwosci [...]"1%. W ujeciu solidarnosciowym moralnosé
obejmuje zasady bezkonfliktowego egzystowania z innymi cztonkami
spoleczenstwa'®. W doktrynie prawnokarnej istote czci sprowadza sie
do wzajemnego poszanowania ludzi'®. Wydaje sie wiec, Ze pomawia-
nie innej osoby w sposéb naruszajacy jej dobre imie i wypracowana
reputacje jest dalekie od pewnego wzorca sprawiedliwego i stusznego
postepowania, narusza zasady wspoélzycia spotecznego, prowadzac do
konfliktow i zakldcajac koegzystencje jednostek; z tego powodu kry-
minalizacja zniestawienia jest zjawiskiem uzasadnionym i pozadanym.
Oczywiscie same zasady moralne zwykle nie stanowia wylacznego wa-
runku pozwalajacego na kryminalizacje danego zachowania. Pomdéwie-
nie nie tylko jednak narusza pewne ugruntowane zasady moralne, lecz
takze jest spotecznie niebezpiecznie. W podobnym kierunku zmierza
J. Sobczak, ktéry kryminalizacje zniestawienia uzasadnia moralnoscia
publiczna'”. Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP rzeczywiscie wymienia moral-
nos¢ publiczna jako zjawisko uzasadniajace wprowadzanie ograniczen
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw i mozna w tym
odnalez¢ podstawe kryminalizacji poméwien. Mozna z powodzeniem
podnosi¢ taki argument, poniewaz czes¢ bedaca dobrem osobistym

102 J. Dlugosz, op. cit., s. 894.

105 1., Gardocki, op. cit., s. 57.

104 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 36.
105 Tbidem.

1% . Diugosz, op. cit., s. 895.

07 7. Sobczak, op. cit., s. 1491.
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pozostaje jednoczesnie dobrem spotecznym, gdyz ,[k]azdy cztowiek
moglby czud sie niewatpliwie zagrozony, gdyby prawo nie gwaranto-
walo mu nalezytej ochrony czci”'®®. Pozostaje to réwniez w zwiazku
z podnoszonym w innym miejscu argumentem, ze czes¢ i dobre imie
niezmiennie uczestnicza w obrocie prawnym, a jako dobra subtelne
wymagaja szczegolnej ochrony.

Interesujacym zagadnieniem jest tzw. kryminalizacja emocjonalna.
Opiera sie ona na pewnych emocjach, naciskach spotecznych oraz intu-
icji co do karygodnosci danego zachowania, ale nie zawiera naukowej
irzeczowej podstawy. Uwage ta mozna odnies¢ analogicznie do procesu
dekryminalizacji danego przestepstwa. Ustawodawca nie moze bo-
wiem bez podania uzasadnienia zrezygnowac z ochrony prawnokarnej
danego dobra prawnego. Innymi slowy: irracjonalna (emocjonalna)
dekryminalizacja nalezaloby nazwac uchylenie danego przepisu kar-
nego statuujacego konkretne przestepstwo wylacznie na podstawie
zadan i naciskéw czesci opinii publicznej, bez poczynienia rzeczowej
analizy i wykazania, ze zachodza powody dekryminalizacji. W tym
zakresie ciezar dowodu obciaza ustawodawce, gdyz ma on pozytywny
obowiazek ochrony débr prawnych, a w szczegdlnosci tych, ktére sa
wyrazone w Konstytucji RP.

W uwzglednieniu powyzszego warto rozwazy¢ argumenty zwolenni-
kow dekryminalizacji zniestawienia. Przypomnie¢ nalezy, ze stanowisko
zwolennikéw takiego zabiegu ustawodawczego oraz uzasadnienie pro-
jektu ustawy przedstawiono w rozdziale pierwszym. I tak, argumenty te
nie maja charakteru rzeczowego, a tym bardziej naukowego. Stanowisko
zwolennikéw dekryminalizacji zniestawienia cechuje sie podejsciem
emocjonalnym, a jego uwzglednienie doprowadzitoby do irracjonalnej
dekryminalizacji.

Rzekomy brak mozliwosci rzetelnego wykonywania obowiazkéw
zawodowych przez jedna grupe zawodowa nie moze stanowi¢ po-
wodu dekryminalizacyjnego. Takie stanowisko prezentuje réwniez
W. Kulesza, wskazujacy, ze taki tok rozumowania musiatby doprowa-
dzi¢ do podwazenia zasadnosci dalszego utrzymywania w systemie
prawa karnego przestepstwa naduzycia wladzy przez funkcjonariusza
publicznego'®.

18 J. Dtlugosz, op. cit., s. 894.
199 'W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko czci..., s. 1035.
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Nadto z argumentacji zwolennikéw dekryminalizacji zniestawienia
wynika catkowity brak zrozumienia istoty zasady proporcjonalnosci.
W duzej mierze uzywaja oni bardzo ogdlnych haset, takich jak ,zagro-
zenie demokracji’, ,ingerencja w swobode stowa’, ale jednoczes$nie nie
dokonuja zestawienia wolnosci stowa i wyrazania opinii z prawem do
poszanowani czci i dobrego imienia. Zaréwno uzasadnienie projektu
ustawy, jak i wszelkie dyskusje i pisma postulujace dekryminalizacje
zniestawienia nie zawierajq testu proporcjonalnosci i wazenia débr
pozostajacych w konflikcie. Czytajac uzasadnienie projektu oraz przy-
stuchujac sie debacie na temat potrzeby dekryminalizacji zniestawienia,
mozna dojs¢ do wniosku, ze ich autorzy i uczestnicy apriorycznie doszli
do konkluzji, ze dekryminalizacja zniestawienia jest niezbedna.

Brak zrozumienia tej tematyki przez zwolennikéw dekryminalizacji
znieslawienia w dobitny sposéb pokazuje, ze jeden ze zwolennikéw
takiego zabiegu sprowadzil przedmiot ochrony art. 212 k.k. tylko do re-
putacji, podczas gdy dobrem chronionym jest tutaj ,[c]ze$¢ zewnetrzna
obejmujaca ochrone szacunku, dobrego imienia pokrzywdzonego przed
narazeniem go na negatywne wyobrazenia o nim ze strony oséb trze-
cich”'%. Tym samym przedmiot ochrony tego czynu znaczaco wykracza
poza zwykla reputacje. Nota bene najlepszym tego dowodem jest fakt,
ze rozdzial XXVII k.k. zawierajacy przestepstwo zniestawienia brzmi:
,przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej”. Reputacja oczy-
wiscie wchodzi w zakres pojecia czci, jednak nie wypetnia go catkowi-
cie. Slusznie J. Dlugosz wskazuje, ze owa cze$¢ nalezy rozumiec¢ jako
,[d]Jomniemanie jego uczciwosci oraz zgodnosci jego postepowania
wobec innych z przyjetymi zasadami wspoéizycia spolecznego, ktdre sa
warunkiem normalnych stosunkéw spotecznych czy tez prawidlowego
ich ksztaltowania”''.

Trudno réwniez zgodzic sie z pogladem, ze brak mozliwosci usunie-
cia skutkow pomoéwienia przekresla zasadnos¢ ochrony prawnokarnej.
Takie kryterium w ogdle nie wystepuje przy rozstrzyganiu co do zasad-
nosci kryminalizowania badz dekryminalizowania danego zachowania.
Odmienna konstatacja musiataby doprowadzi¢ do kuriozalnego wnio-
sku, ze przykladowo zabdjstwo nie powinno podlega¢ karze, jako ze
nie mozna i tak przywrdci¢ zycia ofierze. Nalezy pamieta¢, ze niektdre

rodzaje czynéw budza potrzebe odptaty i napietnowania sprawcy''?,

110 S, Hyps, op. cit., s. 1457-1458.
11 J. Dlugosz, op. cit., s. 887.
12 1., Gardocki, op. cit., s. 137.
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niezaleznie od mozliwosci restytucji. Jak stusznie wskazuje J. Sobczak,
celem postepowania karnego jest nie przywrécenie dobrego imienia
pokrzywdzonemu, ale ukaranie sprawcy. Negatywnych skutkéw pomo-
wienia nie zawsze da sie odwrdci¢, jednak rozstrzygniecie sadu karnego
w postaci wyroku skazujacego moze da¢ asumpt do tego, ze ponizenie
pokrzywdzonego w opinii publicznej bylo niestuszne i bezpodstaw-
ne'3, co moze de facto pozwoli¢ jednostce na powrét do normalnego
funkcjonowania w ramach swojej spotecznosci.

Zastanawiajaca jest rowniez nadzwyczaj oczywista konstatacja zwo-
lennikéw dekryminalizacji zniestawienia co do mozliwosci ochrony do-
brego imienia wylacznie w ramach systemu cywilnoprawnego. Ochrona
cywilnoprawna nie wylacza potrzeby ochrony karnoprawnej, gdyz sys-
temy te znaczaco sie r6znia i nie sa zastepowalne. Stusznie wywodzi
W. Kulesza, ze taka teza ,[m]usiataby w konsekwencji prowadzi¢ do
podwazenia zasadnosci penalizowania takze wielu innych przestepstw
(np. kradziezy badz oszustwa) tylko dlatego, ze szkodliwe nastepstwa
takich czynéw moga zosta¢ zrekompensowane rowniez na gruncie
prawa cywilnego”!**. Tymczasem egzekucja cywilna czesto pozostaje
nieskuteczna i z tego tytulu ewentualna restytucja zawsze pozostaje
pod znakiem zapytania. Przyktadowo w 2015 r. efektywnos¢ egzekucji
$wiadczen wyniosta 20,8%'">. Natomiast w 2023 r. skutecznos¢ egzekucji
siegata niewiele ponad 25%!''®. Zwazajac na dostepne sankcje cywilno-
prawne w obszarze ddbr osobistych, watpliwe jest osiagniecie przez
poszkodowanych stosownej rekompensaty z tytutu naruszen ich czci
i dobrego imienia. W takim przypadku przy braku kary i odczucia dole-
gliwosci za popelniony czyn, sprawca pomdwienia pozostalby bezkarny.

Warto w tym miejscu réwniez dodag, ze stopien potepienia czynu jest
znacznie wiekszy w przypadku wydania wyroku skazujacego niz wyro-
ku sadu cywilnego stwierdzajacego naruszenie débr osobistych'"”. Jest
to zwiazane z pewna swiadomoscia spoleczna co do braku przyzwolenia

113 J. Sobczak, op. cit., s. 1490.

14 W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko czci..., s. 1036.

15 P. Ostaszewski, Efektywnos¢ egzekucji komorniczej - obraz statystyczny, Warszawa
2015, s. 4.

116 P. Rojek-Socha, Dtuznik komornikowi nadal umyka, skutecznosc¢ egzekucji siega
ok. 25 proc., Prawo.pl, 20.11.2023, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/skutecznosc-
-egzekucji-a-wynagrodzenie-minimalne,524038.html?fbclid=IwY2xjawGmPNFleHRu-
A2FIbQIXMAABHcsBp4rRB10zOyV3RoWoO3Y5Wucz3NVAsgWGY7c4K-k-Iy-YAW3g-
9k15dw_aem_qLgKyTyd22uWNxRd1oUEnw (dostep: 20 XI 2023).

17 J. Sobczak, op. cit., s. 1490; J. Dtugosz, op. cit., s. 892.
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na pomowienia. Stusznie wskazuje sie w nauce, ze dekryminalizacja
znieslawienia bylaby odczytana przez spoteczenstwo jako obnizenie
rangi ochrony czci i dobrego imienia, a mogtoby doprowadzi¢ nawet
do podwazania dzialan chroniacych te wartosci''®. Tym samym réwniez
zasada subsydiarnosci i ultima ratio prawa karnego w tym przypadku
nie przemawiaja za dekryminalizacja zniestawienia. Na marginesie
mozna doda¢, ze taka decyzja ustawodawcy zaklécitaby porzadek ak-
sjologiczny polskiego systemu prawnego, zaprzestajac chroni¢ dobro
subtelne o wysokiej wartosci dla wiekszosci podmiotéw, tworzacych
spoleczenstwo obywatelskie'".

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza nie dostarczyla podstaw do zaaprobowania
pogladu o potrzebie dekryminalizacji zniestawienia. Dotychczasowe
projekty majace na celu dekryminalizacje zniestawienia upadaly, po-
niewaz opiniujacy je przedstawiciele nauki wskazywali, ze brakuje
merytorycznych podstaw do odebrania czcii dobremu imieniu ochrony
karnoprawne;j'?. Podobnie nalezy oceni¢ uzasadnienie projektu usta-
wy z dnia 7 lipca 2023 r., z ktérego wynika, Ze nie uwzgledniono débr
prawnych w postaci prawa do ochrony prywatnosci, czci i dobrego
imienia oraz nie przeprowadzono testu proporcjonalnosci. W dotych-
czasowych projektach, a takze w dyskusji spolecznej, pomija sie kon-
stytucyjna wartos$¢ ochrony czci i dobrego imienia i nie poréwnuje sie
jej z wolnoscia stowa. Zwolennicy dekryminalizacji zniestawienia z nie-
zrozumialych przyczyn przyjmuja a priori wyzszos$¢ wolnosci stowa nad
prawem do ochrony zycia prywatnego, czci i dobrego imienia. Analiza
konstytucyjna oraz prawnomiedzynarodowa nie pozwala podzieli¢ tego
pogladu, skoro wolnos$¢ stowa nie jest prawem absolutnym i podlega
ograniczeniom zaréwno na poziomie ustawowym, konstytucyjnym,
jak i miedzynarodowym, podczas gdy prawo do zachowania czci i do-
brego imienia jest zasadniczo niederogowalne. Rozumienie wolnosci
stowa jako prawa nieograniczonego prowadziloby w istocie rzeczy nie
do swobody wypowiedzi, ale do jego dowolnosci'?'. Pomoéwienie jest

18 J. Dtugosz, op. cit., s. 892.

19 W. Kulesza, Przestepstwa przeciwko czci..., s. 1035.
120 M. Kucka, K. Patka, op. cit., s. 288-289.

121 ] Kotas, op. cit., s. 14.
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czynem spolecznie szkodliwym w stopniu zobowiazujacym panstwo
do karnoprawnej ochrony czci i dobrego imienia, co potwierdzaja hi-
storyczne akty prawne, w ktérych pomoéwienia zasadniczo zawsze byty
penalizowane, a takze dokonana analiza komparatystyczna.

Rezim cywilnoprawny nie jest przygotowany na zapewnienie wylacz-
nej i odpowiedniej ochrony takim wartosciom, jak czes¢ i dobre imie,
ktére wywodza sie bezposrednio z godnosci ludzkiej. Duzy formalizm,
kosztownos¢, brak skutecznych sankcji oraz brak pomocy ze strony
panstwa to cechy opisujace prawo cywilne w kontekscie ochrony débr
osobistych. Nadto bardziej wnikliwa analiza praktyki i poréwnanie obu
systemow pozwalaja przyjaé, ze w zasadzie nie mozna orzec, ktory
z rezimOw jest bardziej dolegliwy — karny czy cywilny, gdyz jest to
uzaleznione ad casum od okolicznosci konkretnej sprawy. Niewatpliwie
bardziej skuteczne sa sankcje karne z powodu mozliwosci zamiany kar
grzywny na inne kary kryminalne, podczas gdy takiej mozliwosci nie
przewiduje procedura cywilna. W zwigzku z tym dekryminalizacja prze-
stepstwa znieslawienia naruszy obowiazek panstwa do zapewnienia
ochrony czci i dobrego imienia, a takie dziatanie nie znajduje oparcia
w zasadzie proporcjonalnosci. Wspominana zasada proporcjonalnosci
ma zastosowanie na etapie zaréwno stanowienia prawa, jak i jego sto-
sowania. Funkcjonuja rézne rodzaje pomoéwien, co dostrzegt rowniez
ustawodawca w art. 212 i art. 213 k.k. Pewna czes¢ pomdwien jest na
tyle spotecznie szkodliwa, Ze wymaga ochrony prawnokarnej. To wladza
sadownicza kazdorazowo w uwzglednieniu zasady proporcjonalnosci
oraz okoliczno$ci faktycznych konkretnej sprawy powinna decydowac,
czy w wyniku dokonanego pomoéwienia niezbedne jest zastosowanie
$rodkéw reakcji prawnokarnej.

Za dalsza penalizacja zniestawienia przemawia wiele argumentéw,
w szczegolnosci obowiazek nalezytej ochrony czci i dobrego imie-
nia — wartosci o charakterze konstytucyjnym. Nadto nalezy wymie-
nic¢ spoteczna szkodliwo$¢ pomoéwien oraz zakres szkdd, jakie czyny
tego typu moga wywotaé w zyciu poszczegdlnych jednostek. Istotna
jest rowniez dbatos¢ o odpowiedni poziom kultury i zabezpiecze-
nie wlasciwych postaw moralnych, pozwalajacych zapewni¢ odpo-
wiedni poziom debaty publicznej i dialogu spotecznego. Natomiast
zwolennicy przeciwnego pogladu nie zdotali dotychczas przedstawi¢
rownie waznych argumentéw przemawiajacych za brakiem zasadno-
$ci dalszego utrzymywania przestepstwa zniestawienia w systemie
prawnym. Zaaprobowanie ich pogladu i dokonanie dekryminalizacji
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zniestawienia stanowiloby zabieg irracjonalny, w gruncie rzeczy nie-
przemyslany i szkodliwy:.

BIBLIOGRAFIA

Bafia J., Art. 178, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. J. Bafi, K. Mioduskiego, M. Sie-
wierskiego, Warszawa 1971, s. 405-409.

Balcerzak M., Podstawy migdzynarodowej ochrony praw cztowieka. Zarys wyktadu z ma-
teriatami Zrédtowymi, Torun 2017.

Bardach J., Historia parstwa i prawa Polski, t. 1: Do potowy XV wieku, Warszawa 1964.

Bardach J., Prawo sgdowe Rzeczypospolitej Polskiej, w: Historia ustroju i prawa polskiego,
pod red. J. Bardacha, B. Lesnodorskiego, M. Pietrzak, Warszawa 2009, s. 292.

Bereza A., Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej w dawnej Polsce, w: Prze-
stepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod red. M. Mozgawy, Warszawa
2013, s. 35-37.

Chauvin T., Stawecki T., Winczorek P., Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016.

Dlugosz J., Art. 212, w: Kodeks karny. Czes¢ szczegolna, t. 1: Komentarz art. 117-221,
pod red. M. Krélikowskiego, R. Zawtockiego, s. 887-895.
Dziurda M., Art. 1050, w: Kodeks postegpowania cywilnego. Praktyczny komentarz do
nowelizacji z 2023 roku, pod red. M. Dziurdy, Warszawa 2023, LEX/el.
Eichstaedt E., Art. 425-673, w: Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, t. 2, pod red.
D. Swieckiego, Warszawa 2024, LEX/el.

Gaberle A., Kwalifikowana postaé przestepstwa zniestawienia a Prawo prasowe, ,Panstwo
i Prawo” 2007, nr 11, s. 20-34.

Gardocki L., Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1990.

Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016.

Hyps$ S., Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. A. Grzeskowiak, K. Wiaka,
Warszawa 2024, s. 1457-1467.

Kodeks karny. Komentarz, pod red. J. Bafi, K. Mioduskiego, M. Siewierskiego, War-
szawa 1971.

Kotas J., Kara¢ czy zasgdzaé - dylematy towarzyszgce odpowiedzialnosci karnej za znie-
stawienie, Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego”, t. 56, s. 13-38.

Krélikowski M., Dwa paradygmaty zasady proporcjonalnosci w prawie karnym, w: Zasada
proporcjonalnosci w prawie karnym, pod red. T. Dukiet-Nagorskiej, Warsza-
wa 2010, s. 37-38.

Kucka M., Patka K., Granice testu proporcjonalnosci na przyktadzie wybranych orzeczen
dotyczqcych przepisow art. 2121 213 kodeksu karnego, w: Zasada proporcjonalnosci
w prawie karnym, pod red. T. Dukiet-Nagdrskiej, Warszawa 2010, s. 288-290.

Kulesza J., Problemy teorii kryminalizacji. Studium z zakresu prawa karnego i konstytu-
cyjnego, Lodz 2017.

Kulesza W., Opinia o propozycji nowego brzmienia art. 212 i 213 § 2 Kodeksu karnego,
z punktu widzenia ich wartosci materialnej, £.6dz 2009.

Kulesza W., Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, w: System prawa karnego,
t.10: Przestepstwa przeciwko dobrom indywidualnym, pod red. ]. Warylewskiego,
Warszawa 2012, s. 1004-1080.



134 MARCIN SIKORA

Kulik M., Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej w wybranych parnstwach
europejskich, w: Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod red.
M. Mozgawy, Warszawa 2013, s. 66.

Maciejewski T., Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2000.

Marczewski M., Obraz statystyczny przestepstw przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej,
w: Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod red. M. Mozgawy,
Warszawa 2013, s. 348.

Mizerski R., Wolnosé ekspresji, w: Prawa cztowieka i ich ochrona, pod red. B. Gronow-
skiej et al., Torun 2010, s. 385-386.

Mozgawa M., Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, pod red. M. Moz-
gawy, LEX/el. 2024.

Ostaszewski P., Efektywnoscé egzekucji komorniczej — obraz statystyczny, Warszawa 2015.

Panowicz-Lipska J., Art. 23, w: Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz. Art. 1-44911, pod red.
M. Gutowskiego, Warszawa 2016, s. 113.

Parafianowicz J., Art. 131, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Art. 1- 50539,
t. 1, pod red. O.M. Piaskowskiej, Warszawa 2024, LEX/el.

Piérkowska-Flieger J., Odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwo zniestawienia (art. 212 k.k.),
w: Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej, pod. red. M. Mozgawy,
Warszawa 2013, s. 121-129.

Raglewski J., Art. 212, w: Kodeks karny. Czgs¢ Szczegélna, t. 2: Komentarz do art. 212~
277d, pod red. W. Wrébla, A. Zolla, Warszawa 2017, LEX/el.

Siwicki M., Przestepstwo zniestawienia w ujeciu prawnoporéwnawczym, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, nr 6, s. 12-17.

Sobczak J., Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. R.A. Stefaniskiego, Warszawa
2023, 5. 1490-1491.

Zgolinski 1., Art. 212, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. V. Konarskiej-Wrzosek,
Warszawa 2018, s. 1014-1025.

Zgolinski L., Zniestawienie w polskim prawie karnym. Zagadnienia teorii i praktyki, War-
szawa 2013.



STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2024 -NR 4 (48) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2024.4.48.6

Agnieszka Marek-Bielawska”

Rola instrumentalna polityki zakupowe;j
panstwa

The instrumental role of state procurement policy

Abstract. The article analyzes the impact of public procurement policy on eco-
nomic development, innovation, and the efficiency of public spending. Procure-
ment policy, as a key element of public financial management, has the potential
to stimulate economic growth through preferential treatment of local suppliers
and the promotion of innovative solutions. The article examines how effective
procurement policy can lead to budgetary savings and increased transparency
in tendering processes, which, in turn, fosters public trust.

The role of public procurement policy in supporting economic development,
innovation, and sustainable growth through preferences for local suppliers and
transparency in procurement processes is also highlighted. An effective pro-
curement policy contributes to efficient public spending and strengthens public
confidence.

The state’s procurement policy plays a key instrumental role in shaping the
economy, influencing the achievement of public objectives and the efficient
allocation of resources. By employing appropriately designed tools, the state
can support sustainable development, innovation, and market competitiveness.

The article particularly emphasizes how the instrumental role of state policy
relates to its function as a tool for achieving specific public, economic, social or
environmental goals. Special attention is given to the state’s procurement policy,
which plays a crucial role in achieving established priorities. As an instrumental
tool, public procurement policy enables the realization of various strategic ob-
jectives, provided it is properly designed and implemented. The effectiveness
of this policy depends on its alignment with social needs and the assurance of
fairness and transparency in procurement processes. The analysis underscores
the critical importance of procurement policy in the context of future economic
trends and global challenges.

* University of Gdansk, Poland | Uniwersytet Gdanski, Polska, https:/ /orcid.
org/0000-0009-0006-7950-1095, e-mail: agnieszkamarekbielawska@gmail.com.

SPP 4(48), 2024: 135-161. © 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/0009-0006-7950-1095
https://orcid.org/0009-0006-7950-1095

136 AGNIESZKA MAREK-BIELAWSKA

Keywords: state procurement policy — public procurement — area of state pro-
curement policy implementation — instrumental role

Wprowadzenie

Polityka zakupowa panstwa odgrywa kluczowa role w ksztattowaniu
efektywnosci gospodarki oraz w realizacji celéw spotecznych i roz-
wojowych. W dobie globalizacji i dynamicznych zmian rynkowych
umiejetne zarzadzanie zakupami publicznymi staje sie kwestiag nie tylko
ekonomiczna, lecz takze strategiczna. Instrumentalna rola polityki za-
kupowej przejawia sie w jej zdolnosci do wpltywania na wiele aspektéw
funkcjonowania panstwa, w tym na innowacyjnos¢, konkurencyjnos¢
oraz zrownowazony rozwoj.

Zakupy publiczne to z jednej strony sposdb na pozyskiwanie débr
i uslug, a z drugiej — narzedzie, ktére moze stymulowac¢ rozwoj lokal-
nych rynkéw, wspiera¢ mate i $rednie przedsiebiorstwa (MSP) oraz
wprowadzac¢ nowe technologie. Przez odpowiednie regulacje i praktyki
zakupowe panstwo moze ksztaltowac preferencje konsumentéw, pro-
mowac odpowiedzialne podejscie do ochrony srodowiska oraz wspiera¢
réwnos¢ spoteczna.

W kontekscie zmieniajacego sie otoczenia gospodarczego polity-
ka zakupowa musi by¢ elastyczna i dostosowana do aktualnych po-
trzeb. Wlasciwie skonstruowane procedury i zasady zakupowe moga
zwiekszac transparentnos¢ proceséw, minimalizowac¢ ryzyko korupcji
i nieprawidlowosci oraz poprawia¢ ogdlna efektywnos¢ wydatkowa-
nia publicznych srodkéw. W niniejszym opracowaniu omoéwiono role
instrumentalna polityki zakupowej, z uwzglednieniem jej wptywu na
rozwdj gospodarczy i spoteczny, a takze na efektywnos¢ dziatart admi-
nistracji publicznej.

1. Polityka zakupowa panstwa — informacje ogélne

Polityka zakupowa panstwa, nazywana rowniez polityka zaméwien
publicznych, odnosi sie do procesu podejmowania decyzji oraz do
strategii dotyczacych zakupdw i zamoéwien przez instytucje rzadowe
i sektor publiczny. Polityka zakupowa panstwa ma na celu skuteczne
i efektywne zarzadzanie procesem zakupowym, zapewnienie uczci-
wej konkurencji, optymalne wykorzystanie srodkéw publicznych oraz
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promowanie okreslonych wartosci i celow. Gléwne cechy polityki za-
kupowej panstwa to:

1) Przetargi i konkurencja — polityka zakupowa panstwa wymaga
zastosowania konkurencyjnych procedur przetargowych, ktére zapew-
niaja uczciwa konkurencje miedzy dostawcami. Procedury te maja na
celu wybdr najkorzystniejszej oferty cenowo-jakosciowej.

2) Efektywno$¢ finansowa — polityka zakupowa paristwa ma na celu
zapewnienie optymalnego wykorzystania sSrodkéw publicznych przez
dazenie do zakup6éw w najlepszych cenach i z uwzglednieniem kosztéw
cyklu zycia produktu czy ustugi.

3) Przywiazanie do prawa — polityka zakupowa parnstwa musi by¢
zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi, w tym z ustawami,
z dyrektywami oraz z politykami i wytycznymi rzadowymi dotyczacymi
zamoOwien publicznych.

4) Zasady przejrzystosci i jawnosci — polityka zakupowa panstwa
wymaga, aby procesy zakupowe byly transparentne i dostepne dla za-
interesowanych stron. Informacje o przetargach, o procedurach i o wy-
nikach powinny by¢ udostepniane publicznie.

5) Promowanie lokalnej gospodarki — polityka zakupowa parnstwa
moze miec¢ na celu promowanie gospodarki lokalnej i wspieranie MSP
przez preferowanie lokalnych dostawcéw i udzielanie zamoéwien na
ich produkty lub ustugi.

6) Realizacja celow publicznych - polityka zakupowa panistwa moze
by¢ wykorzystywana do realizacji okreslonych celéw publicznych, takich
jak ochrona srodowiska, rownos¢ spoteczna, zréwnowazony rozwoj
czy wspieranie innowagji'.

Celem polityki zakupowej panstwa jest zapewnienie uczciwosci,
przejrzystosci i efektywnosci w procesie zakupowym, a takze realizacja
celéw publicznych. Jest to wazne narzedzie zarzadzania finansami pu-
blicznymi oraz promowania sprawiedliwosci spotecznej i gospodarczej?.

Kazde panstwo, w sposéb bardziej lub mniej sSwiadomy, prowadzi
polityke zakupowa. Zlozonos¢ tego zagadnienia wyraza sie we wszelkich
decyzjach z zakresu zakupdw publicznych, nie tylko tych realizowanych
na podstawie przepiséw ustawy prawo zamowien publicznych. W sklad

! Uchwata nr 6 Rady Ministréw z dnia 11 1 2022 r. w sprawie przyjecia Polityki za-
kupowej panstwa (M.P. 2022, poz. 125).

2 Zob. Koncepcja polityki zakupowej patistwa (streszczenie), Zwiazek Pracodawcow
Gospodarki Odpadami, https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupo-
wej_panstwa.pdf (dostep: 8 IX 2020).
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polityki zakupowej wchodza m.in.: wielkie inwestycje infrastrukturalne,
drobne zakupy niezbedne do codziennego funkcjonowania instytucji
publicznych, jak réwniez narzedzia, cele i procedury przetargowe. Jej
waznym elementem sa instytucje nadzoru oraz przyzwyczajenia ksztat-
tujace praktyke i tad instytucjonalny. W wielu obszarach regulowanych
przez ustawodawstwo w Unii Europejskiej szczegdlny nacisk potozony
jest na dostarczanie ustug publicznych przez konkurencyjne zamdwienia
publiczne. Oznacza to, ze w praktyce jakos¢ ustug publicznych uzalez-
niona jest od jakosci proceséw zakupowych realizowanych przez prawo
zamowien publicznych. Niski poziom zarzadzania zakupami rodzi wy-
sokie ryzyko niskiej jakosci ustug publicznych. Zasadniczo wiekszo$¢
systemow zamdwien publicznych panstw nalezacych do OECD ma na
celu promowanie konkurencji po stronie wykonawcédw oraz realizacje
zasady value for money po stronie zamawiajacych, czyli optymalizacji za-
kupéw publicznych. Konkurencje po stronie wykonawcéw zapewniaja:
réwnos¢ dostepu do rynku zamoéwien, dostep do informacji o zamdwie-
niach oraz niskie koszty wejscia na rynek zaméwien publicznych.
Polityka zakupowa, podobnie jak wiele innych polityk (np. prze-
mystowa), moze ksztaltowac sie w sposéb inercyjny i spontaniczny
albo przedstawiac sie w wersji ustrukturyzowanej i skoordynowanej.
W pierwszym przypadku wystepuje ryzyko dryfu i braku zdolnosci
koordynowania polityki gospodarczej panstwa. W tym modelu koszt
koordynacji systemu zamowien publicznych jest wysoki, a systemowy
brak zachet do tworzenia grup zakupowych i wspétpracy po stronie
zamawiajacych, pozwalajace na osiaganie efektéw skali, uniemozliwia
generowanie oszczednosci przez sektor publiczny. Niestety takie podej-
$cie lezy u podstaw obecnego systemu zaméwien publicznych w Polsce.
W drugim przypadku zasadnicze znaczenie ma spojny, wiazacy
dokument kierunkowy okreslajacy najwazniejsze cele i zasady prowa-
dzenia polityki zakupowej. Stanowi on zaréwno ,miekkie” wytyczne
i metazasady, jak i program planowanych zmian i reform w systemie
do realizacji celéw strategicznych. Takie podejscie do polityki zaku-
powej panstwa jest niezbedne, poniewaz biorac pod uwage wptyw
zamoOwien publicznych na polska gospodarke, pozwala na realizacje
idei tzw. przedsiebiorczego panstwa. Model ten, zgodnie ze Strategia
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR)? nalezy zaczaé¢ wdrazaé

> Uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 112017 r. w sprawie przyjecia Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. 2017,
poz. 260).
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w Polsce. Dzieki wprowadzeniu ustrukturyzowanej i skoordynowanej
polityki zakupowej system polskich zamoéwien publicznych stanie sie
kompletny. Polski sektor publiczny musi dysponowac narzedziami do
kreowania wysokiej jakosci popytu w krajowej gospodarce. W efekcie
niezbedne jest wprowadzenie do systemu zaméwien publicznych, obok
obowiazujacej ustawy Prawo zaméwien publicznych (hard law), takze
dokumentu na poziomie strategicznym (soft law), jakim jest polityka
zakupowa panstwa®.

Proces zakupowy z perspektywy calego systemu sprowadza sie do
trylematu decyzyjnego, w ktédrym najczesciej nie jest mozliwe zreali-
zowanie wszystkich trzech celé6w jednoczesnie. Dostepne cele procesu
zakupowego mozna okresli¢ jako: szybko, tanio i dobrze. Sposréd nich
mozliwe jest wybranie co najwyzej dwdch. Wynika to z ograniczonej
ilosci zasobow, presji czasowej oraz zdolnosci instytucjonalnej. Uwa-
runkowania gospodarcze Polski, majace w gléwnej mierze przyczyne
w wydatkowaniu duzej liczby srodkéw pochodzacych z funduszy unij-
nych, spowodowaly, ze polski model zamoéwien publicznych sprowadza
sie do dzialania ,szybkiego i taniego” w krotkiej perspektywie czasowej.
Ocena procesu zakupowego pod wzgledem ,taniosci” czy tez najnizszej
ceny uzalezniona jest od przyjecia perspektywy czasowej i uwzgled-
nienia kosztu cyklu zycia produktu. Paradoksalnie, zamawiajacy, kon-
centrujacy sie na osigganiu najnizszej mozliwej ceny w momencie
podpisania umowy z wykonawca po zakonczeniu postepowania prze-
targowego, wcale nie musza generowac oszczednosci zakupowych dla
organizacji w diuzszej perspektywie czasowej. Natomiast zamowienie,
ktére w momencie zawierania umowy moze by¢ drozsze i oferowany
produkt moze by¢ wyzszej jakosci, z perspektywy cyklu zycia produktu
pozwoli unikna¢ kosztéw napraw, serwisowania i okaze sie tafiszym
rozwiazaniem. W tym zakresie istotne jest podejmowanie decyzji za-
kupowych na podstawie np. catkowitego kosztu posiadania (ang. total
cost of ownership). Nacisk na dokonywanie szybko tanich zakupow wply-
wa na jako$¢ zamawianych produktéw. Zamawiajacy z powodu braku
czasu lub braku srodkéw nie maja mozliwosci zamawiania produktow
dostosowanych do wtasnych potrzeb. Celem zakupowym powinna by¢
maksymalizacja wymogéw funkcjonalnych przy minimalizacji kosztéw
w cyklu zycia.

* M. Mazzucato, Przedsigbiorcze panistwo. Obali¢ mit o relacji sektora publicznego i pry-
watnego, thum. J. Bednarek, Poznan 2016, s. 163.
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Podstawowym wnioskiem ptynacym z juz kilkunastoletniego okresu
wydatkowania srodkéw UE w Polsce jest to, ze sposdb ich wydatkowania
(,szybko i tanio” w krétkiej perspektywie czasowej) znaczaco utrudnia,
a czesto uniemozliwia realizacje dtugofalowych celéw rozwojowych
polskiej gospodarki takich jak poprawa produktywnosci czy innowa-
cyjnosci. Stoimy wiec w obliczu wyzwania, ktérym jest zmiana tego
paradygmatu w skali catej gospodarki.

Zagadnienie to zostalo zdiagnozowane w Strategii na rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju. Aby unikna¢ putapki sredniego dochodu oraz
przecietnego produktu, polska gospodarka musi odejs¢ od paradygmatu
najnizszej ceny i zacza¢ inwestowac¢ w rozwiazania o charakterze in-
nowacyjnym. Przejscie do paradygmatu oparcia gospodarki na wiedzy
wymusi zmiane narzedzi dystrybucji sSrodkéw publicznych. Ciezko bo-
wiem oczekiwac¢ poprawy produktywnosci i innowacyjnosci gospodarki,
jesli kupuje sie najtarisze mozliwe rozwiazania, przy réwnoczesnym
braku polityki technologicznej dla poszczegélnych sektoréw gospo-
darki. Jednoczesnie dynamika gospodarcza Polski wymaga utrzymania
sprawnosci calego procesu. Zatem nalezy przyjac¢ paradygmat ,tanio”
w dluzszej perspektywie czasowej oraz ,dobrze”.

Polityka zakupowa panstwa to dokument strategiczny opracowy-
wany raz na cztery lata. Zgodnie z art. 106 Ustawy z dnia 11 wrzesnia
2019 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo zamoéwien publicz-
nych® pierwsza Polityka zakupowa panstwa zostata uchwalona 2 lu-
tego 2022 r.° Polityka zakupowa panstwa jest inna strategia rozwoju
w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju’. Kwestie kierunkowe dotyczace polityki
zakupowej panstwa ujete zostaly w sredniookresowej Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020, ktéra jest podstawowym
dokumentem wyznaczajacym kierunki dzialan w zakresie gospodarki
kraju. Polityka zakupowa panstwa zostata wskazana w SOR jako projekt
strategiczny ujety w obszarze reindustrializacja sredniookresowej stra-
tegii rozwoju kraju. Polityka zakupowa okresla priorytetowe dzialania
panstwa w obszarze zamoéwien publicznych. Jej gtéwnymi adresatami sa
organy administracji, ktére przez swoja aktywnos¢ powinny stymulowac
dziatania uczestnikéw rynku zgodne z jej celami. Jednak w sytuacjach,
w ktérych prawo powierza przedsiebiorstwom objetym obowiazkiem

> Dz.U. 2019, poz. 2020.
¢ M.P. 2022, poz. 125.
7 Dz.U. 2006 Nr 227, poz. 1658.



Rola instrumentalna polityki zakupowej parnstwa 141

stosowania przepiséw Prawa zaméwien publicznych (tzw. zamawiaja-
cym sektorowym) konkretne zadania o charakterze publicznym, polityka
zakupowa powinna wskazywac kierunki i cele dziatania w odniesieniu
do realizacji tych zadan.

Polityka zakupowa bedzie zatem wyznaczac¢ kierunki dzialan zama-
wiajacych, m.in. odpowiadajacych za budowe i utrzymanie infrastruktu-
ry (np. GDDKIiA, PKP PLK czy PSE), agencji wykonawczych czy central-
nych zamawiajacych (np. COAR). Z tego powodu kazdy zamawiajacy
udzielajacy zamdwien publicznych, ktérych roczna wartos¢ w 2017 r.
przekroczyta 100 min ztotych netto, bedzie zobowiazany do przygoto-
wania polityki zakupowej dla swojej jednostki, ktéra bedzie przyczynia¢
sie do realizacji polityki zakupowej Polski oraz wskaznikdw realizacji
celéw polityki zakupowej. Majac na uwadze powyzsze, w przepisach
nowego prawa zamowien publicznych znajdzie sie rozdziat dotyczacy
polityki zakupowej panistwa. Za prowadzenie polityki zakupowej pan-
stwa odpowiedzialny bedzie minister wtasciwy do spraw gospodarki.
Jego zadania w zakresie polityki zakupowej panstwa obejmowac beda
m.in.: przygotowanie projektu polityki zakupowej panstwa i koordyno-
wanie jej realizacji, okreslenie szczegétowych warunkow wspoldziata-
nia centralnych organéw administracji rzadowej przy wdrazaniu polityki
zakupowej panstwa, koordynowanie wspoélpracy z wiasciwymi orga-
nami oraz z miedzynarodowymi organizacjami rzadowymi w zakresie
okreslonym ustawa oraz przedkladanie corocznej sprawozdawczosci
z wykonania polityki zakupowej panstwa przed Rada Ministrow.

1.1. Polityka publiczna jako instrument dzialania panstwa

Polityka publiczna to proces podejmowania decyzji, formulowania ce-
16w oraz realizacji dzialan przez rzad lub inne instytucje publiczne, tak
aby wplywac na spoteczenstwo, na gospodarke i na inne obszary zycia
publicznego. Obejmuje ona szeroki zakres dzialan, ktére maja na celu
osiagniecie okreslonych celéw i rozwigzanie probleméw spotecznych,
gospodarczych, politycznych czy sSrodowiskowych. Jest procesem kom-
pleksowym, ktéry obejmuje takie etapy jak: identyfikacja problemu,
formutowanie celdw, analiza mozliwych rozwiazan, wybor strategii,
implementacja, monitorowanie i ewaluacja. Istota polityki publicznej
jest podejmowanie decyzji dotyczacych alokacji zasobéw publicznych,
ustanawiania ram prawnych, regulacji, programoéw rzadowych i dziatan,
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ktére maja wplyw na funkcjonowanie spoteczenstwa i realizacje okre-
$lonych celéw. Polityka publiczna moze dotyczy¢ réznych obszaréw, np.
edukacji, zdrowia, gospodarki, sSrodowiska, bezpieczenstwa, sprawie-
dliwosci spotecznej. W kazdym z tych obszaréw panstwo podejmuje
dziatania majace na celu wplywanie na zastany stan rzeczy, promo-
wanie zmian spotecznych czy gospodarczych, rozwiazywanie proble-
mow i realizacje okreslonych wartosci i celow publicznych. Angazuje
rézne podmioty, takie jak rzad, administracje publiczna, organizacje
pozarzadowe, sektor prywatny, ekspertéw i obywateli. Proces podejmo-
wania decyzji czesto jest wynikiem interakcji i negocjacji miedzy tymi
podmiotami, ktére reprezentuja rézne interesy i wartosci spoteczne.
Waznym elementem polityki publicznej jest réwniez uwzglednianie
aspektow ekonomicznych, spotecznych, politycznych i srodowisko-
wych oraz diugofalowych konsekwencji dziatan podejmowanych przez
panstwo.

Termin ,polityka publiczna” zostat zaczerpniety z jezyka angielskiego
(public policy). Przymiotnik ,publiczny” (public) odnosi sie catkowicie
do sfery publicznej, a nie jedynie do wtasnosci panstwowej. W Polsce
okreslenie ,administracja publiczna” zaczeto by¢ uzywane w péznych
latach 90. XX wieku; wczesniej — w czasach PRL — méwiono o ,admi-
nistracji panstwowej”. Z kolei drugi element anglojezycznego terminu
(policy) wskazuje na $ciste powiazanie miedzy terminami ,pafistwowa”
a ,administracja publiczna”.

Charakterystyczny dla pojecia polityki publicznej jest fakt skupie-
nia uwagi na sprawowaniu wladzy. Administracja publiczna wspiera
i pomaga rzadzacym politykom w sprawowaniu wladzy, stad jej Scisty
zwiazek z polityka publiczna. Istotne jest wiec to, co politycy robia ze
zdobyta wladza, i jaki to ma wplyw na instytucje w sensie regut gry
w panstwie, na sytuacje i poglady obywateli i ich réznych grup, a nie
to, co robiag w celu jej zdobycia. Umozliwia to postawienie pytan o to,
co wplywa na sprawowanie wladzy, z podkreslaniem, ze wplyw — obok
innych czynnikdw — moze miec¢ réwniez polityka w sensie walki o wla-
dze, np. w okresie przedwyborczym rzad skupia sie na dziataniach, ktére
maja zwiekszy¢ szanse partii rzadzacej na zwyciestwo’.

8 Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, pod red. M. Zawickiego, Warszawa
2013, s. 45.

° A. Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programoéw
publicznych w Polsce i w innych krajach. Jak dziata paristwo, gdy zamierza/chce/musi rozwigzaé
zbiorowe problemy swoich obywateli?, Warszawa 2012, s. 34-36.
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W pozniejszych latach proponowano mniej lub bardziej ztozone wa-
rianty modelu stadialnego. Mimo krytyki, Ze nie odpowiada on rzeczy-
wistym procesom decyzyjnym, jest nadal stosowany do opisu przebiegu
procesu polityki publicznej — od identyfikowania problemdéw, ustalenia
ich listy i waznosci, przez formutowanie polityki, podejmowanie decyzji
iich legitymizacje, do implementacji i ewaluacji'.

Rozwijajaca sie w Polsce literatura na temat administracji panstwo-
wej, a nastepnie publicznej, zdominowanana byla przede wszystkim
przez akademickich prawnikéw. Stopniowo ich podejscie zaczelo odbie-
gac¢ od typowo prawniczego ujecia i zaczeto taczy¢ sie z zarzadzaniem
publicznym™ lub wspétzarzadzaniem publicznym (ang. public gover-
nance)'. Przyczynit sie do tego réwniez ekonomista i praktyk polityki
J. Hausner oraz osrodek badawczy Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie®®. Ponadto dopiero od niedawna zaczety powstawa¢ publikacje
traktujace polityke publiczna jako temat przewodni, a nie tylko jako
temat rozdziatu czy punktu. Poniewaz w jezyku polskim ,rzadzenie”
i ,zarzadzanie” maja to samo pochodzenie (w jezyku angielskim ina-
czej: government a management), fatwiej jest uznac rzadzenie za pojecie
wiodace'. Analizujac rzadzenie publiczne, mozna wiec skupia¢ sie na
wspotpracy lub na konflikcie, na sprawach strategicznego sterowania
panstwem badz techniczno-organizacyjnych (administrowaniu, zarza-
dzaniu). Sytuacja w Polsce zaczyna wiec przypominac¢ te na $wiecie,
gdzie duze wydawnictwa wydaja obszerne publikacje podrecznikowe
na temat administracji publicznej, zarzadzania publicznego, rzadzenia
publicznego oraz polityki publicznej. W literaturze anglojezycznej po-
jecie ,polityka publiczna” bylo i nadal jest czesciej uzywane w poréwna-
niu z pojeciem ,administracja publiczna’ (z wyjatkiem pierwszej potowy
XIX wieku), zarzadzaniem publicznym czy rzadzeniem publicznym?.

10 W. Jann, K. Wegrich, Theories of the Policy Cycle, London 2007, s. 43-55.

M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, Warszawa
2013, s.15-19.

12 S. Mazur, Historia administracji publicznej, w: Administracja publiczna, pod red.
J. Hausnera, Warszawa 2005, s. 57-63.

3 Studia z zarzqdzania publicznego. Materialy seminarium naukowego nt. ,Od idealnej
biurokracji do wspélczesnego zarzgdzania publicznego’, zorganizowanego przez Katedre Gospo-
darki i Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, t. 1, pod red. ]. Hausnera,
Krakow 2001, s. 11.

" Nauka administracji, pod red. B. Kudryckiej, B. Guy Petersa, P.J. Suwaj, Warszawa
2009, s. 48.

> Frekwencja okreslen: public policy, public administration, public management i public
governance, na podstawie Google Books Ngram Viewer.
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Warto zauwazy¢, ze w ujeciach poréwnawczych stosowanych w Pol-
sce rzadziej wystepowata ,polityka publiczna’, a czesciej zestawiano ze
soba ,administracje publiczna” i ,zarzadzanie publiczne”. Ta pierwsza
byla czasem utozsamiana z modelem biurokratycznym i poréwnana
z modelem zarzadzania publicznego'® lub przedstawiana jako biu-
rokracja Weberowska i poréwnana z biurokracja przedsiebiorcza'.
W nowszych ujeciach do zestawien tego rodzaju dodawany jest trzeci
model: nowe wspétrzadzenie/wspdtzarzadzanie publiczne'® lub nowe
partycypacyjne zarzadzanie publiczne. Polityka publiczna jest bardzo
bliska znaczeniowo zarzadzaniu publicznemu. O réznicy ma decydowac
skupienie na poszukiwaniu najlepszych decyzji, co ma by¢ charaktery-
styczne dla pierwszego pojecia, albo instrumentow realizacji podjetych
decyzji, na co orientuje sie drugie pojecie. Polityka publiczna i polityka
administracyjna sa réwnowazne (zakwestionowano relacje podrzed-
nosci lub nadrzednosci), ale maja tez rozlaczne obszary. Zaliczono do
nich polityke wobec administracji wyrazajaca sie gtéwnie w reformach
administracyjnych — obejmuje ja polityka administracyjna; polityka
publiczna skupia zas$ uwage na obszarach zewnetrznych wobec samej
administracji, np. opiece zdrowotnej, mieszkalnictwie. W recepcji
pojec zagranicznych akademicy zainteresowani polityka spoteczna sku-
pili sie bardziej na zarzadzaniu publicznym niz na polityce publicznej.
Bezposrednie podjecie tematu relacji miedzy polityka spoleczna a po-
lityka publiczna nastapilo wzglednie niedawno. Mozna wyrdzni¢ dwie
perspektywy, w ktoérych ujmuje sie réznice miedzy pojeciami polityki
publicznej a polityki spotecznej. Jesli chodzi o perspektywe teoretykéw
i badaczy polityki spotecznej, to wydaje sie, Ze na tym gruncie uksztat-
towaly sie dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym polityka spoteczna
to polityka publiczna w sferze czy w sprawach spotecznych. Trudnos¢
polega na tym, ze zaktada to zadowalajace rozwiazanie problemu odréz-
nienia sfery spotecznej od innych sfer, w szczegélnosci gospodarcze;j.
Drugie stanowisko uznaje, ze polityka publiczna i polityka spoteczna to
wyraznie odrebne pojecia. W pierwszym gtéwnym przedmiotem teorii

16 S. Mazur, op. cit., s. 59.

17 E. Gualmini, La burocrazia, Bolonia 1998, s. 15, [za:] M. Kulesza, D. Szescito, op. cit.,
s.72-73.

'8 The New Public Governments? Emerging perspectives on the theory and practice of public
governance, po red. S.P. Osborne, London—-New York 2010, [za:] W. Rudolf, Rozwdj zarzg-
dzania publicznego, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2011, nr 261, s. 412.

19 M. Kulesza, D. Szescito, op. cit., s. 18-19.
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i badan sa modele rzadzenia i zarzadzania panstwem w intencji refor-
mowania organizacji panistwa i administracji, aby byly sprawniejsze.
W drugim przedmiotem podstawowym jest relacja miedzy panstwem
(niezaleznie od tego jak zorganizowanym i zarzadzanym) a spoteczen-
stwem i jego sprawami, problemami, potrzebami. Relacja ta jest dwu-
kierunkowa: interesujace jest nie tylko to, jak panistwo i jego dzialania
wplywaja na zréznicowane spoteczenstwo i jego kondycje oraz samo-
poczucie, ale réwniez to, jak spoleczenstwo i rézne jego grupy staraja
sie oddzialywac na panstwo przez samoorganizacje w postaci ruchéw
spotecznych i organizacji pozarzadowych. Gdy uktadem odniesienia
jest polityka publiczna i jej koncepcje, to polityka spoleczna — nie-
koniecznie nawet pod ta nazwa — rozwazana jest jako jeden z wielu
obszarow polityki publicznej. W jednym z polskich podrecznikéw po-
$wieconych polityce publicznej najpierw przedstawiono zagadnienia
ogdlne w ujeciu stadialnym (analiza i projektowanie, implementacja
i monitorowanie, ewaluacja polityki), a nastepnie przedstawiono kilka
obszaréw (jako realizacje polityk publicznych): polityke rynku pracy,
polityke innowacyjna, polityke edukacyjna, polityke ochrony zdrowia,
polityke gospodarowania odpadami®.

Polityka publiczna to zbiér dziatant podejmowanych przez panstwo
w celu osiagniecia okreslonych celéw spotecznych, gospodarczych,
politycznych czy srodowiskowych. Stanowi ona strategiczne narzedzie
dziatania panstwa, ktére obejmuje formulowanie, implementacje i mo-
nitorowanie decyzji oraz dzialan podejmowanych przez rzad w r6znych
obszarach. Polityka publiczna moze mie¢ rézne formy i dotyczy¢ réz-
nych sfer zycia spotecznego, takich jak edukacja, zdrowie, gospodarka,
srodowisko, bezpieczenstwo, infrastruktura czy sprawiedliwos¢ spotecz-
na. Moze obejmowac zaréwno ustawodawstwo, regulacje, programy
rzadowe, inwestycje publiczne, jak i dziatania informacyjne, edukacyjne
czy wspolprace z sektorem prywatnym i spoteczenstwem obywatelskim.
Rola polityki publicznej jako instrumentu dziatania panstwa obejmuje
kilka aspektow:

1) Formutowanie celéw i priorytetéw — polityka publiczna stuzy do
okreslania celow, priorytetéw i wartosci, ktére panstwo chce osiagnac
w danym obszarze. Na podstawie analizy sytuacji, potrzeb spotecznych,
ekonomicznych czy politycznych, rzad formuluje cele, ktére maja by¢
osiagniete za pomoca konkretnych dziatan.

2 Wprowadzenie do nauk..., s. 35.
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2) Tworzenie ram prawnych i regulacyjnych — polityka publiczna
obejmuje tworzenie odpowiednich ram prawnych i regulacyjnych, kto-
re maja zapewnic¢ implementacje dziatan i osiagniecie zamierzonych
celow. Przykladami sa ustawy, rozporzadzenia, normy czy procedury
administracyjne.

3) Planowanie i alokacja zasobéw — polityka publiczna obejmuje
proces planowania i alokacji zasobdw, takich jak budzet panstwa, fun-
dusze publiczne czy inne srodki finansowe. Rzad decyduje, jakie zasoby
przypisa¢ do konkretnych dzialan i jak je efektywnie wykorzysta¢ w celu
osiagniecia zamierzonych celow.

4) Implementacja i monitorowanie — polityka publiczna wymaga
skutecznej implementacji dziatari i monitorowania ich postepéw. Pan-
stwo musi zapewni¢ odpowiednie mechanizmy, procesy i instytucje,
ktére beda odpowiedzialne za wdrazanie polityki oraz monitorowanie
jej skutecznosci i dostosowywanie do zmieniajacych sie warunkow.

5) Koordynacja i wspdtpraca — polityka publiczna moze wymagaé
koordynacji i wspotpracy réznych sektoréw, organéw administracji
publicznej, instytucji publicznych oraz zewnetrznych interesariuszy.
Wazne jest zapewnienie sp6jnosci dziatan i skoordynowanego podejscia
w celu osiagniecia zamierzonych rezultatow.

Polityka publiczna jest niezwykle waznym instrumentem dzialania
panstwa. Jednym z jej istotniejszych aspektéw jest umozliwienie pan-
stwu okreslenia swojej wizji rozwoju i strategicznych celow, ktére chce
osiagnac. Jest to kluczowe dla kierowania dziataniami rzadu i zapewnie-
nia sp6jnosci w podejmowanych decyzjach. Kolejnym waznym aspek-
tem jest rozwiazywanie probleméw spolecznych — polityka publiczna
pozwala na identyfikacje i rozwiazanie problemoéw spolecznych, takich
jak ubostwo, bezrobocie, nieréwnosci spoteczne czy zmiany demogra-
ficzne. Ponadto polityka publiczna kreuje srodowisko biznesowe — pan-
stwo moze tworzy¢ sprzyjajace warunki dla rozwoju przedsiebiorczosci
i sektora prywatnego, co moze obejmowac inwestycje w infrastrukture,
tworzenie programéw wsparcia dla przedsiebiorcow, ulatwianie do-
stepu do finansowania czy redukcje biurokracji. Polityka publiczna ma
réwniez na celu ochrone intereséw publicznych, takich jak ochrona
$rodowiska, zdrowie publiczne czy bezpieczenistwo obywateli. Panstwo
moze wprowadzac regulacje, kontrolowac¢ dziatania sektora prywatnego
i podejmowac dziatania zmierzajace do zapewnienia bezpieczenstwa
i dobra spotecznego. Polityka publiczna moze dazy¢ do zapewnienia
réwnego dostepu do ustug publicznych, edukacji, opieki zdrowotnej
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iinnych podstawowych swiadczen spolecznych — przez dziatania redys-
trybucyjne panstwo moze redukowac nieréwnosci spoleczne i zapew-
nia¢ wieksza sprawiedliwos¢ spoteczna. Poza tym polityka publiczna
umozliwia koordynacje dziatan réznych sektoréw, organéw administracji
publicznej, organizacji pozarzadowych i spoteczenstwa obywatelskiego.
Wszystkie wymienionej wyzej aspekty potwierdzaja, ze polityka
publiczna jest niezwykle istotnym instrumentem dzialania panstwa.
Dzieki strategicznemu podejmowaniu decyzji, realizacji dzialan i moni-
torowaniu skutkow polityka publiczna ma potencjat do wprowadzania
pozytywnych zmian spotecznych, gospodarczych i politycznych.

2. Polityka zakupowa panstwa jako instrument
dziatania panstwa

Polityka zakupowa panstwa odnosi sie do dzialan podejmowanych
przez rzad w celu regulowania proceséw zakupowych na szczeblu pu-
blicznym. Jest to strategia, ktéra ma wplyw na sposob, w jaki panstwo
nabywa dobra i ustugi, zarzadza kontraktami, wybiera dostawcéw i kon-
troluje wydatki publiczne. Wsréd celéw polityki zakupowej panstwa
nalezy wymienic¢:

1) Efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych — panstwo stara
sie zakupic towary i ustugi w sposob, ktory zapewnia optymalne wyko-
rzystanie dostepnych srodkéw publicznych; celuje w zapewnienie jak
najwiekszej wartosci za pieniadze podatnikéw.

2) Przestrzeganie zasad przejrzystosci i uczciwosci — polityka za-
kupowa panstwa ma na celu zapewnienie uczciwosci, przejrzystosci
i uczciwej konkurencji w procesach zakupowych. Panistwo dazy do
unikania korupcji, nepotyzmu i innych nieprawidtowosci w zakupach
publicznych.

3) Wspieranie lokalnej gospodarki — pafistwo moze wprowadzi¢
polityke zakupowa majaca na celu wspieranie lokalnej gospodarki przez
preferowanie dostawcéw krajowych lub lokalnych. Moze to przyczyni¢
sie¢ do rozwoju miejscowych przedsiebiorstw i miejsc pracy.

4) Realizacje celéw spotecznych i sSrodowiskowych — polityka zaku-
powa panstwa moze by¢ wykorzystywana jako narzedzie do promowa-
nia celow spotecznych i sSrodowiskowych. Moze to obejmowac prefe-
rowanie dostawcow, ktorzy spetniaja okreslone standardy spoteczne,
etyczne lub srodowiskowe.
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5) Zapewnienie bezpieczenstwa i obronnosci — w przypadku zakupu
débr i ustug o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa narodowego
polityka zakupowa panstwa ma na celu zapewnienie bezpiecznych, nie-
zawodnych i odpowiednich rozwiazan. Wdrazanie polityki zakupowej
panstwa obejmuje opracowanie odpowiednich przepiséw prawnych,
procedur, standardow i wytycznych dotyczacych proceséw zakupowych.
Rzad moze rowniez tworzy¢ instytucje odpowiedzialne za monitoro-
wanie, kontrole i nadzér nad procesami zakupowymi.

6) Wplyw na gospodarke, spoteczenstwo i srodowisko — przez odpo-
wiednie formulowanie i wdrazanie polityki zakupowej panistwo moze
skutecznie zarzadza¢ swoimi zasobami i przyczyniac sie do osiagania
szeroko zakrojonych celéw publicznych?!.

Polityka zakupowa panstwa moze by¢ postrzegana jako wazny in-
strument (narzedzie), ktéry panstwo moze wykorzysta¢ do realizacji
wyzej wymienionych celéw. W tym kontekscie polityka zakupowa moze
by¢ postrzegana jako:

1) instrument gospodarczy;

2) instrument spoteczny;

3) instrument $rodowiskowy;

4) instrument technologiczny;

5) instrument bezpieczenstwa i obronnosci.

Wazne, aby polityka zakupowa panstwa byta prowadzona w sposéb
przejrzysty, uczciwy i zgodny z prawem. Cele polityki zakupowej powin-
ny by¢ jasno okreslone, a procedury i wytyczne powinny by¢ dostepne
dla wszystkich zainteresowanych stron?.

2.1. Polityka zakupowa panstwa jako instrument gospodarczy

Polityka zakupowa panistwa moze odgrywac istotna role jako narzedzie
gospodarcze. Oto kilka aspektow, ktére warto uwzgledni¢, analizujac
polityke zakupowa panstwa jako instrument gospodarczy. Polityka za-
kupowa panstwa, stymulujaca lokalna gospodarke przez preferowanie
lokalnych dostawcéw i przedsiebiorstw krajowych, moze przyczynic sie
do wzrostu gospodarczego w danym kraju. Wybierajac lokalnych do-
stawcow, panstwo moze wspierac rozwoj miejscowych firm, zwiekszac

21 Zob. Koncepcja polityki zakupowej...
2 K. Kuzma, W. Hartung, Instrument do prowadzenia polityki zakupowej patistwa, ,Ga-
zeta Prawna” z 6 VIII 2019 r., nr 151.
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zatrudnienie i wzmacniac lokalna produkcje. Istotne jest rowniez two-
rzenie nowych miejsc pracy przez kierowanie zamoéwien publicznych do
przedsiebiorstw. Zamoéwienia publiczne, takie jak budowa infrastruktury
czy dostarczanie uslug publicznych, moga przyczyni¢ sie do wzrostu
zatrudnienia w danej branzy lub sektorze gospodarki. Stymulujac kon-
kurencje w procesach zakupowych, polityka zakupowa panstwa moze
wspierac rozwdj zdolnosci konkurencyjnych przedsiebiorstw. Otwarcie
zamowien publicznych na szerszy krag dostawcéw moze prowadzi¢ do
wiekszej innowacyjnosci, jakosci ustug i efektywnosci w dostarczaniu
towaréw i ustug. Do rozwoju sektoréw strategicznych panstwo moze
wykorzystac polityke zakupowa jako narzedzie do wspierania kluczo-
wych sektoréw gospodarki. Przez preferowanie dostawcow zwiazanych
z takimi sektorami jak energia odnawialna, technologie informacyjne
czy sektor medyczny polityka zakupowa panstwa moze przyczynic sie
do ich rozwoju i wzrostu. Strategie zakupowe oparte na najlepszych
praktykach, przeprowadzanie przetargéw, negocjacji cenowych i ana-
liza kosztowo-skutecznosci moga pomoc w zapewnieniu optymalne-
go wykorzystania sSrodkéw publicznych. Transfer wiedzy i technologii
poprzez wspodlprace panstwa z dostawcami oferujacymi innowacyjne
rozwiazania moze przyczynic sie do rozwoju calej gospodarki.

Wazne jest, aby polityka zakupowa panstwa byta prowadzona w spo-
sOb przejrzysty, uczciwy i zgodny z zasadami uczciwej konkurencji.
Otwarcie na konkurencje, przejrzyste kryteria wyboru dostawcéw i mo-
nitorowanie proceséw zakupowych to kluczowe elementy skutecznej
polityki zakupowej jako narzedzia gospodarczego®.

2.2. Polityka zakupowa panstwa jako instrument spofeczny

Polityka zakupowa panstwa moze pelni¢ funkcje instrumentu spotecz-
nego i wplywa¢ na réznorodne aspekty spoteczne. Pierwszym z nich
jest promocja rownosci szans. Przez uwzglednianie ré6znorodnosci
dostawcéw i zabezpieczenie uczciwej konkurencji, panistwo moze za-
pewni¢, Ze mniejsze przedsiebiorstwa, w tym te prowadzone przez
osoby nalezace do mniejszosci etnicznych lub spotecznych, maja réw-
ne szanse na otrzymanie kontraktéw publicznych. Polityka zakupowa
panstwa moze ponadto stuzy¢ jako narzedzie integracji spotecznej

2 Zob. Koncepcja polityki zakupowej..., s. 8-9.
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przez preferowanie dostawcow z obszaréw o stabszym rozwoju lub
spotecznie marginalizowanych. Przez udzielanie kontraktéw przed-
siebiorstwom dziatajacym w takich obszarach panstwo moze wspierac
wzrost i rozwéj tych spolecznosci. Warto zwréci¢ uwage na instrument,
jakim jest odpowiedzialno$¢ spoleczna. Panstwo moze wprowadzac
kryteria spoteczne w polityce zakupowej, takie jak prawa pracownicze,
warunki pracy, zwalczanie dyskryminacji i ochrona praw cztowieka.
Przez preferowanie dostawcow, ktdérzy przestrzegaja tych standardow,
panstwo moze wplywac na poprawe warunkow pracy i przyczyniac sie
do promowania odpowiedzialnego spotecznie biznesu. Zréwnowazony
rozwoj spoteczny to kolejny wazny element polityki zakupowej pan-
stwa. Panstwo, preferujace dostawcow, ktorzy przestrzegaja standardow
srodowiskowych, spotecznych i ekonomicznych, moze wptywac na
ograniczenie negatywnego wplywu dziatalnosci gospodarczej na sro-
dowisko naturalne oraz na promowanie spolecznej odpowiedzialnosci
biznesu. Partnerstwo spoleczne pozwala angazowac¢ organizacje spo-
teczne i pozarzadowe w procesy zakupowe, przez konsultacje, dialog
i wspotprace. Partnerstwo spoteczne moze pomdéc w identyfikowaniu
priorytetéw spotecznych, zapewnieniu wiekszej przejrzystosci i zwiek-
szeniu uczestnictwa spolecznego w procesach zakupowych.

Wazne jest, aby polityka zakupowa panstwa uwzgledniata zréznicowane
potrzeby i cele spoteczne. Transparentne kryteria wyboru dostawcow,
przejrzyste procedury zakupowe i monitorowanie realizacji spotecznych
aspektow polityki zakupowej sa kluczowe dla skutecznego wykorzysta-
nia polityki zakupowej jako instrumentu spolecznego.

2.3. Polityka zakupowa panstwa jako instrument
srodowiskowy

Polityka zakupowa panstwa moze odgrywac istotna role jako instru-
ment srodowiskowy, majacy na celu ochrone srodowiska naturalnego
i promowanie zréwnowazonego rozwoju. Oto kilka aspektow, ktére
warto uwzgledni¢, analizujac polityke zakupowa panstwa jako instru-
ment srodowiskowy. Panstwo moze wprowadza¢ kryteria sSrodowi-
skowe do swojej polityki zakupowej, preferujac dostawcow, ktérzy
spelniaja wysokie standardy ochrony srodowiska. Moze to obejmowac
dostawcow posiadajacych certyfikaty ekologiczne, stosujacych zréwno-
wazone praktyki produkgji lub oferujacych produkty i ustugi o niskim
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wplywie na srodowisko. Polityka zakupowa panstwa moze faworyzowac
dostawcoéw energii odnawialnej lub produktéw i ustug promujacych
efektywnos¢ energetyczna. Wybieranie dostawcow energii odnawial-
nej dla budynkéw publicznych lub preferowanie energooszczednych
rozwiazan technologicznych moze przyczynic¢ sie do redukcji emisji
gazow cieplarnianych i ochrony srodowiska. Dzieki wprowadzeniu
polityki zakupowej skierowanej na redukcje zuzycia surowcow i ge-
neracje odpaddéw, panistwo promuje zrownowazone gospodarowanie
zasobami. Moze to obejmowac preferowanie dostawcéw oferujacych
produkty o dluzszym okresie uzytkowania, opakowania ekologiczne,
recyklingowalne lub biodegradowalne. Polityka zakupowa panstwa
moze obejmowac przestrzeganie standardéw zréwnowazonego zarza-
dzania fanicuchem dostaw i dziatant zwiazanych z ochrona srodowiska,
takich jak minimalizacja emisji CO2 w transporcie czy przeciwdziatanie
nielegalnemu wylesianiu. Polityka zakupowa panstwo moze promowac
edukacje i Swiadomos¢ ekologiczna wsréd dostawcow, pracownikéow
i spoteczenstwa. Moze to obejmowac¢ wymaganie od dostawcéw prze-
strzegania zasad ochrony srodowiska, organizowanie szkolen dla pra-
cownikéw lub kampanie informacyjne dla spoteczenstwa.

Wazne jest, aby polityka zakupowa panstwa byta konsekwentna, mo-
nitorowana i dostosowywana do zmieniajacych sie potrzeb i postepéw
w dziedzinie ochrony srodowiska. Przejrzystos¢, monitorowanie realiza-
cji celow Srodowiskowych i wspolpraca z organizacjami ekologicznymi
sa kluczowe dla skutecznego wykorzystania polityki zakupowej jako
instrumentu srodowiskowego®*.

2.4. Polityka zakupowa panstwa jako instrument
technologiczny

Polityka zakupowa panstwa pelni istotna funkcje jako instrument tech-
nologiczny, wspierajac innowacje, rozwdj technologiczny i cyfryzacje.
Oto kilka aspektow, ktére warto uwzgledni¢, analizujac polityke za-
kupowa panstwa jako instrument technologiczny. Przez preferowanie
dostawcow oferujacych nowatorskie produkty lub ustugi polityka zaku-
powa panstwa moze wspiera¢ postep technologiczny, przyczyniac sie
do poprawy efektywnosci, jakosci i wydajnosci w sektorze publicznym.

2 Zob. ibidem, s. 6.
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Polityka zakupowa paristwa moze uwzgledniaé preferencje dla MSP
dzialajacych w sektorach technologicznych. Panstwo, udzielajace kon-
traktéw publicznych takim przedsiebiorstwom, moze wspierac ich roz-
wdj, przyczyniajac sie do tworzenia nowych miejsc pracy i wzrostu
sektora technologicznego. Polityka zakupowa panstwa moze by¢ uzy-
wana do wspierania cyfryzacji ustug publicznych. Poprzez preferowanie
dostawcédw oferujacych rozwiazania cyfrowe, takie jak systemy informa-
tyczne, platformy online czy narzedzia e-administracji, par'lstwo moze
przyczyni¢ sie do poprawy dostepnosci, efektywnosci i jakosci ustug
$wiadczonych obywatelom. Swoja polityka zakupowa panstwo moze
angazowac dostawcéw w dzialania badawczo-rozwojowe. Wymaganie
od dostawcow udzialu w projektach innowacyjnych lub transferu tech-
nologii moze przyczynic sie do rozwoju i wdrozenia nowych technologii
w sektorze publicznym. Polityka zakupowa panstwa moze obejmowac
wymogi dotyczace bezpieczenstwa informacji i ochrony danych osobo-
wych. Panstwo moze preferowa¢ dostawcow, ktérzy spetniaja okreslone
standardy bezpieczenstwa cyfrowego, zapewniaja ochrone danych oraz
odpowiednie zabezpieczenia technologiczne.

Wazne jest, aby polityka zakupowa panstwa byla zgodna z celami
rozwoju technologicznego i uwzgledniata zmieniajace sie trendy i po-
trzeby w dziedzinie technologii. Przejrzyste i elastyczne kryteria wyboru
dostawcdw, Scista wspotpraca z sektorem technologicznym oraz ocena
efektywnosci wdrozonych technologii sa kluczowe dla skutecznego
wykorzystania polityki zakupowej jako instrumentu technologicznego.

2.5. Polityka zakupowa panstwa jako instrument
bezpieczenstwa i obronnosci

Polityka zakupowa panstwa moze odgrywac istotna role jako instru-
ment bezpieczenstwa i obronnosci, zapewniajac narodowa ochrone,
zdolnosci obronne i wspierajac rozwdj przemystu obronnego. Oto kilka
aspektow, przemawiajacych za ich uwzglednieniem. Polityka zakupowa
panstwa moze dazy¢ do zapewnienia suwerennosci i niezaleznosci
w zakresie bezpieczenistwa narodowego przez preferowanie lokalnych
dostawcow lub strategicznych partnerow. W efekcie promowania pro-
dukcji w kraju lub nawiazywania kontraktow z dostawcami o kluczo-
wym znaczeniu dla obronnosci panstwo moze minimalizowac ryzyko
zaleznosci od zagranicznych dostawcow. Polityka zakupowa panstwa
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moze wspiera¢ rozwdj przemystu obronnego poprzez preferowanie
lokalnych dostawcéw i inwestowanie w zdolnosci produkcyjne. Przez
przyznawanie kontraktéw na dostawy sprzetu wojskowego, technologii
obronnych i uslug zwiazanych z obronnoscia, pafistwo moze stymu-
lowa¢ innowacje, tworzenie miejsc pracy oraz zwiekszac¢ zdolnosci
obronne. W przypadku kluczowych produktéw i ustug dla obronnosci
panstwo moze preferowac¢ dostawcéw, ktérzy zapewniaja niezawod-
nos¢, bezpieczenstwo dostaw w sytuacjach kryzysowych. Polityka za-
kupowa panstwa moze uwzglednia¢ wysokie wymagania techniczne
i jakosciowe dla sprzetu, technologii i ustug zwiazanych z bezpieczen-
stwem i obronnoscia. Panistwo moze wymagac certyfikacji, spelniania
okredlonych standardéw bezpieczenstwa oraz przeprowadzania testow
i ocen produkowanych lub dostarczanych produktéw. Polityka zakupo-
wa panstwa moze promowac wspolprace miedzynarodowa w zakresie
bezpieczenstwa i obronnosci poprzez preferowanie dostawcéw zwiaza-
nych z sojuszami i partnerstwami miedzynarodowymi. Panistwo moze
nawiazywac kontrakty z dostawcami zagranicznymi, ktére przyczyniaja
sie do wzmacniania wspoétpracy obronnej, wymiany wiedzy i zdolnosci
interoperacyjnosci.

Wazne jest, aby polityka zakupowa panstwa w dziedzinie bezpie-
czenstwa i obronnosci byta strategiczna, przemyslana i uwzgledniata
specyficzne potrzeby narodowe oraz dlugoterminowe cele bezpieczen-
stwa. Odpowiednie oceny ryzyka, monitorowanie wykonania kontrak-
téw i wspolpraca z sektorem obronnym sa kluczowe dla skutecznego
wykorzystania polityki zakupowej jako instrumentu bezpieczenstwa
i obronnosci®.

3. Rola instrumentalna polityki zakupowej panstwa

Rola instrumentalna odnosi sie do funkcji, jaka co$ lub ktos pelni jako
narzedzie do osiagniecia okreslonego celu lub rezultatu. Oznacza to,
ze dana rzecz, dzialanie lub osoba sluzy jako srodek lub instrument,
ktéry jest uzywany w celu osiagniecia zamierzonego efektu. W kontek-
$cie polityki rola instrumentalna odnosi sie do wykorzystywania takich
instrumentow jak ustawy, regulacje, polityki publiczne czy instytucje,
jako srodkéw do realizacji okreslonych celow politycznych. Instrumenty

% Zob. K. Kuzma, W. Hartung, op. cit.
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te sa uzywane w sposdb celowy, aby wptywac na zachowania, sytuacje
spoteczne, gospodarcze lub polityczne, a w konsekwencji osiagnac
pozadane rezultaty. Rola instrumentalna jest zatem zwiazana z po-
strzeganiem czegos lub kogos jako narzedzia, srodka do osiagniecia
okreslonych celow, ktore sa najwazniejsze lub priorytetowe dla danej
sytuacji, organizacji lub systemu.

Rola instrumentalna polityki panstwa obejmuje kilka aspektow:

1) Osiaganie celéw publicznych — polityka panistwa jest uzywana
jako narzedzie do osiagania takich celéw publicznych jak: poprawa
dobrobytu spotecznego, wzrost gospodarczy, ochrona srodowiska, za-
pewnienie bezpieczenstwa i sprawiedliwosci spotecznej. Polityka pan-
stwa ma na celu ksztaltowanie spoteczenstwa zgodnie z okreslonymi
wartosciami i priorytetami.

2) Regulacja i kontrola — polityka panistwa peini funkcje instrumentu
regulacyjnego, zapewniajacego ramy prawne i regulacyjne dla r6znych
sektoréow gospodarki i spoteczenstwa. Przez ustanawianie prawa, norm
i przepiséw panstwo moze kontrolowac dziatania jednostek, organizacji
czy sektoréw, majac na celu ochrone intereséw publicznych i zapew-
nienie zgodnosci z okreslonymi standardami.

3) Redystrybucja zasobéw — polityka panistwa moze by¢ stosowana
jako narzedzie redystrybucji zasobéw spotecznych i ekonomicznych.
Przez systemy podatkowe, programy socjalne, polityke fiskalna czy
programy inwestycyjne panstwo moze wplywac na rozdzial bogactwa
i zasobow, dazac do zmniejszenia nieréwnosci spotecznych i ekono-
micznych.

4) Kreowanie warunkéw dla rozwoju — polityka panstwa moze two-
rzy¢ warunki sprzyjajace rozwojowi spoteczno-gospodarczemu. Przez
inwestycje w infrastrukture, edukacje, badania naukowe, innowacje czy
wsparcie dla przedsiebiorczosci panistwo moze tworzy¢ sprzyjajace sro-
dowisko dla rozwoju gospodarczego, wzrostu zatrudnienia i poprawy
jakosci zycia obywateli.

5) Zarzadzanie kryzysowe i bezpieczenstwo — polityka panstwa
pelni funkcje instrumentu w zarzadzaniu kryzysowym, zapewnianiu
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego oraz ochronie oby-
wateli. Paristwo moze wprowadza¢ polityki antykryzysowe, strategie
bezpieczenstwa narodowego i dziala¢ jako regulator w zakresie bez-
pieczenstwa publicznego.

Wazne jest, aby polityka panstwa byla dobrze przemyslana, celo-
wa i uwzgledniala interesy spoteczne. Rola instrumentalna polityki
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panstwa jest efektywna, gdy jest zgodna z potrzebami i oczekiwaniami
spoteczenstwa oraz prowadzi do osiagniecia pozadanych rezultatow?.

Rola instrumentalna polityki zakupowej panistwa polega na wykorzy-
stywaniu procesu zakupowego jako narzedzia do realizacji okreslonych
celéw politycznych, spolecznych, gospodarczych, srodowiskowych lub
innych. Polityka zakupowa panstwa ma na celu skuteczne zarzadzanie
zakupami publicznymi i wykorzystywanie ich potencjalu jako instru-
mentu wplywu na rézne obszary dziatalnosci.

1) Promowanie gospodarki lokalnej i sektora matych i srednich
przedsiebiorstw (MSP) — polityka zakupowa paristwa moze promowacé
lokalne przedsiebiorstwa i MSP poprzez preferowanie dostawcéw z da-
nego regionu czy krajowego rynku. To moze wspiera¢ wzrost lokalnej
gospodarki, tworzenie miejsc pracy oraz rozwoj sektora MSP. Istnieje
wiele sposobow, w jaki polityka zakupowa moze wspiera¢ rozwoj lo-
kalnej gospodarki i MSP:

a) preferencje dla lokalnych dostawcéw — panstwo moze przyjaé
polityke preferowania lokalnych dostawcéw w procesie zakupowym. To
oznacza, ze dostawcy z danego regionu lub kraju maja wieksze szanse
na otrzymanie kontraktéw publicznych. To promuje rozwdj lokalnej
gospodarki, poniewaz pieniadze wydawane sa na zakupy u lokalnych
przedsiebiorstw, co moze prowadzi¢ do wzrostu zatrudnienia i docho-
déw w regionie;

b) dostep do zaméwien publicznych dla MSP — pafistwo moze wpro-
wadzi¢ specjalne $rodki majace na celu utatwienie udzialu MSP w za-
mowieniach publicznych, np. ustali¢ kwotowe limity, zgodnie z ktérymi
mniejsze kontrakty sa zarezerwowane wylacznie dla MSP, co daje im
wieksza szanse na zdobycie zamdwien i rozwdj ich dziatalnosci;

c) uproszczenie procedur i ograniczenie barier — polityka zakupowa
moze skupi¢ sie na uproszczeniu procedur zakupowych, aby uczynic je
bardziej dostepnymi dla MSP. Pafistwo moze ograniczy¢ biurokracje,
skroci¢ terminy sktadania ofert, obnizy¢ wymagane kapitalowe gwaran-
cje, aby umozliwi¢ MSP udziat w procesach konkurencyjnych;

d) wspieranie rozwoju zdolnosci MSP — paristwo moze oferowaé
wsparcie i szkolenia dla MSP w zakresie zdobywania zaméwier publicz-
nych, organizowac seminaria, warsztaty lub udostepniac¢ informacje na
temat procedur zakupowych, wymagan i standardéw, aby poméc MSP
w lepszym zrozumieniu procesu i skuteczniejszym konkurowaniu;

26 Zob. ibidem.
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e) tworzenie klastréw i partnerstw — polityka zakupowa panstwa
moze promowac tworzenie klastréw biznesowych i partnerstw miedzy
MSP, aby zwiekszy¢ ich zdolnosci konkurencyjne i mozliwosci realizacji
wiekszych kontraktéw. Panistwo moze wspierac takie inicjatywy przez
udostepnianie zasobdw, udzial w programach rozwojowych czy organi-
zacje spotkan biznesowych. Promowanie gospodarki lokalnej i sektora
MSP poprzez polityke zakupowa paristwa ma potencjat do stymulowania
wzrostu, tworzenia miejsc pracy i budowania silniejszej spolecznosci
przedsiebiorcow lokalnych. Jednak wazne jest rowniez, aby zapewni¢
réwna konkurencje i przestrzeganie zasad uczciwosci w procesach za-
kupowych, aby unikna¢ protekcjonizmu i nieuczciwych praktyk.

2) Stymulowanie innowacji i rozwoju technologicznego przez prefe-
rowanie dostawcéw oferujacych innowacyjne rozwiazania i nowocze-
sne technologie — polityka zakupowa panstwa moze wspiera¢ rozwdj
technologiczny w kraju. To moze prowadzi¢ do poprawy efektywnosci,
jakosci ustug publicznych oraz przyczyniac sie do postepu technologicz-
nego. Stymulowanie innowacji i rozwoju technologicznego jest waz-
nym celem polityki zakupowej panstwa. Przez odpowiednie dzialania
w ramach polityki zakupowej panstwo moze wspiera¢ rozwdéj nowych
technologii, wprowadzanie innowacyjnych rozwiazan i promowanie
postepu technologicznego. Przyktadowe dziatania to:

a) preferencje dla innowacyjnych dostawcédw — panistwo moze przy-
jaé strategie preferowania dostawcédw (z sektora zaréwno prywatnego,
jak i z publicznego) oferujacych innowacyjne rozwiazania. Ponadto
przy ocenie ofert mozna uwzglednia¢ innowacyjnos¢, jakos¢ i poten-
cjat rozwojowy proponowanych rozwiazan, co zacheca dostawcéw do
inwestowania w badania i rozwdj;

b) partnerstwo publiczno-prywatne w celu rozwoju technologii —
panstwo moze nawiazywac partnerstwa publiczno-prywatne z firmami
technologicznymi, instytutami badawczymi czy uniwersytetami w celu
wspolnego opracowywania i wdrazania innowacyjnych rozwiazan.
Takie partnerstwa moga przyspieszy¢ transfer technologii i wspiera¢
rozwdj innowacyjnych produktéw lub ustug;

c) finansowanie badan i rozwoju - polityka zakupowa parnstwa moze
obejmowac udzielanie kontraktéw na realizacje projektéw badawczo-
-rozwojowych. Przez inwestowanie w projekty badawcze panstwo moze
wspiera¢ rozwdéj nowych technologii i odkry¢, a takze wspotpracowac
z firmami, instytutami badawczymi i uniwersytetami w celu tworzenia
nowych rozwiazan;
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d) wspieranie start-upéw i przedsiebiorczosci technologicznej —
polityka zakupowa moze uwzglednia¢ preferencje dla startupow i firm
technologicznych, ktére oferuja innowacyjne produkty lub ustugi. Moze
to obejmowac preferowanie malych i srednich przedsiebiorstw z sekto-
ra technologicznego, zwlaszcza w przypadku zamoéwien dotyczacych
nowych technologii czy cyfryzacji;

e) pobudzanie konkurencji i kreatywnosci — polityka zakupowa pan-
stwa moze tworzy¢ konkurencyjne srodowisko, ktére zacheca dostaw-
cow do poszukiwania innowacyjnych rozwiazan. Moze to obejmowac
udostepnianie informacji o potrzebach i wymaganiach, organizowanie
konkurséw innowacyjnych czy nagradzanie dostawcéw za innowa-
cyjnosc¢ i kreatywnos¢. Przez stymulowanie innowacji i rozwoju tech-
nologicznego w ramach polityki zakupowej panistwo moze wspierac
tworzenie konkurencyjnej i zaawansowanej technologicznie gospo-
darki, poprawia¢ efektywnos¢ ustug publicznych oraz przyczynia¢ sie
do postepu spoteczno-gospodarczego.

3) Uwzglednianie kryteriéw ekologicznych i zréwnowazonej kon-
sumpcji — przez preferowanie dostawcow, ktérzy spetniaja okreslone
standardy srodowiskowe, panistwo moze promowac praktyki proeko-
logiczne, redukcje emisji gazéw cieplarnianych czy zréwnowazone
zarzadzanie zasobami. Ochrona srodowiska jest waznym aspektem
polityki zakupowej panstwa. Dzieki odpowiednim dziataniom w ramach
polityki zakupowej panstwo moze dazy¢ do minimalizacji negatywne-
go wplywu swoich zakupéw na srodowisko naturalne oraz promowac
zrownowazony rozwoéj. Oto kilka sposobow, dzieki ktérym polityka
zakupowa moze wplywac na ochrone srodowiska:

a) kryteria ekologiczne w procesie zakupowym — panstwo moze
wprowadzic¢ kryteria ekologiczne, ktére dostawcy musza spetnia¢ w celu
zakwalifikowania sie do udziatu w procesie zakupowym. Moze to obej-
mowac¢ wymagania dotyczace efektywnosci energetycznej, obnizania
emisji, minimalizacji odpaddéw czy stosowania materialéw ekologicz-
nych. Dostawcy, ktérzy oferuja produkty lub ustugi o mniejszym wpty-
wie srodowiskowym, moga by¢ preferowani;

b) promowanie produktéw i ustug zwiazanych z ochrona $rodo-
wiska — polityka zakupowa panstwa moze promowac zakup produk-
tow i ustug, ktére przyczyniaja sie do ochrony srodowiska. Moga to
by¢ na przyktad ekologiczne technologie, odnawialne zZrédla energii,
ekologiczne materialy budowlane czy ustugi recyklingu i utylizacji
odpadéw. Przez preferowanie takich rozwiazan panstwo wspiera
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rozwoj rynku ekologicznego i zacheca do inwestowania w ekologiczne
technologie;

c) redukcja zuzycia i minimalizacja odpadéw — polityka zakupowa
moze obejmowac dazenie do minimalizacji zuzycia surowcow oraz
generowania odpadoéw przez wybieranie produktow o dtuzszej zy-
wotnosci, fatwym demontazu czy mozliwosciach recyklingu. Panstwo
moze rowniez promowac ustugi polegajace na naprawie, modernizacji
lub przedtuzeniu cyklu zycia produktow;

d) edukacja i Swiadomos¢ - polityka zakupowa panstwa moze obej-
mowac dziatania majace na celu zwiekszenie swiadomosci w zakresie
ochrony srodowiska. Paristwo moze organizowac kampanie informacyj-
ne, szkolenia czy publikowa¢ przewodniki dla dostawcéw i nabywcéw,
ktére promuja ekologiczne podejscie do zakupdw i korzysci zwigzane
z ochrona srodowiska;

e) monitorowanie i raportowanie — regularna ocena skutecznosci
dzialan oraz transparentne raportowanie wynikéw i osiagnie¢ poma-
ga panstwu w identyfikowaniu obszaréw do poprawy oraz zacheca
dostawcéw do dalszych dziatan na rzecz ochrony srodowiska. Przez
implementacje odpowiednich dziatann w polityce zakupowej panstwo
moze odegrac istotna role w ochronie srodowiska, przyczyniajac sie do
zrownowazonego rozwoju i dtugoterminowej ochrony naszej planety.

4) Zréwnowazony rozwo6j spoteczny — polityka zakupowa parstwa
moze wspierac cele zrdwnowazonego rozwoju spotecznego, takie jak
promowanie réwnosci, spotecznej odpowiedzialnosci biznesu czy
sprawiedliwych warunkéw pracy. Przez uwzglednianie kryteriéw spo-
tecznych w procesie zakupowym panstwo moze dziatac¢ jako wzoér dla
innych podmiotéw i przyczyniac sie do budowania bardziej sprawiedli-
wego spoteczenstwa. Zrownowazony rozwdj spoteczny jest koncepcja
taczaca wzrost gospodarczy, ochrone srodowiska i spoteczne postepy.
Oto kilka aspektow, dzieki ktorym polityka zakupowa moze przyczyniac
sie do zréwnowazonego rozwoju spotecznego:

a) spoteczne kryteria zakupowe — panistwo moze uwzglednia¢ spo-
teczne kryteria w procesie zakupowym, takie jak warunki pracy, prawa
pracownicze, réwnos¢ plci, prawa cztowieka i uczciwe warunki handlu.
Dostawcy, ktérzy przestrzegaja tych standardéw, moga by¢ preferowani,
co przyczynia sie do poprawy warunkow pracy i promowania sprawie-
dliwosci spotecznej;

b) wlaczenie lokalnych spotecznosci — polityka zakupowa moze pro-
mowac udzial lokalnych spotecznosci w procesie zakupowym, dajacim
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mozliwos¢ uczestnictwa w kontraktach publicznych. Przez preferowanie
dostawcéw lokalnych panstwo wspiera rozwdj lokalnej przedsiebior-
czosci, tworzenie miejsc pracy i wzmacnianie lokalnych spotecznosci;

c) partnerstwa spoteczne — pafistwo moze nawiazywac partnerstwa
spoleczne z organizacjami pozarzadowymi, organizacjami spotecznymi
i lokalnymi instytucjami w celu wspdlnego realizowania celow zrow-
nowazonego rozwoju spotecznego. Takie partnerstwa moga przyczy-
ni¢ sie do lepszego rozumienia potrzeb spotecznosci, identyfikowania
priorytetowych obszaréw i skutecznego wdrazania polityki zakupowej;

d) réwnos¢ szans — polityka zakupowa panistwa moze obejmowaé
dziatania majace na celu promowanie réwnosci szans, zwlaszcza przez
preferowanie dostawcow, ktérzy promuja réwnos¢ plci, réznorodnos¢
i wlaczenie spoteczne. Dbalo$¢ o réwnos¢ szans pomaga w tworzeniu
bardziej sprawiedliwego spoteczenstwa i eliminowaniu dyskryminacji;

e) inwestowanie w spoteczno$¢ — przez polityke zakupowa panstwo
moze inwestowac w projekty spoteczne, takie jak programy szkolenio-
we, projekty infrastrukturalne czy inicjatywy spoteczne, ktére przy-
czyniaja sie do poprawy jakosci zycia spotecznosci lokalnych. Polityka
zakupowa panstwa moze wiec odgrywac role kluczowego instrumen-
tu w promowaniu zréwnowazonego rozwoju spotecznego poprzez
uwzglednianie aspektéw spotecznych, wiaczajac lokalne spotecznosci,
promujac rownosc i inwestujac w rozwdj spoteczny?’.

Polityka zakupowa panstwa stanowi istotne narzedzie, ktére panstwo
moze wykorzysta¢ do osiagniecia okreslonych celéw i wplywania na réz-
ne dziedziny zycia spotecznego i gospodarczego. Argumenty potwier-
dzajace doniosla role instrumentalnej polityki zakupowej panstwa to:

1) Promowanie celéw publicznych — przez polityke zakupowa pan-
stwo moze promowac cele publiczne, takie jak stymulowanie gospo-
darki, ochrona srodowiska, rozwdj spoteczny, innowacje czy réwnos¢
szans. Polityka zakupowa daje mozliwos¢ wplywania na rynek przez
preferowanie dostawcow i produktéw, ktére wspieraja te cele.

2) Wplyw na rynek — panstwo, jako duzy nabywca, swoimi decyzjami
zakupowymi ma mozliwos¢ ksztattowania rynku. Polityka zakupowa
moze przyczyniac sie do rozwoju sektoréw gospodarki, promowania
konkurencji, wspierania matych i srednich przedsiebiorstw czy nowych
technologii. Przez preferowanie okreslonych dostawcéw lub produktéw
panstwo moze wplywacd na trendy i zmiany na rynku.

¥ Zob. Koncepcja polityki zakupowej..., s. 3.
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3) Realizacja priorytetéw publicznych — polityka zakupowa panstwa
umozliwia realizacje priorytetéw publicznych przez wybér dostawcow
i produktéw, ktore spelniaja okreslone kryteria. Moze to obejmowac
aspekty spoteczne, srodowiskowe, technologiczne, bezpieczenstwo
czy inne czynniki istotne dla panstwa i spoteczenstwa.

4) Efektywno$¢ wydatkéw publicznych — przez strategiczne podej-
Scie do polityki zakupowej panstwo moze osiagnac wieksza efektywnos¢
wydatkéw publicznych. Dzieki wyborowi odpowiednich dostawcow,
negocjacjom cenowym, uwzglednianiu kosztéw cyklu zycia produktéw
czy unikaniu niepotrzebnych wydatkéw panstwo moze maksymalizo-
wac wartos¢ zakupionych produktow i ustug.

5) Kreowanie zmian spolecznych i gospodarczych — polityka za-
kupowa panstwa moze pelnic funkcje katalizatora zmian spotecznych
i gospodarczych. Przez promowanie okreslonych wartosci, norm czy
innowacji panstwo moze wptywac na postepy w réznych dziedzinach,
takich jak rownos¢, ochrona srodowiska, innowacje technologiczne
czy bezpieczenstwo.

Podsumowanie

Polityka zakupowa panstwa odgrywa kluczowa role w ksztaltowa-
niu gospodarki i realizacji celéw spotecznych. Instrumentalna rola
polityki zakupowej polega na wykorzystywaniu zamoéwien publicz-
nych jako narzedzia do stymulowania wzrostu gospodarczego, in-
nowacji oraz zréwnowazonego rozwoju. W kontekscie wyzwan,
takich jak zmiany klimatyczne czy nieréwnosci spoteczne, polityka
zakupowa moze przyczynic sie do promowania odpowiedzialnych prak-
tyk w biznesie.

Dzieki strategicznemu podejsciu do zamdéwien publicznych panstwo
ma mozliwos¢ nie tylko zaspokajania swoich potrzeb, ale takze wply-
wania na rynek przez promowanie lokalnych dostawcéw, wspieranie
MSP oraz tworzenie miejsc pracy. Wprowadzenie kryteriéw spolecz-
nych i sSrodowiskowych w procesie zakupowym pozwala na realizacje
polityki zréwnowazonego rozwoju oraz zwiekszenie transparentnosci
wydatkéw publicznych.

Ponadto, efektywna polityka zakupowa przyczynia sie do innowa-
¢ji w sektorze publicznym i prywatnym, umozliwiajac wdrazanie no-
wych technologii i rozwiazan. Kluczowym elementem jest rowniez
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wspotpraca miedzysektorowa, ktéra pozwala na wymiane doswiadczen
i najlepszych praktyk.

Reasumujac, nalezy podkresli¢ kluczowa instrumentalna role po-
lityki zakupowej panstwa. Odpowiednio skonstruowane zamdwienia
publiczne moga stac sie poteznym narzedziem w rekach wladz, stuza-
cym zaréwno poprawie jakosci zycia obywateli, jak i stymulacji rozwoju
gospodarczego.
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Wprowadzenie

Strategie rozwoju gminy pelnia funkcje narzedzia, dzieki ktéremu moz-
na urzeczywistnia¢ zakltadane cele. Koncepcja inteligentnego miasta
coraz czesciej jest osia, wokot ktérej konstruuje sie polityke rozwoju
na poziomie lokalnych i regionalnych spotecznosci. Projektujac ja, mia-
sto! opiera sie na diagnozie problemoéw, nastepnie konstruuje strategie
rozwoju wraz z programem i narzedziami realizacji celéw. Nowelizacje
ustaw dotyczacych zadan zwiazanych z planowaniem i zagospodaro-
waniem przestrzennym i ochrona srodowiska sprawia, ze jednostki
samorzadu terytorialnego w swoich programach rozwoju beda musiaty
obowiazkowo uwzgledni¢ wszystkie wytyczne i wskazania okreslone
w ustawach, w tym sprawy zwiazane z szeroko rozumiana ochrona
klimatu i Srodowiska. Strategia rozwoju, bedaca elementem polityki
rozwoju miasta, jest narzedziem pozwalajacym na wdrazanie nowych
rozwiazan uwzgledniajacych najnowsze osiagniecia nauki i techniki
celem poprawy jakosci zycia lokalnych i regionalnych spotecznosci.
Zarzadzanie strategiczne to z jednej strony element polityki rozwoju,
z drugiej — podejscie taczace w sobie wiedze teoretyczna z praktycznymi
narzedziami do umiejetnego rozwiazywania narastajacych probleméw
zycia codziennego mieszkancow. Te pierwsza — polityke rozwoju — pro-
wadzi sie na podstawie strategii rozwoju, programoéw i dokumentéw
programowych oraz polityk publicznych, a podmiotami realizujacymi
polityke rozwoju sa Rada Ministrow, samorzad wojewodztwa, zwiazki
metropolitalne, samorzad powiatowy i gminny oraz ich zwiazki. Drugie
ujecie mozna obecnie odnalez¢ w strategiach rozwoju miast, a jesli
przyjmiemy, ze strategie sa pewna wizja przysztosci, to uwzgledniaja
takze czynniki, ktére dopiero w przysztosci beda odgrywac istotna role
w ksztattowaniu polityki rozwoju.

Przedmiotowy artykut jest interdyscyplinarnym studium instytu-
cjonalnym uwzgledniajacym dorobek innych dyscyplin naukowych,
przede wszystkim nauk politologicznych, nauk o zarzadzaniu i jakosci,
nauk socjologicznych. O oryginalnym charakterze przeprowadzonych
badan swiadczy fakt, ze podjeta problematyka jest wciaz niewystarcza-
jaco opisana i przeanalizowana, co powoduje, ze nadal jest potrzeba

! Opracowanie dotyczy generalnie gmin bedacych jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, jednak zasadnicza czes¢, przede wszystkim analityczna, odnosi sie do gmin
bedacych miastami (charakteryzuja sie one istotna specyfika i stanowig mniejszo$é
jednostek tego typu).



Strategia rozwoju gminy jako gtéwne narzedzie stuzgce do prowadzenia polityki rozwoju 165

prowadzenia ich i analizowania zagadnienia z réznych pozioméw i per-
spektyw badawczych. Przedmiotowe badania moga mie¢ takze walor
aplikacyjny polegajacy na naukowym ogladzie rozwiazan, ktdre sie
sprawdzily, oraz tych, ktére nie przetrwaly tzw. préby czasu.

Jako metode badawcza zastosowano metode krytycznej analizy zro-
det i literatury oraz metode dogmatyczna z subsydiarnym wykorzy-
staniem metody poréwnawczej. Zadaniem badawczym byly réwniez
studia przypadku (badanie dokumentéw innych miast) jako punkty
odniesienia.

1. Strategia rozwoju gminy jako narzedzie realizacji
polityki rozwoju

Zgodnie z art. 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?,
przez polityke rozwoju rozumie sie zesp6l wzajemnie powiazanych
dziatant podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwalego
i zréwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub
lokalnej®. Rozwdj zréwnowazony (inaczej trwaty) jest definiowany jako
rezultat dlugofalowych proceséw przemian jakosciowych i ilosciowych
w wyzej wymienionych sferach. Mozna precyzyjniej okresli¢ w ujeciu
pragmatycznym, ze jest to rezultat pozytywnych zmian w poziomie
rozwoju gospodarczego i spotecznego, ktére nie pogarszaja ani nie
naruszaja jakosci srodowiska (wrecz powinny sprzyjac jej poprawie).
W doktrynie podkredla sie, ze wspdlczesny rozwoj powinien zostawic
nienaruszony stan zasobéw dla przysztych pokolen*. W taki sposéb
okreslony zakres polityki rozwoju w szerokim znaczeniu obejmuje

2 Ustawa z dnia 6 XII 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. 2023, poz. 1259), dalej ,u.0.z.p.p.r..

* Trzeba przyzna¢, ze definicja nie jest precyzyjna — zawiera nazwy nieostre, ktére
ostabiaja kazda definicje legalna. Sformutowania typu: zespét, zréwnowazony rozwoj,
tworzenie konkurencyjnej gospodarki, wzajemnie powiazanych — sa bardzo metne. Na-
tomiast konkretne dzialanie jest wskazane na koncu, tj. — tworzenie nowych miejsc pracy.
Ciekawe dlaczego ustawodawca zdecydowat sie wyodrebni¢ akurat takie dziatanie? To
moze sugerowacd, ze wszelkie dzialania zwiazane z polityka rozwoju sa istotne, ale wy-
razenie expressis verbis: tworzenie nowych miejsc pracy, nalezy traktowac jako priorytet.

* K. Heffner, Strategie rozwoju lokalnego i regionalnego, w: Gospodarka regionalna i lokalna,
pod red. Z. Strzeleckiego, Warszawa 2008, s. 14.
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klase desygnatow wszelkich dziatan podejmowanych na rzecz rozwoju
jakichs dziedzin lub sektoréw’. Definicja ma charakter regulujacy, co
oznacza, ze przez wskazanie definicji prawodawca nadat regulowanej
instytucji donioslos¢ prawna, zachowujac jej polityczno-ekonomiczny
zrédlostéw, odnoszony do aspektu czynnosciowo-decyzyjnego (poli-
tyka jako racjonalne, planowe i zorganizowane dziatanie) oraz funkgji
i celow tej polityki (zréwnowazony rozwdj, zapewnienie spdjnosci
spotecznej, gospodarczej i terytorialnej)®. Zgodnie z tym — polityka
rozwoju jest polityka nadrzedna w stosunku do polityk sektorowych,
polityki regionalnej i polityki miejskiej. Art. 4 u.o.z.p.p.r. stanowi, ze
polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii rozwoju, progra-
mow i dokumentéw programowych oraz polityk publicznych, a pod-
miotami realizujacymi polityke” rozwoju sa Rada Ministréw, samorzad
wojewo6dztwa, zwiazki metropolitalne, samorzad powiatowy i gminny
oraz ich zwiazki (art. 3. u.o.z.p.p.r.).

Skupiajac sie na strategii rozwoju gminy sensu stricto, ustawodaw-
ca wskazal, ze jest to dokument, ktéry ma by¢ sporzadzany w formie
tekstowej i graficznej. Co ciekawe — wskazal, co strategia powinna
zawierac i w jakiej formie powinna zosta¢ opracowana, ale nie wska-
zal, czym jest per se®. Przez pojecie ,strategia’ nie wszyscy rozumieja to
samo. Dla jednych moze to by¢ tylko dokument, ktérego wartos¢ jest
mierzona kosztami jego napisania w stosunku do mozliwych wptywoéw,
jakie samorzad moze osiagna¢ dzieki posiadaniu spisanej strategii’.
Inni, dziatajac strategicznie, nie potrzebuja dokumentu, cho¢ znane sa
argumenty, ze organizacje powinny stosowac planowanie strategiczne
i zarzadzanie strategiczne, czemu spisany dokument ma stuzy¢*’.

> J. Jaskiewicz, Art. 2, w: idem, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Ko-
mentarz, LEX/el. 2014.

¢ Ibidem.

7 W art. 3 u.o.z.p.p.r. ustawodawca wskazuje, jakie podmioty prowadza polityke
rozwoju. Wyrazona norma nie dopuszcza dowolnosci, okresla wprost, ze jest to nakaz.
Pojawia sie pytanie: a co, gdy nie prowadzi? Omawiany przepis nie posiada zadnej
sankcji, czyli jest to lex imperfecta. Zatozyé mozna, ze w szerokim ujeciu nieprowadzenie
polityki rozwoju moze skonczy¢ sie nawet zarzadem komisarycznym czy zlikwidowa-
niem gminy (vide: Ostrowice), jednak odnoszac sie tylko do tego przepisu — nie ma
zadnej dookreslonej sankcji.

8 Nie zostata stworzona definicja legalna tego zagadnienia.

® W. Dziemianowicz, Strategie samorzgdowe w Polsce - refleksyjnie i przysztosciowo,
Warszawa—Krakow 2023, s. 89.

10 Tbidem.
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W przeciwienstwie do strategii rozwoju wojewddztwa strategia
gminna do niedawna miata jedynie fakultatywny charakter, ale jesli
gmina zdecydowala sie juz na jej opracowanie, byla zobowiazana
zachowacd spdjnos¢ swojej strategii ze strategia rozwoju wojewodztwa
oraz strategia rozwoju ponadlokalnego (jesli zostata przyjeta), obej-
mujacymi te gmine!'. Strategia gminna byta wéwczas w rodzimym
systemie prawnym jedna ze strategii rozwoju, a podjecie przez gmine
decyzji w przedmiocie przyjecia tej strategii oznaczato w konsekwen-
c¢ji przyjecie dodatkowego zadania publicznego i zobowiazania do
podjecia szeregu dziatan z nim zwiazanych (opracowania projektu
strategii, jej przyjecia oraz aktualizacji, systemu realizacji strategii oraz
systemu monitorowania jej wykonania). Z dniem 1 stycznia 2026 r.
wejda natomiast w Zycie przepisy istotnie zmieniajace charakter gmin-
nej strategii rozwoju. Dotychczas gmina jedynie mogta te strategie
opracowa¢, jednak niedlugo (termin wskazany wyz'ej) bedzie miala
taki obowiazek, z wyjatkiem sytuacji, w ktdrej jej obszar zostanie
objety strategia rozwoju ponadlokalnego i ja przyjmie (jako cztonek
stowarzyszenia lub sygnatariusz porozumienia w tym zakresie)'2. Roz-
wdj gminy powinien by¢ zatem wtedy wskazany i uwzgledniony albo
w konkretnej strategii pojedynczej gminy, albo w strategii wspolnej,
odnoszacej sie do rozwoju kilku gmin sasiadujacych, powiazanych
ze soba funkcjonalnie.

W praktyce strategie gminne znajduja nieraz szersze powiazania
z polityka lokalna. Bywa, ze wprowadzone przez rade gminy zrézni-
cowanie stawek oplaty miejscowej stanowi realizacje gminnej polityki
podatkowej w oparciu o priorytety przyjete w strategii rozwoju gminy,
takie jak rozwdj turystyki, atrakcyjnos¢ pod wzgledem krajoznawczym
i wspieranie lokalnych przedsiebiorcow.

" K. Wlazlak, Nowy system dokumentow strategicznych i programowych w JST dotyczgcych
polityki rozwoju, LEX/el. 2020.

12 Sprawa robi sie niejednoznaczna i ciekawa z punktu prawnego — jesli np. w ramach
glosowania walnego zgromadzenia cztonkéw stowarzyszenia dana gmina bylaby przeciw
przyjeciu strategii, ale zostataby ona przeglosowana, to czy nawet wtedy obowiazuje ona
dana gmine przeciwna? (co na ten temat powiedza sady, to sie dopiero okaze). Istnieje
ponadto prawdopodobienstwo kolizji dwéch strategii ponadlokalnych, ktére obejmuja
dana gmine — mimo Ze np. powiaty nie maja mozliwosci przygotowywania ,swoich”
strategii, to moga (wraz z gminami wchodzacymi w ich sktad) przygotowac strategie
rozwoju ponadlokalnego i teoretycznie jest mozliwe, Zeby gmina byla objeta strategia
metropolitalna i powiatowa — pytanie, ktdra jest ,wazniejsza”.
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2. Zmiany legislacyjne wplywajace na prowadzenie polityki
rozwoju gminy

W roku 2023 podjeto szereg zmian legislacyjnych, ktére znaczaco wpty-
waja na funkcjonowanie gmin (szerzej: jednostek samorzadu terytorial-
nego). Nie mozna zapominad¢, ze samorzad terytorialny w Polsce odpo-
wiedzialny jest za realizacje znaczacej czesci zadan publicznych. Taka
role wyznacza mu polski system prawny — zwlaszcza Konstytucja RP,
w ktérej wskazano, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasna odpowiedzialnos¢'. Z racji tego, ze gmina musi dziata¢ wedle
zasady legalizmu zgodnie i w granicach prawa — kazda zmiana prawa
niesie za soba znaczace zagrozenia. Jak istotne sa to zmiany, obrazuja
przeprowadzane w poszczegdlnych miastach w Polsce badania, z kt6-
rych jednoznacznie wynika, ze wedlug tzw. samorzadowcéw tempo
wprowadzania zmian w prawie jest bardzo szybkie, do tego stopnia,
iz ten czynnik uznano za istotny i niesprzyjajacy rozwojowi miasta'.
Wobec powyzszego — kluczowe dla gmin jest dostosowanie sie do
biezacych zmian legislacyjnych w zwiazku z nowelizacja ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?', a takze zwiazanych
z tym terminami na przeprowadzenie procesu, narzuconymi przez usta-
wodawce. Nowelizacje okreslane sa jako rewolucyjne, poniewaz zna-
czaco zmienia system aktéw planowania przestrzennego oraz procedury
planistyczne. Ustawodawca przenidst do strategii rozwoju gminy czes¢
ustalen, ktore byty dotychczas zawarte w dokumencie studium. Z uwagi
na to, ze role studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy przejmuje plan ogdélny gminy w zakresie ustalenia stref prede-
stynowanych do rozmieszczenia terendw o okreslonym przeznaczeniu
w planach miejscowych, to w konsekwencji strategia rozwoju gminy
stanie sie¢ dokumentem, w ktérym gmina ustali model rozwoju oraz
przyblizone rozmieszczenie niezbednych inwestycji celu publicznego
o znaczeniu lokalnym w koordynacji z rozmieszczeniem inwestycji

13 Art. 16. ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Wolters Kluwer Polska, LEXOMETR Prawno-Samorzqgdowy. Wyzwania i perspektywy
dla JST, Wolters Kluwer 2023, s. 8.

1> Ustawa z dnia 27 IIT 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2023, poz. 977).
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ponadlokalnych. Polityke przestrzenna gminy bedzie mogla takze
okredla¢ strategia rozwoju ponadlokalnego. Zakres regulacji studium
stanowiacy strategiczne rozstrzygniecie dotyczace przede wszystkim
struktury sieci osadniczej, powiazan przyrodniczych i transportowych
stanie sie elementem strategii rozwoju gminy. Dlatego tez strategia
stanie sie dokumentem obowiazkowym do sporzadzenia'®. Ponadto
w strategii rozwoju gminy zostang umieszczone ustalenia i rekomen-
dacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej
w gminie, w tym kierunku zmian w strukturze zagospodarowania tere-
néw gminy, zasad ochrony srodowiska, przyrody i dziedzictwa, rozwoju
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej oraz pozostatych aspektow,
ktére beda rzutowaly na przyszte rozstrzygniecia zaréwno strategiczne,
jak i przestrzenne'.

Oprdcz przywolanej wyzej ustawy, w grudniu 2023 r. do Sejmu trafit
projekt nowelizacji Prawa ochrony srodowiska'®, ktéry réwniez zna-
czaco wplynie na funkcjonowanie gmin pod wzgledem strategicznym.
Rzeczone zmiany to najwieksze reformy w tej dziedzinie od 2003 r. Ko-
lejnym problemem zwiazanym bezposrednio z nowelizacjami jest zbyt
waski rynek wykonawcow we wskazanej dziedzinie. W zwiazku z tym
czes¢ gmin podejmuje dzialania, ktére maja przygotowac pracownikéw
merytorycznych do wyzwan stojacych przed nimi, przeprowadzajac np.
warsztaty z ekspertami czy cykl szkolen.

3. Zidentyfikowane czynniki hamujace rozwoéj gminy

Z dotychczas przeprowadzonych badan' wynika, ze wspéiczesne gtow-
ne zidentyfikowane czynniki hamujace rozwdéj gmin to:

1) zaniedbania klimatyczno-$rodowiskowe, np. gminy obfite w natu-
ralne zasoby niedostatecznie wykorzystuja swoj potencjat ekologiczny;

2) depopulacja oraz starzejace sie spoteczenstwo (trend ogdélnopolski
szczegdlnie odczuwalny w matych gminach),‘

3) deficyty na rynku pracy, tzw. drenaz moézgoéw (zwlaszcza w mniej-
szych gminach);

16 J. Maj, Strategia rozwoju gminy w praktyce samorzgdowej, LEX/el. 2023.

17 Ibidem.

18 Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 54).

19 Badania prowadzone w ramach pracy zawodowej autora.
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4) nieroztropne prowadzenie polityki przestrzennej (faktem jest, ze
zabetonowanie duzych powierzchni gruntu przyczynia sie do powsta-
wania miejskich wysp ciepla, utrudnia wsigkanie wody, co skutkuje po-
wodziami i podtopieniami. Zabudowane, suche i nagrzane powierzch-
nie zwiekszaja tez ilos¢ pytu i szkodliwych substancji w powietrzu,
pogarszajac stan zdrowia mieszkancédw i zwierzat);

5) wzrost kosztéw zycia, ustug publicznych;

6) kryzys dochodéw publicznych.

Problemem w gminach jest réwniez niska efektywnos¢ zarzadzania
strategicznego?’. Samorzady sporzadzaja coraz wiecej dokumentéow
strategicznych, ale nie przekladaja sie one realnie na kreowanie sku-
tecznej polityki rozwoju miast. Wiekszos¢ dokumentéw strategicznych
tworzonych jest tylko w celu ubiegania sie o $rodki zewnetrzne (czyli
nie sa de facto dokumentami strategicznymi). Niektére gminy maja
w swoich planach/strategiach identyczne sformutowania/akapity, co
jest efektem zlecania przez wiele gmin przygotowania strategii firmom
konsultingowym, ktérych na rynku jest malo?'. Jak istotnie zauwa-
zyt W. Dziemianowicz, ,[s]trategie gmin, mimo ze weszly w system
dokumentéw rozwojowych, a ich zakres zostal zapisany w ustawie
o samorzadzie gminnym, to wciaz funkcjonuja w systemie bardzo
utomnym. Strategie gminne ciesza si¢ malym zainteresowaniem spo-
tecznym, co przejawia sie w niskiej frekwencji na etapie zaréwno
tworzenia dokumentow, jak i ich konsultacji. Moze to wynikac z tego,
ze procesy te nie byly wtasciwie przeprowadzane. Uwzgledni¢ nale-
zy fakt, ze znaczna czes¢ mieszkanncdw gmin nawet nie wie, ze ma
strategie?”. Generalnie strategie te mozemy oceni¢ nisko z punktu
widzenia skutecznosci, oczywiscie z pewnymi zastrzezeniami. Je-
zeli gmina potrzebowata jakiegokolwiek dokumentu, ktéry musiat
by¢ zatacznikiem do wniosku o $rodki unijne, to ocena skutecznosci
moze by¢ nawet bardzo wysoka. Jezeli dokument miatl pelni¢ funkcje
argumentu w walce przed wyborami i chwalacy sie w nim wlodarze
dzieki «swojej wizji» rozwoju zostali wybrani na kolejna kadencje,
to réwniez mozna powiedzie¢, ze takie strategie byly skuteczne. Jesli

2 A. Sztando, Wspdtczesne bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym w Polsce,
,Nauki o Zarzadzaniu. Management Sciences” 2015, nr 4(25),s.107.

21 M. Beim, B. Mazur, P. Pistelok, Zréwnowazona mobilnos¢ w polityce transportowej
miasta, Warszawa—Krakow 2023, s. 8.

2 A.P. Wiatrak, Strategia gminy jako narzedzie rozwoju obszaréw wiejskich, ,Roczniki
Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2012, nr 14(3),s.428.
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jednak potraktujemy strategie rozwoju gminy jako element proce-
su zarzadzania strategicznego wychodzacy poza srodki europejskie
i biezaca walke polityczna, woéwczas ocena tych dokumentéw musi
by¢ zdecydowanie odmienna. Znane sa gtosy samorzadowcéw, ktérzy
zglaszali watpliwosci wobec potrzeby posiadania strategii, gdy zamiast
niej mogli przygotowac na potrzeby projektéw unijnych dokument
zamienny, ktéry byl nazywany Planem Rozwoju Lokalnego (PRL).
Gléwnym problemem moze by¢ to, iz nie powstata wokdt tego zagad-
nienia odpowiednia kultura organizacyjna’*.

W literaturze podkresla sie, ze zaleta posiadania strategii gminnej jest
to, ze konkretyzuje ona wizje rozwoju, a publiczny osad zamierzonych
kierunkéw pozwala na skorygowanie wiasnych subiektywizmoéw oraz
na wyzwolenie inicjatywy oddolnej, na racjonalne wykorzystywanie za-
sobéw srodkéw finansowych, staranie sie o zewnetrzne srodki finanso-
we, uczenie sie hierarchizacji celéw**. Ponadto posiadanie i stosowanie
strategii rozwoju to jeden z przejawow szerszego procesu, jakim jest
zarzadzanie gmina. Powyzsze wskazania to pozadana teoria, w praktyce
najczesciej mozna spotkac¢ dziatanie od budzetu do budzetu, dziatlanie
kadencyjne, a takze dziatania zyczeniowe (w przypadku strategii: duza
liczba celéw, zadan - najcze$ciej nierealnych), duzo rzadziej mozna
spotka¢ dzialania strategiczne, a jeszcze rzadziej strategiczno-marke-
tingowe®.

W ramach spoleczenstwa obywatelskiego podkresla sig, iz budzet
obywatelski i inicjatywa lokalna wciaz nie sa w kazdej gminie reali-
zowane?. Partycypacja spoteczna w gminach wymaga poprawy. To
mieszkancy z mocy prawa stanowia wspdlnote samorzadowa, wiec
trzeba projekty konsultowaé, pytaé, przygladac sie. Zycie samorzadowe,
zgodnie z obecnymi trendami, powinno by¢ maksymalnie transparent-
ne?” (w tym dostep do informacji publicznej?). Instytucje kultury pelnia

# W. Dziemianowicz, op. cit., s. 139-140.

2 ]J. Tutaj, Strategie rozwoju w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Spotecznosci
Lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2018, nr 2, s. 39.

% Ibidem.

2 B. Martela, L. Janik, K. Mrdz, Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2022, War-
szawa—Krakow 2023, s. 6.

¥ Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja przez jed-
nostki samorzgdu terytorialnego zadari dotyczqcych udostepniania informacji publicznej, War-
szawa 2023.

% Jawnos¢ zycia publicznego jest niezmiernie istotna w panstwie demokratycznym.
Pozwala ona na uzyskanie wiedzy o sprawach biezacych oraz zwieksza udzial obywateli
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dzi$ funkcje pedagogiczno-ksztalcaca, metody nauczania musza by¢
innowacyjne. Kolejny problem to cyfryzacja ustug publicznych. Gminy
wciaz nie wdrazaja rozwiazan typu smart® — brak jest specjalistycznej
wiedzy w tym zakresie i nawet préby zblizenia sie do tematu, ktéry
znacznie mogltby odciazy¢ urzedy. Z ankiety Orange Polska wynika, ze
ponad 10 proc. miast nie ma strategii rozwoju, a co piate z tych, ktére
ja opracowatly, nie uwzglednilo w niej rozwiazan inteligentnych. Cztery
miasta na dziesie¢ nie maja tez zespoléw, ktére zajmowatyby sie tym
tematem, a tam, gdzie one sa, dominuja zespoty 1-2 osobowe*®. Nie da
sie okredli¢ jednej poprawnej definicji inteligentnego miasta, poniewaz
to wciaz wzglednie nowe pojecie. Jedna z cech inteligentnych miast
faktycznie stanowi wykorzystanie nowych technologii, lecz zakres tego
pojecia jest duzo bardziej rozbudowany. Smart city najczesciej rozumie
sie jako miasto, ktérego gléwny cel to efektywne odpowiadanie na
potrzeby jego uzytkownikéw i podnoszenie jakosci ich zycia. Tech-
nologia peini w nim jedynie funkcje narzedzia wykorzystywanego do
osiagniecia celu®.

Miasta to trudne do zarzadzania organizacje, ktére dzialaja w zmie-
niajacych sie i czesto nieprzewidywalnych warunkach zwiazanych
z ich otoczeniem, takimi jak np. wojny, kryzysy migracyjne, kryzysy
energetyczne, kryzysy klimatyczne, pandemie. Czynniki te tworza
uwarunkowania w postaci szans i zagrozen dla ich dalszego rozwoju.
W zwiazku z powyzszym konieczne jest calo$ciowe i zintegrowane
podejscie do rozwiazywania probleméw rozwojowych. Dla potrzeb
zarzadzania wazne jest prawidlowe rozpoznanie tych problemow,
charakteru oraz sity powiazan i wzajemnych oddziatywan. Takim pro-
cesem badawczym jest diagnoza strategiczna, ktérej podstawowym
zadaniem jest rozpoznanie najwazniejszych cech, zasobéw, potencja-
16w, probleméw miasta i jego otoczenia dla potrzeb planowania dtu-
gofalowej polityki rozwoju®2. Ponadto podkresdla sie ciagta koniecznos¢

w sprawach lokalnych i ich odpowiedzialnos¢ za dziatania wtasne oraz podmiotéw
samorzadowych. Udostepnianie informacji publicznej obywatelom podnosi odpowie-
dzialno$¢ administracji terenowej oraz poziom zaufania spotecznego.

» Zob. raport Orange Polska, Czy polskie miasta sq gotowe na rozwigzania smart city?, 2023.

30 Ibidem, s. 4.

31 Raport ThinkCo, Innowacyjne miasta - zycie, praca i mieszkanie jutra, Warszawa
2023,s.11.

32 Wiecej na temat diagnozy strategicznej zob. M. Kowalewski, Diagnoza strategicz-
na - analiza zagadnienia na przyktadzie strategii rozwoju gminy, ,Studia Administracyjne”
2023, nr 2(18), s. 17-28.
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poprawiania sprawnosci dzialania administracyjnego poprzez realizo-
wanie w praktyce Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, ktadac
nacisk szczegdlnie na stale ulepszenia jakosci obstugi mieszkancéw,
zdolnosci do wdrazania nowych polityk, realizacji ustug i wspotpracy
z partnerami, zaréwno po stronie spotecznej, jak i biznesu. Za istotne
w rozwoju gminy wskazuje sie stala potrzebe poszukiwania koncep-
¢ji na wdrazanie rozwiazan cyfrowych w administracji i w realizacji
ustug publicznych czy odpowiedzi na ogélnokrajowe zjawisko sta-
rzenia sie populacji oraz wyludnianie sie obszaréw wiejskich i pery-
feryjnych.

4. Realizacja strategii rozwoju gminy a raport o stanie gminy —
lex imperfecta

Wiekszo$¢é gmin w raportach o stanie gminy (raport jako ustawowo
ustanowione roczne sprawozdanie z realizacji strategii) deklaruje, ze
posiada i realizuje strategie rozwoju gminy — dokumentu wskazuja-
cego podstawowe kierunki rozwoju w perspektywie wieloletniej i wy-
znaczajacego gldwne cele strategiczne. Stosunkowo niewiele miejsca
i uwagi w strategiach poswieca sie opisowi systemu wdrazania strategii,
monitoringowi i ewaluacji. Wynika to z faktu, ze gminy nie musza
okresla¢ tego wprost, poniewaz ustawodawca wskazuje, iz strategia
rozwoju gminy powinna zawiera¢ system monitoringu, ale nie wska-
zuje, w jakim terminie powinna by¢ przeprowadzana ewaluacja oraz
czy powinna by¢ publikowana gdziekolwiek. Praktyka wyglada tak,
ze gminy nie przeprowadzaja ewaluacji strategii lub przeprowadza-
ja ja, ale nie podaja jej wynikéw do publicznej wiadomosci. Wobec
tego ciezko okresli¢, czy polityka rozwoju przynosi progres czy regres.
Analogiczna sytuacja dotyczy kwestii niedotrzymania terminu przed-
stawienia raportu o stanie gminy radzie gminy, poniewaz ustawodaw-
ca nie wskazatl konsekwencji braku ujecia w jego tresci elementéow
okreslonych w ustawie, do ktérych nalezy sprawozdanie z wykonania
plandéw, programoéw, strategii, uchwat i budzetu obywatelskiego czy
tez wymogoéw wskazanych w uchwale rady gminy, a zatem przedsta-
wienia raportu wlasciwie niepeinego. Taka konsekwencje mogtoby
stanowic podjecie przez rade gminy uchwaty w sprawie nieudzielenia
wojtowi wotum zaufania, mozna sie w takiej sytuacji zastanowi¢, czy
wobec tego wotum zaufania dotyczy oceny dziatalnosci wojta czy tez
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oceny formalnej raportu®. Jak stlusznie wskazata W. Baranowska-Zajac,
Jw] zwiazku z zakreslonym terminem przedstawiania raportu o stanie
gminy oraz ze sformulowana w ustawie jego obowiazkowa trescia w za-
kresie realizacji polityk, programoéw i strategii oraz uchwat rady gminy,
powstaje pytanie, czy raport roczny powinien obejmowac informacje
na temat realizacji w ciagu danego roku wszelkich polityk, programéw
i strategii przyjetych dla gminy, nawet w sytuacji gdy maja one wymiar
dluzszy niz roczny, kilkuletni czy nawet wieloletni”**. Czy zatem pra-
widlowym rozwiazaniem, i postulatem de lege ferenda, bytoby dookre-
$lenie w u.0.z.p.p.r., iz np. strategia rozwoju gminy bedzie prowadzona
w oparciu o monitoring dwuletni, podlegajacy publikacji w Biuletynie
Informacji Publicznej? Co wazne — rada gminy ocenia wojta takze
poprzez sposéb wykonywania przez niego strategii i programoéw. Sita
rzeczy ta ocena bedzie wiec obejmowac realizacje gminnej strategii.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie wskazal nawet na
potrzebe uwzgledniania réwniez w uzasadnieniu uchwaty w sprawie
wotum zaufania opisu dziatan lub zaniechan wéjta oraz ich oceny
przede wszystkim w zakresie strategii rozwoju gminy, realizowanych
programéw operacyjnych lub innych dokumentéw programowych,
gminnego programu ochrony srodowiska oraz innych polityk, strate-
gii, planéw i programoéw w obszarze wynikajacym z zakresu dziatania
gminy®.

Odnoszac sie do monitoringu systemu realizacji strategii — brak
informacji o docelowych wartosciach wskaznikéw nie tylko utrudnia
realizacje zadan strategii, lecz takze uniemozliwia obywatelska kontrole
wykonania strategicznych planéw. Trudno wskaza¢, czy dana gmina
odnotowuje progres czy regres, jezeli nie ma odniesienia do wynikéw
prowadzenia polityki rozwoju. Wiekszos¢ badanych miast monitoruje
realizacje strategii, a w ich budzetach mozna znalez¢ wydatki zwiazane
z celami strategicznymi. Jednak znaczna czes$¢ osrodkow nie potrafi
precyzyjnie oceni¢ stopnia wykonania celéw. Sprawozdania z realizacji
strategii mowia czesciej o tym, co miasto robi, a nie — co dany osrodek
osiagnal.

% W. Baranowska-Zajac, Obowigzek przedstawienia raportu o stanie gminy jako instrument
wzmocnienia pozycji rady gminy wobec wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), ,Samorzad
Terytorialny” 2019, nr 4, s. 7-16.

3 Ibidem.

* Ibidem.
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Przeglad poszczegdlnych raportéw o stanie gminy pozwala stwier-
dzi¢, ze najczesciej modul analityczny obejmuje analize poréwnawcza
wybranych wskaznikéw okreslajacych sytuacje spoteczno-gospodarcza
w kluczowych obszarach funkcjonowania gminy. Taka metoda badaw-
cza okre§lana jest jako analiza komparatywna (benchmarking) i polega
na systematycznym poréwnaniu badanego miasta z innymi miastami.
Przedmiotowa procedura poréwnan umozliwia identyfikacje gtéwnych
atrybutow miasta, ale takze wskazuje na gléwne rozbieznosci (odstep-
stwa, deficyty i dysfunkcje rozwojowe). Zrédtem danych statystycznych
jest zazwyczaj Gléwny Urzad Statystyczny (GUS) oraz Bank Danych Lo-
kalnych (BDL). Warto$¢ wskaznikéw statystycznych okreslano w opar-
ciu o dane opublikowane do najbardziej aktualnego czasu. Nalezy
takie rozwiazanie okresli¢ jako lex imperfecta, poniewaz ustawodawca
wskazuje, ze raport ma obejmowac¢ podsumowanie dziatalnosci wojta
w roku poprzednim. Wobec tego wskazniki, ktore czesto odnosza sie do
stanu gminy sprzed dwdch lat (aktualizacja danych GUS), sa sprzeczne
z zalozeniem raportu per se. Gmina moglaby sama prowadzi¢ statystyke
niektorych zjawisk, ale tym samym analiza poréwnawcza nie miataby
sensu — zabrakloby odniesienia do innych gmin. Analiza poréwnaw-
cza jest efektywna (i miarodajna) tylko wtedy, gdy wszystkie gminy
bazuja na tych samych wskaznikach. Przykladowe gtéwne wskazniki
strategiczne to m.in. produkt krajowy brutto na mieszkanca, srednia
dlugos¢ zycia mieszkanicéw (z rozréznieniem kobiet i mezczyzn), po-
ziom bezrobocia, wydajno$¢ pracownikéw (wartos¢ dodana brutto przy-
padajaca na pracujacego), srednie wynagrodzenie. Nie jest to idealny
model monitorowania rozwoju gminy, ale nie stworzono dotychczas
zadnej alternatywy, ktéra mogtaby lepiej zobrazowac poziom realizacji
polityki rozwoju.

Podsumowanie

Nalezy skonstatowad, ze strategiczne zarzadzanie rozwojem gminy
jest zagadnieniem wymagajacym statej poprawy i odpowiedniego mo-
nitorowania. We wszystkich miastach w Polsce odczuwa sie rosnace
zagrozenie kleskami ekologicznymi. Jednym z niepokojacych zjawisk,
wymagajacych poznania na drodze poglebionych badan naukowych,
jest degradacja sSrodowiska. Gmina moze probowac wyjs¢ temu naprze-
ciw — za pomoca narzedzia, jakim jest strategia rozwoju gminy. Jezeli
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zarzadzajacy miastami zaczna dokumenty strategiczne traktowac jako
wsparcie, do ktérego mozna sie odwota¢, a nie tylko jako srodek do
pozyskiwania funduszy zewnetrznych, mogtoby to by¢ odpowiedzia na
zidentyfikowane problemy lokalne. Osadzenie przez ustawodawce kom-
ponentu klimatyczno-$rodowiskowego w strategii jest potwierdzeniem,
iz zmiany klimatyczne to nie teoria, ale fakt. Prowadzenie rozsadnej
polityki rozwoju, a w tym réwniez planowania przestrzennego, daje
nadzieje na poprawe jakosci zycia mieszkanicéw (z badan wynika, ze
jest to najczesciej podawany czynnik przyciagajacy do zamieszkania
w danym miejscu). W przedmiotowym artykule wykazano, w jaki spo-
s0b mozna polepszy¢ monitorowanie i ewaluacje prowadzenia polityki
rozwoju, a takze okreslono gléwne czynniki hamujace rozwoj gminy.
Teoria i wola ustawodawcy wyrazona w prawodawstwie jest stuszna,
natomiast praktyka i sposdb realizacji wyzej przytoczonych zadan przez
gminy wykazuje, ze teoria nie pokrywa sie niestety z praktyka. Istnieje
potrzeba stalego doszkalania kadr urzedniczych, skierowanego w lepsza
orientacje w zmianach legislacyjnych, trendach spotecznych, oczeki-
waniach mieszkancow. Nieustannego podkreslania wymaga fakt, ze
zgodnie z art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?® to mieszkancy z mocy
prawa tworza wspodlnote samorzadowa. Partycypacja spoleczna powinna
by¢ stale poglebiana — metoda zwrdcenia sie do ludzi. Nie jest istotne,
jak dane dzialanie jest nazwane, tylko — jak rzeczywiscie jest realizo-
wane. Mozna ogtosic¢ (zgodnie Z wymogiem ustawowym) konsultacje
spoleczne w sprawie projektu strategii poprzez strone internetowa, ale
mieszkancy z reguly rzadko z niej korzystaja, a osoby wykluczone cyfro-
wo — w ogdle. Mozna natomiast oglosi¢, ze beda konsultacje, i zaprosi¢
reprezentatywne grupy interesariuszy na warsztaty strategiczne (w tym
inne dziatania zachecajace do udziatu). Dziatania zgodne z prawem nie
sa rownoznaczne z dzialaniami uczciwymi. Przy zalozeniu, ze jesli przy
pierwszym wariancie ogloszenia konsultacji tylko na stronie WWW
nawet jedna osoba nie skorzysta z wyrazenia swojej opinii na temat
projektu strategii, to i tak obowiazek konsultacji zostat spelniony i mozna
oglosi¢, ze konsultacje zostaly przeprowadzone. Konkluzja wienczaca
jest nastepujaca: oprécz znajomosci przepisow i upowaznien ustawo-
wych wazne jest, aby wiedzie¢, ze po drugiej stronie jest czlowiek, a po-
jecie ,administracja’” w przekladzie tacinskim oznacza ,stuzbe”.

% Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 609, 721).
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Prezentowana publikacja obejmuje zagadnienie dotyczace prawnego pojecia plci
czlowieka i niewatpliwie stanowi nowatorskie spojrzenie na pte¢ czlowieka, ktéra
jestistotnym elementem porzadku prawnego, a takze determinanta stanu osobiste-
go. Na uwage zastuguje réwniez to, ze wywody zawarte w monografii przedstawiaja
aktualny stan wiedzy medycznej o plci cztowieka. Co wiecej, w ksiazce dokonano
proby aktualizacji zaréwno terminologii, jak i zalozen wyjsciowych czynionych
w dotychczasowych publikacjach prawniczych dotyczacych korekty plci praw-
nej, transplciowosci lub interplciowosci. Powage podjetej problematyki podnosi
ponadto szczegdtowa analiza zagadnien takich jak: pojecie plci czlowieka, pte¢
prawna cztowieka, korekta plci prawnej cztowieka czy prawna instytucjonalizacja
zwiazkow 0s6b tej samej plci. W ramach syntetycznego Wstepu autorka stwier-
dza, ze ,[c]elem pracy jest zbadanie istotnosci okreslenia plci prawnej cztowieka
w polskim systemie prawa, w szczegdlnosci w dziedzinie prawa cywilnego” (s. 1).
Bezsprzecznie dazenie to zostalo zrealizowane. Patrzac jednak przez pryzmat tresci
zawartych w ksiazce, a takze przytoczonych w niej wykazéw, cho¢by w zakresie
krajowych regulacji prawnych, wydaje sie, ze nie mozna odmoéwic jej takze — obok
wyeksponowanego tu prawa prywatnego — waloru opracowania wpisujacego sie
w kanon publicznoprawny:.

Odnoszac sie juz do samej budowy ksiazki, nalezy wskaza¢, ze sklada sie ona
ze wspomnianego juz wstepu, trzech rozdzialéw oraz podsumowania. Rozdziat
pierwszy zatytulowano Pojecie ptci cztowieka. W ramach uwag wstepnych do dalszych
rozwazan dotyczacych terminu, jakim jest pteé¢ cztowieka, przyjeto, ze ,[plte¢ to
pojecie, ktdre jest przedmiotem rozwazan w wielu dziedzinach nauk - biologicz-
nych, medycznych, spotecznych, a takze prawnych. Badajac i opisujac zjawiska
zwiazane z plcia, czerpia one ze swojego dorobku oraz wypracowanych definicji.
Dlatego tez, aby méc w dalszej czesci pracy postugiwac sie terminem «pte¢ prawna
cztowieka», konieczne jest ustalenie jego znaczenia na tle nauk biologicznych,
medycznych oraz spotecznych” (s. 3). Adresatéw monografii zainteresuja ciekawie
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poprowadzone w tym zakresie wywody dotyczace relacji pomiedzy biologicznymi,
medycznymi, socjologicznymi, a takze prawnymi definicjami plci. Trzymajac sie
tak wyznaczonego porzadku, autorka w ciekawy sposéb prezentuje zagadnienie
plci w biologii. Warte uwagi jest jej stwierdzenie, ze ,[bliologiczne ujcie plci zdaje
sie stanowi¢ najwazniejszy punkt odniesienia dla rozumienia plci w pozostatych
z wymienionych nauk. Ple¢ (ang. sex) jest w biologii kategoria determinujaca spo-
sOb rozmnazania sie i przekazywania materiatu genetycznego organizmoéw zywych”
(s.3). Przeglad definicji ptci w kontekscie nauk biologicznych oparto na skorzysta-
niu z ujecia stownikowego, encyklopedycznego oraz zawartego w pismiennictwie
literatury przedmiotu. Pozwala to przyjac, ze na pierwszy plan wysuwa sie zatoze-
nie wskazujace na podstawe do podzialu organizméw zywych na dwie plcie — zen-
ska i meska. Istotne jest tu odniesienie, Ze te dwie grupy, oznaczane jako meskie
i zeniskie, odgrywaja uzupelniajace sie role w procesie rozrodu, gdzie ,[rJozmna-
zanie plciowe prowadzi do rekombinacji materialu genetycznego dwéch osobnikéw
i do powstania nowych ukladéw gendw, a co za tym idzie, nowych cech u potom-
stwa, ktére moga zwiekszy¢ jego szanse na przetrwanie” (s.4). Czytelnika zainte-
resuje jednak i to, ze ,[nlie wszystkie organizmy zywe podlegaja réznicowaniu ze
wzgledu na pleé, gdyz u czesci gatunkdéw spotyka sie rozmnazanie bezptciowe,
np. przez fragmentacje klacza (jak u niektérych roslin, np. konwalii) albo przez
paczkowanie, czyli oddzielenie sie od organizmu macierzystego mniejszego frag-
mentu, bedacego jego kopia genetyczna (tak rozmnazaja sie gabki, niektére bak-
terie oraz parzydetkowce). Niektdre zwierzeta, jak np. §limaki ladowe i dzdzowni-
ce, maja zdolno$¢ wytwarzania zaréwno gamet zeniskich (komérek jajowych), jak
i meskich (plemnikéw) — takie organizmy nazywa sie obojnaczymi. W $wiecie
roslin zjawisko wystepowania tacznie organow ptciowych zenskich i meskich u jed-
nego przedstawiciela gatunku nazywa sie obuplciowoscia” (s. 4). Kolejno autorka
omawia zagadnienie ptci w medycynie. Opierajac sie na piSmiennictwie w tym
zakresie, przyjmuje ze ,[w] $wietle aktualnej wiedzy naukowej pojecie pici czto-
wieka w ujeciu medycznym jest znacznie bardziej zloZone niz to w ujeciu biolo-
gicznym, dlatego nie nalezy ich utozsamia¢. Zagadnieniem plci czlowieka zajmuje
sie dziedzina medycyny zwana seksuologia’ (s. 4). W tym kontekscie w ksiazce
przytoczono 10 ptaszczyzn plci czlowieka, ktére — jak sie okazuje — nie stanowia
zamknietego katalogu réznicowania pici cztowieka. Co wiecej, dopuszczalna jest
mozliwos¢ manifestowania plci takze na innych plaszczyznach, jeszcze niezdefi-
niowanych. Dalsze wywody poswiecono wyréznionym w seksuologii dwdém poje-
ciom: (1) identyfikacji plciowej (ang. gender identity) okreslanej takze jako pierwot-
na identyfikacja ptciowa, pte¢ psychiczna, poczucie przynaleznosci do danej plci,
pte¢ odczuwana lub tozsamos$¢ plciowa oraz (2) roli plciowej (ang. gender role)
bedacej zbiorem zachowan uznawanych przez spoteczenstwo za charakterystycz-
ne i wlasciwe dla danej plci. Chodzi tu o pokazanie innym lub sobie, do jakiego
stopnia jest sie kobieta, mezczyzna czy osoba ambiwalentna ptciowo. Czytelnika
niewatpliwie zainteresuja przytoczone przyktady dotyczace wizerunku, ktéry moze
odpowiadac¢ plci psychicznej cztowieka badZ moze pozostawac z nia w zupelnej
lub czesciowej sprzecznosci. Nastepny fragment poswiecono ptci w naukach spo-
tecznych, w tym w socjologii i w antropologii, ktére zajmuja sie m.in. badaniem
spotecznej ekspresji tozsamosci plciowej w seksuologii roli ptciowej. Akcent, jaki



Przeglad pismiennictwa 181

w nim polozono, dotyczy w szczegdlnosci pojec takich jak: ,pte¢ spoleczno-kultu-
rowa’, ,ple¢ kulturowa” i ,pte¢ spoteczna’. Poza tym mocno eksponuje sie tu stowo
,gender”, ktére jako zapozyczenie z jezyka angielskiego zostalo przejete do jezyka
polskiego, w ktérym w ujeciu stownikowym oznacza ,[...] «<zespdt zachowan, norm
i wartosci przypisanych przez kulture do kazdej z plci»” (s. 8). Autorka zauwaza tu,
ze ,[w] latach 70. XX w. powstal osobny, interdyscyplinarny obszar badawczy
zajmujacy sie plcia spoteczno-kulturowa cztowieka. Ta dziedzina to ,gender studies”,
ktéra taczy w sobie m.in. aspekty socjologiczne, filozoficzne, antropologiczne,
polityczne, prawne, kulturoznawcze, psychologiczne, pedagogiczne i historyczne
plci (s. 8). Wywody zawarte w monografii wzbogacono pogladami przedstawicielek
tego nurtu. Uwage zwraca, ze ,[plte¢ spoteczno-kulturowa jest takze przedmiotem
zainteresowania antropologii. Dzieki badaniom antropologicznym wiadomo, ze
istnieja spoteczenstwa, ktére stosujq inny niz binarny (kobieta/mez'czyzna) podziat
piciowy” (s. 10). W tym kontekscie ujeto praktyczne przyktady wystepowania rél
plciowych alternatywnych wobec rél kobiecych i meskich w réznych spoleczno-
$ciach (np. Zapotecy zyjacy w stanie Oaxaca w Meksyku, spotecznosci w wielu
rdzennych spotecznosciach Ameryki PéInocnej czy spotecznosci rdzenne Hawajow
i Tahiti, a takze lud Bugiséw na wyspie Celebes na Filipinach). Zainteresowanie
wzbudza réwniez podjecie sie oméwienia w pierwszym rozdziale problematyki
transpozycji plci z wyréznieniem na: (1) transplciowos¢ i (2) interptciowosé. W ra-
mach pierwszego wymienionego zagadnienia w ksiazce podano, ze ,[jledna z form
transpozycji plci jest transptciowos¢, czyli rozbieznosé miedzy plcia psychiczna
a plcia metrykalna i — zazwyczaj — somatycznymi (cielesnymi) cechami ptciowymi,
w szczegolnosci plcia narzadéw piciowych wewnetrznych i zewnetrznych oraz
plcia fenotypowa. Stan zgodnosci miedzy plcia metrykalna przypisana przy uro-
dzeniu i plcia psychiczna nazywa sie cisplciowoscia, za$ przedrostek «trans-» po-
chodzi z faciny i oznacza «za», «pozay, «z tamtej strony». W przypadku transpicio-
wosci mozna przypuszczad, ze wskazuje on na przekroczenie kategorii plciowych,
przejscie z jednej kategorii do innej lub wyjscie poza ustalone kategorie ptciowe”
(s. 12-13). Autorka, analizujac pojecie transplciowosci i 0séb transplciowych, na-
wiazuje takze do innych okreslen, takich jak: ,transseksualizm” (,transseksualnos¢”)
i transseksualisci’, a takze ,transgenderyzm”, z zaznaczeniem réznic miedzy nimi.
Warto takze doda¢, ze w toku dalszych ustalen przyjeto, ze ,[z]asadniczo jednak
postuluje sie odejscie od pojec¢ «transseksualizm» oraz «transseksualista» i zasta-
pienie ich wyrazeniami: «transptciowos¢é», «osoba transptciowa», «transplciowy
mezczyzna» (tj. osoba, ktdrej przypisano metrykalna pteé zeriska, natomiast zgod-
nie z plcia psychiczna jest mezezyzna) i «transplciowa kobieta» (tj. osoba, ktérej
przypisano metrykalna pte¢ meska, natomiast zgodnie z plcia psychiczna jest ko-
bieta). Podnosi sie¢ bowiem, ze «transseksualizm» moze btednie kojarzy¢ sie ze
sfera zachowan seksualnych, fetyszy czy tez z orientacja seksualng — zagadnien
z zakresu seksualnosci cztowieka. Tymczasem stanowi on zjawisko dotyczace przede
wszystkim sfery plciowosci cztowieka (jego tozsamosci plciowej)” (s. 14). Dalsze
wywody dotyczace transpiciowosci osadzono na analizie literatury przedmiotu,
a takze na definicji zawartej w stanowisku Polskiego Towarzystwa Seksuologicz-
nego czy odniesieniu sie do Miedzynarodowej Statystycznej Klasyfikacji Choréb
i Probleméw Zdrowotnych (ang. International Statistical Classification of Diseases and
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Related Health Problems), opracowanej przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO),
a takze Diagnostycznej i Statystycznej Klasyfikacji Zaburzen Psychicznych (ang.
Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders, DSM), sporzadzonej przez
Amerykanskie Towarzystwo Psychiatryczne. Na ich podstawie mozna odczyta¢
og6lne spostrzezenie, ze ,[wlida¢ zatem odejscie od zalozenia istnienia wyltacznie
dwéch przeciwstawnych tozsamosci ptciowych — kobiecej i meskiej, a takze rezy-
gnacje z klasyfikowania transplciowosci jako «zaburzenia». [...] Ponadto dla stwier-
dzenia niezgodnosci czy dysforii plciowej nie jest wymagane poczucie potrzeby
medycznej korekty posiadanych cielesnych cech ptciowych. Zmiany te wynikaja
zrozwoju badan nt. tozsamosci plciowej oraz etiologii transptciowosci” (s. 18-19).
Dlatego czytelnika ksiazki zapewne zainteresuje szeroko omoéwiony tu proces
diagnostyczny u osoby z podejrzeniem transptciowosci, obejmujacy kilka miesiecy
regularnych spotkan ze specjalista, ktérego celem jest: (1) postawienie diagnozy
zgodnej z obowiazujaca klasyfikacja i (2) stwierdzenie zdolnosci pacjenta do wy-
razenia $wiadomej zgody na podjecie leczenia, obejmujacej nastepstwa tranzycji:
(a) medycznej (dokonanie zmian w budowie, wygladzie i funkcjonowaniu ciata
poprzez leczenie hormonalne, zabiegi chirurgiczne badz kosmetyczne), (b) spo-
tecznej (proces przejscia do dzialania w roli spolecznej zgodnej z odczuwana toz-
samoscia plciowa w zyciu prywatnym, rodzinnym, czy publicznym) i (c) prawnej
(poza korekta metrykalna to réwniez zmiana imienia i nazwiska, a takze stosowna
korekta danych osobowych w rejestrach i w dokumentach). Trzeba jednak podkre-
§li¢, ze przytoczone tu trzy zasadnicze elementy sktadajace sie na leczenie osoby
transplciowej, czyli tranzycja medyczna, spoteczna i prawna, sa rekomendowane
w odniesieniu do indywidualnych potrzeb i nie zawsze powstaje koniecznos¢ ich
facznego zastosowania. Nastepny fragment dotyczy z kolei drugiego rodzaju trans-
pozycji pici, czyli interplciowosci, ktéra wedtug autorki [ ...] (okreslana takze jako:
zaburzenia rozwoju plci, zréznicowany rozwéj ptciowy, dawniej: hermafrodytyzm,
obojnactwo, interseksualizm) to stan niezgodnosci miedzy plcia chromosomalna,
gonadalna i anatomiczna. W terminologii medycznej interptciowos¢ okredla sie
mianem zaburzen rozwoju plci i nie stanowi ona jednostki diagnostycznej, lecz
nazwe zbiorcza na grupe rozpoznan zwiazanych ze stanem niezgodnosci miedzy
plcia chromosomalna, gonadalna i anatomiczna powstatych wskutek nieprawidto-
wego ich rozwoju” (s. 23). Warto tu dodaé, ze w monografii czynione sa doniesienia
w zakresie pojecia interptciowosci do przyjetych dawniej w medycynie terminow
takich jak: ,obojnactwo” czy ,hermafrodytyzm”. Analizujac problem podwéjnych
cech plciowych, przyjeto, ze ,[plrzede wszystkim jednak same osoby interpltciowe
postuluja uzywanie wobec ich sytuacji zdrowotnych okreslenia «interptciowosé»
oraz proponuja zastapienie medycznej klasyfikacji «<zaburzen rozwoju ptciowosci»
terminem «zréznicowany rozwdj plciowy». Termin interplciowo$¢ nie wystepuje
w medycynie, lecz jest uzywany w naukach spotecznych” (s.24in).Dalsze WYywo-
dy dotyczace interplciowosci dotykaja szerzej takich kwestii jak m.in.: (1) popraw-
nos¢ w postugiwaniu sie okresleniami ,indywidualny profil rozwoju cech ptcio-
wych” badz ,niepelny rozwdj cech plciowych” zamiast ,zaburzenia rozwoju
plciowego”; (2) poszanowanie praw czltowieka, ze szczegdlnym uwzglednieniem
prawa do integralnosci cielesnej; czy (3) przeprowadzanie tzw. zabiegéw
normalizujacych.
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Rozdzial drugi to Ple¢ prawna cztowieka. Fragment ten w pierwszej kolejnosci
dotyczy problematyki przypisania plci prawnej cztowiekowi. Juz na samym poczatku
autorka stwierdza, ze ,[p]olskie prawo przewiduje istnienie dwéch plci metrykal-
nych — zenskiej i meskiej. Nie da sie jednak wskaza¢ przepisu rangi ustawowej
ani konstytucyjnej, ktéry by wprost ustanawiat taki katalog ptci prawnych” (s. 29).
Kolejno w ramach przykladow powstalych na podstawie analizy regulacji prawnych
przyjmuje, ze prawo o aktach stanu cywilnego postuguje sie pojeciem ,plci’, nigdy
natomiast ,plci zeniskiej” ani ,plci meskiej”. Jezeli chodzi o okreslenia odnoszace
sie do plci, to polski ustawodawca postuguje sie takimi terminami jak m.in.: ,kobie-
ta’, ,mezczyzna’, ,matka’, ,ojciec’, ,maz” (w kodeksie rodzinnym i opiekuniczym),
,zona" (w prawie o aktach stanu cywilnego) czy ,pracownica w ciazy’, ,pracownica
karmiaca dziecko piersia” (w kodeksie pracy). Zagadnienie plci prawnej czlowieka
szeroko omoéwiono w kontekscie polskich rozwigzan prawnych uregulowanych
w prawie o aktach stanu cywilnego. Niewatpliwie pte¢ wynika z aktu urodzenia
cztowieka. W tym kontekscie opisano takze procedure sporzadzania aktu urodzenia
na podstawie karty urodzenia. Szczegétowe analizy art. 52—-58a tej ustawy pozwolity
jednak ustali¢, ze ,[plolskie prawo nie przewiduje szczegdlnych regulacji, ktére
mialyby zastosowanie w sytuacji, gdy u dziecka wystepuje zréznicowanie budo-
wy zewnetrznych narzadéw plciowych. W praktyce w takich sytuacjach dochodzi
do przypisania plci na podstawie cech plci przewazajacej — zenskiej lub meskiej.
W szczegélnosci nie jest uregulowana sytuacja, w ktérej budowa zewnetrznych
narzaddw plciowych nie wykazuje ani cech typowo meskich, ani cech typowo zen-
skich (j. nie da sie okresli¢ plci przewazajacej). Mozna przypuszczad, ze w takim
przypadku dojdzie do wyboru ptci w drodze rozstrzygniecia lekarza lub do prze-
prowadzenia badan dodatkowych, np. badait wewnetrznych narzadéw pitciowych,
czynno$ci hormonalnych gonad oraz kariotypu” (s. 30 i n). W ksiazce przedstawiono
ponadto koncepcje odroczenia w czasie sporzadzenia karty urodzenia dziecka ze
zréznicowanym rozwojem piciowym w celu p6zniejszego okreslenia jego pici, przy
czym wykazano w tym zakresie jednak dwie zasadnicze niedoskonatosci. Wynika
z nich, ze pte¢ prawna cztowieka powinna odpowiadac jego plci psychicznej, ktéra
ksztaltuje sie dopiero okoto pigtego roku zycia. Oprécz tego niesporzadzenie karty
urodzenia i przez to brak aktu urodzenia uniemozliwia funkcjonowanie dziecka
jako podmiotu prawa, w tym uzyskanie numeru PESEL, w ktérym istotne znacze-
nie ma jego przedostatnia cyfra oznaczajaca pte¢ metrykalna (parzysta wskazuje
na ple¢ zeniska, nieparzysta — meska), a w konsekwencji - dowodu osobistego.
W tym znaczeniu positkowanie sie przez autorke regulacjami prawa o aktach stanu
cywilnego, a takze ustawy o dowodach osobistych i ewidencji ludnosci potwierdza
poszerzenie badan nad prawna plcia czlowieka nie tylko w ramach prawa prywat-
nego, lecz takze w szerokim zakresie prawa publicznego, korzysta ona bowiem
przeciez z unormowan materialnego prawa administracyjnego. Trzeba tutaj jednak
wyeksponowac zdanie, z ktérym nalezy sie zgodzi¢: ,[ploniewaz w systemie prawa
polskiego przewidziano tylko dwie kategorie plci metrykalnej — zenska oraz me-
ska — niemozliwe jest inne oznaczenie plci w akcie urodzenia (np. jako ple¢ «nie-
okreslona» czy «inna»). Wprowadzenie dodatkowej kategorii ptci prawnej, z uwagi
na komplikacje na gruncie prawa rodzinnego, w szczegdlnosci norm dot. zawar-
cia matzenstwa oraz pochodzenia dziecka, jakie mogtoby wywola¢, wymagatoby



184 Przeglad pismiennictwa

w obecnym stanie prawnym interwencji ustawodawcy” (s. 32 i n.). Tresci dotycza-
ce przypisywania plci prawnej dzieciom uzupelniono ciekawymi rozwigzaniami
prawnymi w zakresie plci dzieci interptciowych i nieoznaczania pici prawnej badz
wprowadzenia trzeciej kategorii plci metrykalnej, jakie pojawity sie niedawno we
Francji i w Niemczech. W tym kontekscie autorka przytacza unormowania praw-
ne tych panstw na temat trzeciej kategorii plci oraz wiele pogladéw i stanowisk
zawartych w judykaturze, zaréwno w orzecznictwie sadéw obcych — francuskich
i niemieckich, jak i w wyrokach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC).
Nastepnie poddano analizie zagadnienie réznicowania prawnego ze wzgledu na
pte¢. Punktem wyjscia sa jednak w pierwszej kolejnosci zagadnienia dotyczace
réwnouprawnienia i zakazu dyskryminacji w oparciu o pte¢ czy tez ze wzgledu na
nia. Czytelnik odnajdzie tu wiele odniesien do rozwigzan prawnych wynikajacych
z Konstytucji RP eksponujacej podziat pci na ,kobiete” i ,mezczyzne”, gdy chodzi
o ich réwnouprawnienie w zyciu rodzinnym, politycznym, spolecznym i gospodar-
czym. Poza tym w tym fragmencie zawarto, zagwarantowana ustawa o wdrozeniu
niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania, ochrone
przed dyskryminacja ze wzgledu na pte¢. W kolejnym punkcie ujeto natomiast kry-
terium plci w wybranych przepisach prawa polskiego. Jak podnosi autorka, ,[m]imo
zasady rownouprawnienia kobiet i mezczyzn oraz zakazu dyskryminacji ze wzgledu
na ple¢, istnieja obszary prawa, w ktérych wystepuje réznicowanie podmiotéw na
podstawie plci” (s. 49). Na podstawie licznych regulacji prawnych w tym zakresie
omowione sa m.in. takie kwestie jak: wiek emerytalny, obowiazek stawienia sie do
kwalifikacji wojskowej, kontrola osobista, zbiér imion i ich zmiany na neutralne
plciowo, szczegdlna ochrona osoby bedacej w ciazy lub w okresie potogu, dane
o plci gromadzone w celach statystycznych czy tworzenie list wyborczych. Uwage
zwraca jeszcze odniesienie do rodziny — za rodzine w nauce prawa polskiego
uznaje sie¢ w szczegdlnosci matzenstwo, matzenstwo wraz z dzie¢mi, a niekiedy
konkubinat wraz z dzieémi. Autorka zaznacza tu, ze ,[t]e zasady, jak wiele norm
prawa rodzinnego, maja zrédto w kryteriach moralno-obyczajowych. Kryteria mo-
ralno-obyczajowe ulegaja jednak ewolucji wspieranej przez zmiany spoteczne oraz
rozwoj wiedzy naukowej. Na skutek takiej ewolucji réwnos¢ matzenska polegajaca
na otwarciu instytucji matzenistwa dla par oséb tej samej plci metrykalnej zostala
wprowadzona juz w wiekszosci (16 z 27) krajéw nalezacych do UE. Jednoczesnie
nastepuja zmiany polegajace na umozliwieniu prawnego rodzicielstwa dwdém
osobom tej samej plci. Przysposobienie wspolne przez pare oséb tej samej plci
oraz przysposobienie dziecka partnera tej samej plci (niekiedy uzaleznione od
formalizacji zwiazku) jest mozliwe m.in. w Austrii, Belgii, Danii, Finlandii, Francji,
Hiszpanii, Holandii, Irlandii, Niemczech, Portugalii, Szwecji, a takze na Malcie”
(s. 56 1n.). Kolejnym zagadnieniem poruszonym w rozdziale drugim jest pte¢ jako
element stanu osobistego i jako dobro osobiste osoby fizycznej. W ksiazce przeje-
to, ze ,[plte¢ stanowi element stanu osobistego cztowieka, ktéry nalezy odrézni¢
od stanu cywilnego, zwanego tez stanem rodzinnym cztowieka’ (s. 57). Odnosnie
do wskazania relacji miedzy tymi pojeciami czytelnika zainteresuje okreslenie
stanu cywilnego w kontekscie stosunku osoby do instytucji matzenstwa i wiezéw
pokrewienstw, a takze definicji legalnej stanu cywilnego uregulowanego aktualnie
w prawie o aktach stanu cywilnego. Uwage zwraca, ze stan osobisty jest kategoria
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prawa cywilnego osobowego, natomiast stan cywilny — przede wszystkim prawa
rodzinnego. Dodatkowo pte¢ jest tu analizowana w kontekscie dobra osobistego
w rozumieniu prawa cywilnego.

Rozdziat trzeci to Korekta plci prawnej cztowieka. Ta czes¢ monografii jest naj-
bardziej rozbudowana. Na poczatku rozwazan, ktére mozna okresli¢ swoistym
wprowadzeniem do rozdzialy, autorka podnosi, ze ,[s]ystem polskiego prawa nie
zawiera ustawowej regulacji korekty plci prawnej. Kwestie dopuszczalnosci i trybu
wlasciwego dla korekty plci metrykalnej zostaty uksztaltowane w orzecznictwie
polskich sadéw. Szczegdlnie istotne znaczenie dla uformowania standardéw sa-
dowej korekty plci prawnej mialy orzeczenia SN [Sadu Najwyzszego — przyp.
P.J.J.]. Do najwazniejszych zagadnient dot. korekty plci prawnej nalezy ponadto
okreslenie przestanek oraz skutku prawnego takiej korekty jako skutku ex nunc
albo ex tunc. Wazny jest takze wplyw, jaki wywiera ona na istniejace w chwili jej
dokonania malzenstwo osoby transplciowej oraz na pochodzenie dzieci takiej
osoby, urodzonych zaréwno przed, jak i po korekcie plci metrykalnej” (s. 59).
W tym celu autorka najpierw omawia problematyke korekty plci prawnej oséb
transplciowych na podstawie wybranego orzecznictwa sadéw polskich. Analizujac
orzeczenia w tym zakresie, siega do stanowisk przyjetych juz w latach 60. XX w., az
do najnowszych datowanych na 2019 r. Skrupulatna analiza podniesionych w nich
rozmaitych kwestii dotyczacych korekty ptci metrykalnej sprawia, ze autorka wy-
suwa postulat, zgodnie z ktérym aspekty te powinny by¢ uregulowane w ustawie.
Ponadto ,[k]orekta plci prawnej powinna odbywac sie w trybie sprostowania aktu
urodzenia i wywolywad skutek ex tunc” (s. 68 i n). Kolejno oméwiono korekte plci
prawnej oséb interptciowych w orzecznictwie SN. Zgodnie z przytoczonymi w tym
zakresie orzeczeniami, poczawszy od 1958 r., przez 1978 r., do 2013 r., akt urodze-
nia oséb w sprawach dotyczacych korekty plci wiazal sie ze sprostowaniem aktu
urodzenia przez sad. Wedlug autorki ,[z]adne z tych orzeczen nie uzaleznia korekty
od uprzedniego przejscia tzw. operacji normalizujacych, co nalezy oceni¢ bardzo
pozytywnie” (s. 69-70). W toku dalszych ustaleri odniesiono sie takze do zmiany
stanu prawnego i aktualnych rozwiazan prawnych, ktére budza watpliwosci, czy
korekta plci prawnej os6b interplciowych nadal moze nastepowaé w drodze spro-
stowania aktu urodzenia na podstawie obowiazujacego przepisu prawa o aktach
stanu cywilnego. Czytelnika zapewne zainteresuja ciekawe odniesienia do ustawy
o uzgodnieniu plci, ktéra Sejm uchwalit w 2015 r., lecz nie stata sie ona obowia-
zujacym aktem prawa. W ksiazce autorka wskazuje, ze ,[u]stawa postugiwata sie
definicja legalna tozsamosci plciowej jako utrwalonego, intensywnie odczuwanego
doswiadczania i przezywania wlasnej ptciowosci, ktéra odpowiada lub nie ptci wpi-
sanej do aktu urodzenia [...]. Przewidywata trzy przestanki dla dokonania uzgod-
nienia plci: pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, niepozostawanie w zwiazku
malzenskim oraz tozsamos$¢ plciowa odmienna od ptci wpisanej do aktu urodzenia
[...]. Prawomocne postanowienie uwzgledniajace wniosek o uzgodnienie plci
mialo stanowi¢ podstawe sporzadzenia nowego aktu urodzenia, zmiany numeru
PESEL i wydania dowodu osobistego oraz moglo by¢ podstawa zmiany nazwiska
[...]. Omawiana ustawa przewidywata wprowadzenie jednolitego trybu korekty
plci metrykalnej dla oséb transplciowych i interptciowych poprzez sporzadzenie
nowego aktu urodzenia na skutek postanowienia sadu wydanego w postepowaniu
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nieprocesowym” (s.70-72). W rozdziale trzecim przedstawiono takze szczegétowo
przestanki korekty plci prawnej. Jak podnosi autorka, ,[w] swietle przytoczonego
orzecznictwa SN mozna sformutowac dwie przestanki korekty ptci metrykalnej. Po
pierwsze, [...] cechy nowo ksztalttujacej sie ptci musza by¢ przewazajace i ten stan
musi by¢ nieodwracalny, przy czym szczegélnie istotna, a nawet przewazajaca role
nalezy przypisa¢ swiadomosci zainteresowanego przynaleznosci do okreslonej ptci.
Po drugie, konieczne jest niepozostawanie w zwiazku matzeniskim” (s. 72). Frag-
ment jest niebywale bogaty w liczne orzecznictwo krajowe i wynikajace z prawa
obcego (Francja, Finlandia, Gracja, Wiochy, Rosja, Ukraina, Rumunia, Buigaria) oraz
ETPC. Innym oméwionym problemem jest instytucjonalizacja zwiazkéw osdb tej
samej plci, polegajaca na zarejestrowaniu zwiazku partnerskiego wzorowanego
na malzenstwie lub matzenstwa jako rozwiazania o charakterze przejSciowym na
drodze do wprowadzenia rownosci malzenskiej. W monografii nie zabraklo takze
odniesienia w tym kontekscie do polskich projektéw ustaw: o zwiazkach partner-
skich z 2012 r. czy o réwnosci matzenskiej z 2020 r.

Podsumowanie jest zwienczeniem trudnych wywodoéw podjetych przez autor-
ke. Wéréd wielu ciekawych wnioskéw wypada przytoczy¢ kilka z nich: ,[plolskie
prawo przewiduje istnienie dwdch plci metrykalnych: Zzenskiej i meskiej. Nie da
sie jednak podac przepisu rangi ustawowej ani konstytucyjnej, ktéry by wprost
ustanawiat taki katalog ptci prawnych. Pte¢ prawna cztowieka wynika z jego aktu
urodzenia. [...] Pte¢ metrykalna noworodka okresla sie na podstawie budowy jego
zewnetrznych narzadéw plciowych. Polskie prawo nie przewiduje szczegélnych
regulacji, ktére miatyby zastosowanie w sytuacji, gdy u dziecka wystepuje zréz-
nicowanie budowy zewnetrznych narzadéw plciowych. Takie regulacje wprowa-
dzono w prawie francuskim i w prawie niemieckim. [...] Ograniczanie mozliwosci
nieokreslania plci prawnej lub oznaczenia jej inna kategoria niz jako pte¢ «zenska»
albo «meska» do 0séb interptciowych jest nieuzasadnione, gdyz pte¢ metrykalna
powinna odpowiadac tozsamosci ptciowej cztowieka, zas tozsamosci piciowe inne
od zenskiej i meskiej nie wystepuja jedynie wsrdd oséb interptciowych. Poza tym
nie wszystkie osoby interptciowe maja niebinarna tozsamos¢ ptciowa. Dlatego
brak okreslenia ptci metrykalnej albo oznaczenie jej trzecia kategoria pici prawnej
powinny by¢ dostepne dla wszystkich oséb, ktére nie identyfikuja sie ani z plcig
zenska, ani meska. Ponadto oznaczenie plci prawnej oséb interptciowych odrebna
kategoria nie powinno by¢ obowiazkowe. Istotna wada systemu trzech kategorii ptci
prawnych jest fakt, ze nie odwzorowuje on w pelni zréznicowania ludzkich tozsa-
mosci ptciowych i — tak samo jak system dwudzielny — jest pewnym uproszczeniem.
Dlatego w perspektywie dlugoterminowej nalezy postulowac catkowite odstapienie
od oznaczania plci prawnej, co znaczaco utatwiloby zycie osobom transptciowym
lub interptciowym. Taka rezygnacja nie wplynelaby negatywnie na mozliwos¢
poszukiwania prawnej ochrony przed dyskryminacja ze wzgledu na pte¢ ani nie
doprowadzitaby do zaniku plci spoteczno-kulturowej (rél plciowych)” (s. 99 i n.).

Ksiazka zawiera bibliografie, wykaz skrotéw i szereg innych wykazoéw. Biblio-
grafie podzielono na cztery czesci: (a) literature, (b) hasta stownikowe, encyklo-
pedyczne i klasyfikacyjne, (¢) artykuly opublikowane w Internecie, (d) inne Zrédta
internetowe. Wykazy skrétéw obejmuja: (a) akty prawne, (b) czasopisma i publika-
tory, (c) organy i instytucje, (d) piSmiennictwo, (e) inne bedace skrétowcami. Poza
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tym w ramach wykazéw ujeto podzial na nastepujace elementy: (1) akty polskiego
prawa, (2) akty prawa Unii Europejskiej, (3) akty prawa obcego, (4) stanowiska,
zalecenia i rezolucje organéw Rady Europy, (5) wyroki Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, (6) orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
(7) orzecznictwo Sadu Najwyzszego, (8) orzecznictwo Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, (9) orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, (10) orzecznictwo polskich
sadéw powszechnych i (11) orzecznictwo sadéw obcych. Warto dodaé, ze czytel-
nik odnajduje w monografii — jako dopelnienie warsztatu badawczego — indeks
rzeczowy, niewatpliwie porzadkujacy materie bedaca przedmiotem opracowania.

Publikacja Prawne pojecie plci cztowieka jest adresowana do 0s6b wykonujacych
zawody prawnicze, czyli do radcéw prawnych, adwokatéw, sedzidw, a takze do
studentéw, urzednikéw stanu cywilnego oraz do organizacji i oséb dziatajacych
narzecz praw cztowieka. Pomimo Ze krag odbiorcéw monografii zakreslono w ten
wlasnie sposob, to wydaje sie, ze adresowana jest ona do kazdej osoby zaintereso-
wanej problematyka prawnego pojecia plci cztowieka. Dodatkowo pomocna bedzie
dla przedstawicieli w dziedzinach nauk biologicznych, medycznych i w szerokim
rozumieniu nauk spotecznych. Niewatpliwie opracowanie to przyczyni sie do zwiek-
szenia uwagi spoteczenstwa na problemy wiazace sie ze zréznicowaniem sytuacji
prawnej jednostki ze wzgledu na jej pte¢ i z potrzeba umozliwienia wprowadzenia
nowych kategorii plci metrykalnej. Czytelnik ma takze sposobnos¢ zapoznania sie
z procedura korekty plci prawnej czlowieka w Polsce, a takze problematyka insty-
tucjonalizacji zwiazkdw tej samej plci.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
https://doi.org/lO.14746/spp.2024.4.48.8
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Daniel Klimovsky, Silvana Secinaro, Martina Benzoni Balaz, Valerio
Brescia, Participatory Budgeting as a Democratic and Managerial
Innovation: Recent Trends and Avenues for Further Research
(Budzetowanie partycypacyjne jako demokratyczna i zarzadcza
innowacja: najnowsze trendy i kierunki przysztych badan), ,Central
European Journal of Public Policy” 2024, vol. 18, no. 1, s. 52-71,
https://doi.org/10.2478/cejpp-2024-0004

Autorzy, wywodzacy sie ze Stowacji i Wtoch, zajeli sie tematyka budzetu obywa-
telskiego, ale nie pod katem prawnoporéwnawczym, lecz bibliometrycznym. Tekst
nie jest wiec typowym przegladem literatury, cho¢ taki fragment réwniez zawiera,
lecz odniesieniem do najnowszych trendéw badawczych w zakresie budzetowania
partycypacyjnego na $wiecie, najbardziej popularnych zagadnien poruszanych
w tej tematyce i sugestii co do kierunkéw dalszych badan w oparciu o dane biblio-
metryczne.

Autorzy maja sSwiadomos¢ istnienia na rynku setek publikacji dotyczacych bu-
dzetu obywatelskiego. Zawezili dlatego swoje zainteresowania do 319 publikacji
napisanych w jezyku angielskim, dostepnych w bazie Web of Science, wydanych
w latach 2001-2020, dotyczacych administracyjnych, ekonomicznych i politycznych
aspektéw budzetu obywatelskiego, w tym 300 artykutow, 11 rozdziatow i 8 tekstow
konferencyjnych. Ogoélnie rzecz biorac, badali rozprzestrzenianie sie koncepcji bu-
dzetu obywatelskiego w waskim zakresie, uwarunkowanym nie tyle dostepnoscia
literatury, co mozliwo$ciami technologicznymi agregowania danych online.

W pierwszej kolejnosci sprawdzili dotychczasowy zaséb wiedzy bibliometrycz-
nej w odniesieniu do budzetu partycypacyjnego. Jest to specyficzny obszar zainte-
resowan, gdyz zwykle dotyczy lokalnych studiéw przypadkéw. Autorzy wskazali
trzy prace z tego zakresu. B. Shine Cho, Won No i Yaerin Park (Diffusing participatory
budgeting knowledge: Lessons from Korean-language research, ,Asia Pacific Journal of
Public Administration” 2020, vol. 42, no. 3) zestawili dane dotyczace Korei Potu-
dniowej. Wloska badaczka Assunta Di Vaio wraz z zespotem (“Integrated thinking and
reporting” towards sustainable business models: a concise bibliometric analysis, ,Meditari
Accountancy Research” 2021, vol. 29, iss. 4) wzieta pod uwage dane odnoszace sie
do procesow partycypacyjnych, ale takich, ktére wymagaja wspoétpracy réznych
podmiotéw, w tym trzeciego sektora, dla osiagniecia celéw zréwnowazonego roz-
woju. Li Zhao, Zhi-ying Tang, Xin Zou (Mapping the knowledge domain of smart-city
research: A bibliometric and scientometric analysis, ,Sustainability” 2019, vol. 11, no. 23)
zajeli sie za$ bibliometrycznym obrazem ,inteligentnych miast”.

Kolejno autorzy opisali zastosowana metode analizy bibliometrycznej. Wsréd
zalozen, ktére przyjeli, dwa budza watpliwosci, cho¢ — czego trzeba mie¢ swiado-
mos¢ — sa uwarunkowane istota tego typu prac. Wytypowali mianowicie ,wioda-
cych” autoréw na podstawie cytowan oraz bazowali na dwdch stowach kluczowych
,participator” i ,budget”. Nie wspomnieli, ze redakcje zabraniaja powiela¢ wyrazy
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z tytuléw artykutéw z wyrazami umieszczonymi w stowach kluczowych. Jesli wiec
w tytule artykutu znajduje sie fraza ,budzet partycypacyjny’, to w stowach kluczo-
wych juz tych wyrazéw nie powinno by¢. Mozna mie¢ tylko nadzieje, ze algorytmy
odszukaly wszystkie relewantne teksty, nawet jesli miaty wtasciwy tytul przy braku
stéw kluczowych z nim sie pokrywajacych. By¢ moze jednak — ale autorzy o tym
nie wspomnieli — skorzystali z wyszukiwania zaawansowanego, w ktérym jedna
rubryka odpowiada za wyszukiwanie zaréwno tytuléw, jak i stéw kluczowych
(,Title/Keyword”).

Autorzy otrzymali interesujace wyniki. W pierwszej kolejnosci pozyskali
533 publikacje, ktére zawezili do wspomnianych 319. Poczatkowo znalazly sie
tam teksty z zakresu nauk politycznych (118), administracji publicznej (108), eko-
nomii (54), badan $rodowiskowych (51), zarzadzania (42), nauk o srodowisku (41),
studiéw miejskich (41), interdyscyplinarnych nauk spotecznych (40), informatyki
i systeméw informacyjnych (39), regionalnego planowania przestrzennego (36),
studiéw nad rozwojem (35), inzynierii elektrycznej i elektronicznej (34), socjolo-
gii (28), informatyki i zastosowan interdyscyplinarnych (24), informatyki i sztucz-
nej inteligencji (23), finanséw przedsiebiorstw (20), ,zielonej” zréwnowazonej
technologii (20), biznesu (15), badani operacyjnych i nauki o zarzadzaniu (9),
informatyki i cybernetyki (8).

Uwzglednili 195 publikatoréw (czasopism i ksiazek), w ktérych wspomniane
319 tekstéw zostato opublikowanych. Dla jasnosci wynikéw powinni jednak opiera¢
sie wylacznie na artykutach naukowych, poniewaz nie wiadomo, z ilu ksigzek po-
chodzilo 11 rozdziatéw. Co prawda, przy 300 artykutach zmienna, jaka sa rozdziaty
z monografii wieloautorskich, i tak nie wptywa istotnie na koricowy wynik analizy.

W przypadku najbardziej znanych czasopism autorzy wzieli pod uwage od 3 do
10 tekstow, co jest mata liczba, biorac choéby pod uwage liczbe publikacji polskich.
W przypadku polskich czasopism taka analiza i tak by sie nie powiodla. Na przyktad
,Samorzad Terytorialny” jest tak mocno niedostepny online, ze sensowne préby
analizy polskich danych bibliograficznych skazane sa na niepowodzenie.

Autorzy ujeli 668 autoréw, zauwazajac, ze osoby te sie powtarzaja, gdy dany
autor lub dana autorka opublikowata wiecej niz jeden tekst samodzielnie lub z r6z-
nymi innymi osobami. 86 oséb opublikowato teksty jednoautorskie, a 582 — wie-
loautorskie, facznie w réznych konfiguracjach wystepujac 773 razy. Zauwazyli
wzrost publikacji w latach 2008, 2011, 2014 i 2020. Powiazali to z wydarzeniami
politycznymi, a lawinowy wzrost publikacji nastapit po roku 2014. Podkredlili, ze
najwiecej tekstéw produkowato pie¢ redakcji wielkich koncernéw wydawniczych
i jedno stynne juz czasopismo ,Sustainability”, uwazane za ,drapiezne”, cho¢ przy
masowej produkcji wydawniczej owych koncernéw wydaje sie drobnym graczem.
Autorzy, usitujac wytlumaczy¢ zjawisko przyrostu publikacji wtasnie w ,Susta-
inability”, w ogdle nie wzieli pod uwage patologizacji procesu wydawniczego.
Doswiadczenia wlasne badaczy — autoréw chcacych opublikowaé swoje teksty
pozwalaja stwierdzi¢, ze publikacja w ,renomowanych” czasopismach nie rézni sie
wiele od wspoélpracy z ,drapieznymi” wydawnictwami. Nie nalezaloby zatem de-
precjonowa¢ dorobku naukowcéw tylko dlatego, ze zostal opublikowany w czyms,
co przez ,renomowane” zostalo uznane za ,drapiezne’, moze sie bowiem okazag,
Ze to, co ,renomowane’, moze by¢ bardziej ,drapiezne”.
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Najwiecej tekstéw pochodzito z USA (291), Wielkiej Brytanii (103), Chin (60),
Hiszpanii (47), Kanady (42), Brazylii (37), Australii (36) oraz Polski (31). We wsp6t-
pracy miedzynarodowej najwiecej artykutéw powstalo miedzy Wielka Brytania,
Stanami Zjednoczonymi, Chinami i Korea Potudniowa. Jest to wskazéwka, gdzie
wystepuje najwiekszy potencjal umiedzynarodowienia badan w sferze budzetu
partycypacyjnego. Cieszy wysoki wynik polskich autoréw i wbrew przypuszczeniom
nie zostat on ,nabity” przez teksty w ,Sustainability”. Jest to latwe do sprawdzenia,
poniewaz do wyszukiwarki wystarczy wpisa¢ koniunkcje: ,participatory budget”
+ affiliation Poland.

Omawiani autorzy analizowali réwniez stowa kluczowe. Najczesciej stosowane
byly: ,democracy’, ,governance’, ,politics”, ,Porto-Allegre” (kolebka budzetu party-
cypacyjnego), ,citizen participation”, ,policy”. Na ich kanwie oméwili szczegdtowe
tematy podejmowane w publikacjach, jak: decentralizacja, konsultacje spoteczne,
legitymizacja wydatkéw budzetowych (a budzet obywatelski ma taka oferowacd),
edukacja obywatelska, dobrobyt lokalny. Przyjeli przy tym niepisane zatozenie ra-
cjonalnosci doboru stéw kluczowych, a te — jak wiadomo — sa czesto przypadkowo
wpisywane do systemdéw redakcyjnych.

Zdaniem autoréw, w zakresie budzetu obywatelskiego widoczne sa dwie ten-
dencje badawcze ukierunkowane na: (1) zréwnowazony rozwdj i réznorodnos¢
biologiczna (w sensie promowania w budzetach projektéw ekologicznych); (2) de-
mokracje deliberatywna. Popularnos¢ zdobywaja tematy zwiazane ze zréwno-
wazonym rozwojem nie tylko w sferze srodowiska naturalnego, ale i spotecznej,
tj. przezwyciezania marginalizacji grup spolecznych. Coraz mniejsza uwage za to
poswieca sie rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Za perspektywiczne autorzy uznali badania nad procesem decyzyjnym urzed-
nikéw lokalnego szczebla, w szczegdlnosci co do ich intencji wzgledem wdrazania
w miastach zalozen budzetu obywatelskiego. Od strony praktycznej nalezaloby
stwierdzi¢, ze — w obliczu oligarchizacji, przeksztalcenia demokracji w plutokracje
i utrwalania sie partyjnej nomenklatury — wazna powinna by¢ analiza nieformalnych
czynnikéw wplywajacych na proces partycypacyjny.

Ograniczenia badawcze analiz bibliometrycznych istnieja, ale sztuczna inteli-
gencja moze wyjs¢ akademikom naprzeciw. Nie chodzi przy tym o badania prawno-
poréwnawcze. Jest oczywiste, ze trudno bytoby bazowac na literaturze zagranicznej,
dokonujac sadowej wyktadni przepiséw polskiej ustawy o samorzadzie gminnym,
ale wykorzystanie publikacji zagranicznych do budowania teorii budzetowania par-
tycypacyjnego jak najbardziej powinno mie¢ miejsce. Nieznanym i niedocenianym
polem jest literatura rumunska —znany lokalny aktywista Adrian-Adi Dohotaru
w monografii z 2022 roku (Bugetarea participativa: intre emancipare si deturnare) opisat
,modelul Sopot”, czyli wzorzec budzetu obywatelskiego z polskiego Sopotu.

Jesli bibliometria nie jest pozytkowana na potrzeby plytkiej parametryzacji,
moze da¢ ciekawy obraz wedréwki idei miedzy badaczami z réznych panstw. Wta-
$nie w taki sposéb nalezaloby na tego typu publikacje patrzec. Ich popularnos¢ wy-
nika z dwéch powodow: fatwosci zaprzegniecia sztucznej inteligencji do zbierania
i przetwarzania danych oraz trudnosci w opublikowaniu ,normalnego” artykutu
naukowego w czasopismie naukowym ze wzgledu na koszty (tzw. APC) i nie-
mozliwosci wtloczenia naukowej refleksji w zbyt sztywna strukture redakcyjna
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tekstow narzucana przez zanglicyzowane redakcje. W ten sposéb zamiast rozwija¢
naukowe talenty znalezlismy sie w miejscu, gdzie rzadzi nami ChatGPT i IMRAD.

Karol Dgbrowski”
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Richard Pomahac, Artificial Public Administration - Myth or Reality?
(Sztuczna administracja publiczna - mit czy rzeczywistosc?),

»Acta Universitatis Carolinae - luridica” 2024, vol. 70, no. 2, s. 133-143,
https://doi.org/10.14712/23366478.2024.27

Richard Pomahac to znany czeski autor zajmujacy sie administracja publiczng
i prawem administracyjnym, szczegdlnie od strony teoretycznej. Tym razem opubli-
kowal rozwazania na temat rozumienia sztucznej administracji publicznej — artificial
public administration.

Jego zdaniem, o ile informatyzacja administracji publicznej jest faktem, po-
niewaz maszynowe przetwarzanie danych przez organy administracyjne miato
juz miejsce pod koniec XIX wieku, gdy Herman Hollerith skonstruowal maszyne
liczaca na potrzeby powszechnego spisu ludnosci, o tyle zastosowanie sztucznej
inteligencji w administracji publicznej nadal jest owiane mitami. Pojecie ,sztucz-
nej administracji publicznej” zostato wiec ulozone na wzor pojecia sztucznej
inteligencji.

Autor postrzega administracje publiczna jako system, ktéry moze wykazywac
sie wrecz wlasna inteligencja. Postuzyt sie dlatego pojeciem intelligence of public
administration. Zadat pytania, czy jesli administracja publiczna realizuje jakies cele,
to czy mozemy moéwic o ,inteligencji administracji publicznej” i czy administracja
publiczna moze by¢ ,inteligentna” organizacja. Administracja publiczna w sensie
funkcjonalnym staje sie wedlug jego opisu technologia — ztozonym systemem ar-
tefaktow. Polem narodzin mitéw jest dla niego sfera przenikania sie administracji
publicznej i technologii informacyjno-komunikacyjnych.

W pierwszej kolejnosci postawil wiec pytanie, czym rézni sie administracja
,naturalna” (natural administration) od ,sztucznej” administracji (artifical administra-
tion). Wyszed! wiec od Wilsonowskiego rozumienia administracji z naciskiem na
jej obiektywizm i racjonalnos¢. Przeszedl kolejno do koncepcji ograniczonej racjo-
nalnosci Herberta Simona. Administracja publiczna jest wiec obszarem, w ktérym
ludzie nie sa w stanie pozyskac i przetworzy¢ wszystkich informacji potrzebnych do
podjecia racjonalnych decyzji. Dla H. Simona — jak pisze R. Pomahac — wyjsciem
jest racjonalnos¢ proceduralna.

Autor napisal, ze artifical administration nie powinna by¢ mylona z technologia.
Administracja jest tworem ludzkim, a wiec jest zjawiskiem sztucznym, niezaleznie
od tego, jakich narzedzi uzywa. Z ,realnej” przeksztalca sie w ,wirtualng” i zautoma-
tyzowana. Odnidst sie dlatego do zatozen jurymetrii (prawometrii, juscybernetyki,
informatyki prawniczej). Nie pominat teorii autopojezy Niklasa Luhmanna i naro-
dzin przepiséw o ochronie danych osobowych.

Jako przyktad automatyzacji administracji podat art. 10 francuskiej ustawy
nr 2023-380 z dnia 19 maja 2023 r. w sprawie Igrzysk Olimpijskich i Paraolimpij-
skich w roku 2024 i innych przepiséw (Loi n° 2023-380 du 19 mai 2023 relative aux
jeux Olympiques et Paralympiques de 2024 et portant diverses autres dispositions). Fran-
cuski ustawodawca dopuscil, ,eksperymentalnie” (expérimental) i tylko do 31 marca
2025 roku, algorytmiczne przetwarzanie danych zbieranych przy pomocy systemow
wideoochrony i kamer zainstalowanych na statkach powietrznych, w celu zapew-
nienia bezpieczenstwa imprez sportowych, rekreacyjnych lub kulturalnych.
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W kolejnej czesci tekstu R. Pomahac nawiazat do koncepcji cyfrowego konsty-
tucjonalizmu. Wspomnial o tym, ze administracje publiczna mozna rozumiec¢ jako
technologie zarzadzania w przestrzeni cyfrowej. Rzeczywisto$¢ zaposredniczona
przez maszyny bedzie wéwczas owa sztuczna administracja. Nie wykluczyt przy
tym, ze doprowadzi to do odbiurokratyzowania i uproszczenia (zmniejszenia zto-
zonosci) administracji publicznej, pod warunkiem ze — jak sam dodal - taka ad-
ministracja nie zamieni sie w control monster. Kolejne ryzyka, o ktérych wspomnial,
to utrata kontroli nad kluczowymi decyzjami i depersonalizacja administracji.
Faktycznie, w odczlowieczonym systemie sztucznej administracji nikt nie pokaze
podatnikowi, gdzie ma poprawic¢ btad na sktadanym przy okienku zeznaniu podat-
kowym, a potem zaparafowa¢ poprawiona rubryczke.

Wydaje sig, ze rozumienie administracji jako ,sfery”, ,pola” — przywotujac na
mysl teorie Pierre’a Bourdieu jest wlasciwe. Administracja publiczna i tak jest rze-
czywistoscia ptynna, ktérej przepisy sa naginane przez praktyke funkcjonowania
upolitycznionych urzedéw. Racje ma R. Pomahac, gdy méwi, ze powinni$my roz-
poznac powiazania miedzy praktyka administracyjna a swiatem cyfrowym. Istnieje
jednak obawa, Ze autor nie dostrzega pelni problemu. Prawnicy administratywisci
owszem musza bra¢ udzial w dyskusji na temat sztucznej inteligencji, ale nie tylko
po to, aby nauczy¢ sie jezyka technologéw, lecz dla rozpoznania wpltywu swiata
cyfrowego na dziatania administracji publicznej, a ten nie zawsze jest pozytywny.

Administracja rzadza politycy. Polityk zyje w $wiecie mediéw spotecznoscio-
wych. Jego rzeczywistos¢ to Facebook, TikTok, X, posty, tweety, selfie, newsy
w serwisach internetowych — czyli wlasnie sztuczny swiat, sprzeczny z interesami
realnej administracji. Poswieca on administracje na rzecz wizerunku kreowanego
przez swoich podwladnych, zatrudnianych za publiczne pieniadze na fikcyjnych
stanowiskach, ktérych tytuly nie maja nic wspélnego z wymyslonym im zakresem
pseudomedialnych zadan.

W administracji publicznej znajduja sie bowiem dwa piony: administracyjny
i polityczny. Administracyjny jest prostszy, poniewaz z zasady opiera sie na sub-
sumpcji. Polityczny jest trudniejszy i gorszy (w sensie: zly), poniewaz wprowadza
chaos do klarownej struktury norm. Na przykltad nakazuje poswiadczy¢ nieprawde
w protokotach z kontroli samowoli budowlanej, jesli inwestorem jest sponsor kam-
panii wyborczej decydenta bedacego zwierzchnikiem urzednika.

Gdyby wiec odebra¢ politykom prawo do decydowania o tresci aktéw admini-
stracyjnych i oddac je w rece sztucznej inteligencji, mogloby sie okaza¢, ze otrzyma-
libysmy obiektywne postepowanie administracyjne. Wyobrazmy sobie, ze sztuczna
inteligencja analizuje na podstawie zdje¢ satelitarnych zmiany w przestrzeni pu-
blicznej, wykrywa roboty budowlane, sprawdza, czy dla konkretnej dziatki sama
wczedniej wydata decyzje o pozwoleniu na budowe, po czym jedli nie — to sama
wydawataby decyzje o wstrzymaniu rob6t budowlanych, a potem nakaz rozbidrki,
ktéry by sama wystata inwestorowi. Adres do doreczenia sama by sobie ustalila,
znajac dane z ksiag wieczystych, Krajowego Rejestru Sadowego i majac dostep do
wszelakich urzedowych dokumentéw albo po prostu wystataby decyzje w formie
MMS na jego numer telefonu. Jesli nie mogtaby go znalez¢, dotartaby do jego oséb
najblizszych i zastosowataby doreczenie zastepcze. W sytuacji skrajnej przeszuka-
taby dane objete tajemnica bankowa, potaczenia telefoniczne, logowania do sieci
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komérkowej, anawet zapisy kamer monitoringu miej skiego po rozpoznaniu twarzy.
Jest to realne i totalne, wydaje sie szalone, lecz czymze byly SMS-y o covidowej
kwarantannie?

Sztuczna inteligencja moze sie myli¢, poniewaz, owszem, sama zgromadzi dane,
ale nie ma pewnosci, jak je zinterpretuje. Skrajny przyklad to drony bojowe, ktére
nie odrézniaja dziecka, kozy, owcy od islamskiego terrorysty, a wesele i pogrzeb to
dla nich zbidrka terrorystow knujacych przeciwko amerykanskiemu imperializmowi.

Zaltézmy, ze sztuczna administracja to zarzadzanie sprawami publicznymi, ale
w Swiecie wirtualnym — obrazie rzeczywistosci, jaki sztuczna inteligencja sobie
wykreuje, a potem bedzie widzie¢, przetwarzajac realne dane. Jesli ona czegos nie
wykryje, wtedy to co$ nie znajdzie sie w awatarze, ktéry bedzie w jej umysle. Na
przyklad jesli jej zdaniem dana nieruchomos¢ nie bedzie cmentarzem protestanc-
kim, prawostawnym, zydowskim, tylko zachwaszczona taka zarosnieta krzakami
lub dzikim wysypiskiem $mieci (co w Polsce jest norma), to oglosi przetarg na taka
nieruchomos¢, sprzeda ja, a potem wyda decyzje o pozwoleniu na budowe. Dlatego
lektura rozwazan R. Pomahaca jest inspirujaca, a jego prace warte uwagi.

Karol Dgbrowski”
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Sprawozdanie z konferencji poswieconej pamieci Profesor Aurelii
Nowickiej ,Koncepcja prawa podmiotowego a potrzeby wspotczesnego
obrotu prawnego”, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu

im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, 18 pazdziernika 2024 r.

W dniu 18 pazdziernika 2024 r. w Auli Lubranskiego Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu odbyla sie konferencja poswiecona pamieci prof. dr hab.
Aurelii Nowickiej pt. ,Koncepcja prawa podmiotowego a potrzeby wspolczesnego
obrotu prawnego”. Przedwczesna $mier¢ Profesor Aurelii Nowickiej (1953-2021)
nie pozwolita na przygotowanie Ksiegi Pamiatkowej. Wdziecznos¢ uczniow i wspoét-
pracownikdw Profesor zaowocowata jednak konferencja inspirowana Jej dorobkiem
naukowym, koncentrujacym sie wokoét badan nad prawem cywilnym i prawem
wlasnosci intelektualnej.

Gospodarzem konferencji byl Wydziatu Prawa i Administracji UAM, a partne-
rem — Kancelaria Sottysinski, Kawecki & Szlezak. Patronat nad konferencja objety
Polska Izba Rzecznikéw Patentowych oraz Wielkopolska Izba Adwokacka. Partner-
stwo i patronat wpisaly sie w zainteresowania naukowe Profesor Nowickiej oraz
propagowana przez nia idee praktycznego wymiaru stosowania prawa.

W sktad komitetu organizacyjnego konferencji weszli profesorowie UAM:
dr hab. Jakub Kepinski, dr hab. Katarzyna Klafkowska-Wasniowska oraz dr hab.
Agnieszka Pyrzynska.

Konferencje otworzyl Dziekan Wydziatu Prawa i Administracji UAM, prof.
dr hab. Tomasz Nieborak. Witajac licznie zebranych gosci, przywotat pamiec o Pro-
fesor Aurelii Nowickiej jako wybitnej badaczce prawa cywilnego i prawa wlasnosci
intelektualnej, wychowawczyni wielu pokolen prawnikéw. Nawiazujac do wystroju
Auli Lubranskiego, prof. Nieborak przywotal tradycje akademickie i wysokie stan-
dardy rzetelnosci naukowej, tak bliskie zmartej Uczonej.

Profesor Nowicka wspominali réwniez prof. dr hab. Adam Olejniczak — Kie-
rownik Katedry Prawa Cywilnego, Handlowego i Ubezpieczeniowego Wydziatu
Prawa i Administracji UAM oraz pani Elzbieta Pigtkowska — Dziekan Okregu Wiel-
kopolski Polskiej Izby Rzecznikéw Patentowych w latach 2005-2021. Mecenas Szy-
mon Gogulski, przedstawiciel Kancelarii Sottysinski, Kawecki & Szlezak, odczytat
list skierowany przez prof. Stanistawa Sottysinskiego do uczestnikéw konferencji.
Prof. Sottysinski ze swada wspominat dtugoletni okres wspdtpracy z Profesor No-
wicka, Jej talent do taczenia glebokiej wiedzy merytorycznej z umiejetnosciami

SPP 4(48), 2024: 195-201. © 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/).




196 Sprawozdania i informacje

dydaktycznymi oraz elegancje, ktéra pozwalata ja uznawac za prawdziwa dame
nietolerujaca wulgarnosci czy ztych manier.

Podczas konferencji odbyly sie trzy panele, w ramach ktérych zagadnienie pra-
wa podmiotowego byto odnoszone do réznych obszaréw wspolczesnego obrotu
prawnego. Tematyka paneli byla inspirowana szerokim dorobkiem Profesor Aurelii
Nowickiej, z uwzglednieniem réznorakich aspektéw dyskusji nad koncepcja praw
podmiotowych i ochrona praw wylacznych.

Panel pierwszy Migdzy kategorig praw podmiotowych na dobrach niemajgtkowych
a praw na dobrach niematerialnych dotyczyt tematyki prawa podmiotowego w ujeciu
teoretycznym oraz nowych zjawisk obrotu prawnego i proby ich kwalifikacji przy
uzyciu wskazanej kategorii.

Temat Prawo podmiotowe w ujeciu teoretycznym podjat prof. dr hab. Marek Smolak
z UAM. W swoim wystapieniu referent koncentrowat sie wokol zwiazkéw mie-
dzy teorig prawa a dogmatyka cywilnoprawna. W ocenie prof. M. Smolaka sam
prawodawca przyznaje, ze zrédtem praw podmiotowych jest wolnos¢ jednostki.
Nalezy ponadto przyjaé, ze elementem definicji prawa podmiotowego sa interesy
podmiotu, ujmowane funkcjonalnie, w powiazaniu z uznawanymi wartos$ciami.
Do decyzji ustawodawcy nalezy rozstrzygniecie, jakie interesy chroni¢ oraz w jaki
sposob rozgranicza¢ interesy grupy od intereséw podmiotu. Referent stwierdzit,
ze z definicja prawa podmiotowego silnie powiazana jest kwestia podmiotowosci
prawnej. Nie jest wykluczone, Ze przyjmowany obecnie antropocentryzm prawny
zostanie zweryfikowany poprzez przyjecie — w drodze wyjatku — podmiotowosci
prawnej o nieosobowym charakterze. Niezaleznie jednak od rozwiazan przyjmo-
wanych przez ustawodawce, wedtug prof. M. Smolaka nalezy przyja¢, ze pojecie
prawa podmiotowego jest wciaz efektywne dla obrotu prawnego.

Drugi referat Potrzeba badati nad pojeciem cywilnoprawnych praw podmiotowych
oderwanych od rzeczy wygtosita prof. UAM dr hab. Agnieszka Pyrzynska. W ocenie
referentki co najmniej dwa wzgledy przemawiaja za potrzeba dalszych badan
dotyczacych cywilnych praw podmiotowych. Po pierwsze, w przypadku praw pod-
miotowych o utrwalonym statusie (np. prawa podmiotowe na dobrach osobistych)
badania te moga sluzy¢ doprecyzowywaniu tresci prawa. Po drugie, instytucja
prawa podmiotowego jest przydatna przy kwalifikacji nowych sytuacji prawnych
(np. zwiazanych z prawami pacjenta czy z danymi osobowymi). Zdaniem prof.
A. Pyrzynskiej badania dotyczace praw podmiotowych powinny by¢ prowadzone
z uwzglednieniem kategorii przedmiotu tego prawa. Element ten jest uzyteczny,
a w wielu przypadkach nieodzowny, dla opisu poszczegélnych sytuacji prawnych
w prawie cywilnym. Nalezy przy tym uwzglednié, ze obok przedmiotéw mate-
rialnych zasadne jest wyréznienie kategorii przedmiotéw niematerialnych oraz
przedmiotéw o mieszanym, niematerialno-materialnym charakterze. Tym samym
kategoria rzeczy jest tylko jedna z kategorii przedmiotéw praw podmiotowych i brak
jest uzasadnienia, aby stanowisko wypracowane na tle analizy praw rzeczowych
odnosi¢, bez glebszego rozwazenia, do praw podmiotowych typu bezwzglednego
nieodnoszacych sie do rzeczy.

Referat Prawa pacjenta jako prawa podmiotowe wygtosila dr hab. Beata Janiszewska
z Uniwersytetu Warszawskiego. Referentka wskazala, ze instytucja praw pacjenta
zostata wprowadzona do polskiego systemu prawnego w 1992 r. ustawa o zaktadach
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opieki zdrowotnej. Ustawodawca unormowal wéwczas piec¢ praw pacjenta (art. 19
tej ustawy), nie okreslit jednak podmiotu, na ktérym miatyby ciazy¢ obowiazki
odpowiadajace poszczegdlnym prawom. Przedmiot tych praw byl niejednolity;
niektére z nich miaty charakter majatkowy, inne nawiazywaty do systemu ochrony
débr osobistych. Spoiwem laczacym prawa pacjenta byt kontekst sytuacyjny ich
przyslugiwania — w sytuacjach zwiazanych z udzielaniem swiadczen zdrowotnych.
W ocenie referentki regulacja miala charakter gwarancyjny, a jej celem byta standa-
ryzacja zachowan wzgledem pacjenta we wszystkich zakladach opieki zdrowotnej
w kraju. W wyniku ewolugji systemu prawnego (w 1997 i w 2008 r.) ustawodawca
wskazal wyraznie, ze podmiotem stosunku prawnego zwiazanego z prawami pa-
cjenta jest podmiot udzielajacy swiadczen zdrowotnych, a takze przyznat pacjentom
roszczenie ochronne przystugujace w razie zawinionego naruszenia okreslonych
praw pacjenta o zaplate odpowiedniej sumy tytutem zadosc¢uczynienia pienieznego
za doznana krzywde na podstawie art. 448 Kodeksu cywilnego. Zdaniem dr hab.
B. Janiszewskiej w obecnym stanie prawnym odnosnie do kazdego prawa pacjenta
nalezy dokonywac odrebnej kwalifikacji cywilnoprawnej, uwzgledniajacej cechy
i tres¢ danego prawa. Konsekwencja uznania prawa pacjenta za cywilnoprawne
prawo podmiotowe moze by¢ stwierdzenie, Ze w danym przypadku sytuacja prawna
pacjenta jest chroniona nie tylko ex post, przede wszystkim poprzez przyznanie
$wiadczenia o funkcji kompensacyjnej, ale réwniez ex ante, w tym poprzez zadanie
efektywnego wykonania danego prawa podmiotowego.

Czwarty referat pt. Problematyka praw podmiotowych do danych osobowych wy-
glosita dr hab. Joanna Taczkowska-Olszewska, profesor Politechniki Bydgoskiej
im. Jana i Jedrzeja Sniadeckich. Zdaniem referentki, na gruncie ogdélnego rozporza-
dzenia o ochronie danych z 2016 1. (dalej ,RODO”") pojawia sie watpliwo$¢, kto jest
beneficjentem ochrony danych osobowych, w szczegdlnosci, czy jest nim osoba
fizyczna. W ocenie prof. . Taczkowskiej-Olszewskiej mozna przyja¢, ze gtéwnym
celem RODO nie jest ochrona os6b fizycznych w aspekcie danych osobowych, ale
zapewnienie swobodnego przeptywu tych danych na zasadach okreslonych w roz-
porzadzeniu. Zdaniem referentki oznacza to, ze w przypadku danych osobowych
zasadne jest wyréznienie prawa do ochrony tych danych, przystugujacego osobie
fizycznej, oraz prawa do przetwarzania tych danych, przystugujacego administra-
torowi oraz innym podmiotom okreslonym w RODO. Charakter débr, jakimi sa
dane osobowe, wymaga wiec odrebnego podejscia.

Drugi panel konferencji poswiecony zostal zagadnieniom praw wtasnosci
intelektualnej i ich ewolucji w Swietle zmian gospodarczych i technologicznych
w Polsce.

Wprowadzenie do tematyki panelu przedstawila prof. UAM dr hab. Katarzyna
Klafkowska-Wasniowska, nastepczyni Profesor Nowickiej w kierowaniu Zaktadem
Prawa Europejskiego. Prof. K. Klafkowska-Wasniowska wskazata, ze tytul konferen-
¢ji zwiastuje z jednej strony prace u podstaw: nad koncepcja prawa podmiotowego,
a z drugiej pytanie o stosowanie regulacji prawnych lub o ich zmiane w Swietle
wyzwan gospodarczo-technologicznych. Oba watki mozna uzna¢ za znamienne dla
twdrczosci naukowej Profesor Aurelii Nowickiej. Ze wzgledu na obszar zaintere-
sowan Profesor Nowickiej tematy wybrane przez organizatoréw konferencji moga
jedynie przyblizy¢ gléwne watki w zakresie prawa wlasnosci przemystowej i prawa
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autorskiego. W ocenie moderatorki nalezy jednak stwierdzi¢, ze prawo wtasnosci
intelektualnej, obok rozwijanych przez Profesor Nowicka zainteresowan z zakresu
prawa prywatnego miedzynarodowego, przez wiele lat byto trzonem spajajacym
zainteresowania naukowe pracownikéw kierowanej przez Nia jednostki.

Panelisci podjeli watki osnute na kanwie szerokiego dorobku Profesor Aurelii
Nowickiej. Dos¢ tu wspomnie¢ Jej prace doktorska na temat umowy o dokonanie
projektu wynalazczego (Poznan 1990), rozprawe habilitacyjna dotyczaca praw-
noautorskiej i patentowej ochrony programéw komputerowych (Warszawa 1995)
oraz obszerne i liczne publikacje dotyczace systemdédw ochrony patentowej, zeby
dostrzec, jak wyraznie obecne w dorobku naukowym Profesor byly watki wyzwan
gospodarczych i technologicznych.

Pierwszy referat w panelu wygtosit prof. UAM dr hab. Rafat Sikorski, podejmu-
jac — niezwykle doniosty dla Profesor Aurelii Nowickiej — temat patentu o skutku
jednolitym (Jednolity patent europejski - rzecz o tym, Ze nie taki diabel straszny, jak go ma-
lujg). Kwestia przystapienia Polski do wzmocnionej wspdtpracy w zakresie patentu
o skutku jednolitym budzita i nadal budzi spory i dyskusje. Stad referent stusznie
zadal pytanie, czy przez minionych dziesie¢ lat okolicznosci zmienily sie na tyle,
aby racjonalnie pozadana byta zmiana polskiego stanowiska w tej kwestii. Prof.
R. Sikorski przedstawil wiodace poglady doktryny zagranicznej oraz interesujace
statystyki w zakresie zgloszen. Kluczowa pozostaje kwestia, w jaki sposéb rozwija¢
sie bedzie orzecznictwo Jednolitego Sadu Patentowego i na ile atrakcyjny bedzie
system ochrony w ramach patentu o skutku jednolitym. Swoje wystapienie refe-
rent zakonczyl pytaniem, co dzis o patencie o skutku jednolitym mogtaby mysle¢
Profesor Nowicka. Nie imputujac odpowiedzi, prof. Sikorski podkreslil, ze z cala
pewnoscia Profesor bytaby wnikliwa obserwatorka praktyki udzielania patentéw
o skutku jednolitym i rozwijajacego sie orzecznictwa.

Kolejny referat réwniez dotyczyt zagadnien z zakresu prawa wtasnosci prze-
myslowej. Prof. dr hab. Krystyna Szczepanowska-Koztowska z UW podjeta temat
wspierania innowacyjnosci na uczelniach wyzszych oraz transferu innowacyjnych
rozwiazan z nauki do sektora gospodarki. Juz tytul wystapienia: Nieudane spotka-
nie nauki i biznesu czyli o barierach transferu uniwersyteckiej innowacji, wskazywat na
sceptycyzm i pragmatyzm referentki w ocenie aktualnie obowiazujacej regulacji.
Prof. K. Szczepanowska-Koztowska krétko przedstawita modelowe rozwiazania
dotyczace transferu innowacji, wskazujac na liczne niedostatki w tym zakresie.
Konkluzje w zakresie ram prawnych nie pozostawialy watpliwosci, iz niezbedne
sa fundamentalne zmiany prawne, w tym wyjasnienie watpliwosci co do relacji
miedzy ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce a regulacjami w zakresie
ochrony wlasnosci intelektualnej.

Tematyke stosowania prawa autorskiego i praw pokrewnych podjat dr hab.
Michat Wyrwinski z Uniwersytetu Jagielloniskiego. Referat Nieodwolalna zgoda na
korzystnie z wizerunku nawiazywal do zainteresowan Profesor Aurelii Nowickiej
w obszarze ochrony débr osobistych oraz stosowania ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, tym razem w zakresie prawa do wizerunku. Na tle proble-
mu wyrazonego w temacie wystapienia referent dokonal szczegétowej analizy
regulacji dotyczacej zezwolenia na rozpowszechnianie wizerunku w swietle usta-
wy o prawie autorskim i prawach pokrewnych, uwzgledniajac historyczny aspekt
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irozwdj regulacji. Przeprowadzone rozwazania stanowia cenny wktad w kontekscie
komercjalizacji wizerunku i rozwoju nowych technologii.

Czwarty referat pt. Ludzkie autorstwo — czy mozliwa jest zmiana paradygmatu? wy-
glosita prof. dr hab. Katarzyna Grzybczyk z Uniwersytetu Slaskiego. Wystapienie to
byto silnie powigzane z problematyka rozwoju technologicznego. W tym zakresie
warto przypomnie¢, iz Profeosr Aurelia Nowicka byta autorka fundamentalnych
rozwazan w zakresie podmiotu praw autorskich i pokrewnych. Prof. K. Grzybczyk,
badajac rozwdj systemdéw generatywnej sztucznej inteligencji, przedstawita swoje
prognozy dotyczace autorstwa wytworéw generowanych przez sztuczna inteligen-
cje oparte na analizie dotychczasowych decyzji, orzeczen, postanowien réznych
wlasciwych instytucji oraz zarysowujacych sie i wdrazanych praktyk. Referentka
podkreslita centralna pozycje praw twércy jako cztowieka, krytycznie podsumowu-
jac koncepcje przyznania praw autorskich do wytwordéw sztucznej inteligencji, jak
réwniez koncepcje wspdtautorstwa cztowieka i sztucznej inteligencji.

Trzeci panel konferencji poswiecono polskiemu prawu zwalczania nieuczciwej
konkurencji. Zagadnienie to zostalo poruszone w zwiazku z 30-letnim obwiazy-
waniem nowej ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 16 kwietnia 1993 r.
(dalej ,ZNKU").

Dr Igor B. Nestoruk z UAM w referacie pt. Prawo podmiotowe w ustawie o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji — efemeryda czy uzyteczny konstrukt? podniésl, ze konstrukcja
prawa podmiotowego towarzyszy polskiemu prawu zwalczania nieuczciwej konku-
rencji juz od momentu przyjecia pierwszej polskiej ustawy z dnia 2 pazdziernika
1926 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. W projekcie ustawy zaproponowano
oparcie wszechstronnej ochrony przed nieuczciwa konkurencja na prawie majatko-
wym bezwzglednym (druk sejm. Nr 2448 z 1926 r.). Przedmiotem tego prawa mialo
stac sie przedsiebiorstwo traktowane jako dobro niematerialne. Jak jednak podkreslit
referent, odwolanie sie do takiej konstrukcji, nawiazujacej do rozwiazan wyste-
pujacych wéwczas na gruncie prawa niemieckiego oraz francuskiego, okazato sie
sporne juz na etapie dyskusji nad projektem ustawy z 1926 r. Niemniej jednak w jej
finalnie przyjetej wersji rozpoznaé¢ mozna wyrazne elementy prawa podmiotowego
w postaci choéby ,zadania, aby inny przedsiebiorca (konkurent) nie wdzieral sie
w jego klientele” (art. 1 ust. 1 ustawy z 1926 r.). Dr L. Nestoruk podniést, ze dyskusja,
jaka toczyla sie nad konstrukcja przyjeta w tej pierwszej ustawie, nie doczekata sie
analogicznej kontynuacji na gruncie wspoélczesnie obowiazujacej ustawy ZNKU.
Jego zdaniem, brzmienie przepiséw obowiazujacej ustawy wydaje sie sugerowac,
ze obecnie ustawodawca wychodzi z odmiennego zalozZenia tak odnosnie do celu,
jak i do metody cywilnoprawnej ochrony przed zjawiskiem nieuczciwej rywaliza-
cji rynkowej. Czy takie rozwiazanie oznacza zerwanie z ujeciem uksztaltowanym
w okresie miedzywojennym? Zdaniem dr. I. Nestoruka poszukiwanie odpowiedzi
na to pytanie powinno by¢ takze pretekstem do przesledzenia ewolucji prawa kon-
wencyjnego, jak i (fragmentarycznej) harmonizacji prawa dokonujacej sie w efekcie
rozwoju prawa Unii Europejskiej.

W drugim referacie pt. Ochrona tajemnicy przedsigbiorstwa - czy ustawa o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji jest Zrédtem praw podmiotowych bezwzglednych? prof. UL
dr hab. Beata Giesen odniosta sie do regulacji przyjetej w art. 11 ZNKU. Dotyczy
ona ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa, a jej obecne brzmienie jest wynikiem
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implementacji dyrektywy 2016/943 z 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony niejaw-
nego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsiebiorstwa)
przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem i ujawnianiem. Zdaniem
prof. B. Giesen zasadniczym problemem jest przesadzenie, czy wykorzystywanie
tajemnicy przedsiebiorstwa, stanowiace element czynu nieuczciwej konkurencji,
powinno by¢ chronione prawem podmiotowym. Zdaniem referentki nalezy uzna¢,
ze obecnie przyjeta regulacja stanowi Zrédto prawa podmiotowego. Wniosek taki
mozna konstruowac, biorac pod uwage kilka elementéw. Po pierwsze, ochrona ta-
jemnicy przedsiebiorstwa jest podobna do ochrony praw wlasnosci intelektualnej.
Po drugie, art. 11 ZNKU okresla zakres ochrony i jej granice. Po trzecie, prawo to
przynalezy do okreslonego podmiotu. W konsekwencji podmiot uprawniony moze
zada¢, aby osoby trzecie powstrzymaly sie od ingerencji w sfere jego wytacznosci.
W podsumowaniu prelegentka uznata, ze na tle innych praw podmiotowych to
wlasnie konstrukcja ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa najpelniej odpowiada
modelowi prawa bezwzglednego.

Temat Ochrona praw podmiotowych i ochrona interesu przedsigbiorcy w prawie nie-
uczciwej konkurencji podjat dr hab. Pawet Podrecki, prof. Instytutu Nauk Prawnych
PAN. Referent zwrdcit uwage na réznice pomiedzy prawami wlasnosci intelektu-
alnej a prawem zwalczania nieuczciwej konkurencji. Podkreslil, ze zasady przyjete
w ZNKU opieraja sie na ochronie uzasadnionych intereséw gospodarczych. Nie
jest to ochrona zwigzana z prawami podmiotowymi, w szczegélnosci z prawa-
mi wylaczonymi. Przedmiotem ochrony sa bowiem interesy uczestnikéw rynku,
ktérym zagraza lub ktére narusza nieuczciwe zachowanie konkurenta. Nastepnie
prof. P. Podrecki odnidst sie do klauzuli generalnej zawartej w art. 3 ZNKU, ktéra
wprowadza uniwersalny zakaz nieuczciwej konkurencji i pozwala na rozszerzajace
ksztaltowanie znamion tzw. nienazwanych czynéw nieuczciwej konkurencji. Po-
wolujac sie na orzeczenia sadéw, prelegent podkredlil, ze wlasnie dzieki istnieniu
przepiséw dotyczacych zwalczania nieuczciwej konkurencji udato sie wyeliminowac
bezprawne zachowania konkurentow.

W czwartym referacie Prawo zwalczania nieuczciwej konkurencji — wczoraj, dzis
i jutro prof. UAM dr hab. Jakub Kepinski odniost sie w pierwszej kolejnosci do
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 1926 r. i podkreslit jej uniwersal-
nos¢. Zauwazyl, ze w ocenie twércéw ustawy kreowata ona ,bezwzgledne prawa
na przedsiebiorstwie”. Nastepnie prelegent odnidst sie do obecnie obowiazujacej
ZNKU. Jego zdaniem ZNKU w chwili powstania byta aktem nowoczesnym, zgodnym
z przepisami miedzynarodowymi i standardami europejskimi. Obecnie jednak,
w szczegdlnosci w zwiazku z implementacja dyrektywy 2005/29 o nieuczciwych
praktykach rynkowych, regulacje przyjete w przedmiotowej ustawie wymaga-
ja weryfikacji. Najlepszym rozwiazaniem, zdaniem prof. J. Kepinskiego, byloby
stworzenie jednego, spdjnego aktu z zakresu nieuczciwej konkurencji. Wiazatoby
sie to z koniecznoscia oceny poszczegdlnych deliktéw nieuczciwej konkurencji,
w tym potrzeby ich utrzymania. Uzasadnione byloby takze ,wyciagniecie” poza
ZNKU przepiséw dotyczacych ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa (art. 11 ZNKU).
Przyjecie bowiem, zZe obecna regulacja stanowi zrédlo prawa podmiotowego, stoi
w sprzecznosci z zatozeniami ZNKU, ktéra co do zasady nie przyznaje zadnych
praw podmiotowych.
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