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I. ARTYKULY

Martyna Kaczmarczyk*

O systemach sztucznej inteligencji w kontekscie
praw cztowieka w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka

On artificial intelligence systems in the context of human
rights in the case law of the European Court of Human
Rights

Abstract. Artificial intelligence (A) is increasingly entering our lives. Rapid
technological progress provides many new solutions, without which we often
cannot imagine our everyday lives. Despite a rather heavily electronicised and
digitalized reality, the potential of artificial intelligence is yet to be fully exploited.
Moreover, due to the wide range of applications of Al systems in various areas of
life, the possibilities that technological development creates for us go beyond the
human imagination. Artificial intelligence can be a source of invaluable help for
humans, support, facilitation, and convenience; on the other hand, it can pose
many threats to basic values such as human rights, human dignity, democracy
or the rule of law.

The article attempts to answer the question of how Strasbourg case law re-
sponds to issues concerning threats that new technologies pose to individuals’
fundamental rights and freedoms, including the right to privacy, personal free-
dom, personal security, and the protection of personal data, including biometric
data. The starting point for analysing the case law of the European Court of
Human Rights (ECHR) is a discussion of international and national regulations
in the field of artificial intelligence and their brief characteristics. Then, select-
ed cases of the ECHR are presented and discussed in the context of individual
freedoms and rights most vulnerable to violations in connection with the activity
of Al systems. So far, the Court has not issued a judgment dedicated to artificial

* University of Warmia and Mazury in Olsztyn, Poland | Uniwersytet Warminsko-
-Mazurski w Olsztynie, Polska, https://orcid.org/0000-0001-6169-9466, e-mail: martyna.
kaczmarczyk@uwm.edu.pl.

SPP 2(50), 2025: 9-30. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2025.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nd/4.0/).
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intelligence itself and its negative effects on human rights and freedoms. The
research problems addressed by this analysis indicate ECHR judgments related
to new technologies and to assessing their significance for the functioning of
artificial intelligence and discussing its relevance for the future.

Keywords: artificial intelligence systems — human rights — international law —
case law of the European Court of Human Rights

Wprowadzenie

Sztuczna inteligencja (Al) coraz intensywniej wkracza w zycie ludzi.
Gwaltowny postep technologiczny dostarcza wielu nowych rozwiazan,
bez ktérych obecnie czesto juz nie wyobrazamy sobie naszej codzienno-
$ci. Mimo dos¢ mocno zelektronizowanej i scyfryzowanej rzeczywistosci
potencjal sztucznej inteligencji nie zostal jeszcze w petni wykorzystany.
Co wiecej, z uwagi na szeroki zakres zastosowania systeméw Al w réz-
nych dziedzinach zycia mozliwosci, jakie stwarza rozwdj technologicz-
ny, wykraczaja poza ludzka wyobraznie. Sztuczna inteligencja moze
z jednej strony stanowi¢ zrédto nieocenionej pomocy dla czltowieka,
wsparcia, ulatwienia, udogodnienia, lecz z drugiej — moze stwarzac
wiele zagrozen dla elementarnych wartosci, jakimi sa prawa czlowieka,
godnos¢ ludzka, demokracja czy praworzadnos¢.

1 sierpnia 2024 r. wszedl w zZycie pierwszy na swiecie akt prawny,
ktéry w sposéb kompleksowy objal materie sztucznej inteligencji. Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych prze-
pisow dotyczacych sztucznej inteligencji' wprowadza legalne definicje
systemow sztucznej inteligencji i wielu powiazanych poje¢, okresla
zakazane praktyki, klasyfikuje systemy Al, nakltada obowiazki na do-
stawcow systemoéw sztucznej inteligencji, okresla organy notyfikujace,
a ponadto ustanawia system odpowiedzialnosci za negatywne skutki
i szkody spowodowane dziatalnoscia Al. Zgodnie z prawem unijnym
panistwa cztonkowskie Unii Europejskiej (UE) sa zobowiazane do wpro-
wadzenia do swoich porzadkéw prawnych odpowiednich regulacji

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 VI
2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucz-
nej inteligencji oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE)
nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/
UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (akt w sprawie sztucznej inteligencji), PE/24/2024/
REV/1, dalej ,Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689".
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implementujacych nowe rozporzadzenie. Obecnie trwaja prace nad
polskim projektem ustawy o systemach sztucznej inteligencji.

Niemal jednoczesnie z powstawaniem unijnego rozporzadzenia
o sztucznej inteligencji trwaly prace nad miedzynarodowym aktem
prawnym z ramienia Rady Europy (RE). 5 wrzesnia 2024 r. Komisja Euro-
pejska podpisata Ramowa Konwencje Rady Europy w sprawie sztucznej
inteligencji oraz praw czlowieka, demokracji i praworzadnosci®. Podpis
wyraza zamiar UE, aby sta¢ sie strona konwencji. Akt ten w swoich
zalozeniach jest zbiezny z postanowieniami unijnego rozporzadzenia,
chociaz pozostaje znacznie mniej rozbudowany.

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, jak orzecznic-
two strasburskie reaguje na zagadnienia dotyczace zagrozen, ktore
niesie za soba rozw6j nowych technologii, dla podstawowych praw
i wolnosci jednostki, m.in. prawa do prywatnosci, wolnosci osobistej,
bezpieczenstwa osobistego, ochrony danych osobowych, w tym da-
nych biometrycznych. Punktem wyjscia dla przeprowadzonych analiz
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) stato sie
omowienie regulacji miedzynarodowych i krajowych z zakresu sztucz-
nej inteligencji oraz ich kroétka charakterystyka. W dalszej kolejnosci
zaprezentowano i oméwiono wybrane orzeczenia ETPC w kontekscie
wolnosci i praw jednostki, ktore sa najbardziej narazone na naruszenia
w zwiazku z dzialalnoscia systeméw Al Dotychczas Trybunal nie wydat
orzeczenia poswieconego samej sztucznej inteligencji i jej negatywnym
skutkom dzialania w obszarze praw i wolnosci cztowieka. Problemy ba-
dawcze dotyczace przeprowadzonej analizy zwiazane sa ze wskazaniem
wyrokéw ETPC powiazanych z dziatalnoscia nowych technologii, ocena
ich znaczenia dla funkcjonowania sztucznej inteligencji oraz dyskusji
nad jej istota w przysztosci.

1. Pojecie sztucznej inteligencji

Sztuczna inteligencja (ang. artificial intelligence, Al) jest terminem okre-
$lajacym wyspecjalizowany system teleinformatyczny, ktéry pracuje
w oparciu o system software lub zintegrowany w urzadzeniu fizycznym

2 Ramowa Konwencja Rady Europy w sprawie sztucznej inteligencji oraz praw czto-
wieka, demokracji i praworzadnosci (Council of Europe Framework Convention on
Artificial Intelligence and Human Rights, Democracy and the Rule of Law), Council of
Europe Treaty Series — No. 225, dalej ,Ramowa Konwencja Rady Europy”.
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hardware. Jego dzialanie polega na rozwiazywaniu zlozonych proble-
moéw, a funkcjonowanie ma wymiar zaréwno fizyczny, jak i cyfrowy?.
Pojecie Al ma zdecydowanie charakter interdyscyplinarny, funkcjonuje
bowiem na pograniczu wielu dziedzin naukowych — informatyki, in-
zynierii komputerowej, matematyki, fizyki, robotyki, prawa, ekonomii
czy psychologii*. Sztuczna inteligencja wykorzystuje rédzne technologie
obliczeniowe i informatyczne w celu analizy dostarczanych danych
(ang. data science). Gtéwnymi celami przeprowadzanych analiz jest
m.in. uczenie maszynowe, wnioskowanie automatyczne, rozpozna-
wanie, moderowanie i generowanie mowy oraz obrazu, przetwarzanie
jezyka naturalnego, przewidywanie, rekomendowanie®.

W 1955 r. J. McCarthy, amerykanski informatyk i matematyk, za-
proponowat oraz zdefiniowal termin sztuczna inteligencja. Od tamtego
momentu, ze wzgledu na dynamiczny rozwoj technologii oraz rewolucje
przemystowa, Al otrzymywatla nowe, czesto coraz to bardziej rozbu-
dowane definicje®. Ogdlnie ujmujac, cechami, z ktérymi przewaznie
sztuczna inteligencja jest laczona, sa umiejetnos¢ uczenia sie, zdolnos¢
przystosowywania sie do zmiennych warunkéw, podejmowanie wta-
snych decyzji na podstawie przeprowadzonych analiz (niejednokrotnie
bardzo skomplikowanych), rozumowanie abstrakcyjne itp. Procesy te
mozliwe sa dzieki dzialom informatycznym czy tez teleinformatycznym,
ktdére zajmuja sie konstruowaniem maszyn oraz algorytméw, nastepnie
podejmujac autonomiczne dziatania przejawiajace cechy inteligencji’.

Do niedawna w kwestii definiowania sztucznej inteligencji moz-
na bylo polega¢ na definicjach proponowanych przez poszczegdlne
dziedziny nauki, takie jak wspomniana informatyka, matematyka czy
robotyka. Stworzyly one bowiem zbiezne, aczkolwiek uksztaltowane

* M. Jankowska-Augustyn, Podmiotowos¢ prawna sztucznej inteligencji?, w: O czym mo-
wiq prawnicy, mowigc o podmiotowosci, pod red. A. Bielskiej-Brodziak, Katowice 2015,
s. 171; J. Rzymowski, Definicja prawnicza sztucznej inteligencji na podstawie rozporzqdzenia
PE i Rady (UE) 2024/1689 w sprawie sztucznej inteligencji, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2024, nr 11, s. 59.

* A. Berdowska, Wspomaganie procesu rekrutacji pracownikéw za pomocq chatbotow —
analiza wybranych rozwiqzan, ,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2018, nr 5, s. 93-112.

> P. Kusznieruk, Wplyw rozwoju sztucznej inteligencji na proces stanowienia prawa w Polsce,

,Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 5, s. 8.

¢ K. Rézanowski, Sztuczna inteligencja: rozwéj, szanse i zagrozenia, ,Zeszyty Naukowe
WWSI” 2007, nr 2, s. 109; M. Sakowska-Baryta, Sztuczna inteligencja w sektorze publicznym,
w: Prawo sztucznej inteligencji i nowych technologii, pod red. B. Fischera, A. Pazika, M. Swier-
czynskiego, Warszawa 2023, s. 33.

7 Sakowska-Baryta, op. cit., s. 34.
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na wlasne potrzeby i zgodnie z wlasna specyfikacja metod badaw-
czych, definicje Al. Na potrzeby innych nauk, w tym prawa, definicje
te byly oczywiscie wykorzystywane. Natomiast w przestrzeni prawnej
nie funkcjonowaly zadne legalne definicje sztucznej inteligencji. Prze-
tomowy okazat sie rok 2024, kiedy po wieloletnich pracach oraz kon-
sultacjach weszlo w zycie Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2024/1689. Rozporzadzenie ustanawia pierwsza legalna
definicje systemu Al, ktéra okresla, ze jest to ,system maszynowy, ktéry
zostal zaprojektowany do dziatania z réznym poziomem autonomii po
jego wdrozeniu oraz ktéry moze wykazywac zdolnos¢ adaptacji po jego
wdrozeniu, a takze ktory — na potrzeby wyraznych lub dorozumianych
celow — wnioskuje, jak generowac na podstawie otrzymanych danych
wejsciowych wyniki, takie jak predykcje, tresci, zalecenia lub decyzje,
ktére moga wptywac na srodowisko fizyczne lub wirtualne”. Podobna
i zbiezna zakresem pojeciowym definicje wprowadza Ramowa Konwen-
cja Rady Europy, ktéra stanowi, ze systemem Al jest ,system maszynowy,
ktéry — na potrzeby wyraznych lub dorozumianych celéw — wnioskuje,
jak generowac na podstawie otrzymanych danych wejsciowych wyniki,
takie jak predykcje, tresci, zalecenia lub decyzje, ktére moga wptywac
na srodowisko fizyczne lub wirtualne. Poszczegélne systemy sztucznej
inteligencji r6znia sie pod wzgledem poziomu autonomii i zdolnosci
adaptacyjnej po wdrozeniu™. Definicja ta w przeciwienstwie do definicji
z unijnego rozporzadzenia nie jest definicja legalna, gdyz konwencja
nie zostala jeszcze uchwalona, a do momentu jej wejscia w zycie minie
jeszcze troche czasu. Natomiast jej sformutowanie pokazuje kierunek,
w ktorym zmierza RE pod wzgledem zapewnienia gwarancji bezpiecz-
nego i godnego zaufania funkcjonowania systeméw sztucznej inteli-
gencji. Obie definicje pozostaja ze soba zgodne i spojne.

Sztuczna inteligencja to niezwykly potencjat i szeroki wachlarz
mozliwosci zastosowania. Jesli uzywana jest zgodnie ze swoim prze-
znaczeniem, stanowi niezbedny filar rozwoju gospodarczego panstwa,
przyczynia sie do wzrostu konkurencyjnosci, jest nieoceniona pomoca
w medycynie, analizuje algorytmy, ktére przetwarzaja ogromne pliki,
tzw. Big Data, z ktérymi ludzki umyst nie jest w stanie sobie poradzi¢. Na-
lezy podkredli¢, ze sztuczna inteligencja dla swojego istnienia oraz dal-
szego rozwoju potrzebuje wielkich ilosci danych do przetwarzania — jest

8 Art. 3 pkt 1 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689.
? Art. 2 Ramowej Konwencji Rady Europy.



14 MARTYNA KACZMARCZYK

to niezbedne zrédto jej bytu. Oprocz tak wielu korzysci, jakie niesie za
soba wykorzystywanie systemoéw Al, sztuczna inteligencja to réwniez
zagrozenia, w tym przede wszystkim potencjalne naruszenia elemen-
tarnych praw i wolnosci czlowieka oraz wartosci, jakimi kieruje sie
demokratyczne panstwo. Z pojeciem sztucznej inteligencji powiazane
sa ewentualne negatywne skutki wprowadzania Al w kolejne sfery
zycia ludzkiego. Przede wszystkim chodzi o cyberprzestepczos¢ wyko-
rzystujaca sztuczna inteligencje, a zwiazane z nia sa pojecia kradziezy
tozsamosci, deepfake, spamming, phishing, sniffing, stalking czy mowa nie-
nawisci i wiele innych'’. Nowe technologie wymykaja sie spod ocen mo-
ralnych i etycznych. Kluczowa kwestig pozostaje natomiast cel i sposéb
wykorzystywania systemoéw sztucznej inteligencji''. Nie lada znaczenie
ma rowniez coraz wieksze wykorzystanie Al w dobie cyfryzacji admini-
stracji krajowej, wydawania orzeczen przez sady, a takze prowadzenia
przez organy panstwowe elektronicznych postepowan'?. Postepujace
wdrazanie systeméw sztucznej inteligencji skutkuje réwniez powaz-
nymi konsekwencjami dla gospodarek krajowych, w tym rynkéw pra-
cy. Ludzka praca juz jest zastepowana komputerami, maszynami czy
robotami®®. W konsekwencji bedzie to prowadzi¢ do zwiekszania sie
bezrobocia, co zrodzi dalsze negatywne skutki spoteczne oraz osobiste.
Problematyka prawna systemdow Al to takze coraz bardziej znaczace wy-
korzystywanie sztucznej inteligencji w réznych dziedzinach medycyny™.

1 M. Rojszczak, Prawne aspekty systemow sztucznej inteligencji — zarys problemu,
w: Sztuczna inteligencja, blockchain, cyberbezpieczetistwo oraz dane osobowe. Zagadnienia
wybrane, pod red. K. Flagi-Gieruszynskiej, J. Golaczynskiego, D. Szostka, Warszawa
2019, s. 3-6.

' K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Karpiuk, Prawo nowych technologii. Wybrane zagad-
nienia, LEX/el. 2015, s. 143.

12 Zob. A. Zalesinska, Dorgczenie elektroniczne w postepowaniu cywilnym, w: Prawo
nowych technologii. Ksigga z okazji jubileuszu 20-lecia dziatalnosci Centrum Badati Probleméw
Prawnych i Ekonomicznych Komunikacji Elektronicznej i Studenckiego Kota Naukowego — Blok
Prawa Komputerowego, pod red. J. Golaczynskiego, Warszawa 2022; L. Gozdziaszek, Elek-
troniczne postepowanie upominawcze — doswiadczenia i przysztosc, w: Prawo nowych technologii.
Ksigga z okazji jubileuszu...; J. Studzinska, Informatyzacja postepowania egzekucyjnego - elek-
troniczne akta komornicze. Postulat czy rzeczywisto$é?, w: Prawo nowych technologii. Ksiega
z okazji jubileuszu...; M. Jabtonski, Nowoczesne technologie sztucznej inteligencji a konstytu-
cyjne prawo do sqdu, w: Prawo nowych technologii. Ksiega z okazji jubileuszu. ..

13 J. Mecina, Od cyfryzacji i robotyzacji do sztucznej inteligencji. Wyzwania dla gospodarki
i rynku pracy, Warszawa 2023, s. 29.

1 E. Topol, Medycyna gleboka. Jak sztuczna inteligencja moze przywrocic opiece zdrowotnej
ludzkg twarz, thum. A. Boniszewska, Warszawa 2021, s. 263-264.
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2. Stan unormowania systemow sztucznej inteligencji
w prawie miedzynarodowym

W kwestii miedzynarodowego podejscia do zagwarantowania prawnej
ochrony wolnosci i praw czlowieka, przejrzystosci procedur i zasad
wdrazania systemow sztucznej inteligencji oraz ponoszenia odpowie-
dzialnosci za negatywne skutki, jakie moga mie¢ miejsce w zwiazku
z dzialalnoscia Al, niemal réwnolegle w UE i RE podjeto prace nad
powolaniem komisji i organéw eksperckich, dazac do ustanowienia
kompleksowych opracowan prawnych w materii sztucznej inteligencji®.

Z ramienia UE juz na poczatku 2018 r. powotano grupe ekspertow ds.
sztucznej inteligencji i europejski sojusz na rzecz sztucznej inteligencji'®.
Celem tego dzialania bylo zebranie opinii ekspertéw i zgromadzenie
szerokiego sojuszu roznych interesariuszy. Grupa ekspertéw zajela sie
rowniez przygotowaniem propozycji wytycznych dotyczacych etyki
Al Pod koniec 2020 r. Parlament Europejski przyjat pierwsze rezolucje
dotyczace systemow sztucznej inteligencji w aspekcie etycznym, ochro-
ny praw autorskich oraz odpowiedzialnosci cywilnej za AI'V. W kwietniu
2021 r. Komisja Europejska zaproponowata pierwsze w historii ramy
prawne dotyczace sztucznej inteligencji, ktére uwzglednialy zagrozenia
zwiazane ze sztuczna inteligencja i stawialy Europe w pozycji lidera
na arenie miedzynarodowej'®. Kolejnym waznym krokiem bylo przy-
jecie 28 wrzesnia 2022 r. przez Komisje Europejska projektu dyrektywy
w sprawie odpowiedzialnosci za sztuczna inteligencje'®. Nastepnie

5 Zob. J. Mazur, Unia Europejska wobec rozwoju sztucznej inteligencji: proponowane
strategie requlacyjne a budowanie jednolitego rynku cyfrowego, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2020,nr9,s.14in.

16 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_18_1381 (do-
step: 26 11 2025).

7 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 20 X 2020 r. w sprawie ram aspektéw
etycznych sztucznej inteligencji, robotyki i powiazanych z nimi technologii, 2020/2012
(INL); Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 20 X 2020 r. w sprawie systemu odpo-
wiedzialnosci cywilnej za sztuczna inteligencje, 2020/2014 (INL); Rezolucja Parlamentu
Europejskiego z dnia 20 X 2020 r. w sprawie praw wlasnosci intelektualnej w dziedzinie
rozwoju technologii sztucznej inteligencji, 2020/2015 (INI).

¥ Wniosek dot. Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej in-
teligencji) i zmieniajacego niektdre akty ustawodawcze Unii (Document 52021PC0206);
zob. I. Balos, Sztuczna inteligencja i jej wynalazki - studium przypadku, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagielloriskiego” 2020, nr 1, s. 95 i n.

¥ Wniosek dot. Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie dostoso-
wania przepiséw dotyczacych pozaumownej odpowiedzialnosci cywilnej do sztucznej


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_18_1381
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w czerwcu 2023 r. Komisja przyjeta porozumienie polityczne osiagniete
przez Parlament Europejski i Rade w sprawie rozporzadzenia o sztucz-
nej inteligencji, zaproponowanego przez Komisje w kwietniu 2021 r.
W maju 2024 r. Komisja Europejska zakonczyla procedure przyjecia
nowych przepiséw unijnych, zwiericzona podpisaniem Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 (tzw. Al Act). Doku-
ment wszedt w zycie 1 sierpnia 2024 r., ale bedzie w pelni stosowany
dopiero po 2 latach od tej daty. Proces ustanowienia nowych unijnych
norm dotyczacych sztucznej inteligencji byt wieloetapowy, dokladnie
konsultowany i niestety wieloletni.

Nowa unijna regulacja dotyczaca systeméw Al zostala oparta na
analizie ryzyka z podzialem na niedopuszczalne ryzyko, wysokie ry-
zyko i niskie lub minimalne ryzyko. Od oceny ryzyka uzaleznione
sa obowiazki, ktére naktada sie na dostawcéw oraz uzytkownikéw
Al Rozporzadzenie dokladnie wyszczegdlnia, jakie praktyki w obre-
bie dziatalnosci systeméw sztucznej inteligencji sa praktykami nie-
dozwolonymi z uwagi na ich sprzecznos¢ z podstawowymi zasadami
i prawami UE. Mozna wymieni¢ m.in. dzialania oparte na Al zwiazane
z propaganda, wykorzystujace stabos$¢ oséb fizycznych, analizujace
emocje jednostki, wprowadzajace kategoryzacje danych, w tym danych
biometrycznych. Ponadto ustanowiony zostat stownik ustawowy, ktéry
zawiera legalne definicje az 68 poje¢, m.in. sztucznej inteligencji, ryzy-
ka, dostawcy, poszczegdlnych rodzajow danych i systemoéw istotnych
z punktu widzenia technologii AI. Rozporzadzenie wprowadza zasady
przewodnie dotyczace systemoéw Al Pierwsza z nich to reguta nadzo-
ru czlowieka nad systemami sztucznej inteligencji wysokiego ryzyka.
Oznacza to, ze kazdorazowo jednostka ludzka sprawuje nadzér nad
takimi systemami, co zapobiega ryzyku dla zdrowia, bezpieczenstwa
i praw podstawowych lub minimalizuje ryzyko wystapienia. Ponadto
istotna w tym przypadku jest kwestia samego zaprojektowania systemu
wysokiego ryzyka, gdyz wymaga sie zastosowania odpowiednich narze-
dzi interfejsu czlowiek-maszyna. Kolejna zasada przewodnia systeméw
Al to regula przejrzystosci i udostepniania informacji podmiotom sto-
sujacym. Trzecia, rownie wazna zasada, wyraza obowiazek doktadno-
$ci, solidnosci i cyberbezpieczenstwa przy projektowaniu i rozwijaniu
systeméw sztucznej inteligencji. Ponadto okreslone zostaly réwniez

inteligencji (dyrektywa w sprawie odpowiedzialnosci za sztuczna inteligencje) (Docu-
ment 52022PC0496).


http://m.in
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obowiazki dostawcow systemdw sztucznej inteligencji polegajace na
monitorowaniu i zglaszaniu zdarzen. Monitorowaniu podlega¢ ma caty
cykl Al, od momentu wprowadzenia go na rynek. Na dostawcy ciazy
takze obowiazek zgtaszania wszelkich incydentéw i nieprawidtowosci
w dziataniu. Unijny ustawodawca nalozyt na panstwa cztonkowskie
obowiazek wyznaczenia krajowych organéw notyfikujacych i organéw
nadzoru rynku, o czym bedzie mowa ponizej®.

Drugim miedzynarodowym systemem prawnym w zakresie systemoéw
Al bedzie Konwencja Rady Europy w sprawie sztucznej inteligencji,
ktéra jeszcze nie zostala uchwalona. RE na przestrzeni ostatnich lat
rowniez podjeta liczne inicjatywy prawotwdrcze w dziedzinie sztucznej
inteligencji. W 2020 r. z ramienia Zgromadzenia Parlamentarnego RE
przyjeto Rezolucje o potrzebie demokratycznego zarzadzania sztuczna
inteligencja?'. Wezwano RE do podjecia intensywniejszych i szybszych
dzialan w materii regulacji prawnych Al. Kolejnym krokiem bylo rozpo-
czecie prac nad projektem Konwencji w sprawie sztucznej inteligencji,
praw czlowieka, demokracji i praworzadnosci przez Komitet ds. Sztucz-
nej Inteligencji. Projekt zostat opublikowany w wersji roboczej w lipcu
2023 r.”2 Nastepnie 5 wrzesnia 2024 r. Komisja Europejska w imieniu UE
podpisata wiazacy miedzynarodowy traktat o sztucznej inteligencji, czyli
Ramowa Konwencje Rady Europy. Jej ksztalt wynegocjowato 57 panstw.

Ramowa Konwencja Rady Europy swoje oparcie znalazta w war-
tosciach wyrazonych przez Europejska konwencje praw czlowieka®,
a wiec w najbardziej fundamentalnych wolnosciach i prawach cztowie-
ka. Ogoélnie ujmujac, zaproponowane przepisy dotycza unormowania
regulacji o charakterze fundamentalnym dla systeméw sztucznej inte-
ligencji, czyli podstawowych zasad i regul prawa. Ramowa Konwencja

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2024/1689. Zob. J. Koztowski,
Akt w sprawie sztucznej inteligencji w praktyce — charakterystyka unijnej regulacji opartej na
ryzyku, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2024, nr 12, s. 21; R. Stefanicki, Sztuczna inteligencja
tworzona przez cztowieka, ukierunkowana na osobe ludzkq i przez nig kontrolowana, ,Przeglad
Prawa Handlowego” 2023, nr 1,s. 10 i n.

21 Resolution 2341 (2020) Need for democratic governance of artificial intelligen-
ce, https://pace.coe.int/pdf/0b472b0ef9de710970a8106e0bbaf0d10fe3b0119e48da-
83a286ab652d6e66b9?title=Res.%202341.pdf (dostep: 3 111 2025).

2 Consolidated working draft of the framework convention on artificial intelligence, hu-
man rights, democracy and the rule of law, CAI(2023)18, https://rm.coe.int/cai-2023-18-con-
solidated-working-draft-framework-convention/1680abde66 (dostep: 4 III 2025).

2 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284), dalej ,EKPC".


https://pace.coe.int/pdf/0b472b0ef9de710970a8106e0bbaf0d10fe3b0119e48da83a286ab652d6e66b9?title=Res. 2341.pdf
https://pace.coe.int/pdf/0b472b0ef9de710970a8106e0bbaf0d10fe3b0119e48da83a286ab652d6e66b9?title=Res. 2341.pdf
https://rm.coe.int/cai-2023-18-consolidated-working-draft-framework-convention/1680abde66
https://rm.coe.int/cai-2023-18-consolidated-working-draft-framework-convention/1680abde66
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Rady Europy wprowadza legalna definicje systeméw Al oraz innych
terminéw powiazanych, jednak w ograniczonym stopniu. Za gtéwna
regute prawna dokument uznaje stosowanie postanowien konwencji
na kazdym etapie cyklu zycia systemu sztucznej inteligencji z podkre-
$leniem poszanowania podstawowych praw cztowieka i wartosci demo-
kracji oraz praworzadnosci. Ramowa Konwencja Rady Europy, chociaz
zbiezna z postanowieniami unijnego rozporzadzenia, jest stosunkowo
oszczedna, malo szczegdtowa, nie porusza wielu kwestii tak doglebnie,
jak regulacja UE. Przykladem uogélnionego postanowienia jest chociaz-
by art. 9, ktéry dos¢ enigmatycznie podaje, ze zobowiazuje sie panstwa
do podejmowania niezbednych srodkow stuzacych ochronie wolnosci
jednostki, godnosci ludzkiej oraz autonomii. Nie wiadomo natomiast,
o jakie srodki chodzi. Sformutowanie jest nieprecyzyjne, co pozwala na
bardzo szeroka wykltadnie, o jakie dzialania ze strony panstwa chodzi.
W podobny sposéb bardzo ogdlnie ujete zostaly zasady odnoszace sie
do projektowania, rozwijania i stosowania systeméw sztucznej inte-
ligencji — przeciwdzialanie dyskryminacji, réwnos¢, bezpieczenistwo
nie sg warto$ciami odnoszacymi sie do Al. Maja swoje odniesienie do
licznych regulacji prawnych, zatem znéw mamy do czynienia z uogoél-
nieniem i brakiem precyzji. Istotna kwestia — réznica pomiedzy Ramowa
Konwencja Rady Europy a Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
iRady 2024/1689, oprécz przedstawionych licznych réznic w poziomie
szczegotowosci poszczegdlnych zagadnien prawnych, jest uksztattowa-
nie systemu odpowiedzialnosci za naruszenia wolnosci i praw cztowieka.
W ramach rozporzadzenia UE nalozone zostaly szczegdlne obowiazki
zwiazane z odpowiedzialnoscia za dzialalnos¢ Al na osoby fizyczne
i prawne w roli dostawcé$w. Natomiast w ramowej konwencji odpo-
wiedzialnos¢ i obowiazek odszkodowawczy spoczywa na panstwie®:.

3. Sztuczna inteligencja a regulacje krajowe

W zwiazku z wejsciem w zycie Rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2024/1689 w sierpniu 2024 r. niemal od razu rozpo-
czely sie prace nad polskim projektem ustawy o systemach sztucznej

# Ramowa Konwencja Rady Europy; zob. A. Michalak, Projekt rozporzqdzenia Parlamen-
tu UE o odpowiedzialnosci cywilnej za dziatania systemow sztucznej inteligencji - krok w dobrym
kierunku czy niepotrzebne odstepstwo od zasad ogélnych?, w: Prawo sztucznej inteligencji i no-
wych technologii, pod red. B. Fischera, A. Pazika, M. éwierczyr’lskiego, Warszawa 2021, s.47.
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inteligencji®. Ustanowienie norm wewnetrznych poswieconych Al
przez panstwa cztonkowskie UE jest bowiem warunkiem koniecznym
dla realizacji prawa unijnego. Projekt ustawy z ramienia Ministerstwa
Cyfryzacji otrzymat numer UC71 i od 16 pazdziernika 2024 r. trwaja
nad nim prace w Rzadowym Centrum Legislacji**. Zgodnie z zalozZenia-
mi autoréw projektu Rada Ministrow powinna przyjac¢ nowe przepisy
w I kwartale 2025 r.

Projektowana ustawa o systemach sztucznej inteligencji bedzie sta-
nowic¢ novum w polskim systemie prawnym. Jest to szczegélnie istotne
z perspektywy odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez dzia-
falnos¢ systemow sztucznej inteligencji. Chodzi przede wszystkim
o naruszenia praw i wolnosci osobistych oséb fizycznych i prawnych.
Dotychczas kwestie prawnej odpowiedzialnosci za wspominane na-
ruszenia przez Al nie mialy swojej szczegdlnej formy umocowanej
w przepisach wewnetrznych. Zastosowanie w tych przypadkach miaty
wybrane, istniejace juz regulacje prawne z zakresu prawa krajowego
oraz miedzynarodowego — przede wszystkim przepisy ogdlne z zakresu
ochrony praw czlowieka, w tym débr osobistych, prawa ochrony konsu-
mentow, przepisy z zakresu ochrony wlasnosci intelektualnej, regulacje
dotyczace ochrony danych osobowych oraz przepisy o odpowiedzial-
nosci cywilnej i z zakresu prawa konkurencji. Zatem odpowiedzialnos¢
za szkody wyrzadzone przez dzialanie sztucznej inteligencji nie byta
wystarczajaco uregulowana, poniewaz z uwagi na specyficzny charakter
materii Al, przepisy te nie byty do niej dostosowane, a jedynie poprzez
odpowiednia wyktadnie mogly mie¢ zastosowanie do indywidualnych
spraw z zakresu lamania praw przez dziatalnos¢ sztucznej inteligencji.
W zwiazku z tym brakowalo ze strony ustawodawcy odpowiedniej
ochrony wolnosci i praw, ponadto o odpowiedniej randze prawnej oraz
wlasciwej rekompensaty za naruszenia. Postepujaca czwarta rewolucja
przemystowa i w zwiazku z tym pojawiajaca sie potrzeba dostosowania
wlasciwych krajowych norm oraz unifikacji prawa UE w szerokiej mate-
rii Al doprowadzily do podjecia prac nad projektem ustawy o systemach
sztucznej inteligencji.

2 Projekt ustawy o systemach sztucznej inteligencji (UC71) w wykazie prac legisla-
cyjnych i programowych Rady Ministréw, https://www.gov.pl/web/premier/projekt-
-ustawy-o-systemach-sztucznej-inteligencji (dostep: 5 I11 2025).

2 Projekt ustawy o systemach sztucznej inteligencji (UC71)w Rzadowym Procesie
Legislacyjnym, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12390551/katalog/13087901 (do-
step: 5 I112025).


https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-systemach-sztucznej-inteligencji
https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-systemach-sztucznej-inteligencji
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12390551/katalog/13087901
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Projekt ustawy o systemach sztucznej inteligencji ma na celu
wprowadzenie do krajowego porzadku prawnego regulacji stuzacych
stosowaniu Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1689. Gtéwnym celem projektowanych przepiséw jest poprawa
funkcjonowania rynku krajowego, co bedzie stanowilo skutek ustano-
wienia jednolitych ram prawnych. Szczegdlnie chodzi o zakres rozwoju,
mozliwos¢ wprowadzenia do obrotu, a nastepnie oddawania do uzytku
oraz wykorzystywania systemow sztucznej inteligencji Al w UE. Jest to
dziatanie ukierunkowane na zgodnos¢ z wartosciami unijnymi. Systemy
sztucznej inteligencji powinny by¢ zorientowane na jednostke ludzka
i godne zaufania. Jednoczesnie wprowadzenie odpowiednich regulacji
zapewni wlasciwy i wysoki poziom ochrony praw i wolnosci podsta-
wowych, bezpieczenstwa, a takze wartosci takich jak demokracja, pra-
worzadnos$¢ i ochrona srodowiska. Bardzo istotna kwestia jest rowniez
wspieranie innowacji na polskim rynku, czemu nowe ustawodawstwo
zdecydowanie bedzie sprzyjac.

Pozytywnie nalezy oceniac¢ dziatania podjete w celu ustanowienia
rezimu prawnego poswieconego sztucznej inteligencji. Po pierwsze,
materia ta wymaga ustanowienia norm na poziomie ustawowym ze
wzgledu na swoja specyfike. Postuzenie sie aktem prawnym nizszego
rzedu, np. rozporzadzeniem, nie byloby adekwatne i nie czyniloby
zado$¢ niezbednym gwarancjom ochrony praw i wolnosci czlowieka.
Po drugie, proponowany akt jest w pelni zgodny z rozporzadzeniem
unijnym, wyraza te same wartosci, definicje, zasady oraz reguly odpo-
wiedzialnosci za dzialalnos¢ zwiazana z wykorzystywaniem sztucznej
inteligencji. Ustawodawca jest jednak zobowiazany do wprowadzenia
pewnych zmian w wewnetrznym porzadku prawnym, aby w petni odpo-
wiadal unijnym normom. Przede wszystkim konieczne jest powotlanie
organu notyfikujacego, ktérym bedzie minister wlasciwy do spraw in-
formatyzacji, oraz nowego organu nadzoru rynku, wyspecjalizowanego
w zagadnieniach dotyczacych Al Zgodnie z projektowanymi przepisami
powstanie Komisja Rozwoju i Bezpieczenstwa Sztucznej Inteligen-
¢ji (Rozdziat II, art. 5)¥. Kolejna kwestia jest potrzeba sprecyzowania
przepiséw, ktére beda umozliwiaty nakladanie administracyjnych kar
finansowych za naruszenia przepisow dotyczacych sztucznej inteligen-
¢ji. Najbardziej odpowiednie wydaje sie zastosowanie trybu przepi-
sOw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji z enumeratywnym,

27 Ibidem.
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ustawowym okresleniem przypadkow, w ktérych organ mégtby natozy¢
w drodze decyzji kare pieniezna. Warto podkresli¢, Ze na arenie mie-
dzynarodowej Polska staje sie prekursorem w kwestii nowych rozwia-
zan prawnych dotyczacych zaawansowanych technologii. Do tej pory
tylko dwa panstwa cztonkowskie UE ustanowily wewnetrzne normy
prawne poswiecone dzialalnosci systemoéw Al. W Hiszpanii w 2023 r.
powstal pierwszy europejski organ nadzorujacy wykorzystywanie sys-
temow sztucznej inteligencji — Agencja Nadzoru Sztucznej Inteligencji
(Agencia Espanola de Supervision de Inteligencia Artificial, AESIA)®.
Natomiast w Austrii na poczatku 2024 r. uchwalono Telekommunika-
tionsgesetz i ustanowiono punkt kontaktowy ds. sztucznej inteligencji,
a nastepnie Rade Doradcza ds. sztucznej inteligencji*’. Zatem polski
projekt ustawy jest jak dotad jedynym w UE tak kompleksowym aktem
normatywnym w zakresie systemow sztucznej inteligencji, poniewaz
ustawodawcy hiszpanscy i austriaccy skupili sie jedynie na dostoso-
waniu krajowych regulacji do wymogu utworzenia organéw czy tez
instytucji nadzorujacych wdrazanie i wykorzystywanie Al

4. Europejski Trybunat Praw Cztowieka
o sztucznej inteligenciji

Orzecznictwo strasburskie dotyczace systeméw sztucznej inteligencji
oraz naruszen praw i wolnosci jednostki w kontekscie dzialalnosci
tych systemoéw zwiazane jest ze specyfika wydawania orzeczen przez
ETPC. Wyroki ETPC nie sa bowiem wydawane z urzedu. W znacznej
wiekszosci przypadkow postepowanie zostaje zainicjowane przez zto-
zenie skargi indywidualnej na naruszenie okreslnych praw chronionych
przez EKPC. Nadmieni¢ nalezy, ze wymogiem prawnym dla ztozenia
skargi jest wyczerpanie krajowej drogi sadowej i srodkéw odwolaw-
czych. Powoduje to, ze wzgledu na czasochlonny proces przejscia przez
krajowa droge sadowa, ze Trybunal wydaje niejako z opdznieniem
swoje opinie na temat niedostatecznych gwarancji ochrony wolnosci
i praw lub ich naruszen. Tak dzieje sie rowniez w przypadku materii
systemOw sztucznej inteligencji.

28 Zob. https://www.hacienda.gob.es/GabineteMinistro/notas%20prensa/2023/
consejo-de-ministros/22-08-23-np-cm-estatutos-agencia-inteligencia-artificial. pdf (do-
step: 8 111 2025).

2 Zob. https://dejure.org/gesetze/TKG (dostep: 8 111 2025).
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Jedna z najstarszych decyzji ETPC, ktéra posrednio odwotuje sie do
systemow sztucznej inteligencji, jest sprawa Van der Velden przeciwko Ho-
landii dotyczaca pobierania oraz przechowywania materiatu genetycz-
nego przez organy panstwowe®. Trybunat stwierdzit, ze ,[p]otencjalne
wykorzystanie materialu komdérkowego w przysztosci, systematyczne
pobieranie takiego materialu wykracza poza zakres neutralnych cech
identyfikacyjnych, takich jak odciski palcéw, i ma wystarczajaco in-
truzyjny charakter, by stanowic¢ ingerencje w prawo do poszanowania
zycia prywatnego”'. Dodatkowo Trybunal zwrdécit uwage, ze ze wzgledu
na wyjatkowo wrazliwy charakter materiatu genetycznego, w zwiazku
z mozliwoscia wykorzystania go w przyszlosci, jego przechowywanie
jest niebezpieczne w czasach dynamicznie rozwijajacych sie nowych
technologii. Podobnie wypowiedziat sie¢ Trybunal w wyroku z 2008 r.
w sprawie S. 1 Marper przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu w kwestii prze-
chowywania danych biometrycznych w postaci odciskéw palcow przez
organy krajowe’?. Nie sposdb nie zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze
,[nliepokéj jednostki dotyczacy ewentualnego przysztego wykorzy-
stywania prywatnych informacji pozyskanych przez organy wiladzy
jest uzasadniony prawnie i ma znaczenie dla rozstrzygniecia tego, czy
ingerencja miala miejsce. W rzeczy samej, majac na wzgledzie gwat-
towne tempo zachodzenia zmian w dziedzinie genetyki i technologii
przetwarzania informacji, nie mozna nie wzia¢ pod uwage ewentualno-
$ci, iz w przysztosci na interesy z zakresu zycia prywatnego zwiazane
z informacja genetyczna moze by¢ wywierany negatywny wpltyw na
nowe sposoby lub w sposdb, ktéry nie moze zostac precyzyjnie przewi-
dziany w dniu dzisiejszym”*. Dodatkowo Trybunal wskazal, Ze profile
DNA zawieraja znaczna ilos¢ danych o unikalnym charakterze. Podob-
ne stanowisko zajal Trybunat w wyroku z 2020 r. w sprawie Gaughran
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu** dotyczacej przechowywania profilu
DNA przez organy panstwowe. ETPC stwierdzil, ze niezréznicowany
charakter uprawnien do zatrzymywania profilu DNA, odciskow palcow
i fotografii skarzacego jako osoby skazanej za przestepstwo, nawet

* Decyzja ETPC z 7 XII 2006 r. w sprawie Van der Velden przeciwko Holandii, skarga
nr 29514/05.

3 Ibidem.

32 Wyrok ETPC z 4 XII 2008 r. w sprawie S.i Marper przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
skargi nr 30562/04 i 30566/04.

* Ibidem.

3 Wyrok ETPC z 13 11 2020 r. w sprawie Gaughran przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
skarga nr 45245/15.
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jedli zostaly one wykorzystane, bez odniesienia do wagi przestepstwa
lub potrzeby przechowywania na czas nieokreslony oraz przy braku
jakiejkolwiek rzeczywistej mozliwosci kontroli, nie udato sie osiagnac
wlasciwej rownowagi miedzy konkurujacymi ze soba interesami pu-
blicznymi i prywatnymi. Ten rozszerzony zakres uznania nie jest jednak
wystarczajacy, aby stwierdzi¢, ze zatrzymywanie takich danych moze
by¢ proporcjonalne w okolicznosciach, do ktérych zalicza sie brak odpo-
wiednich zabezpieczen, w tym brak jakiejkolwiek rzeczywistej kontroli
nad przechowywanymi danymi?.

Zblizone stanowisko zaprezentowat ETPC w orzeczeniu z 2015 r. do-
tyczacym gromadzenia i przechowywania danych teleinformatycznych
przez organy panstwowe w sprawie Zakharov przeciwko Rosji. Trybunal,
chociaz nie uzyl wprost terminu sztuczna inteligencja, to wskazat bardzo
istotne wytyczne dla organéw panstwowych przeprowadzajacych czyn-
nosci operacyjne stuzace inwigilacji*. Trybunat zaznaczyl, ze ,[plrze-
widywalnos¢ w szczegdlnym kontekscie niejawnych srodkéw kontroli,
takich jak przechwytywanie komunikacji, nie moze oznacza¢, iz oso-
ba powinna mie¢ mozliwos¢ przewidzenia tego, kiedy organy wtadzy
beda prawdopodobnie przechwytywac jej komunikacje, tak aby osoba
ta mogta dostosowac¢ odpowiednio do tego faktu swoje zachowanie.
Ryzyko arbitralnosci jest jednakze oczywiste, zwtaszcza w przypadku
wykonywania niejawnego uprawnienia powierzonego wiladzy wyko-
nawczej. Konieczne zatem jest przyjecie jasnych, szczegdétowych prze-
pisow w przedmiocie podstuchiwania rozmoéw telefonicznych, szczegdl-
nie w swietle tego, Ze dostepna technologia z kazdym dniem staje sie
coraz bardziej wyrafinowana. Prawo krajowe musi by¢ wystarczajaco
wyrazne, aby da¢ osobom odpowiednie wskazéwki co do okolicznosci
i warunkéw, w jakich organy wladzy publicznej sa uprawnione do za-
stosowania ktéregokolwiek z takich srodkéw”*. Podobnie wypowiedziat
sie Trybunal w 2016 r. w sprawie Szabé i Vissy przeciwko Wegrom?® oraz
w sprawie z 2020 r. Breyer przeciwko Niemcom>®. Oba postepowania do-
tyczyly dziatan operacyjnych prowadzonych przez organy panstwowe
w ramach inwigilacji. W pierwszym orzeczeniu ETPC zaznaczyt, ze

* Ibidem.

% Wyrok ETPC z 4 XII 2025 r. w sprawie Zakharov przeciwko Rosji, skarga nr 47143/06.

% Ibidem.

3 Wyrok ETPC z 12 1 2016 r. w sprawie Szabé i Vissy przeciwko Wegrom, skarga
nr 37138/14.

% Wyrok ETPC z 30 12020 r. w sprawie Breyer przeciwko Niemcom, skarga nr 50001/12.
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,[n]aturalna konsekwencja form przybieranych przez terroryzm dnia
dzisiejszego jest wykorzystywanie przez rzad najnowszych technologii
dla wyprzedzenia takich atakdw, lacznie z masowym monitorowaniem
komunikacji, mogacych zawiera¢ wskazowki dotyczace zblizajacych
sie incydentéw. Techniki stosowane przy takich operacjach monitoru-
jacych wskazuja na znaczny postep w ostatnich latach. Osiagnety taki
stopien wyrafinowania, jaki przecietny obywatel z trudem moze sobie
wyobrazi¢, zwlaszcza wraz z technologicznym umozliwieniem i roz-
powszechnieniem zautomatyzowanego i systemowego gromadzenia
danych. Wobec tego postepu Trybunal musi zbada¢ kwestie, czy roz-
wojowi metod kontroli skutkujacych ogromem zgromadzonych danych
towarzyszy jednoczesny rozwoj zabezpieczen prawnych chroniacych
poszanowanie praw obywateli wynikajacych z EKPC. Dane te czesto
zawierajq dalsze informacje o warunkach, w jakich powstaty elementy
podstawowe przechwycone przez organy wladzy, elementy takie jak
czas i miejsce oraz sprzet uzyty dla stworzenia plikdéw komputerowych,
fotografii cyfrowych, wiadomosci elektronicznych i tekstowych. W rze-
czy samej, cel wysitkow rzadu, ktéry dazy do ograniczenia terroryzmu
i przywrécenia tym samym zaufania obywateli w zdolnos¢ rzadu do
utrzymania bezpieczenstwa publicznego, zostatby zniweczony, gdy-
by zagrozenie terrorystyczne zostalo paradoksalnie zastapione przez
dostrzegalne zagrozenie wywotane nieograniczonymi uprawnieniami
wladzy wykonawczej do ingerencji w sfery zycia prywatnego obywateli
za pomoca niekontrolowanych, a jednoczesnie daleko idacych technik
i prerogatyw kontrolnych”’. We wspomnianym orzeczeniu Breyer prze-
ciwko Niemcom Trybunal zwrécit uwage, ze wartosci spoteczenstwa de-
mokratycznego musza by¢ jak najwierniej przestrzegane w procedurach
nadzorczych. Chociaz Trybunat nie dopatrzyt sie naruszen praw skar-
zacego, to podkreslil, ze jedna z fundamentalnych zasad spoteczenstwa
demokratycznego jest praworzadnos¢. Praworzadnos¢ oznacza miedzy
innymi, ze ingerencja wladzy wykonawczej w prawa jednostki powin-
na podlega¢ skutecznej kontroli, ktéra normalnie powinna zapewni¢
wladza sadownicza, przynajmniej w ostatecznosci, przy czym kontrola
sadowa daje najlepsze gwarancje niezawistosci, bezstronnosci i wtasci-
wej procedury*!. Interesujace zdanie odrebne do wyroku przedstawil
sedzia Ranzoli, ktéry podkredlil, Ze ingerencja w prawa skarzacego

4 Wyrok ETPC w sprawie Szabd i Vissy przeciwko Wegrom, op. cit.
4 Wyrok ETPC w sprawie Breyer przeciwko Niemcom, op. cit.
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nie byla proporcjonalna do zamierzonych zgodnych z prawem celéw,
w szczegolnosci dlatego, ze ustawodawstwo krajowe nie ograniczato
sie do srodkéw wymierzonych przeciwko terroryzmowi lub innym
powaznym przestepstwom lub do kwestii bezpieczenstwa narodowe-
go, lecz w rzeczywistosci wykraczato daleko poza to. Ingerencja ta nie
odpowiadata ,pilnej potrzebie spotecznej” i w zwiazku z tym nie byla
konieczna w spoteczenstwie demokratycznym®*.

Przykladem orzeczenia, w ktérym Trybunat wypowiadal sie posred-
nio w sprawie sztucznej inteligencji, jest rowniez polska skarga Pie-
trzak i Bychawska-Siniarska i inni przeciwko Polsce*>. Wyrok zostal wydany
w 2024 r. i dotyczyt oceny legalnosci stosowania srodkéw niejawnego
nadzoru przez polskie stuzby oraz skutecznosci srodkéw prawnych stu-
zacych ich zakwestionowaniu. Teza wyroku stanowi, ze ,[w] niniejszej
sprawie skarzacy zarzucili ingerencje w wykonywanie swego prawa
[...], ktéra to ingerencja nie miala wynikac z zastosowania konkretnych
srodkéw kontroli operacyjnej w stosunku do skarzacych, lecz z samego
istnienia przepiséw prawa pozwalajacych na niejawna kontrole ich
komunikagji, jak i z ryzyka zastosowania takich srodkéw wobec skar-
zacych. [...] Skarzacy zakwestionowali odnosne przepisy prawne do-
tyczace kontroli niejawnej, w formie, w jakiej sa one stosowane przez
rézne krajowe stluzby mundurowe i wywiadowcze. Trzeba wskaza¢,
z jednej strony, iz system prawny kontroli niejawnej sktada sie z wielu
przepiséw prawnych regulujacych funkcjonowanie odnosnych stuzb
panstwowych, a z drugiej strony, cato§¢ odnosnych przepiséw realizuje
jeden analogiczny model stosowania takiej kontroli”**. Trybunat pod-
kreslit, ze w kwestii systemdéw sztucznej inteligencji ,[w]obec postepu
technologicznego, ktéry miat miejsce w ciagu dwdch ostatnich dekad
w sferze komunikacji elektronicznej, taka komunikacja moze obecnie
ujawniac duze ilosci danych osobowych. Nadto, kazda ingerencja spo-
wodowana przez pozyskanie odnosnych danych telekomunikacyjnych
jest zwielokrotniona przez jej masowy charakter, jako ze dane takie

2 Tbidem.

* Wyrok ETPC z 28 V 2024 r. w sprawie Pietrzak i Bychawska-Siniarska i inni przeciwko
Polsce, skarga nr 72038/17; zob. M. Rojszczak, Polskie przepisy inwigilacyjne na tle standar-
dow europejskich - glosa do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 28.05.2024 1.,
skargi nr 72038/17 i 25237/18, Pietrzak i Bychawska-Siniarska i in. Przeciwko Polsce, ,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2025, nr 1.

* M. Rojszczak, Polskie przepisy inwigilacyjne...; zob. B. Opalinski, Pozyskiwanie da-
nych telekomunikacyjnych przez Agencje Bezpieczeristwa Wewngtrznego po wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 30 lipca 2014 roku, ,Jus Novum” 2017, nr 3, s. 143-162.
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moga stanowi¢ przedmiot analiz i badan pozwalajacych na stworzenie
intymnego portretu danej osoby poprzez monitorowanie jej dzialan
w sieciach spotecznosciowych, jej przemieszczania sig, surfowania po
Internecie, jak i nawykéw komunikacyjnych, oraz przez poznanie jej
kontaktéw. Pozyskiwanie odnosnych danych telekomunikacyjnych
w toku masowego gromadzenia danych moze by¢ tak samo inwazyjne,
jak pozyskiwanie tresci komunikacji, a tym samym pozyskiwanie i re-
tencja danych tego rodzaju, jak i badania prowadzone na tychze danych,
musza by¢ analizowane w kontekscie takich samych gwarancji, jakie
maja zastosowanie do tresci komunikacji, przy czym nie ma koniecz-
nosci, by przepisy prawne regulujace przetwarzanie takich danych byty
w kazdym aspekcie identyczne z przepisami regulujacymi przetwarzanie
tresci komunikacji”.

Natomiast w orzeczeniu z 2019 r. w sprawie Einarsson przeciwko Is-
landii*® wprost pojawia sie termin sztuczna inteligencja. Skarga dotyczyla
zarzutu braku bezstronnosci jednego z sedziow skladu orzekajacego
sadu krajowego oraz odmowy dostepu do dokumentacji. Jest to orze-
czenie wyjatkowe na tle pozostalego przedstawionego orzecznictwa
ETPC, ktére nie odnosito sie wprost do systeméw Al Jeden z sedziow ze
sktadu orzekajacego, sedzia Pavli, w cze$ciowo rozbieznej opinii zwrécit
uwage, ze ,[s]lady w co najmniej dwdch jurysdykcjach (Zjednoczone
Krélestwo i Irlandia) zatwierdzity w ostatnich latach wykorzystanie
analizy wspomaganej technologicznie, wykorzystujacej forme sztucznej
inteligencji znana jako kodowanie predykcyjne, dla cel6w ujawniania
dowodéw elektronicznych w postepowaniach cywilnych o duzym zna-
czeniu. Logika ta znajdowalaby takie samo zastosowanie w sprawach
karnych o poréwnywalnym stopniu ztozonosci. Warunkiem lezacym
u podstaw wykorzystania tego rodzaju zaawansowanej technologii jest
oczywiscie to, by obydwie strony od poczatku mialy zapewniony moz-
liwie szeroki dostep do danych. Po drugie, ramy postepowania karnego
i praktyki dochodzeniowo-s$ledcze musza by¢ zorganizowane w taki
sposob, aby umozliwi¢ obronie odpowiedni dostep na odpowiednim
(tj. wezesnym) etapie postepowania™’.

* Wyrok ETPC z 28 V 2024 r. w sprawie Pietrzak i Bychawska-Siniarska i inni przeciwko
Polsce, op. cit.

*© Wyrok ETPC z 4 IX 2019 r. w sprawie Einarsson i inni przeciwko Islandii, skarga
nr 39757/15.

¥ Ibidem.
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Podsumowujac powyzsze, dotychczasowe orzecznictwo strasburskie
w kontekscie Al mozna podzieli¢ zasadniczo na trzy rodzaje: (1) doty-
czace negatywnych skutkdw pozyskiwania i przechowywania danych
osobowych, (2) skargi na krajowe procedury zwiazane z szeroko pojeta
inwigilacja stosowana przez organy krajowe oraz (3) jeden przyktad
wyroku, w ktérym Trybunal odwotat sie bezposrednio do systemow
sztucznej inteligencji. Analiza orzecznictwa ETPC dotyczacego naru-
szen wolnosci i praw czlowieka przez systemy sztucznej inteligencji
wskazuje, ze w znakomitej wiekszosci przypadkéw podstawe skargi
stanowi naruszenie art. 8 EKPC (prawa do prywatnosci): ,[klazdy ma
prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swoje-
go mieszkania i swojej korespondencji; niedopuszczalna jest ingerencja
wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa z wyjatkiem przypadkéw
przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym spo-
teczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo
publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku i zapo-
bieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone
praw i wolnosci 0s6b”*. Tylko w jednym przypadku, wyrok Einarsson
przeciwko Islandii, skarga opierata sie na art. 6 EKPC (prawie do rze-
telnego procesu sadowego), ktéry stanowi, ze ,[klazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym
albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu
sprawie karnej”*. Szeroko pojete prawo do prywatnosci, ochrona infor-
macji o osobie, w tym ochrona danych biometrycznych, stanowia jak
dotad najczestsza podstawe ztozenia skarg do ETPC.

Podsumowanie

Problematyka systemoéw sztucznej inteligencji w kontekscie naruszen
wolnoscii praw czlowieka jest obecnie bardzo istotna. Przede wszystkim
nowe technologie coraz mocniej osadzaja sie w ludzkiej rzeczywistosci.
Niezwykle intensywny rozwdj technologiczny sprawia, ze wykorzy-
stanie Al w kolejnych sferach zycia czlowieka staje sie powszechne.

4 Art. 8 EKPC.
4 Art. 6 EKPC.
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Wymaga to od ustawodawcy krajowego i miedzynarodowego reakcji,
czujnosci oraz wyczucia.

Wprowadzenie miedzynarodowych przepiséw poswieconych sztucz-
nej inteligencji zastuguje na najwyzsza aprobate. Systemy Al nie sa
czyms nowym, funkcjonuja w przestrzeni ludzkiej na coraz to wyzszym
poziomie zaawansowania od kilkudziesieciu lat. W zwiazku z tym czas
oczekiwania na sprecyzowany system prawny, odpowiadajacy specyfice
sztucznej inteligencji, byt stosunkowo dlugi. Nadmieni¢ nalezy, Ze nie
zawsze inne przepisy prawa, z ktérych czerpata Al, byly wystarczajace.

Dotychczasowe orzecznictwo ETPC w zakresie sztucznej inteligencji
jest nieliczne. Dotad Trybunal nie orzekal jeszcze w zadnej sprawie
opartej na skardze o naruszenie wolnosci i praw jednostki w zwiazku
ze stosowaniem systemow sztucznej inteligencji, chociaz z pelnym
przekonaniem mozna stwierdzi¢, ze takie wyroki w niedalekiej przy-
sztosci zaczna sie pojawia¢. Warto nadmieni¢, ze sama specyfika skargi
do ETPC, w tym przede wszystkim wymog wyczerpania prawnej drogi
krajowej, sprawia, ze uplynie jeszcze troche czasu, zanim pojawi sie
pierwsze orzecznictwo strasburskie majace za podstawe stricte kwestie
tamania praw czlowieka w zwiazku z dzialalnoscia Al. Nie zmienia to
jednak faktu, ze w orzecznictwie ETPC istnieja wyroki, w ktérych Try-
bunat dostrzegl zagrozenia spowodowane rozwojem i postepem tech-
nologicznym. Sprawy te dotycza gtéwnie pozyskiwania, przetwarzania
i przechowywania wrazliwych danych obywateli przez organy panstwo-
we. Zatem przede wszystkim chodzi o art. 8 EKPC, kt6ry dotyczy szero-
ko rozumianej ochrony prawa do prywatnosci. Jest ono bowiem gtéwna
warto$cia narazona na zagrozenia ze strony wykorzystywania sztucznej
inteligencji. Zgodnie z zaprezentowanym orzecznictwem ETPC po-
trzebny jest rozwoj prawnych gwarancji chroniacych przed ewentual-
nymi ingerencjami ze strony Al. Z cala pewnoscia nalezy stwierdzi¢, ze
rozwojowi nowych technologii, w tym systeméw sztucznej inteligencji,
towarzyszy¢ powinien staly rozwdéj wspomnianych gwarancji.

Chociaz, jak wspomniano wyzej, aktualnie brakuje orzecznictwa
strasburskiego opartego stricte na przypadkach naruszen praw jednost-
ki przez zastosowanie systemoéw sztucznej inteligencji, to oméwione
wyroki mozna oceni¢ jako zdecydowanie cenne wskazdéwki dla usta-
nowienia przez systemy krajowe gwarancji i ochrony podstawowych
praw czlowieka w kontekscie rozwoju Al. W swoich uzasadnieniach
ETPC wskazal uwagi majace znaczenie dla wykorzystania sztucznej
inteligencji, lecz wprost nie stanowia one podstawy orzekania. Mozna
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wyréznic¢ przede wszystkim wymog okreslenia przejrzystych i konkret-
nych zasad wykorzystywania systeméw sztucznej inteligencji w dzia-
taniach podejmowanych przez organy panstwowe w ramach prowa-
dzonych dziatan operacyjnych, w tym podstuchu rozmoéw, odczytu
wiadomosci oraz innych dziatan z zakresu inwigilacji. Z tych wskazéwek
powinien korzysta¢ przede wszystkim ustawodawca krajowy w pierw-
szym kroku, jakim bedzie wprowadzenie do wewnetrznego porzadku
prawnego ustawy poswieconej systemom sztucznej inteligencji. Ma to
bowiem podwodjnie istotne znaczenie. Z jednej strony stwarza gwaran-
cje ochrony praw czlowieka oraz okresla ramy dla dziatan wladzy pu-
blicznej. Natomiast z drugiej — umozliwia obywatelowi rozeznanie, co
innym podmiotom oraz organom wladzy publicznej wolno w zakresie
jego wolnosdci i praw oraz jakimi srodkami moga sie one postugiwac.
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Wprowadzenie

Istotnym zadaniem na poziomie gminy jest planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. W zasadniczej mierze ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej przejawia sie w uchwaleniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wszelkie akty prawa miejscowego,
a w szczegodlnosci uchwala w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podlegaja nadzorowi ze strony wo-
jewody lub kontroli sadu administracyjnego. W rezultacie stwierdzone
sprzecznosci z prawem powoduja niewaznos¢ planu miejscowego.
Ogdlnie ujmujac, pojecie niewaznosci planu miejscowego oznacza
stwierdzenie przez uprawnione do tego organy lub sad administracyj-
ny wystepowania ustawowo wskazanych przestanek niewaznosci lub
uchybien, ktére powoduja, ze plan miejscowy nie moze obowiazywac
w uchwalonej formie'. Na gruncie przepiséw prawa niewaznos¢ planu
miejscowego nalezy rozumie¢ w $wietle art. 28 ust. 1 Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
ktory stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu ogdlne-
go lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze kwestia niewaznosci planu miejscowego ma charakter
ztozony. O ile we wskazanym przepisie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. jest mowa
o istotnym naruszeniu, o tyle w swietle przepisow Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym?® uchwaly i zarzadzenia organu gminy
sprzeczne z prawem sa hiewazne, jednakze w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate lub za-
rzadzenie wydano z naruszeniem prawa*. W swietle tych przepiséw
nalezy wyrézni¢ dwa rodzaje skutkéw prawnych sytuacji, gdy plan
miejscowy jest sprzeczny z prawem. Sa nimi stwierdzenie niewazno-
$ci oraz wskazanie wydania tego aktu z naruszeniem prawa. W obu
przypadkach stwierdzenie niezgodnosci z prawem nastepuje w dro-
dze rozstrzygniecia wojewody lub orzeczenia sadu administracyjnego.

! ]. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego, pla-
nowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 99.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm., dalej ,u.s.g.".

* Art. 91 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 4 u.s.g.
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Nieistotne naruszenia planu miejscowego z prawem to te niekwalifiko-
wane sprzecznosci obejmujace wszystkie naruszenia prawa, ktére nie
zostaly wskazane w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Natomiast istotne naruszenia
zasad, trybu i wlasciwosci organéw dotycza kwalifikowanych sprzecz-
nosci planu miejscowego z prawem, co skutkuje jego niewaznoscia.
Sprzecznosci kwalifikowane moga mie¢ charakter materialnoprawny,
w postaci istotnych naruszen zasad sporzadzania planu miejscowego,
lub formalnoprawny, w postaci istotnych naruszen trybu ich sporza-
dzania oraz naruszen wlasciwosci organéw w tym zakresie. Naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego odnosi sie do nieprawidtowe;j
tredci tego planu, w tym jego ustalen i standardéw dokumentacji plani-
stycznej®. Istotne naruszenie tych zasad ma miejsce, gdy plan miejscowy
jest wyraznie sprzeczny z przepisami prawa®. Z kolei naruszenie trybu
sporzadzania planu miejscowego oznacza nieprawidlowe podjecie
sekwencji czynnosci zmierzajacych do uchwalenia planu miejscowe-
go. Istotne naruszenie tego trybu ma miejsce, gdy przyjeto odmienne
ustalenia planistyczne od tych, ktére zostalyby podjete w przypadku
prawidlowego zastosowania trybu. Naruszenie wtasciwosci organu
odnosi sie do wlasciwosci organu upowaznionego do przygotowania
projektu planu miejscowego, przyjecia tego planu, jak réwniez organu
uzgadniajacego lub opiniujacego projekt tego planu’.

Cel i zakres badan w niniejszym artykule dotyczy wskazania wybra-
nych istotnych przyczyn determinujacych niewaznos¢ planu miejsco-
wego z perspektywy pozycji prawnej wlasciciela nieruchomosci w za-
kresie zasad sporzadzania planu miejscowego jako jednej z podstaw
niewaznosci planu miejscowego. Przez pojecie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy rozumie¢
przepisy wyznaczajace tres¢ tego aktu prawa miejscowego lub precy-
zujace zawarte w nim rozstrzygniecia®. Istotne naruszenie tych zasad
to przyjecie rozwiazan niezgodnych z normami konstytucyjnymi lub
zawartymi w ustawach materialnoprawnych, ktére to normy wyznaczaja

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 2312013 r., sygn. akt Il OSK
2348/12, LEX nr 1361625.

¢ Zob. O. Sachanbinska-Dobrzynska, Brak sprzecznosci planu miejscowego ze studium
jako jedna z zasad sporzqdzania planu miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 4, s. 50.

7 M. Btazewski, Skutki prawne uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, Wroctaw 2024, s. 52-54.

8 P. Jarzynski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w: Inwestycje budowlane
w praktyce, pod red. P. Jarzynskiego, Warszawa 2022, s. 107.
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granice wykonywania wtadztwa planistycznego®. Stad tez w artykule
omoéwiono przykladowe naruszenia zasad sporzadzenia planu miej-
scowego w postaci przekroczenia przystugujacego gminie wladztwa
planistycznego poprzez niezgodne z konstytucyjna zasada réwnosci lub
zasada proporcjonalnosci ograniczenie prawa wlasnosci gruntu, a takze
na pfaszczyznie planowania i zagospodarowania przestrzennego naru-
szenie zgodnosci planu miejscowego z ustaleniami planu ogélnego™.
W niniejszym opracowaniu podjeto analize kluczowych przestanek
wplywajacych na niewaznos¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego z pespektywy orzecznictwa sagdowego i literatury.

1. Kwestionowanie waznosci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Praktyka orzecznicza sadéw administracyjnych dowodzi, ze przesta-
nek kwestionowania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego moze by¢ wiele, jednak najistotniejszymi z punktu widzenia
pozycji prawnej wlasciciela nieruchomosci sa naruszenia zwiazane
z nierownoscia wlascicieli gruntéw wobec prawa, czyli inaczej ujmujac:
postawienie skarzacego w pozycji gorszej od wlascicieli innych nieru-
chomosci objetych planem, ograniczenie ich praw do gruntu niezgodnie
z zasada proporcjonalnosci czy tez z powodu niezgodnosci przepiséw
planu miejscowego z postanowieniami planu ogélnego. Wspélna cecha
wymienionych powyzej przestanek jest sprzecznosc¢ z prawem, tj. brak
zgodnosci planu miejscowego z prawem. Sprzecznos¢ ta powinna by¢
oczywista i wyrazna w tresci, jednak regulacje prawne, szczegodlnie te
dotyczace rozwiazan materialnoprawnych, nie postuguja sie jasnym
kryterium!. Sprzeczno$¢ uchwaly w sprawie uchwalenia planu miej-
scowego z prawem wystepuje wowczas, gdy narusza ona akty prawa
powszechnie obowiazujacego'?. Zatem chodzi o sytuacje, gdy doszlo
do wydania uchwaly z naruszeniem przepisow wyznaczajacych kom-
petencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdansku z 7V 2019 r.,
sygn. akt Il SA/Gd 562/18, LEX nr 2673762.
10 Zob. wyrok NSA z 7 V 2008 r., sygn. akt I OSK 114/08, LEX nr 497581.
"' P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 68.
12 P. Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzgdowa, Warszawa
2011, s. 142-144.
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uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego
przez wadliwa wykltadnie, a takze z naruszeniem przepiséw reguluja-
cych procedure podejmowania uchwat'®.

Przekroczenie zasad sporzadzania miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego oznacza naruszenie nie tylko merytorycznych
wartosci i wymogow ksztaltowania polityki przestrzennej, ale réwniez
zawartosci wynikajacych z niego ustalen i standardéw dokumentacji
planistycznej. Za naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego mozna uzna¢ w szczegdlnosci niedo-
trzymanie wymagan co do zawartosci uchwaty, np. brak wszystkich obli-
gatoryjnych ustalen, niezgodnos¢ projektu planu miejscowego z planem
ogdlnym, niegodnos¢ czesci tekstowej z graficzna uchwaly w sprawie
uchwalenia planu miejscowego. Warto podkresli¢, ze ustawodawca nie
wartosciuje naruszen zasad sporzadzania planu miejscowego, dlatego
kazde z nich uznawane jest za przestanke powodujaca stwierdzenie
niewaznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W dodatku niezwykle istotnym elementem przy sporzadzaniu planu
miejscowego jest sekwencja czynnosci, jakie podejmuja organy w celu
doprowadzenia do jego uchwalenia. Wspomnie¢ nalezy, ze wszelkie na-
ruszenia trybu sporzadzenia planu miejscowego moga stanowic niepra-
widlowosci zwiazane z przeprowadzaniem procedury przygotowania
projektu uchwaty'. Przez okolicznosci zwiazane z naruszeniem proce-
dury planistycznej nalezy rozumiec¢ kolejno podejmowane czynnosci
planistyczne okreslone przepisami, w tym gwarantujace mozliwos¢
udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania oraz
kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiazan w granicach uzyskiwa-
nych opinii i uzgodnien. W swietle art. 28 ust. 1 u.p.z.p. tylko istotne
naruszenie trybu powoduje niewaznos¢ uchwaty. Majac na uwadze, ze
ustawa nie okresla, jakie naruszenia nalezy uznac za istotne, ocene wagi
naruszenia pozostawia sie praktyce i doswiadczeniu organéw nadzoru
i sadow administracyjnych. Przyja¢ mozna, ze wada bedzie istotna, jezeli
moze mie¢ wplyw na ostateczna tres¢ planu miejscowego.

Wobec powyzszego naruszenie wymogow dotyczacych uchwalenia
planu miejscowego bedzie skutkowac niewaznoscia planu. W mysl
art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w ca-
tosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz

13 Wyrok WSA w Opolu z 16 VI 2019 r., sygn. akt Il SA/Op 167/19, LEX nr 2696290.
14 J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, op. cit., s. 100-101.
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30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. W tym miejscu
wyjasni¢ wypada, ze rozstrzygniecie nadzorcze jako akt deklaratoryjny
rodzi skutki ex tunc, czyli z moca wsteczna od daty podjecia uchwaly.
Tym samym uchwala jest niewazna od chwili jej podjecia, a zatem jest
prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania rozstrzygniecia nadzorcze-
go jest uchylenie wszelkich prawnych skutkdw, ktére powstaty w okresie
od wejscia uchwaly w zycie do chwili stwierdzenia jej niewaznosci®.

Jesli organ kontroli nadzorczej nie dopatrzyl sie nieprawidlowosci,
a faktycznie one wystepuja, to istnieje mozliwos¢ zaskarzenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego w drodze sadowoadmi-
nistracyjnej. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwala lub zarzadzeniem, podjetymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze
zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego, a wiec
w szczegolnosci uchwate w sprawie planu miejscowego. Kontrola sadowa
zmierza wowczas do zbadania legalnosci zaskarzonego aktu i sprawowa-
na jest na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym przestankami
sa: (1) istotne naruszenie zasad sporzadzania planu, (2) istotne naru-
szenie trybu sporzadzania planu, (3) naruszenie wlasciwosci organéw
w zakresie sporzadzania planu. Rozstrzygniecie sadu administracyjnego
stwierdzajace niewaznos$¢ uchwaty dotyczacej planu miejscowego jest
wydawane w przypadku zajscia co najmniej jednej z podstaw niewaz-
nosci wskazanej w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Takie rozstrzygniecie wywotuje
skutek z moca wsteczna od daty podjecia uchwaty. Uchwala jest zatem
prawnie bezskuteczna i niewazna od chwili jej podjecia.

Aby skutecznie zaskarzy¢ uchwate w sprawie planu miejscowego
stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g., podmiot wnoszacy skarge musi
wykaza¢, ze uchwala narusza przystugujace mu interes prawny lub
uprawnienie. Pojecie interesu prawnego mozna scharakteryzowac jako
interes konkretny, tzn. zwiazany z dana sytuacja faktyczna podmiotu,
ktéry sie z nim legitymuje, oraz interes oparty na obowiazujacej nor-
mie prawne;j'®, ktéra da sie wyodrebnic i do konica ustali¢"”. Taki interes

15 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 9 XII 2003 r., sygn. akt P 9/02,
OTK-A 2003, nr 9, poz. 100.

16 Zob. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie postepowania administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 464.

17 J. Zimmermann, Koncepcja interesu prawnego w sferze dziatart Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzgd. Ksigga jubileuszowa prof. Teresy Rabskiej,
pod red. H. Olszewskiego, B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609.
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prawny wiaze sie z mozliwoscia naruszenia sfery prawnej podmiotu,
ktéremu w zwiazku z tym faktem nalezy zapewni¢ ochrone prawna,
przejawiajaca sie najczesciej w prawie do udzialu w postepowaniu lub
w jakichkolwiek innych czynnosciach umozliwiajacych zaskarzenie
aktow lub czynnosci. W szerokim ujeciu interes prawny to nic innego
jak obiektywny stan wystepujacego ryzyka naruszenia sfery prawnej
stanowiacy przestanke do uzyskania ochrony prawnej'®.

Skarzacy powinien dowies¢, ze w nastepstwie podjecia uchwaly
dotyczacej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zo-
stal naruszony jego wtasny, indywidualny interes oraz wykaza¢, ze
uchwala powoduje ograniczenie lub pozbawienie uprawnien wyni-
kajacych z przystugujacego mu prawa. Naruszony interes winien by¢
bezposredni, realny i aktualny'. Zwiazek pomiedzy sytuacja prawna
skarzacego a dana uchwala musi zatem istnie¢ w momencie wniesie-
nia skargi i jednoczesnie powodowa¢ skutek w postaci ograniczenia
lub pozbawienia skarzacego konkretnych uprawnien lub natozenia na
niego obowiazkow. Wydaje sig, ze juz sam fakt podjecia uchwatly moze
rodzi¢ przekonanie o naruszeniu interesu prawnego, gdyz uchwalenie
planu miejscowego i jego wejscie w zycie powoduja okreslone skutki
dotyczace uprawnien réznych podmiotéw, a takze naruszenie tych praw.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze nie budzi watpliwosci mozli-
wos¢ skarzenia uchwal naruszajacych interesy oséb posiadajacych pra-
wo do gruntéw potozonych na terenach objetych planem. W praktyce
moze dojs¢ do sytuacji, kiedy negatywne konsekwencje uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego moga dotknac takze osoby posiadajace pra-
wa do nieruchomosci znajdujacych sie poza obszarem obowiazywania
planu. Orzecznictwo sagdowoadministracyjne w tym zakresie nie jest
jednolite. Wedtug wczesniejszego stanowiska, gdy skarzacy kwestionuje
zmiane przeznaczenia dzialki, ktorej nie jest wtascicielem ani tez nie
ma do niej innych praw, to jego interes prawny nie zostaje naruszony?®.
Natomiast zgodnie z aktualna linig orzecznicza okolicznos¢, iz nieru-
chomos¢ skarzacego polozona jest poza obszarem objetym przedmio-
towym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a wiec
skarzacy nie dysponuje tytutem prawnym do nieruchomosci objetej

18 J. Jaworski, Ochrona wlasciciela nieruchomosci sasiedniej w procesie planistycznym
i budowlanym, Warszawa 2019, s. 33.

19 Zob. A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008,
s.79.

20 Wyrok NSA z 3 IX 2004 r., sygn. akt OSK 476/04, LEX nr 141458.
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planem, nie przesadza o tym, Ze interes prawny skarzacego nie moze
by¢ naruszony*'. Wszystko zalezy od tego, jak bardzo zapisy planu miej-
scowego oddziatuja na pobliskie grunty. Za kazdym razem wymagac
to bedzie analizy, czy ustalony w danym planie miejscowym sposéb
zagospodarowania okreslonego terenu skutkuje rownoczesnie pogor-
szeniem warunkow korzystania z sasiednich dziatek. Podstawa interesu
prawnego w tym przypadku moga by¢ regulacje prawa sasiedzkiego,
w szczegolnosci art. 144 kodeksu cywilnego® dotyczacy immisji*. Zgod-
nie z art. 144 k.c. wlasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu
swego prawa powstrzymac sie od dzialan, ktére zakt6catyby korzystanie
z nieruchomosci sasiednich ponad przecietna miare, wynikajaca ze
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkow
miejscowych. Jesli zatem wlasciciel nieruchomosci w ramach wykony-
wania swojego prawa podejmuje czynnosci, ktore zakldcaja korzystanie
z pobliskich terenéw ponad przecietna miare, woéwczas wlascicielowi
nieruchomosci stuzy roszczenie majace na celu ochrone jego prawa
wlasnosci. Warto zauwazy¢, ze kryteria przecietnej miary, do ktérej na-
wiazuje przepis art. 144 k.c., nalezy definiowa¢ m.in. w oparciu o normy
administracyjnoprawne, w szczegoélnosci wynikajace z miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Istnieje wiec bezposredni
zwiazek miedzy postanowieniami planu miejscowego dla nierucho-
mosci a sytuacja prawna wiascicieli sasiednich nieruchomosci. Zwiazek
ten polega na tym, ze rozstrzygniecia planu miejscowego wplywaja na
zakres praw wlascicieli pobliskich gruntow nieobjetych planem miej-
scowym. Niniejsza zaleznos$¢ mozna scharakteryzowac nastepujaco: im
wiecej moze wlasciciel nieruchomosci, tym wiecej musi znosi¢ wiasciciel
nieruchomosci sasiedniej. Dlatego kazdorazowo konieczna jest analiza,
czy przyjety w uchwalonym planie zagospodarowania przestrzennego
sposob zagospodarowania oznaczonego terenu powoduje pogorszenie
warunkéw korzystania z nieruchomosci sasiednich?.

Nadto interes wtlasciciela pobliskiej nieruchomosci chroniony
jest takze przepisem art. 140 k.c., ksztattujacym wykonywanie prawa

21 Postanowienie NSA z 20 111 2019 1., sygn. akt I OSK 507/19, LEX nr 2705368.

22 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1061
ze zm.), dalej k.c..

2 Zob. wyrok NSA z 5 XI 2014 r., sygn. akt Il OSK 974/13, LEX nr 2015999; wyrok
NSA z2XII12010r., sygn. akt Il OSK 1940/10, LEX nr 1613307; wyrok NSA z3 XI12010r.,
sygn. akt II OSK 1780/10, LEX nr 746792; wyrok NSA z 1 IX 2009 r., sygn. akt I OSK
900/09, LEX nr 597946.

2 Wyrok NSA z 14 XII 2016 r., sygn. akt I OSK 743/15, LEX nr 2260857.
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wlasnosci, oraz art. 6 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p., zgodnie z ktérym kazdy ma
prawo w granicach okreslonych ustawa do ochrony wtasnego interesu
prawnego przy zagospodarowaniu terenéw nalezacych do innych oséb
lub jednostek organizacyjnych. Na tej podstawie mozna uznag, ze jesli
nieruchomosci leza w sasiedztwie, a postanowienia planu miejscowe-
go przewiduja rozlegle mozliwosci dla wiasciciela jednej z nich w za-
kresie wykonywania prawa wtasnosci, to zazwyczaj ustalenia planu
miejscowego dla jednej nieruchomosci narusza¢ beda interes prawny
wtlasciciela innych, pobliskich terenéw. Tym samym ustalenia planu
miejscowego maja oczywisty wplyw na stosunki sasiedzkie?. Wlasci-
ciel nieruchomosci nieobjetej planem miejscowym, ale znajdujacej sie
w bliskim sasiedztwie, ma zatem prawo kwestionowad postanowienia
takiego planu, jesli planowana zabudowa bedzie sie wigza¢ z uciazli-
wosciami dla jego nieruchomosci.

2. Naruszenie zasady proporcjonalnosci

Kreowanie polityki przestrzennej na szczeblu gminy poprzez miej-
scowy plan czesto wymaga rozstrzygania konfliktéw miedzy intere-
sem indywidualnym a interesem gminy badz miedzy sprzecznymi
ze soba interesami indywidualnymi poszczegélnych mieszkancow.
Z tego wzgledu ustalenie przeznaczenia nieruchomosci, niezaleznie od
rozwiazan przewidzianych w prawie pozytywnym, stanowi naturalna
plaszczyzne Scierania sie intereséw jednostki, wspoélnot lokalnych i in-
teresu ogdélnopanstwowego®. Majac na uwadze, ze regulacje prawne
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego sa oparte
na rownowadze interesu prywatnego oraz interesu publicznego, nale-
zy uznad, ze maja wzgledem siebie taka sama wage, a relacja miedzy
nimi, jak stusznie zaznaczyl Naczelny Sad Administracyjny?®, opiera sie
na réwnowadze, nie zas na dominacji jednego interesu nad drugim?.
Réwnowaga miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym
wywiera istotny wplyw na proces wazenia tych intereséw, poniewaz

% Wyrok NSA z 5112013 r., sygn. akt Il OSK 2479/12, LEX nr 1358506.

26 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
Krakow 2024, s. 15.

% Uchwata NSA z 29 XI 2009 r., sygn. akt II OPS 1/10, ONSAiIiWSA 2013, nr 2,
poz. 20.

28 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 8.
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w planowaniu przestrzennym nalezy poszukiwac takiego rozwiazania,
ktére pomija jednoczesne rozwiazania przewidujace automatyczny
prymat jednego z intereséw?. Jak zauwazyt Sad Najwyzszy, ,[w] pani-
stwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej
zasady nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem indywidualnym.
Oznacza to, ze w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowiazek
wskazag, o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi, i udowodni, iz jest
on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia
uprawnien indywidualnych obywateli”®. Z powyzszego orzeczenia
wynika, ze chociaz celem planowania przestrzennego jest realizo-
wanie potrzeb ogoétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, to
konsekwencja istoty demokratycznego panstwa prawa jest obowia-
zek wywazenia tych intereséw. Potwierdza to orzecznictwo sadéw
administracyjnych, w ktérym nakazuje sie w procesie planistycznym
bra¢ pod uwage wszystkie interesy zglaszane przez podmioty pry-
watne i publiczne, a takze dokonywac ich wzajemnego wywazenia®.
Réwnowaga miedzy interesem publicznym a prywatnym powinna
uwzgledniad takie rozwiazania, ktére pomijaja rozwiazania przewi-
dujace automatyczny prymat jednego z intereséw??. Podstawa tego
stanowiska jest przekonanie, ze interes spoteczny nie zyskuje prymatu
w odniesieniu do interesu jednostki, co oznacza, iz w procedurze pla-
nistycznej wladze gminy zobowiazane sa do rozwaznego wywazenia
praw indywidualnych obywateli i interesu spotecznego®. Wynika to
zdaniem NSA z podstawowej zasady rownosci wobec prawa, ktéra
stwarza nakaz wazenia wszystkich interesdw, jakie wystepuja w danej
sprawie, a istota wazenia opiera sie na prawidlowej realizacji dwdch
elementéw tej zasady: wywazaniu wartosci intereséw i rezultacie wy-
wazania. Nakaz wywazania jest naruszony, gdy w ogoéle nie doszto do

» ]. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek
ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 177.

% Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 18 X1 1993 r., sygn. akt IIl ARN 49/93, OSN 1994,
nr 9, poz. 181.

3 Z.Niewiadomski, Ksztattowanie si¢ orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w sprawach
planowania przestrzennego i prawa budowlanego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 372.

32 J. Stelmasiak, op. cit., s. 177.

¥ 1. Zachariasz, Planowanie przestrzenne versus zagospodarowanie przestrzeni. Podsta-
wowe problemy w orzecznictwie sgdow administracyjnych, w: Przestrzen i nieruchomosci jako
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod red. I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2012, s. 101.
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wywazenia, gdyz w procesie wywazenia nie zostaly wlaczone wszystkie
wymagajace wywazenia interesy>*.

W poszukiwaniu kompromisu pomiedzy interesami podmiotéw
wystepujacych w procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego pomocnym narzedziem jest zapewnienie udziatu spolecznego,
szczegoOlnie w gminach, gdzie interes publiczny ma czesto bardzo
konkretny wymiar, a jego realizacja powinna uwzgledni¢ interes par-
tykularny. Przestanka wlaczenia elementéw partycypacyjnych w pla-
nowanie przestrzenne jest uwzglednienie wszystkich grup spotecz-
nych. Planowanie przestrzenne jako obszar respektowania interesu
publicznego nie moze odbywac sie poza kontrola spoteczna. Udziat
spoteczenstwa w procedurach planistycznych jest konieczny z punktu
widzenia realizacji interesu spotecznego, ktérego zabezpieczenie przy
jednoczesnym uwzglednieniu intereséw prywatnych jest wartoscia po-
zadana w tym z natury konfliktogennym obszarze. Formami konsultacji
spotecznych wymienionymi w art. 8i ust. 1 u.p.z.p. sa: (1) zbieranie
uwag, (2) spotkania otwarte, panele eksperckie lub warsztaty, poprze-
dzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego, (3) spo-
tkania plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze
objetym aktem planowania przestrzennego, (4) ankiety lub geoankiety,
(5) wywiady, prowadzenie punktu konsultacyjnego lub dyzury pro-
jektanta. Przed rozpoczeciem konsultacji spotecznych sporzadza sie
wykaz wnioskéw do projektu aktu planowania przestrzennego wraz
z propozycja ich rozpatrzenia i uzasadnieniem. Nastepnie z przebiegu
konsultacji spotecznych opracowuje sie raport zawierajacy w szcze-
golnosci wykaz zgltoszonych uwag wraz z propozycja ich rozpatrzenia
i uzasadnieniem oraz protokoly z czynnosci przeprowadzonych w ra-
mach konsultacji*. Propozycja rozpatrzenia wnioskéw do projektu aktu
planowania przestrzennego i uwag zgtoszonych w ramach konsultacji
spotecznych nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego®.
Brak tego niewatpliwie skutecznego instrumentu proceduralnego po-
woduje, ze rola udziatu spotecznego sprowadza sie do uczestniczenia
w procesie planistycznym, bez mozliwosci realnego oddzialywania
na ksztalt przysztego dokumentu®. Nalezy przypomnie¢, ze interes

% Wyrok NSA z 19 VI 2008 r., sygn. akt I OSK 437/08, LEX nr 490102.

% Zob. art. 8k ust. 1-2 u.p.z.p.

3% Zob. art. 81 u.p.z.p.

¥ M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dziatani organéw planistycznych, w: Prze-
strzen i nieruchomosci..., s. 92—93.
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wlasciciela nieruchomosci byt lepiej chroniony, gdy pod rzadami usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.*® w gre wchodzila
mozliwo$¢ zaskarzania uchwat w sprawie odrzucenia zarzutu do sadu
administracyjnego, zanim jeszcze plan zostat ostateczne uchwalony*’.
Dlatego pierwotnym narzedziem wazenia intereséw winny by¢ prze-
pisy prawa. Przyjac¢ nalezy, ze podstawa wywazenia interesow bedzie
ocena, jaki ciezar gatunkowy maja kolidujace ze soba interesy*’. Obo-
wiazek rozwaznego wywazenia intereséw indywidualnych i interesu
gminy wystepujacych w planowaniu przestrzennym powiazany jest
z nakazem rzetelnego i wszechstronnego wyjasnienia i rozwazenia
okolicznosci sprawy i wydania rozstrzygniecia w zgodzie z obowia-
zujacym porzadkiem prawnym?*'. Organy gminy powinny dotozy¢ na-
lezytej starannosci do znalezienia optymalnego kompromisu miedzy
interesem publicznym a interesem indywidualnym®. Ocena, ktory
interes w danym stanie faktycznym uzyska pierwszenstwo, powinna
by¢ dokonywana ad casum, z zastosowaniem ogélnych metod wyktad-
ni i klauzul generalnych*. Przyznanie prymatu jednemu interesowi
nad drugim wymaga kazdorazowo poréwnania wartosci chronionych,
ktére w efekcie wprowadzonego planu miejscowego maja ulec ogra-
niczeniu. Skutkiem wywazenia interesu publicznego i indywidualne-
go jest przyznanie pierwszenstwa temu interesowi, ktéry w efekcie
przeprowadzonego procesu zasluguje na realizacje*. Jednak proces
wywazenia interesu publicznego i interesu indywidualnego nie moze
oznaczac tylko zestawienia ze soba dwdch intereséw i przyjecia, ze
w danym przypadku jeden uzyskuje prymat nad drugim. Byloby to
zbytnie uproszczenie, dlatego obowiazek wazenia intereséw powi-
nien uwzgledniad takze aspekty racjonalnosci dziatart gminy, a takze

% Ustawa z dnia 7 VI 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994 Nr 89,
poz. 415).

¥ Przepisy Ustawy z dnia 27 III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm.) wyeliminowaly mozliwos¢ skar-
zenia poszczegolnych rozstrzygnie¢ organow administracji w procesie planowania
przestrzennego.

40 A. Kos¢, Relacja prawna i wartosci w spoleczeristwie otwartym, w: Prawo a wartosci.
Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa Nowackiego, pod red. I. Boguckiej, Z. Tobora, Krakéw
2003, s. 146.

# Wyrok NSA z 20 IX 2017 r., sygn. akt Il OSK 2304/16, LEX nr 2412713.

2 Wyrok NSA z 8 IV 2009 r., sygn. akt Il OSK 1468/08, LEX nr 490933.

** M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s.177-179.

# J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 286.
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proporcjonalnosci ingerencji w interes indywidualny urzeczywistniony
w prawie wlasnosci nieruchomosci®. Jak zauwazyt TK, wlasciwe zréow-
nowazenie interesu prywatnego i publicznego jest gwarancja zacho-
wania proporcjonalnosci ograniczenia praw jednostki w celu realizacji
interesu publicznego*t. Zaakcentowany wymoég proporcjonalnosci
oznacza obowiazek wazenia dwdch intereséw, ktérych petna realizacja
jest niemozliwa. Ograniczenie interesu indywidualnego w planowa-
niu przestrzennym, ktére najczesciej wystepuje pod postacia prawa
wlasnosci nieruchomosci*’, powinno nastapi¢ w pewnej proporcji do
ochrony interesu publicznego wystepujacego w danej sprawie, co ozna-
cza np. konieczno$¢ rozwazenia przez organy gminy innych wariantow
przyjetej koncepcji w planie miejscowym®. Podkreslenia wymaga fakt,
ze wazenie intereséw wystepujacych w planowaniu przestrzennym
wystepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
gdyz dochodzi do uwzglednienia intereséw prywatnych, ujetych jako
interesy os6b zamieszkujacych, a takze do realizacji przez organy gmi-
ny interesu publicznego o charakterze lokalnym, ktory jest powiazany
z interesem publicznym o zasiegu ogdlnopolskim*. W dodatku nie
tylko plan miejscowy, ale takze sama procedura uchwalenia moga by¢
uznane za swoiste forum osiagania kompromisu w przypadku kolizji
miedzy interesem indywidualnym a interesem publicznym®.

Tres¢ planu miejscowego wkracza niejednokrotnie w sfere praw
rzeczowych wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych nieruchomo-
$ci, a takze uprawnien innych podmiotéw zainteresowanych okreslo-
nym przeznaczeniem terenu. Ocena koniecznosci wprowadzanych
ograniczen prawa wlasnosci w perspektywie planu miejscowego musi
uwzglednia¢ zasady konstytucyjne, w szczegdlnosci wynikajace z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP*!, zawierajacego zasade proporcjonalnosci, ktéra
oznacza, ze ingerencja w sfere prawa wlasnosci musi pozostawac w ra-
cjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagniecia ktérych

# Wyrok NSA z 28 X 2016 r., sygn. akt I OSK 165/15, LEX nr 2169042.

* Wyrok TK z 20 IV 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, OTK-A, 2011, nr 3, poz. 26.

¥ Zob. A. Ostrowska, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w sferze stanowienia i obo-
wigzywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Lublin 2020, s. 256.

# Wyrok WSA w Biatymstoku z 28 I1 2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 42/08, LEX nr 483139.

4 J. Stelmasiak, op. cit., s. 243.

%0 Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzen-
nego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 45.

51 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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wprowadza sie okreslone ograniczenia®. Inaczej ujmujac, zasada ta
nakazuje, aby wszelkie ingerencje byly racjonalnie wywazone>.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzy-
stania z wolnosci i praw (w tym wypadku z prawa wlasnosci lub uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci) moga by¢ ustanawiane wylacznie
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne m.in. dla bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Powyzsza regulacja konsty-
tucyjna w sposob samodzielny i pelny statuuje zasade proporcjonalnosci,
auzycie przez ustrojodawce zwrotu koniecznos¢ zawiera w sobie postulat
zaréwno niezbednosci, jak i przydatnosci oraz proporcjonalnosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen®. Chociaz zasada proporcjonalnosci
nie zostala jednoznacznie zdefiniowana, to jednak przyjmuje sie, ze
stanowi ja adresowana do organéw publicznych dyrektywa, zgodnie
z ktdra organy te, czyniac uzytek z przyznanych kompetencji, nie powin-
ny ustanawia¢ nadmiernych ograniczen w korzystaniu przez jednostke
z podstawowych praw i wolnosci®®. Zasada proporcjonalnosci obejmuje
wiec wymodg doboru srodkéw skutecznych, czyli rzeczywiscie stuzacych
realizacji zamierzonych celéw. Organy wiadzy publicznej powinny
wybiera¢ metody niezbedne, nastawione na ochrone okreslonych war-
tosci w stopniu, ktéry nie mégtby zostac osiagniety przy zastosowaniu
innych narzedzi. Sposréd dostepnych srodkéw powinny by¢ stosowane
te najmniej ucigzliwe dla jednostki. Nadto ograniczenie danego prawa
musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona
uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia®®.

W przypadku kolizji przyznanie prymatu interesowi publicznemu
nad interesem indywidualnym skutkuje koniecznoscia poréwnania
wartosci chronionych z tymi, ktére z powodu ustanowionej regulacji
maja ulec ograniczeniu. Innymi stowy, uczynienie jednego z intere-
sow nadrzednym nakfada na twércéw planu miejscowego obowiazek

2 M. Masternak-Kubiak, Znaczenie zasady proporcjonalnosci w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, w: Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspot-
pracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, pod red. M. Jabtonskiego,
S. ]arosz-Zukowskiej, Wroctaw 2014, s. 318.

* D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
1990, nr 4, s. 62-63.

5 Wyrok TK z 11 V 1999 r., sygn. akt K13/98, OTK 1999, nr 4, poz. 74.

5% Wyrok WSA w Warszawie z 23 V 2011 r., sygn. akt IIl SA/Wa 2482/10, LEX
nr 995055.

5% Wyrok NSA z 27 12015 r., sygn. akt Il OSK 1540/13, LEX nr 1655740.
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szczegbdlowego uzasadnienia takiej decyzji”’. Jednakze, jak pokazuje
praktyka, wymog ten nie zawsze jest przestrzegany, dlatego w wielu
sytuacjach podnoszony jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci,
ktéry w konsekwencji przyczynia sie do eliminacji miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z obrotu prawnego.

3. Naruszenie zasady rownosci

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze réznicowac
sytuacje wlasciciela nieruchomosci z sytuacja innych wtascicieli lub
uzytkownikow wieczystych innych gruntéw objetych tym planem miej-
scowym. Bedzie to bez watpienia powodowac konieczno$¢ postawienia
zarzutu nieréwnosci wobec prawa, a wiec naruszenia art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP, przy uchwalaniu planu miejscowego. Przepis ten stanowi,
Ze wszyscy sa wobec prawa réwni i wszyscy maja prawo do réwnego
traktowania przez wladze publiczne. Z konstytucyjnej zasady réwnosci
wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie
okreslonej klasy (kategorii)®®. Wszystkie podmioty charakteryzujace sie
w réwnym stopniu dana cecha istotna powinny by¢ traktowane réwno,
bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych®.
Prawodawca nie moze w sposéb dowolny okresla¢ kregu os6b upraw-
nionych, przyznajac konkretne uprawnienia badz przywileje, winien
czyni¢ to w stosunku do wszystkich podmiotéw charakteryzujacych sie
dana cecha wspolna albo zrezygnowac z ich stosowania w stosunku do
wszystkich podmiotéw w ramach danej klasy®®. W prawie administra-
cyjnym zasada réwnosci w stosunku do planu miejscowego oznacza,
ze organy administracji publicznej, stanowiac prawo, powinny dbac¢
o jednakowe traktowanie adresatéw, jezeli pozostaja oni w takiej samej
sytuacji prawnej i faktycznej®'.

Z nieréwnoscia adresatéw planu miejscowego bedziemy mieli do
czynienia przykladowo woéwczas, gdy wszystkie parametry zagospoda-
rowania dwoch sasiadujacych terenéw objetych planem miejscowym

% Wyrok WSA w Gliwicach z 2612015 1., sygn. akt II SA/G11211/14, LEX nr 1623415.

5% Wyrok TK z 16 I1 1999 r., sygn. akt SK 11/98, OTK 1999, nr 2, poz. 22.

59 Wyrok TK z 24 11 1999 r., sygn. akt SK 4/98, OTK 1999, nr 2, poz. 24.

% R. Raszewska-Skatecka, Rownos¢ w prawie administracyjnym — teoria i rzeczywistos¢
z obszaru prawa oswiatowego, w: Réwnos¢ w prawie administracyjnym, pod red. J. Korczaka,
P. Lisowskiego, Warszawa 2018, s. 258.

61 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 125.
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sa takie same, zaréwno co do intensywnosci zabudowy, powierzchni
biologicznie czynnej, jak tez wymagan zwiazanych ze strefa poten-
cjalnego oddzialywania uciazliwego, a mimo to w stosunku do tych
terendw przewidziano zupelnie inne przeznaczenie. Dla pierwszego
terenu przewidziano jedynie cele ustugowe, a na drugim terenie moze
znajdowac sie oprocz celéw ustugowych réwniez zabudowa miesz-
kaniowa. A zatem wlasciciel wiadajacy drugim gruntem znajdzie sie
w znacznie lepszej sytuacji niz wtasciciel pierwszej nieruchomosci,
ktory jest niejako ograniczony okreslonym profilem dziatalnosci. Ten
przejaw nieréwnosci wobec prawa bedzie powodowa¢, ze organ ad-
ministracyjny nie bedzie miat podstawy do wydania pozwolenia na
budowe budynku mieszkalnego, byloby to bowiem sprzeczne z miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego. Dopiero odpowiednia
zmiana planu miejscowego lub jego uchylenie we wiasciwej czesci
doprowadza do mozliwosci wykorzystania pierwszej nieruchomosci
na inny cel niz zwigzany z ustugami. Bez takiej zmiany planu miejsco-
wego wlasciciel takiej nieruchomosci nie moze zmieni¢ sposobu ko-
rzystania z wlasnego gruntu, a nawet zby¢ go na rzecz dowolnej osoby.
Potencjalny nabyweca takiej nieruchomosci musi by¢ podmiotem, ktéry
zdecyduje sie kontynuowac dotychczasowa dziatalnos¢ albo rozpocza¢
inna, jednak nadal mieszczaca sie w sferze ustug. Jest to sytuacja, ktéra
niewatpliwie powoduje rzeczywiste ograniczenie mozliwosci wladania
irozporzadzania nieruchomoscia, zwlaszcza majac na uwadze wieksza
swobode wlasciciela sasiedniej nieruchomosci objetej planem miejsco-
wym. Nalezy zauwazy¢, ze skoro ingerencja planistyczna gminy jest
wyjatkiem od zasady nienaruszalnosci wlasnosci gruntu przez wladze
publiczne, to kazde wyznaczenie w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego dodatkowych ograniczenn wykonywania prawa
wlasnosci musi by¢ adekwatnie szczegélowo, profesjonalnie i wiary-
godnie uzasadnione®?. Odstepstwa od zasady jednakowego traktowania
podmiotéw podobnych musza znajdowac uzasadnienie w odpowiednio
przekonujacych argumentach®. Kazde wprowadzone zréznicowanie
musi mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony®. Jednakze nie stanowi
dyskryminacji zréznicowanie podmiotéw wykazujacych te sama ceche
istotna, gdy odmienne traktowanie wynika z uzasadnionych konstytu-
cyjnie celow. Nalezy zauwazy¢, ze zasady sprawiedliwosci wymagaja,

2 Wyrok WSA w Szczecinie z 25 V2016 1., sygn. akt I SA/Sz218/16, LEX nr 2098473.
6 Zob. wyrok TK z 3 IX 1996 r., sygn. akt K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33.
# Wyrok WSA w Krakowie z 23 X 2024 r., sygn. Il SA/Kr 1221/23, LEX nr 3785422.
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aby zr6znicowanie prawne podmiotéw (ich kategorii) pozostawato
w adekwatnej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej, jako adresatow
danych norm prawnych®.

Powyzsza przestanka naruszenia w planie miejscowym réwnosci
wlascicieli nieruchomosci znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym wskazujacym, ze przekroczenie przystugujacego
gminie wladztwa planistycznego poprzez niezgodne z zasadq rownosci
i zasada proporcjonalnosci ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci
stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego®.

4. Naruszenie zgodnosci planu miejscowego
z planem ogolnym

W wyniku nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym® zreformowano system planowania przestrzennego. W miej-
sce studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego wprowadzono plan ogélny, ktéry powinien zosta¢ w kazdej gminie
uchwalony do konca 2025 r. Zaniechanie tego obowiazku skutkowa¢
bedzie brakiem mozliwosci (po roku 2025) uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego®. Zmienione przepisy prawa
wzmocnily wymoég zgodnosci planu miejscowego juz nie ze studium,
ale z planem ogdlnym. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. plan miejsco-
wy uchwala rada gminy po stwierdzeniu zgodnosci z ustaleniami pla-
nu ogolnego. Przepis taki ma charakter celowy i nakierowany jest na
zwiekszenie stopnia zwiazania ustaleniami przyjetego wczesniej planu
ogodlnego. Ma to istotne znaczenie, zwlaszcza jesli poréwna sie wcze-
$niej obowiazujace przepisy, ktére moéwily, ze uchwalenie planu miej-
scowego powinno zosta¢ poprzedzone stwierdzeniem, czy plan miej-
scowy nie narusza ustalen aktu planistycznego o charakterze ogélnym.
W $wietle orzecznictwa sadowego uzyty zwrot ,nie narusza” oznaczal,
ze pomiedzy studium a trescig planu miejscowego nie musi zachodzi¢
pelna zgodnos$¢ — wystarczy, aby nie bylto sprzecznosci pomiedzy tymi

8 Wyrok NSA z 23 III 2021 r., sygn. akt I GSK 1024/18, LEX nr 3168016.

% Wyrok NSA z 3 VII 2014 r., sygn. akt I OSK 240/13, LEX nr 1519315.

¢ Ustawa z dnia 7 VII 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 1688).

% M. Nowak, J. Dziedzic-Bukowska, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne — ana-
liza najnowszych zmian, Warszawa 2024, s. 13.
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ustaleniami®. Wprowadzona przez ustawodawce zmiana w tym zakre-
sie oznacza w praktyce znacznie silniejsze zwiazanie organéw przy-
gotowujacych czy uchwalajacych plan miejscowy wzgledem zapiséw
planu ogdlnego, niz byto to dotychczas wzgledem zapisow studium?.
Uchwalenie planu miejscowego ma charakter aktu zlozonego pro-
ceduralnie i w jego toku organ stanowiacy gminy podejmuje okreslone
i $cisle uporzadkowane czynnosci. W ramach przyjetej chronologii rada
gminy dokonuje autointerpretacji uchwalonego wczesniej przez siebie
planu ogdlnego w zakresie oceny projektu planu miejscowego i zgod-
nosci z nim’". W relacji do planu miejscowego plan ogélny przedstawia
sie jako akt prawa miejscowego zawierajacy najwazniejsze ustalenia
planistyczne, bedac jednoczesnie wyrazem polityki przestrzennej gminy
okredlonej w strategii rozwoju gminy lub w strategii rozwoju ponadlo-
kalnego. W swietle art. 20 ust. 1 u.p.z.p. zasada planowania przestrzen-
nego jest wymoég zgodnosci miejscowego planu z ustaleniami planu
ogolnego’?. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w ktédrym przeznaczenie terenu jest niezgodne z planem
ogolnym, jest istotnym naruszeniem tejze zasady”’. Jak wynika z art. 28
u.p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu ogélnego lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie powoduja niewaznos¢
uchwaty rady gminy w calosci lub w czesci. Zwiazanie ustaleniami pla-
nu ogdlnego przy sporzadzaniu planu miejscowego polega zatem na

% Wyrok NSA z 1312021 r., sygn. akt I OSK 2066/19, LEX nr 3266225.

70 P. Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, War-
szawa 2023, s. 58-59.

' Zgodnie z art. 20 ust. 3 u.p.z.p., zgodnos¢ planu miejscowego z planem ogdlnym
obejmuje ustalenie w planie miejscowym:

1) przeznaczenia terenu zgodnego z profilem funkcjonalnym strefy planistycznej
obejmujacej teren;

2) sposobu zagospodarowania i zabudowy terenéw w zakresie:

— minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej nie mniejszego niz mi-
nimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej okreslony dla strefy planistycznej
obejmujacej teren, a w przypadku terenu polozonego w obszarze zabudowy srédmiej-
skiej — nie mniejszego niz 2/3 minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej
okreslonego dla strefy planistycznej obejmujacej teren;

— maksymalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy nie wiekszej niz maksymalna
intensywnos$¢ zabudowy okreslona dla strefy planistycznej obejmujacej teren,

- maksymalnego udziatu powierzchni zabudowy nie wiekszego niz maksymalny
udziat powierzchni zabudowy okreslony dla strefy planistycznej obejmujacej teren.

72 Zob. wyrok NSA z 7 V 2008 r., sygn. akt Il OSK 114/08, LEX nr 497581.

73 Zob. wyrok NSA z 20 IX 2016 r., sygn. akt Il OSK 1331/16, LEX nr 2167506.
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formulowaniu zawartosci tego planu w sposéb uwzgledniajacy ustalenia
okreslone w planie ogéIlnym i wrecz wynikajacy z nich. Ustalenia planu
miejscowego musza wiec zawierac sie w znaczeniowym zakresie kierun-
kow okreslonych w planie miejscowym?”™. Z art. 13a ust. 5 u.p.z.p. wynika,
ze plan ogo6lny obejmujacy strefy planistyczne, gminne standardy urba-
nistyczne oraz obszary zabudowy srédmiejskiej uwzglednia sie przy
sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ustawowy warunek zachowania zgodnosci ustaler planu miejsco-
wego z planem ogdlnym stanowi zatem ustawowa zasade sporzadzania
planu miejscowego, dlatego jej naruszenie bedzie skutkowalo niewaz-
noscia planu miejscowego w catosci lub w czesci. Brak takiej zgodnosci
niewatpliwie bedzie stanowi¢ przyczyne uniewaznienia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Warto zauwazy¢, ze istniejace orzecznictwo w sprawie zgodnosci
planu miejscowego z aktem planistycznym o nazwie studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego dos¢ wyraznie
podkresla znaczenie ich zgodnosci w kontekscie stwierdzenia wazno-
$ci uchwalenia planu miejscowego. Dlatego wypracowane do tej pory
orzecznictwo sadowoadministracyjne, chociaz w innym stanie praw-
nym, nadal moze pelni¢ funkcje argumentacyjna i wyjasniajaca. We-
dlug orzecznictwa sadowego uwzgledniajacego poprzedni stan prawny
przykladem niezgodnosci moze by¢ chociazby wskazanie w uchwale
o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu innego obszaru
niz wynikajacy z ogdlnego aktu planistycznego” czy tez zaniechanie
okredlenia minimalnego wskaznika intensywnosci zabudowy wbrew
wymogom studium”® lub tez ustalenie w planie dla danego terenu prze-
znaczenia odbiegajacego od przewidzianego w studium”.

Plan ogdlny jako akt generalny, obejmujacy swoim zakresem cala po-
wierzchnie gminy, dzielac je na strefy, wyznacza ramy dzialania organu
planistycznego, uniemozliwiajac mu dowolne ksztaltowanie w planie
miejscowym przestrzeni w sposéb sprzeczny z wlasnymi ustaleniami
poczynionymi w planie ogdélnym. Plan ten z uwagi na charakter ogélny
nie jest przenoszony wprost do planu miejscowego, jednak nie oznacza
to mozliwosci swobodnego przesuwania granic wyznaczonych w planie

™ Zob. wyrok WSA w Warszawie z 25 I 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 719/10, LEX
nr 954068.

> Wyrok NSA z 15111 2010 r., sygn. akt II OSK 1493/09, LEX nr 597310.

76 Wyrok NSA z 14 VI 2017 r., sygn. akt Il OSK 684/17, LEX nr 2330054.

77 Wyrok WSA w Krakowie z 17 V 2010 r., sygn. akt II SA/Kr 327/10, LEX nr 674220.
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ogoOlnym miedzy poszczegdlnymi obszarami o odmiennym przezna-
czeniu i tym samym zmiany sposobu zagospodarowania przestrzeni
w zapisach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W ten sposéb bytby kreowany odmienny sposéb zagospodarowania
przestrzeni w zapisach planu miejscowego w stosunku do postanowien
planu ogdlnego, ktérego wiazacy dla organdéw planistycznych ogdlny
charakter statby sie wéweczas iluzoryczny. Skutkiem wskazania w planie
ogolnym stref planistycznych, gminnych standardéw urbanistycznych,
obszaréw uzupelnienia zabudowy i obszaréw zabudowy srédmiej-
skiej jest koniecznos¢ ich uwzglednienia przy sporzadzaniu planu
miejscowego. Poszczegolne tereny gminy moga miec¢ zatem okreslone
przeznaczenie w planie miejscowym wylacznie wtedy, jesli wczesniej
przewidziano je w okreslonych strefach planistycznych ujetych w planie
ogolnym.

Podsumowanie

Na gruncie planowania przestrzennego ochrona interesu wtasciciela nie-
ruchomosci przed naduzyciem wladzy ze strony organéw administracji
publicznej jest zabezpieczona przez system prawnych gwarancji. Wsréd
tych gwarancji kluczowa role odgrywaja konstytucyjne mechanizmy
ochrony wlasnosci na czele z zasada proporcjonalnosci stanowiaca
element zasady wazenia intereséw, jak rowniez zasada réwnosci wo-
bec prawa. Na strazy tych zasad stoi system nadzoru i sadowej kontroli
prawotworczych aktow organow gminy. Warto zauwazy¢, ze na gruncie
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego zadnemu z inte-
reséw — publicznemu i indywidualnemu nie mozna przyznac absolutne-
go prymatu. Z orzecznictwa sadowego wynika, ze wszelkie rozstrzygnie-
cia planistyczne, ktére ograniczaja wtasciciela w sposobie korzystania
z nieruchomosci, nie tylko musza by¢ dokonywane z uwzglednieniem
obowiazujacych przepisow, lecz takze w sytuacjach konfliktowych mu-
sza poszukiwa¢ kompromisu miedzy interesem publicznym a indywi-
dualnym interesem wtasciciela nieruchomosci’. Dlatego tak istotny jest
element wazenia interesu publicznego i interesu prywatnego zawarty

78 Wyrok NSA z 3 X 2006 r., sygn. akt II OSK 196/06, LEX nr 289275; wyrok
WSA w Warszawie z 15 IV 2004 r., sygn. akt IV SA 4645/03, LEX nr 729769; wyrok
WSA w Lodzi z 16 V 2008 r., sygn. akt I SA/Ed 995/07, LEX nr 499864.
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w zasadzie proporcjonalnosci, ktéry pozostaje jednym z fundamentow
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Administracyjnoprawne ksztalttowanie sytuacji prawnej wlasciciela
wskutek uchwalenia aktu prawa miejscowego moze powodowac ogra-
niczenia, ktére moga okazac sie bardziej dotkliwe niz incydentalne
wkraczanie w sfere cudzej wiasnosci w ramach stosunkéw prywatno-
prawnych. Z tego wzgledu miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jako akt prawny wyznaczajacy zakres mozliwego sposobu
zagospodarowania nieruchomosci i w konsekwencji ograniczajacy pra-
wo wlasnosci powinien szanowa¢ podstawowe zasady konstytucyjne,
w tym zasade proporcjonalnosci oraz zasade rownosci wobec prawa.
Oprécz tych konstytucyjnych zasad réwnie istotna na plaszczyznie
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego jest zasada
zgodnosci planu miejscowego z planem ogélnym. W przeciwienstwie
do studium ustawodawca wprost wskazal w art. 13a ust. 7 u.p.z.p., ze
plan ogolny stanowi akt prawa miejscowego. Jako instrument planistycz-
ny wyznacza przede wszystkim polityke przestrzenna gminy okreslona
w strategii rozwoju gminy lub w strategii rozwoju ponadlokalnego, do-
konuje ustalen planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
oraz znajdujacych sie na obszarze gminy terenéw i stref wymienionych
w art. 13b pkt 3 u.p.z.p. Dane ujete w planie ogélnym bezwzglednie
beda wiazac lokalne organy przy sporzadzaniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Stad tez, nie negujac kompetencji
jednostki samorzadu terytorialnego do prowadzenia polityki przestrzen-
nej na swoim terenie, nalezy podkresli¢, ze wyrazana w planie miejsco-
wym swoboda ksztattowania fadu przestrzennego i zréwnowazonego
rozwoju zawsze bedzie musiata pozostawa¢ w zgodnosci z planem
ogolnym. Naruszenie tej reguly bedzie stanowito podstawe do unie-
waznienia planu miejscowego zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., takze
w przypadku ponownej kontroli planu miejscowego, gdy wczesniej byt
jedynie kontrolowany w innym zakresie.

Wskazane w niniejszym artykule przestanki naruszenia planu miej-
scowego pokazuja, wedlug jakich ogdlnych zasad powinien by¢ spo-
rzadzany miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Ich na-
ruszenie musi zosta¢ uznane za istotne, albowiem moga prowadzi¢ do
skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Naruszenie zasad konstytucyjnych, w tym zasady proporcjo-
nalnosci i zasady rownosci wobec prawa, a takze z perspektywy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego — zasady zgodnosci
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planu miejscowego z planem ogdlnym, przy sporzadzaniu planu miej-
scowego bedzie w ostatecznosci prowadzi¢ do uznania ich jako wady
kwalifikowane, ktére w nastepstwie dziatann organu nadzoru i kontroli
sadu administracyjnego beda skutkowa¢ wyeliminowaniem z obrotu
prawnego tego planu jako efekt stwierdzenia jego niewaznosci.
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Wprowadzenie

Rumunia byla jednym z krajéw bloku wschodniego, ktére doswiadczyty
przemian ustrojowych na fali tzw. Jesieni Ludéw w 1989 r. W nastep-
stwie upadku rezimu komunistycznego nastal okres prodemokratycz-
nych zmian, ktérych zwienczeniem byla akcesja Rumunii do Unii Eu-
ropejskiej w roku 2007. Jedna z najwazniejszych kwestii ustrojowych,
ktéra nalezato na nowo uporzadkowac, bylo okreslenie modelu relacji
miedzy panstwem a istniejacymi na jego terenie zorganizowanymi
wspolnotami religijnymi. W éwczesnym dyskursie pojawialy sie propo-
zycje okreslenia tych relacji wyptywajace z réznych srodowisk aktorow
sceny politycznej. Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie genezy
oraz podstawowych zarysow istniejacego modelu relacji panstwo—Ko-
$ciol we wspolczesnej Rumunii, ktéry w rodzimej literaturze prawa kon-
stytucyjnego i wyznaniowego nie byl dotychczas analizowany w sposéb
indywidualny. Rozwazania objete artykutem stanowia takze przyczy-
nek do dalszych badan nad statusem wspoélnot religijnych w Rumunii,
a takze nad pozycja Kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych w ustrojach
panstw, gdzie dominujaca religia jest prawostawie.

1. Wspotczesna klasyfikacja modeli relacji panstwo-Kosciot

W doktrynie prawa wyznaniowego najczesciej wyrdznia sie model
powiazania, charakterystyczny dla panstw wyznaniowych, a takze mo-
del separacji, inaczej zwany modelem rozdzialu Kosciota od panstwa'.
Podzial typow panstw, w ktérych wystepuja poszczegdlne modele, jest
czesto dokonywany w sposéb bezposredni na panstwa wyznaniowe
oraz na panstwa swieckie®.

Panstwa wyznaniowe mozna podzieli¢ wedlug dwéch odmian: tra-
dycyjnej i zmodernizowanej. Tradycyjna wersja panstwa wyznanio-
wego zwana jest inaczej wyznaniowoscia zamknieta. W tym modelu

! Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2010, s. 55-110. J. Krukowski wy-
réznia takze system panstw totalitarnych, ktdry zostal uksztaltowany na zatozeniach
okreslonej ideologii pelniacej funkcje religii panstwowej, np. panstwo faszystowskie,
panstwo nazistowskie, pafistwo komunistyczne. Zob. J. Krukowski, Kosciét i paristwo.
Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s. 42.

? Zob. A. Mezglewski, Systemy relacji paristwo-kosciot w ujeciu historycznym, w: A. Me-
zglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 13; J. Krukowski,
Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2005, s. 25.
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charakterystyczna jest afirmacja okreslonej doktryny religijnej jako
jedynej prawdziwej, ktéra moze przejawiac sie na rézne sposoby. Moze
obejmowac konstytucyjne uznanie jednej religii badz konkretnego
Kosciola za oficjalny lub panstwowy, a takze finansowanie tej religii
lub instytucji tego konkretnego Kosciota ze srodkéw publicznych, co
skutkuje jego uprzywilejowana pozycja wobec innych zwiazkow wy-
znaniowych. Ponadto moze sie to wiaza¢ z formalnym zakazem prak-
tykowania innych religii badz jedynie ich ograniczonym tolerowaniem
przez panstwo?®. Innym modelem jest zmodernizowana forma panstwa
wyznaniowego, okreslana réwniez jako konfesyjnos¢ otwarta. Cha-
rakteryzuje sie rezygnacja z afirmacji okreslonej religii przez panstwo
jako jedynej prawdziwej. Kryterium teologiczne zostaje w tym modelu
zastapione kryterium historycznym lub socjologicznym, na podstawie
ktérego dana religia zostaje uznana za panstwowa. Model ten prze-
widuje finansowanie wylacznie jednej religii ze Srodkéw publicznych,
przy jednoczesnym zagwarantowaniu wolnosci religijnej na zasadzie
réwnego traktowania wszystkich wyznan*.

Jesli chodzi o modele rozdziatu, to biorac pod uwage wspotczesne
panstwa europejskie, szczegdlnie panstwa cztonkowskie Unii Euro-
pejskiej, wyréznia sie dwa modele separacji>. Pierwszy, wzorowany
na systemie niemieckim, model tzw. przyjaznego rozdziatu Kosciota
od panstwa zwany jest inaczej modelem autonomii i wspétpracy lub
separacji skoordynowanej (przyjaznej)°. U podstaw tego modelu leza
odpowiednie gwarancje konstytucyjne, wystepuja takze bilateralne
umowy (np. konkordaty), ktére okreslaja stosunki paristwa z Kosciotami
na zasadzie przyjaznej separacji i wspolpracy. Charakterystyczna cecha
tego modelu jest zdolnos$¢ zwiazkéw wyznaniowych do rzadzenia sie
wlasnym prawem wewnetrznym oraz brak uzaleznienia wewnetrznej
sfery prawnej zwigzkéw wyznaniowych od prawodawstwa panstwowe-
go, co jest istota uznania autonomii zwiazkéw wyznaniowych’. Innym
modelem separacji jest model francuski, ktéry jest przyktadem mode-
lu tzw. radykalnego rozdziatu Kosciota od panstwa (zwanego separa-
cja wroga lub ostra). Model ten zostal wprowadzony na mocy ustawy

3 Zob. J. Krukowski, Kosciét i paristwo..., s. 61.

4 Ibidem.

5 Zob. S. Sowinski, Modele stosunkow paristwo-Kosciét w Unii Europejskiej, ,Studia
Europejskie” 2008, nr 3, s. 42-46.

¢ Zob. J. Krukowski, Kosciot i paristwo..., s. 53.

7 Zob. A. Mezglewski, op. cit., s. 22; S. Sowinski, op. cit., s. 43-44.
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o rozdziale Kosciota od panstwa z 1905 roku. Jego pierwotne zatozenia
opieraly sie na braku przyznania Kosciotom podmiotowosci publiczno-
prawnej. Koscioty traktuje sie jako stowarzyszenia kultowe, a ich status
zalezy od jednostronnej decyzji wiadzy swieckiej®. Wspoétczesny model
francuski nadal oparty jest na zasadach rozdzialu i sSwieckosci panstwa,
jednak sa dopuszczalne pewne wyjatki. Mozliwe jest finansowanie ze
$rodkéw publicznych postug duszpasterskich wykonywanych przez du-
chownych w instytucjach publicznych i pomoc finansowa dla duchow-
nych zatrudnionych w szkolnictwie, a takze finansowanie remontéw
i utrzymania budynkéw koscielnych’.

Wspolczesne modele relacji miedzy panstwem a religia cechuja sie
wiec znacznym zréznicowaniem, przy czym analiza ich typologii nie pro-
wadzi do stworzenia wyczerpujacej klasyfikacji, lecz stanowi elastyczny
schemat systematyzujacy. Realizacja kazdego z wyszczegdlnionych
modeli moze sie rézni¢ w zaleznosci od panstwa, w ktérym wystepuje.

2. Krajobraz religijny Rumunii

Przystepujac do szczegdétowej analizy modelu rumunskiego, nalezy
najpierw odwotac sie do struktury wyznaniowej oraz roli religii w hi-
storii Rumunii. Umozliwi to ukazanie szerokiego kontekstu wspdtcze-
snych relacji miedzy panstwem a religia. W szczegdlnosci istotne jest
uwzglednienie historycznych uwarunkowan ksztattujacych te relacje,
co w dalszym ciagu bedzie podstawa do analizy wspdtczesnych aktéw
prawnych dotyczacych statusu religii oraz funkcjonowania poszczegdl-
nych wspolnot wyznaniowych w przestrzeni publicznej.

Szczegdlne miejsce w historii Rumunii zajmuje prawostawie. Przy-
wigzanie Rumundéw do prawostawia czyni ten naréd jednym z najbar-
dziej religijnych spoleczenstw w Europie. Jak wynika z badan przepro-
wadzonych przez Pew Research Center, 55% dorostych Rumunow jest
,bardzo religijnych’, co daje pierwsze miejsce wsréd 34 przebadanych
krajow Europy'’. Przynaleznos¢ do Rumunskiego Kosciota Prawostaw-

8 S. Sowinski, op. cit., s. 42-43.
? Zob. A. Mezglewski, op. cit., s. 18-19.

10 J. Evans, C. Baronavski, How do European countries differ in religious commitment? Use
ourinteractive map to find out, Pew Research Center, 5 XII 2018, https://www.pewresearch.
org/short-reads/2018/12/05/how-do-european-countries-differ-in-religious-commit-
ment/ (dostep: 19 X 2024).
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nego (RKP) deklaruje 73,6% Rumundéw'’. RKP odegral znaczaca role
w ksztaltowaniu tozsamosci narodowej Rumundéw i takze wspdtczesnie,
jako straznik tradycji, nadal cieszy sie autorytetem i zaufaniem wiek-
szosci spoteczenstwa rumunskiego. W 2023 r. RKP byt druga po armii
instytucja z najwyzszym wskaznikiem zaufania obywateli (62,5%)'2.

Drugim najwiekszym Kosciotem w Rumunii jest Kosciét Rzymsko-
katolicki, do ktérego przynalezy 3,9% obywateli. Kolejne zwiazki wy-
znaniowe pod wzgledem liczby wyznawcéw to Kosciét Reformowany
(2,6%) i Koscidét Zielonoswiatkowy (2,1%). Do pozostatych Kosciotéw
i zwiazkow wyznaniowych przynaleznos¢ zadeklarowato ponizej
1% Rumunoéw. Jako ateisci zadeklarowato sie 0,4%, jako agnostycy 0,1%,
natomiast brak przynaleznosci do zadnego wyznania zadeklarowa-
to 0,4% obywateli. Odpowiedzi na pytanie o wyznanie nie udzielito
14% obywateli®.

Dominujaca rola RKP we wspdtczesnej Rumunii jest wynikiem za-
sztosci historycznych i znaczenia rumunskiej Cerkwi w historii tego
panstwa. Chrzescijafistwo pojawilo sie na terenach dzisiejszej Rumunii
juz w I wieku, co bylo zwiazane z dzialalnoscia sw. Andrzeja Apostota
na tych terenach.

Szczegolna rola RKP we wspdlczesnej historii Rumunii zaznacza
sie¢ w zjednoczeniu Moldawii i Woloszczyzny w 1859 r. Nastepnie
RKP ogtosit autokefalie w 1872 r., ktéra zostala potwierdzona przez
Patriarchat Konstantynopola w roku 1878. Po zjednoczeniu Wielkiej
Rumunii (Romdnia Mare) utworzono jednolita strukture administracyjna.

T Wedtug rumunskiego spisu powszechnego z 2021 r. Za: Recensdmantul Populatiei
si Locuintelor 2021, Populatia rezidentd dupd religie, pe Macroregiuni, Regiuni de dezvoltare si
Judete, https://www.recensamantromania.ro/wp-content/uploads/2023/06/Tabel-2.04.
1-si-Tabel-2.04.2.xIsx (dostep: 19 X 2024).

12 Zob. Sondaj de opinie INSCOP Research realizat la comanda News.ro (Partea a V-a:
Incredere institutii. Dupd 10 ani: Comparatie 2013-2023), INSCOP Research, 14 XI 2023,
https://www.inscop.ro/noiembrie-2023—sondaj—de-opinie-inscop-research—realizat—la-
-comanda-news-ro-partea-a-v-a-incredere-institutii-dupa-10-ani-comparatie-2013-2023/
(dostep: 19 X 2024). Te same badania ukazaly zupelnie odwrotny stosunek Rumunoéw
do instytucji paiistwowych. Rzad darzyto duzym lub bardzo duzym zaufaniem 19,4%,
natomiast parlament 17,4% obywateli.

3 Wedtug spisu powszechnego z 2021 r. Recensamantul Populatiei si Locuintelor
2021, Populatia rezidentd. ..

O rozwoju chrzescijanstwa na terenach dzisiejszej Rumunii od czaséw starozyt-
nych zob. T. Damian, Romania, Patriarchal Orthodox Church of, w: The Concise Encyclopedia
of Orthodox Christianity, pod red. J.A. McGukina, Malden-Oxford—West Sussex 2014,
s. 384-391.
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Szczegdlne znaczenie RKP zostalo uwzglednione w decyzji rumun-
skiego parlamentu, ktéry podnidst metropolie bukareszteniska do rangi
patriarchatu w 1925 roku®. RKP wraz z Kosciotem Greckokatolickim
byl wéwczas uznawany za Koscidt panistwowy, co zostato potwierdzone
w miedzywojennych konstytucjach z 19231 1938 r.

W czasach komunizmu pozycja RKP byla zréznicowana. W poczat-
kowych latach duchowienstwo prawostawne byto przesladowane. Naj-
wieksza sita represji ze strony wladzy przypadata na lata 1948-1952.
Kres przesladowan datuje sie na lato 1959 r., kiedy zostali wypusz-
czeni ostatni wiezniowie polityczni'®. W pdzniejszych latach wsrod
duchownych prawostawnych uwidacznia sie wyrazna che¢ wspolpracy
z wladza panstwowa. Kompromisowa postacia byl éwczesny patriarcha
RKP Justynian Marina (1948-1977), kt6ry nie sprzeciwiat si¢ dziataniom
wladzy w sposéb stanowczy. Podobna postawa cechowala takze jego
nastepcéw: Justyna (1977-1986) oraz Teoktysta (1986—-2007).

Jednym z powoddw, dla ktérych RKP nie sprzeciwiat sie polityce
panstwa, bylo charakterystyczne dla niektérych Kosciotéw wschod-
nich przywiazanie do wtadzy panstwowej, bedace wynikiem proceséw
historycznych zwiazanych z cezaropapizmem w wersji bizantyjskiej
(tzw. symfonia). Ko$ciét w niektdérych krajach komunistycznych, w tym
w Rumunii, nie stawal w jawnej opozycji do wladzy panstwowej wla-
$nie przez wzglad na historyczne uwarunkowania oraz na pozytywny
wplyw wladzy swieckiej na losy Kosciola. Panstwo w historii Rumunii
bardzo czesto stawato sie protektorem Kosciota i mentalnos¢ ta wsréd
czesdci duchowienstwa prawostawnego byta zywa. Nie nalezy réwniez
zapomina¢ o infiltracji duchowienstwa prawostawnego przez stuzby
bezpieczenstwa (Securitate), co miato znaczacy wplyw na pozytywny
stosunek duchownych do rezimu komunistycznego. W czasach rzadow
N. Ceausescu RKP zajmowal uprzywilejowana pozycje wsréd innych
wyznan, ale jak trafnie zauwazaja L. Stan i L. Turescu, pozostawat je-
dynie uprzywilejowanym stuga panstwa, ktérego dziatalnos¢ miata
wpisywac sie w polityke wladz'.

15 J.A. Wendt, A. Tlies, T. Wiskulski, Relacje rzqd rumuriski — Cerkiew w ksztattowaniu
oficjalnej polityki toZsamosciowej paristwa po 1989 roku, ,Stosunki Miedzynarodowe — In-
ternational Relations” 2018, nr 4(54), s. 107-108.

16 K. Gorski, Relacje paristwo-kosciot w Rumunii w latach 1944-1989, w: Patistwo - religia.
Instytucje panistwowe i obywatele wobec religii w Europie Srodkowo-Wschodniej w XX wieku,
t. 2, pod red. J. Durki, Kalisz 2018, s. 274.

7 Zob. L. Stan, L. Turescu, Religion and Politics in Post-Communist Romania, New York
2007,s.7.
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W okresie przemian ustrojowych RKP musial na nowo odnalez¢
swoja pozycje w rumunskim spoleczenstwie. Najwiekszymi problemami
RKP po 1989 r. byla lustracja duchownych, a takze kwestie zwiazane
z restytucja majatku zagrabionego zarzadzeniem wtadz. Dotyczylo to
gléwnie majatku Kosciota Greckokatolickiego, ktéry w czasach komu-
nizmu byt zdelegalizowany. Problem wspoélpracy duchowienstwa z po-
przednia wladza ograniczyl moc jego postulatéw dotyczacych ustroju
panstwa oraz ksztaltu wspolczesnych relacji paristwo—Kosciét.

Postulatem RKP odnosnie do relacji panstwo—Kosciél byto praw-
ne ugruntowanie jego dominujacej roli wsréd innych wyznan. Elita
duchowienstwa prawostawnego opowiadata sie za modelem Kosciota
panstwowego. System prawny mial uznawac role RKP jako obroncy
rumunskiej tozsamosci, kwalifikowa¢ do rekordowych poziomoéw pan-
stwowego wsparcia finansowego oraz powinien gwarantowa¢ RKP
formalna reprezentacje w krajowym zgromadzeniu ustawodawczym'.

Oprécz RKP postulaty dotyczace modelu relacji panstwa z Kosciota-
mi wysuwali takze inni aktorzy spoteczni: elita polityczna, mniejszosci
wyznaniowe oraz elita intelektualna. Elita polityczna opowiadala sie
za quasi-pluralistycznym modelem, uznajacym réwnos¢ wszystkich
wyznan, ale zauwazajacym dominujaca role RKP w spoteczenstwie
rumunskim. Mniejszosci wyznaniowe proponowaly pluralistyczny mo-
del, ktéry oddzielal wszystkie wyznania od panstwa, uznajacy zaréwno
Koscioty mniejszosciowe, jak i Kosciot wiekszosciowy za rowne wobec
prawa. Elity intelektualne natomiast przeciwstawialy sie jakimkolwiek
zwiazkom Kosciota z panstwem i krytykowaly rosnace uzaleznienie
elity politycznej od symboli religijnych, postulujac jednoczesnie model
$cistego rozdzialu Kosciota od panstwa na wzor francuski'®.

3. Prawne podstawy relacji panstwo-Kosciot w Rumunii

Swoboda istnienia i dziatalnosci wspdlnot religijnych w demokra-
tycznych krajach wywodzi sie z gwarancji wolnosci religijnej. Przez
zorganizowane wspdlnoty religijne jednostka moze realizowac swoje
uprawnienia wynikajace z jej indywidualnej wolnosci religijnej. Znacz-
na czes¢ potrzeb religijnych jednostki moze by¢ zaspokojona tylko

18 Ibidem, s. 11.
19 Ibidem, s. 11-12.
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poprzez aktywne uczestnictwo w konkretnej wspoélnocie religijnej, ktéra
realizuje wolnos¢ religijna w sposéb kolektywny?®.

W prawodawstwie rumunskim pierwotne gwarancje wolnosci i praw
obywatelskich, w tym praw dotyczacych religii, wywodza sie z art. 4
ust. 2 rumunskiej konstytucji?, ktéry stanowi, ze ,Rumunia jest wspolna
iniepodzielna ojczyzna wszystkich jej obywateli, niezaleznie od ich rasy,
narodowosci, pochodzenia etnicznego, jezyka, religii, pci, pogladéw,
przynaleznosci politycznej, majatku oraz pochodzenia spolecznego”.
Artykul ten ustanawia réwnos¢ obywateli wobec prawa i uznaje prawo
wszystkich obywateli rumunskich do ochrony, rozwoju i manifestowa-
nia wlasnej tozsamosci, w tym takze tozsamosci religijnej?.

Bezposrednie gwarancje wolnosci religijnej sa uregulowane w art. 29
konstytucji Rumunii. Okresla on gwarancje wolnosci mysli, pogladéow
i wyznania religijnego, a takze podstawy relacji miedzy panstwem a Ko-
$ciotami. Zgodnie z ust. 1 tego artykulu nikt nie moze by¢ zmuszany do
przyjecia pogladu lub wyznania religijnego, sprzecznych z jego przeko-
naniami. Uzewnetrznianie wolnosci sumienia powinno sie dokonywac
w duchu tolerancji i wzajemnego poszanowania (ust. 2). Wyznania re-
ligijne sa wolne i organizuja sie zgodnie z ich statutami na warunkach
okreslonych ustawa (ust. 3). W ust. 4 zakazano wszelkich form, srodkéw,
aktow lub dzialan, ktére pobudzalyby wrogos¢ religijna w stosunkach
miedzywyznaniowych. Zagwarantowano niezaleznos¢ wyznan od pan-
stwa, a takze zapewnienie korzystania z pomocy panstwa, do ktérego
nalezy utatwianie wsparcia religijnego w wojsku, w szpitalach, w za-
ktadach karnych, w domach starcéw i w sierocincach (ust. 5). W ust. 6
okreslono prawo rodzicow do wychowania religijnego dzieci zgodnie
z ich przekonaniami.

Pojecie wyznan religijnych (cultele religioase) w przywotanym arty-
kule jest rozumiane dwojako. W pierwszym znaczeniu (organicznym)
oznacza ono organizacje religijna, zorganizowana instytucje. Natomiast
w znaczeniu funkcjonalnym — praktykowanie danej religii, rytuatow,
obrzedéw. W obu jednak znaczeniach pojecie wyznania religijnego

2 Zob. M. Pietrzak, op. cit., s. 35.

*! Niniejsze rozwazania opieraja sie na polskim tlumaczeniu rumunskiej konstytucji
uwzgledniajacym zmiany z 2003 roku: Konstytucja Rumunii (Constitutia Romdniei) z dnia
21 listopada 1991 roku, ttum. A. Cosma, w: Konstytucje paristw Unii Europejskiej, pod red.
W. Staskiewicza, Warszawa 2011, s. 667-692.

22 Zob. E. Tavala, State and Church in Romania, w: State and Church in the European Union,
pod red. G. Robbersa, Baden-Baden 2019, s. 519.
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osadzone w tym artykule oznacza uzewnetrznianie swej wiary religijnej
w sposob kolektywny: przez zrzeszanie wyznawcow tej samej wiary
w jednej zorganizowanej instytucji, a takze wspdlne sprawowanie kultu
religijnego (nabozenstw, procesji, wspdlnych modlitw etc.)*.
Posrednie regulacje dotyczace kwestii wyznaniowych mozna od-
nalez¢ rowniez w innych artykutach rumunskiej konstytucji. Panstwo
uznaje i gwarantuje osobom nalezacym do mniejszosci narodowych
prawo do utrzymywania, rozwijania i wyrazania ich tozsamosci religijnej
(art. 6 ust. 1). Ponadto panstwo ma za zadanie popiera¢ wzmacnianie
zwiazkéw diaspory rumunskiej z krajem, co ma sie realizowac poprzez
m.in. utrzymywanie, rozwijanie i wyrazanie ich tozsamosci religijnej
przy przestrzeganiu ustawodawstwa panstwa, ktérego sa obywatela-
mi (art. 7). W art. 30 zagwarantowano wolnos¢ wypowiedzi, w tym
wolno$¢ wyrazania mysli, pogladéw i wierzen (ust. 1). Zakazano takze
m.in. podzegania do nienawisci religijnej oraz podzegania do dyskry-
minagcji (ust. 7). Art. 32 ust. 5 dotyczy szkét wyznaniowych, w ktérych
mozna realizowac¢ prawo do nauki, obok szkét publicznych i prywat-
nych. W art. 32 ust. 7 ,[planistwo zapewnia swobode nauczania religii,
stosownie do wymogdéw wlasciwych dla kazdego wyznania. W szkolach
panstwowych nauczanie religii jest organizowane i gwarantowane usta-
wa"**. Kwestie wyznaniowe sa takze uregulowane w art. 42 dotyczacym
zakazu pracy przymusowej. W ust. 2 pkt a tego artykutu wylaczono spod
tego zakazu podejmowanie dzialan wynikajacych z przyczyn religij-
nych lub sumienia w zamian za wypelnianie obowiazkéw wojskowych.
W art. 44 ust. 4 ustanowiono zakaz nacjonalizacji lub jakichkolwiek
innych srodkéw przymusowego przejecia na wlasnos¢ publiczna débr
z powodu m.in. przynaleznosci religijnej ich wlascicieli®. Art. 48 ust. 2
dotyczy zakazu zawierania malzenstwa w formie wyznaniowej bez
uprzedniego zawarcia cywilnego zwiazku malzenskiego. Trwatos¢ re-
gulacji dotyczacych spraw wyznaniowych zapewnia art. 73 ust. 3 pkt s,
w ktérym ustanowiono, ze sprawy dotyczace ogdlnego statusu wyznan

2 S. Tanasescu, Art. 29, w: Constitutia Romadniei revizuita. Comentarii si explicatii, pod
red. M. Constantinescu, A. lorgovan, I. Muraru, S. Tanasescu, Bukareszt 2004, s. 58.

2 Ustawa, o ktdrej tutaj mowa, to ustawa nr 1/2011 z dnia 512011 r. o edukacji na-
rodowej (Legea educatiei nationale nr. 1/2011, Monitorul Oficial nr. 18 din 10 ianuarie
2011). Kwestie te szczegdtowo reguluje art. 18 oraz art. 32-39 u.w.r. (patrz przypis 28).

»» Unormowanie to wywodzi sie z préby odciecia sie nowoczesnego panstwa rumun-
skiego od dziatalnosci poprzedniego systemu, w ktérym panstwo przejeto na wlasnos¢
majatki koscielne, szczegdlnie majatek Kosciota Greckokatolickiego.
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maja by¢ regulowane za pomoca tzw. ustawy organicznej, do ktérej
uchwalenia wymagana jest wiekszos¢ gtoséw cztonkéw kazdej izby
rumunskiego parlamentu®.

Generalna ustawa, w ktérej bezposrednio uregulowano kwestie do-
tyczace wolnosci religijnej i statusu wspdlnot religijnych, jest ustawa
nr 489/2006 z dnia 28 grudnia 2006 r. o wolnosci religijnej i ogélnym
statusie wyznan religijnych”. Zostala ona przyjeta na krétko przed
akcesja Rumunii do Unii Europejskiej, co bylo zreszta jednym z po-
wododw, dla ktérych ustawa ta zostata uchwalona. Uchwalenie nowej
ustawy obejmujacej sprawy wolnosci religijnej i status prawny wspdlnot
religijnych byto bowiem jednym z kryteriéw przystapienia Rumunii do
Unii Europejskiej (tzw. kryteria kopenhaskie)?.

Ustawa ta sktada sie z 4 rozdzialéw zawierajacych 51 artykutéw oraz
aneksu. Rozdzialy te dotycza nastepujacych kwestii: I - Postanowienia
ogolne (Dispozitii generale — art. 1-6); Il — Wyznania religijne (Culte),
ktéry dzieli sie na 5 sekcji: Relacje miedzy panstwem i wyznaniami
religijnymi (Relatiile dintre stat si culte — art. 7-16), Uznanie wyzna-
nia religijnego (Recunoasterea calitdtii de cult — art. 17-22), Status oséb
duchownych i personel wyznaniowy (Personalul cultelor — art. 23-26),
Prawo wlasnosci wyznan religijnych (Patrimoniul cultelor — art. 27-31),
Edukacja organizowana przez wyznania religijne (Invdtamantul organizat
de culte — art. 32-39); Il - Stowarzyszenia religijne (Asociatiile religioase —
art. 40-48); IV — Przepisy przejsciowe i koncowe (Dispozitii tranzitorii si
finale — art. 49-51). Aneks zawiera liste uznanych wyznan religijnych
w Rumunii (Lista cultelor recunoscute in Romdnia).

% Ustawy zwykle natomiast przyjmowane sa glosami wiekszosci obecnych cztonkéw
kazdej izby przy zachowaniu kworum (art. 76 ust. 2 konstytucji).

77 Lege nr. 489/2006 privind libertatea religioasd si regimul general al cultelor (Moni-
torul Oficial nr. 201 din 21 martie 2014), dalej: ,u.w.r.. W polskiej terminologii ustawa ta
zwana jest ustawa o wolnosci religijnej (Legea nr. 489/2006 privind libertatea religioasd)
lub Prawem o wyznaniach religijnych (Legea cultelor). Zob. T. Klimkowski, Rumutiska
terminologia religijna a podzialy wyznaniowe, ,Balcanica Poznaniensia” 2020, t. 27, s. 182.
Wilasciwsze wydaje sie jednak uzywanie ttumaczenia wykorzystanego powyzej w tekscie,
poniewaz oddaje pelna nazwe przedmiotowej ustawy.

% Zob. G. Cimbalo, La legge rumena sulla liberta religiosa. Un‘analisi comparata nel decen-
nale dalla sua approvazione, w: Rigore e curiosita, Scritti in memoria di Maria Cristina Folliero,
t.1, pod red. G. D’Angelo, Turyn 2018, s. 197.
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4. Klasyfikacja wspolnot religijnych w Rumunii

Kluczowa kwestia dla ustalenia relacji miedzy paristwem i wspdélnotami

religijnymi w Rumunii jest tréjstopniowy system klasyfikacji wszystkich

wspdlnot na wyznania religijne (cultele religioase), stowarzyszenia reli-
gijne (asociatiile religioase) oraz grupy religijne (grupdri religioase). Kazdej

z tych kategorii odpowiadaja inne prawa i obowiazki.

4.1. Wyznania religijne

Analiza zaréwno rumunskiej konstytucji, jak i u.w.r. pozwala traktowac
wystepujace w tych aktach prawnych podmioty okreslane jako wyznania
(cultele) lub wyznania religijne (cultele religioase) jako zorganizowane
wspdlnoty religijne?’. Za wyznanie religijne moze zosta¢ uznane ist-
niejace wczesniej stowarzyszenie religijne na warunkach okreslonych
w u.w.r. (art. 6 ust. 3). Istnienie zorganizowanych wyznan religijnych zo-
stato w szczegdlny sposdb docenione przez rumunskiego ustawodawce,
ktéry dostrzega w nich duchowa, edukacyjna, spoteczno-charytatywna,
kulturalna i partnerska role oraz traktuje je jako czynnik pokoju spo-
tecznego (art. 7 ust. 1 u.w.r.). Uznaje takze ich wazna role w narodowej
historii Rumunii i w zyciu rumunskiego spoteczenstwa (ust. 2). Uznane
wyznania religijne maja szczegdlny status w stosunku do pozostatych
wspolnot religijnych. Przede wszystkim zostaly uznane za osoby prawne
uzytecznosci publicznej (persoane juridice de utilitate publicd). Pafistwo
moze przekazywac czes¢ swoich zadan osobom prawnym, ktére posia-
daja taki status, na podstawie odpowiedniej ustawy lub upowaznienia
wydanego przez wlasciwy organ administracji®.

W Rumunii istnieje 19 oficjalnie uznanych przez panstwo wyznan
religijnych®. Sa to: Rumunski Kosciét Prawostawny, Serbska Prawostaw-
na Diecezja Timisoary, Kosciét Rzymskokatolicki, Kosciét Rumunski
Zjednoczony z Rzymem (Greckokatolicki), Archidiecezja Kosciota Or-
mianskiego, Staroobrzedowy Rosyjski Kosciét Prawostawny w Rumunii,

# Takie rozumienie tych poje¢ jest wykorzystywane w polskim pismiennictwie.
Zob. Konstytucja Rumunii...; T. Klimkowski, op. cit., s. 182.

% Zob. M. Preda, Some Considerations Regarding the Public Utility Institutions in Romania,
,Curierul Judiciar” 2012, nr 11, s. 673.

31 Secretariatul de Stat pentru Culte, Culte Religioase, http://culte.gov.ro/?page_id=57
(dostep: 21 XI 2024).
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Kosciol Reformowany w Rumunii, Ko$ciét Ewangelicki C.A. w Rumu-
nii, Kosciét Ewangelicko-Luteranski w Rumunii, Kosciét Unitarianski
w Transylwanii, Zwiazek Kosciotléw Chrzescijan Baptystow w Rumunii,
Chrzescijanski Kosciét Ewangeliczny w Rumunii — Unia Chrzescijan-
skich Kosciotow Ewangelicznych w Rumunii, Rumunski Kosciét Ewan-
gelicki, Zwiazek Zielonoswiatkowy — Apostolski Kosciot Bozy Rumunii,
Kosciét Adwentystéw Dnia Siédmego w Rumunii, Zwiazek Gmin Zy-
dowskich w Rumunii, Wyznanie Muzulmanskie, Organizacja Religijna
Swiadkéw Jehowy, Zgromadzenia Boze w Rumunii.

Relacje panstwa w stosunku do prawnie uznanych wyznan religij-
nych opieraja sie na zasadach, ktore sa charakterystyczne dla modelu
przyjaznego rozdziatu Kosciota od panstwa. Sa to zasady: autonomii,
neutralnosci, rtbwnouprawnienia, wspétpracy, uktadowosci oraz specy-
ficzna dla modelu rumunskiego zasada wspierania wyznan religijnych
za granica. Nalezy podkresli¢, ze zasady te dotycza tylko relacji miedzy
panstwem i prawnie uznanymi wyznaniami. Nie dotycza natomiast
stosunku panstwa do pozostatych wspélnot religijnych (stowarzyszen
i grup religijnych).

Zasada autonomii wyznan religijnych polega na rzadzeniu sie w swo-
ich sprawach swoim wlasnym prawem. Zasada ta nierozerwalnie taczy
sie z niezaleznoscia wyznan religijnych od panstwa. Autonomia i nie-
zaleznos$¢ polega na samorzadnosci i niezaleznosci wyznan religijnych
nie tylko wzgledem panstwa, lecz takze wzgledem wszystkich wyznan
religijnych istniejacych w danym panstwie. Zasada autonomii przeja-
wia sie w uznaniu przez panstwo osobowosci prawnej wyznaniowych
jednostek organizacyjnych powstalych zgodnie z prawem wewnetrz-
nym danego wyznania (art. 8 ust. 2 u.w.r.). Paiistwo potwierdza takze
jurysdykcje prawa wewnetrznego uznanych wyznan wobec cztonkéw
danego wyznania, a jednoczesnie ogranicza stosowanie prawa we-
wnetrznego wobec innych obywateli rumunskich, niebedacych jego
cztonkami (ust. 3). Zasada autonomii dotyczy takze tzw. personelu
wyznaniowego i organizacji wewnetrznej wyznan. Szczegélowo o tym
traktuje sekcja 3 rozdziatu II (art. 23-26 u.w.r.). Ustawodawca daje
wyznaniom religijnym swobode w wybieraniu, mianowaniu, zatrudnia-
niu i zwalnianiu personelu zgodnie z wlasnym prawem wewnetrznym
(art. 23 ust. 1 u.w.r.). Przez personel wyznaniowy nalezy tutaj rozumie¢
osoby duchowne, ale takze osoby niebedace duchownymi, ktére sa
zatrudniane przez jednostke organizacyjna danego wyznania. Ustawo-
dawca daje ponadto prawo do dyscyplinowania za naruszanie doktryny
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i moralnosci danego wyznania zgodnie z prawem wewnetrznym oraz
gwarantuje prawo do zachowania tajemnicy zawodowej, w tym tajemni-
cy spowiedzi (art. 23 ust.2-3 u.w.r.). Szczegdlny status duchowienstwa
prawnie uznanych wyznan jest obwarowany odpowiedzialnoscia karna
za nieuprawnione wykonywanie obowiazkéw duchownego zgodnie
z art. 348 rumunskiego kodeksu karnego (Codul penal). Przestepstwo
to dotyczy nieuprawnionego wykonywania zawodu lub dziatalnosci,
jezeli ustawa szczegdlna przewiduje, ze popelnienie takich czynéw
jest sankcjonowane w mysl prawa karnego. Ustawa szczegdlna w tym
przypadku jest u.w.r. (art. 23 ust. 4). Przestepstwo to jest zagrozone kara
pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do roku lub kara grzywny?*?. Usta-
wodawca daje takze prawo do prowadzenia przez wyznania religijne
wlasnych funduszy emerytalnych oraz posiadania wiasnych organéw
sadownictwa religijnego w sprawach dyscypliny wewnetrznej (art. 24,
26 u.w.r.). Duchowienistwo prawnie uznanych wyznan jest zwolnione
z obowiazkowej stuzby wojskowej (art. 25 u.w.r.).

Zasada autonomii doznaje jednak pewnych ograniczen. Przykladowo
juz samo ograniczenie swobody ustalania i stosowania nazwy wyznania,
ktére nie moze by¢ identyczne z nazwa juz uznanego wyznania, jest
pewnym jej ograniczeniem (art. 8 ust. 4 u.w.r.).

Zasada neutralnosci polega na zachowaniu przez wtadze publiczne
powsciagliwosci w zajmowaniu stanowiska w sprawach religijnych,
a takze areligijnych. Wtadze publiczne nie moga promowac ani fawo-
ryzowac okreslonego wyznania. Nie moga rowniez przyznawac zad-
nych przywilejow wyznaniom ani tworzy¢ warunkéw dyskryminacji
wzgledem innych wyznan (art. 9 ust. 2 in fine u.w.r.). Powsciagliwos¢
ta jednak nie charakteryzuje sie wrogoscia wobec takich przekonan.
Model przyjaznego rozdziatu Kosciola od panstwa dopuszcza wspie-
ranie wyznan religijnych, a takze wspotprace panstwa w okreslonych
obszarach. Naruszeniem zasady neutralnosci nie jest wyptacanie pensji
personelowi wyznaniowemu, zaré6wno duchowienstwu, jak i osobom
$wieckim, ktore jest uzaleznione od liczby wierzacych i rzeczywistych
potrzeb danego wyznania (art. 10 ust. 4 u.w.r.).

Zasada réwnouprawnienia wyznan unormowana w art. 9 ust. 2
u.w.r. przede wszystkim wyklucza istnienie Kosciota panstwowe-
go, co stoi w sprzecznosci z wysuwanymi postulatami RKP. Zasada

32 Ustawa nr 286,/2009 z dnia 17 VII 2009 r. Kodeks karny (Legea nr. 286/2009 Codul
penal din 17 iulie 2009, Monitorul Oficial nr. 510 din 24 iulie 2009).
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rownouprawnienia dotyczy jednak tylko uznanych przez panstwo wy-
znan religijnych, a nie innych wspdlnot religijnych (stowarzyszen i grup
religijnych). W u.w.r. istnieje jednak pewne wyrdznienie jednego z Ko-
Sciotéw. RKP w u.w.r. jest traktowany jako swoisty primus inter partes.
W art. 7 ust. 2 u.w.r. uznano wazna role RKP i innych uznanych wyznan
w narodowej historii Rumunii i w Zyciu rumunskiego spoleczenstwa.
Wyroéznienie z nazwy RKP wsrdd innych wyznan jest elementem zaak-
centowania jego roli w kulturze i w tradycji Rumunii. Nie ma natomiast
znamion nadania mu specjalnych przywilejow prawnych wzgledem
innych uznanych wyznan.

Zasada wspoldzialania polega na wspodtpracy panstwa z uznanymi
wyznaniami religijnymi w obszarach wspdlnych, a takze na wspiera-
niu wyznan w ich dziatalnosci (art. 9 ust. 5 u.w.r.). Wyznania religijne
moga, na swoj wniosek, otrzymac wsparcie materialne od panstwa na
pokrycie biezacych kosztéw utrzymania miejsc kultu, a takze na re-
monty i budowe nowych budynkéw, w zaleznosci od liczby wiernych
iich rzeczywistych potrzeb. Obszary wspotdziatania i wsparcia dookre-
$la Rozporzadzenie Rady Ministrow nr 82 z dnia 30 sierpnia 2001 r.
w sprawie ustanowienia niektérych form wsparcia dla jednostek orga-
nizacyjnych nalezacych do uznanych wyznan religijnych w Rumunii®.
Obszary wspdtpracy i wsparcia panstwa obejmuja ochrone zabytkéw
iruchomych débr narodowego dziedzictwa kulturowego, uzupelnienie
$rodkéw wlasnych wyznan o niskich dochodach, wsparcie akredyto-
wanych i licencjonowanych placowek opieki spotecznej i zdrowotnej,
dzialalno$¢ muzealna, wsparcie placowek oswiatowych, dotowanie
siedzib administracyjnych jednostek organizacyjnych (np. diecezji),
budowe i remont miejsc kultu itp. Panstwo wspiera ponadto dziatal-
nos¢ medialna uznanych wyznan oraz krajowe i miedzynarodowe wy-
darzenia organizowane przez wyznania religijne w Rumunii. Katalog
ten nie ma charakteru zamknietego, a co za tym idzie nie sa to jedyne
obszary wspétpracy i wsparcia panstwowego dla uznanych wyznan, na
co wskazuje juz sama nazwa rozporzadzenia.

Zasada uktadowosci polega na mozliwosci zawierania przez cen-
tralne wladze publiczne umoéw partnerstwa z uznanymi wyznaniami
religijnymi w obszarach ich wspdélnego zainteresowania. Umowy te
moga dotyczy¢ takze okreslonych aspektéw specyficznych dla tradycji

3 Ordonatd nr. 82 din 30 august 2001 privind stabilirea unor forme de sprijin finan-
ciar pentru unitatile de cult apartinand cultelor religioase recunoscute din Romania
(Monitorul Oficial nr. 601 din 26 seprembrie 2013).
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danego wyznania, ktére podlegaja regulowaniu przez prawo panstwowe
(art. 9 ust. 5u.w.r.). Przyktadami takich uméw sa umowy zawarte miedzy
rzadem Rumunii a RKP i Konferencja Episkopatu Rumunii dotyczace
obszaru dziatalnosci spotecznej tych wyznan.

Zasada wspierania wyznan religijnych wywodzi sie z ogélnej zasady
wzmacniania wiezéw z Rumunami poza granicami kraju (art. 7 konsty-
tugji). Dziatalno$¢ panistwa przejawia sie w utrzymywaniu, rozwijaniu
i wyrazaniu ich tozsamosci (m.in. tozsamo$ci religijnej ). Rozwinieciem
tej ogolnej zasady jest przepis art. 9 ust. 4 u.w.r. Dziatalno$¢ uznanych
wyznan religijnych wsréd diaspory rumunskiej sprzyja umacnianiu wie-
zi z panstwem macierzystym. Artykul ten daje podstawe do wspierania
wszystkich uznanych wyznan religijnych dzialajacych poza granicami
kraju, ktére moga przyczynic sie do umacniania wiezi z Rumunia, jednak
wedtug raportu Sekretariatu Stanu ds. Wyznan z 2021 r. najwiekszym
beneficjentem tego wsparcia jest RKP. Marginalne wsparcie uzyskat
jeszcze tylko Kosciét Zielonoswiatkowy — Apostolski Kosciét Bozy
w Rumunii®.

Procedure uznania przez panstwo danego wyznania religijnego
szczegbtowo reguluja art. 17-22 u.w.r. Status wyznania religijnego moze
otrzymac stowarzyszenie religijne na podstawie decyzji rzadu na wnio-
sek Sekretariatu Stanu ds. Wyznan. Stowarzyszenie religijne, aby mogto
otrzymac status wyznania, musi swoja dzialalnoscia i liczba czton-
kéw dawac rekojmie trwalosci, stabilnosci oraz interesu publicznego
(art. 17 ust. 1 u.w.r.). Przestankami, ktére dane stowarzyszenie religijne
powinno spetni¢, aby moglo zosta¢ uznane za wyznanie religijne, sa:
nieprzerwana dzialalnos¢ na terytorium Rumunii jako stowarzyszenie
religijne co najmniej od 12 lat, formalna przynaleznos¢ do danego sto-
warzyszenia religijnego co najmniej 0,1% populacji Rumunii liczonej
zgodnie z ostatnim spisem powszechnym?® oraz posiadanie wlasnego
wyznania wiary, statutu organizacji i funkcjonowania, zawierajacego
nazwe wyznania, strukture organizacyjna, sposob zarzadzania, admi-
nistrowania i kontroli, organy przedstawicielskie, sposéb tworzenia

3 Protocol de cooperare in domeniul incluziunii sociale intre Guvernul Romaniei
si Patriarhia Romana zawarta 2 X 2007 r. oraz Protocol de cooperare in domeniul inc-
luziunii sociale Intre Guvernul Romaniei si Conferinta Episcopilor din Romania — CER
zawarta 4 XII 2007 r.

% Secretariatul de Stat pentru Culte, Sprijinul Secretariatului de Stat pentru Culte pentru
comunitdtile religioase romdnesti din diaspora, 2021.

% Wedlug spisu powszechnego z 2021 r. sa to 19 054 osoby. Recensdmantul Populatiei
si Locuintelor 2021, Populatia rezidentd...
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irozwiazywania jednostek organizacyjnych, status wlasnego personelu
oraz przepisy szczegotowe. Wszystkie konieczne dokumenty nalezy
dotaczy¢ do wniosku o uznanie za wyznanie religijne (art. 18 u.w.r.).
Sekretariat Stanu ds. Wyznan w ciagu 60 dni od daty ztozenia wniosku
przedkiada rzadowi dokumentacje dotyczaca wyznania wraz z opinia
sporzadzona na podstawie dokumentacji. Nastepnie rzad ma 60 dni na
podjecie decyzji o uznaniu lub odrzuceniu takiego wniosku (art. 19-20
u.w.r.). Rzad ma takze mozliwos¢ cofniecia statusu wyznania religij-
nego na wniosek Sekretariatu Stanu ds. Wyznan, jezeli wyznanie to
przez swoja dzialalnos¢ wyrzadza powazne szkody bezpieczenstwu pu-
blicznemu, porzadkowi publicznemu, zdrowiu i moralnosci publicznej,
a takze prawom czlowieka i podstawowym wolnosciom (art. 21 u.w.r.).

4.2.Stowarzyszenia religijne

Kolejnymi po wyznaniach zorganizowanymi grupami, za pomoca
ktérych moze by¢ realizowana wolnos¢ religijna zaréwno w sposéb
indywidualny, jak i kolektywny, sa stowarzyszenia religijne (asociatii-
le religioase). W Rumunii istnieje 47 zarejestrowanych stowarzyszen
religijnych?. Definicja legalna stowarzyszenia religijnego znajduje sie
w art. 6 ust. 2 u.w.r. Stowarzyszeniem religijnym jest osoba prawna pra-
wa prywatnego, utworzona na podstawie ustawy o wolnosci religijnej
przez osoby fizyczne, ktére przyjmuja, podzielaja i praktykuja te sama
wiare religijna. Aby stowarzyszenie religijne moglo zosta¢ zarejestro-
wane, potrzebne jest co najmniej 300 0os6b, obywateli lub mieszkancow
Rumunii, zrzeszonych w celu manifestowania swojej wolnosci religijne;.
Stowarzyszenie religijne uzyskuje osobowos¢ prawna poprzez wpis do
Rejestru Stowarzyszen Religijnych prowadzonego przez sad, w ktérego
okregu znajduje sie siedziba danego stowarzyszenia (art. 40 ust. 2 u.w.r.).

Aby uzyska¢ wpis do Rejestru Stowarzyszen Religijnych, wymagane
jest spelnienie szeregu warunkéw. Do wniosku o wpis nalezy dotaczy¢:
statut stowarzyszenia religijnego wraz ze wskazana nazwa stowarzysze-
nia, ktéra nie moze by¢ identyczna lub podobna do nazwy uznanego
wyznania lub innego stowarzyszenia religijnego, dane identyfikacyj-
ne i podpisy czlonkéw stowarzyszenia, wskazanie siedziby i aktywoéw
poczatkowych w wysokosci co najmniej dwéch wynagrodzen brutto,

% Secretariatul de Stat pentru Culte, Asociatii Religioase, http://culte.gov.ro/?pa-
ge_id=59 (dostep: 21 X1 2024).
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skladajace sie z wktadéw rzeczowych lub pienieznych od czlonkow,
wskazanie pierwotnych organéw zarzadzajacych, a ponadto wyznanie
wiary stowarzyszenia religijnego. Statut stowarzyszenia religijnego
powinien zawiera¢ centralna i lokalna strukture organizacyjna dane-
go stowarzyszenia, sposéb zarzadzania, administrowania i kontroli,
sposOb tworzenia i rozwiazywania jednostek organizacyjnych, prawa
i obowiazki cztonkéw, gtéwne dziatania, ktére zamierza prowadzi¢
stowarzyszenie, aby osiagnac swoje cele duchowe, a takze inne postano-
wienia specyficzne dla danego stowarzyszenia religijnego. Koniecznym
zalacznikiem do wniosku sa dokumenty potwierdzajace tytul prawny
do siedziby i majatku stowarzyszenia. Nalezy dotaczy¢ rowniez opinie
doradcza Sekretariatu Stanu ds. Wyznan oraz dowd6d dostepnosci nazwy
stowarzyszenia wydany przez Ministra Sprawiedliwosci (art. 41 u.w.r.).

W ciagu trzech dni od dnia ztozenia kompletnego wniosku o rejestra-
cje sedzia wyznaczony przez prezesa wlasciwego sadu weryfikuje zgod-
nos¢ z prawem tych dokumentéw i zarzadza rejestracje stowarzyszenia
w Rejestrze Stowarzyszen Religijnych. Po dokonaniu rejestracji wniosek
ten wraz ze wskazaniem numeru rejestracyjnego w Rejestrze Stowa-
rzyszen Religijnych jest przekazywany z urzedu lokalnemu organowi
finansowemu, w ktérego okregu znajduje sie siedziba stowarzyszenia
religijnego w celu ewidencji podatkowej (art. 42 u.w.r.).

4.3. Grupy religijne

Najmniej sformalizowanym statusem wspdlnoty religijnej w Rumunii
jest grupa religijna. Jest to forma stowarzyszenia oso6b fizycznych bez
osobowosci prawnej, ktére bez uprzedniej procedury swobodnie przyj-
muja, podzielaja i praktykuja wiare religijna (art. 6 ust. 1 u.w.r.).

5.Pozycja ustrojowa Sekretariatu Stanu ds. Wyznan

Centralnym organem administracji, w ktérego kompetencji sa sprawy
zwiazane z wyznaniami religijnymi, jest Sekretariat Stanu ds. Wyznan
(Secretariatul de Stat pentru Culte). Jest to wydzielona, wyspecjalizowana
jednostka administracji rzadowej do spraw religijnych podporzadkowa-
narzadowi i koordynowana przez premiera Rumunii®. Jego organizacja

% Secretariatul de Stat pentru Culte, State and Religion in Romania, Bukareszt 2019, s. 10.
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i funkcjonowanie opiera sie na uchwale Rady Ministréw nr 44 z dnia
13 lutego 2013 r. o organizacji i funkcjonowaniu Sekretariatu Stanu ds.
Wyznan®.

Dzialalnos¢ Sekretariatu Stanu ds. Wyznan ma zapewnia¢ poszano-
wanie i promowanie podstawowych praw i wolnosci gwarantowanych
przez rumunska konstytucje, u.w.r., a takze przez miedzynarodowe
traktaty i konwencje, ktérych Rumunia jest strona. Generalnym celem
tego organu jest rozwdj partnerstwa w sferze spotecznej, kulturalnej
i oSwiatowej pomiedzy organami administracji publicznej na szczeblu
centralnym i lokalnym a wyznaniami uznanymi przez prawo. Cel ten
powinien by¢ realizowany poprzez promowanie korzystnej dla calego
spoteczenstwa relacji szacunku i wspétpracy miedzy uznanymi przez
panstwo wyznaniami (art. 2 i 3 uchwatly). Sekretariat Stanu ds. Wyznan
opracowuje projekty aktéw normatywnych z zakresu zycia religijnego
oraz zatwierdza projekty aktéw normatywnych opracowywanych przez
ministerstwa i inne wyspecjalizowane organy administracji publicznej
na szczeblu centralnym i lokalnym, ktére maja wplyw na dziatalnos¢
wyznan i stowarzyszen religijnych (art. 5 uchwaty). Szczegétowe upraw-
nienia i zadania Sekretariatu ds. Wyznan okresdla art. 4 uchwaly.

Na czele Sekretariatu Stanu ds. Wyznan stoi mianowany przez pre-
miera sekretarz stanu, ktory kieruje catoksztaltem dziatalnosci tej insty-
tucji i reprezentuje Sekretariat w stosunkach z innymi ministerstwami,
innymi wladzami i organizacjami publicznymi, a takze z osobami fizycz-
nymi i prawnymi z kraju i zagranicy. Sekretarz stanu moze wydawac
zarzadzenia, zawiadomienia i instrukgje (art. 6 uchwaty).

Podsumowanie

Zarysowany w niniejszym opracowaniu ogoélny obraz modelu relacji
panstwo—-Kosciot we wspoétczesnej Republice Rumunii pozwala skla-
syfikowac ten model jako model przyjaznego rozdziatu Kosciota od
panstwa. W konstytucji Rumunii nie ustanowiono religii panstwowej ani
Kosciola panstwowego. Implikuje wiec to odrzucenie modelu powiaza-
nia. Dopuszczalno$¢ zawierania umoéw ze zorganizowanymi wspolno-
tami religijnymi oraz mozliwos$¢ wspoéldziatania panstwa z Kosciotami
pozwala odrzuci¢ takze model radykalnej separacji. Rumunski model

¥ Hotdrare nr. 44 din 13 februarie 2013 privind organizarea si functionarea Secretaria-
tului de Stat pentru Culte (Monitorul Oficial nr. 95 din 15 februarie 2013), dalej ,uchwala”.
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relacji panstwo—Koscidt charakteryzuje sie specyficznymi cechami
wynikajacymi z krajobrazu religijnego Rumunii, zasztosci historycz-
nych oraz roli RKP bedacego Kosciotem wigkszosciowym i zajmujace-
go szczegdlne miejsce w historii, w tradycji i w kulturze Rumunii, jak
rowniez w $wiadomosci rumunskiego spoleczenstwa. Wplyw ten znaj-
duje odzwierciedlenie w praktycznym dziataniu organéw administracji,
traktujacych to wyznanie w pewien uprzywilejowany sposob, czego
przykladem jest realizacja konstytucyjnego obowiazku wspierania przez
panstwo dziatalnosci religijnej uznanych wyznan wsréd diaspory ru-
munskiej, a ktérego gtéwnym beneficjentem jest wtasnie RKP. Obecnie
funkcjonujacy model jest najblizszy postulatom wysuwanym przez
elity polityczne, ktére w czasie jego ksztaltowania byly w najwiekszym
stopniu odpowiedzialne za tworzenie fundamentéw nowego ustroju.
Gwarantuje on Kosciotom réwnos¢ wobec prawa przy jednoczesnym
zaakcentowaniu dominujacej roli prawostawia w rumunskiej historii,
tradycji i kulturze.

Jednoczesnie specyficzny dla rumunskiego modelu relacji panstwo—
Koscidt jest podzial wszystkich wspolnot religijnych na trzy kategorie
o odmiennej sytuacji prawnej, co uwidacznia sie w zréznicowanym
statusie prawnym oraz praktycznym funkcjonowaniu tych wspolnot
w przestrzeni publicznej. Takie rozwiazanie, cho¢ jest uzasadnione
historycznymi i spolecznymi uwarunkowaniami Rumunii, moze by¢
w pewien sposob postrzegane jako potencjalne naruszenie zasady row-
nouprawnienia wyznan.

Nie zmienia to jednak faktu, ze Rumunia nie jest panstwem wyzna-
niowym. Prawodawca nie przyznaje uprzywilejowanej pozycji jednemu
Kosciolowi. Postanowienia konstytucji oraz u.w.r. okreslaja model se-
paracji przyjaznej, wzbogaconej o specyficzne cechy charakterystycz-
ne dla tego konkretnego modelu, wynikajace z lokalnego kontekstu
kulturowego i tradycji.
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the lack of clarity in the legal regulation negatively affects the legal situation of
universities and their procedural rights. Finally, possible directions of changes
in the legislation to ensure better transparency and control of PKA’s activities
are presented.

Keywords: Polish Accreditation Commission — administrative judicial proceed-
ing — admissibility of an appeal - other act or activity of public administration

Wprowadzenie

Ocena dziatania mechanizméw zapewniajacych jakos¢ studiéw, w tym
mechanizmoéw ograniczajacych naduzycia', stanowi kluczowy element
funkcjonowania systemu szkolnictwa wyzszego. Istotna role w tych
procesach odgrywa Polska Komisja Akredytacyjna®. Jej gtéwnym ce-
lem jest dbanie o spelnianie standardow jakosciowych przyjetych dla
szkolnictwa wyzszego, nawiazujacych do najlepszych wzorcéw obo-
wiazujacych w europejskiej i globalnej przestrzeni edukacyjnej, oraz
wspieranie uczelni publicznych i niepublicznych w procesie doskona-
lenia jakosci ksztalcenia, a takze budowania kultury jakosci. Dziatania
te zmierzaja do zapewnienia absolwentom polskich szkél wyzszych
wysokiej pozycji na krajowym i miedzynarodowym rynku pracy, jak
rowniez do zwiekszenia konkurencyjnosci polskich uczelni jako insty-
tucji europejskich®. Pomimo doniostej misji po dzi$ stan prawny Komisji
i jej zakres dzialania nie sa precyzyjnie okreslone przez prawodawce.
Kwestie statusu prawnego PKA, charakteru podejmowanych przez
nia rozstrzygnie¢ oraz procedur odnoszacych sie do procesu akredy-
tacji byly juz przedmiotem zainteresowania w literaturze prawniczej*,

! O problemach systemu zapewniania jakosci w szkolnictwie wyzszym i o wyzwa-

niach stojacych przed Polska Komisja Akredytacyjna pisze sam jej sekretarz na tamach
,Forum Akademickiego” — J. Brudlak, Pociggi odjezdzaja, a my zostajemy, 2024, https://

forumakademickie.pl/szkoly-wyzsze/pociagi-odjezdzaja-a-my-zostajemy/ (dostep:
2312025).

2 Dalej ,PKA” lub ,Komisja".

® Misja Polskiej Komisji Akredytacyjnej, https://pka.edu.pl/o-pka/misja-pka/ (do-
step: 23 12025).

* Zob. 1. Bernatek-Zaguta, Prawne umocowanie Polskiej Komisji Akredytacyjnej, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 4(16), s. 221-241; P. Ruczkowski, Status prawny Polskiej
Komisji Akredytacyjnej i jej uchwat oraz ich wplyw na sfere zewnetrzng dziatania administracji
w Swietle koncepcji demokratycznego paristwa prawnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014,
nr 7-8, s. 92-105; M. Kwiecien-Miland, Polska Komisja Akredytacyjna w latach 2002-2018.
Studium z zakresu statusu prawnego, Warszawa 2020; M. Kruszynska-Kosmicka, Kilka uwag
w sprawie prawnych mozliwosci weryfikacji uchwat Polskiej Komisji Akredytacyjnej wydawanych
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ale niewiele opracowan tego rodzaju miato na uwadze zmiane stanu
prawnego, ktdra zaistniata po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce”.

Postulatéw doktryny i zmian wynikajacych z nowego brzmienia
przepisow zdaje sie nie dostrzegac takze judykatura, czego przyktadem
moze by¢ postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z maja
2023 r.5, w ktérym to pierwszy raz pod rzadami ustawy Prawo o szkol-
nictwie wyzszym i nauce sad ten wypowiedziat sie co do charakteru
uchwaly prezydium PKA w przedmiocie negatywnej oceny programo-
wej. NSA odrzucil skarge uczelni na negatywna ocene jakosci ksztatce-
nia na prowadzonym przez nig kierunku, argumentujac, ze tego typu
rozstrzygniecia nie mieszcza sie w zakresie kontroli prowadzonej przez
sady administracyjne. Innymi slowy: nie mozna ich uznac¢ za akt lub
czynnos¢ z zakresu administracji publicznej stosownie do tresci art. 3
§ 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie prawnych uwarun-
kowan dziatalnosci instytucji oceniajacej jakos¢ prowadzenia studiow
na polskich uczelniach. W ramach analizy zostana uwzglednione do-
tychczas poczynione przez doktryne ustalenia oraz zweryfikowana
ich aktualnos¢. W pierwszej kolejnosci pokrotce przedstawiona be-
dzie ewolucja przepiséw, ktére doprowadzily do dzisiejszego ksztattu
PKA. Nastepnie dokonana zostanie analiza wybranych problemow
zwiazanych z funkcjonowaniem Komisji, do ktérych naleza: charakter
postepowania w przedmiocie oceny programowej oraz jego podstawy
prawne, status prawny uchwaty prezydium PKA w przedmiocie oceny
jakosci ksztalcenia na kierunku studidw i mozliwos¢ sadowej kontroli
tego rozstrzygniecia. Na koncu zaprezentowane zostana wnioski i po-
stulaty de lege ferenda.

w zwigzku z kontrolg jakosci ksztalcenia, w: Wzorce i zasady dzialania wspélczesnej admini-
stracji publicznej, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej, P. Kledzika, J. Stugockiego, Warszawa
2020, s. 686—694.

> Dz.U. 2023, poz. 742 ze zm., dalej ,p.s.w.n..

¢ Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)z9V 2023, sygn. akt
III OSK 510/23, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AE41EC6CES (dostep: 23 12025).

7 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 935 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.
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1. Ewolucja regulacji prawnej dotyczacej Polskiej Komisji
Akredytacyjnej

Polska Komisja Akredytacyjna utworzona zostala na mocy Ustawy
z dnia 20 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, usta-
wy o wyzszych szkotach zawodowych oraz o zmianie niektorych innych
ustaw® jako Panistwowa Komisja Akredytacyjna. Powotlanie tej instytu-
¢ji zwiazane byto z polskimi aspiracjami dotyczacymi szeroko pojetej
integracji europejskiej po zmianach ustrojowych z 1989 r., a co za tym
idzie - z dostosowaniem systemu studiéw do wymagan miedzynaro-
dowych, ktére zebrane zostaty w tzw. Deklaracji Bolonskiej, podpisanej
19 czerwca 1999 r. przez rzady 29 panstw, w tym Polski’.

Istotny z punktu widzenia dalszych rozwazan jest zaproponowany
przez ustawodawce model funkcjonowania, wedle ktérego Paristwowa
Komisja Akredytacyjna powotywana byta przez ministra wtasciwego ds.
szkolnictwa wyzszego sposrédd kandydatow zglaszanych przez Rade
Gléwna Szkolnictwa Wyzszego, senaty uczelni, stowarzyszenia nauko-
we, zawodowe, twdrcze oraz organizacje pracodawcow'’. Oceny i wnio-
ski Komisji mialy mie¢ charakter opinii, na podstawie ktérych minister
wydawatl decyzje co do przyznania uczelni uprawnien do prowadzenia
studidw, ich zawieszenia lub cofniecia'!. Te z kolei mialy posta¢ uchwat
prezydium, od ktérych przystugiwat wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy'?. Szczeg6lowa organizacje, tryb dziatania i przeprowadzania
ocen okreslal z kolei statut uchwalany przez Komisje na posiedzeniu
plenarnym?®.

Mozna wiec stwierdzi¢, ze PKA w swoim pierwotnym zamysle miata
charakter scisle specjalistycznej instytucji opiniodawczej, ktérej rozstrzy-
gniecia nie rzutowaty bezposrednio na prawa i obowiazki ocenianych

8 Dz.U. 2001 Nr 85, poz. 924 ze zm.

® Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze Deklaracja Bolonska stanowi element tzw.
Procesu Bolonskiego, ktéry nadal oddziatuje na systemy szkolnictwa wyzszego panstw
sygnatariuszy i doprowadzit do utworzenia Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyz-
szego (European Higher Education Area, EHEA), skupiajacego obecnie 48 krajéw.

10 Por. art. 39 Ustawy z dnia 12 IX 1990 r. o szkolnictwie wyzszym w brzmieniu na-
danym Ustawa z dnia 20 VII 2001 r. o zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy
o wyzszych szkotach zawodowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. 2001
Nr 85, poz. 924).

' Ibidem, art. 38.

12 Ibidem, art. 42 ust. 1-2.

13 Ibidem, art. 42 ust. 4.
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podmiotéw, ale stanowily istotny element procedury administracyjne;j.
Wyrazone w formie uchwat opinie mialy charakter srodkéw dowodo-
wych (dokumentéw urzedowych) w postepowaniu administracyjnym
prowadzonym przez ministra, a koniczacym sie odpowiednia decyzja.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze kwestie proceduralne zwigzane z powo-
tywaniem recenzentéw i trybem dokonywania ocen mialy znalez¢ sie
w statucie bedacym aktem wewnetrznym, ktéry ustanawiata Komisja, co
nie jest standardowym rozwiazaniem w przypadku typowo pomocniczej
instytucji. Taki ksztatt regulacji odnoszacej sie do modelu funkcjonowa-
nia PKA, z niewielkimi jedynie zmianami'*, przeniesiony zostal nastep-
nie do Ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym®.

Wieksze modyfikacje wprowadzone zostaty Ustawa z dnia 13 sierp-
nia 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule
w zakresie sztuki oraz niektérych innych ustaw'®. Pierwsza z nich byta
zmiana nazwy na Polska Komisje Akredytacyjna, co miato odzwier-
ciedla¢ jej wiekszy poziom niezaleznosci wzgledem administracji pu-
blicznej. Ustawodawca zdefiniowat Komisje jako ,instytucje dziatajaca
niezaleznie na rzecz doskonalenia jakosci ksztatcenia”’. W literaturze'®
wskazano woéwczas, ze okreslenie PKA jako ,instytucji’, a nie jako ,or-
gan’, skutecznie przesadza o wylaczeniu co do zasady procedur przez
nig stosowanych spod regul i zasad kodeksu postepowania admini-
stracyjnego'®. Wyjatkiem wobec tej reguly byl przepis wskazujacy na

4 Do zmian tych nalezalo: wprowadzenie mozliwosci zwracania sie przez ministra
wlasciwego ds. szkolnictwa wyzszego do PKA z wnioskiem o przeprowadzenie oceny
ksztalcenia we wskazanej uczelnilub w jej jednostce organizacyjnej oraz przedstawienie
wnioskéw plynacych z tej oceny; zwiekszenie liczebnosci cztonkéw Komisji oraz kregu
podmiotéw mogacych zgtasza¢ kandydatéw ministrowi; powotanie Biura PKA w celu
obstugi administracyjno-finansowej dziatant Komisji.

¥ Dz.U. 2005 Nr 164, poz. 1365.

16 Dz.U. 2011 Nr 84, poz. 455; nowelizacja ta wprowadzata tzw. Krajowe Ramy Kwali-
fikacji, do ktérych dostosowane miato by¢ prowadzenie procesu ksztalcenia na studiach,
poprzez okreslanie tzw. efektow ksztalcenia, na ktére skladaly sie wiedza, umiejetnosci
i kompetencje spoteczne.

7 Art. 48a ust. 1 Ustawy z dnia 27 VII 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
w brzmieniu nadanym Ustawa z dnia 13 VIII 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2011 Nr 84, poz. 455).

18 Por. P. Orzeszko, Art. 48(a), w: Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, pod red.
W. Santery, M. Wierzbowskiego, LEX/el. 2013.

¥ Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2024, poz. 572), dalej k.p.a.".
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mozliwos¢ wylaczenia czlonka Komisji lub eksperta na podstawie art. 24
k.p.a.** W wyniku tej nowelizacji nastapil podzial oceny jakosci ksztal-
cenia na programowa oraz instytucjonalna?!, wprowadzono takze ska-
le ocen®. Z kolei w stosunku do cztonkéw przewidziano dodatkowe
wymagania i ograniczenia w taczeniu cztonkostwa w PKA z innymi
gremiami oraz funkcjami uczelnianymi®.

Zmiany wprowadzone ustawa z 2011 r. niewatpliwie mialy na celu
ugruntowanie pozycji PKA i rozszerzenie jej kompetencji. Ustawodawca
zwiekszyl niezaleznos¢ tej instytucji, zobowiazujac ja jednoczesnie
do publikowania uchwal prezydium w Biuletynie Informacji Publicz-
nej**. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze rozstrzygniecia Komisji po
raz pierwszy mogly wywiera¢ wptyw na sfere praw uczelni, poniewaz
w przypadku przyznania oceny wyr6zniajacej (najwyzszej) uzyskiwata
ona dodatkowe $rodki finansowe w ramach tzw. dotacji na dofinanso-
wanie zadan projakosciowych®.

Kolejne istotne zmiany byly efektem wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 25 lipca 2013 r.2° Sprawa dotyczyta przepiséw regulujacych
sposob rozpatrywania przez PKA odwotan od uchwal podejmowa-
nych przez jej prezydium. W skardze konstytucyjnej podniesiono, ze
sposob procedowania przed PKA narusza prawo strony do wniesienia
skutecznego srodka odwotawczego, poniewaz przepisy regulujace te
kwestie nie maja rangi przepisdw ustawowych, a ponadto nie ma moz-
liwosci zastosowania przepisow k.p.a. i ptynacych z nich gwarancji dla
strony postepowania. Po rozpoznaniu sprawy TK uznat, ze 6wczesnie
obowiazujacy art. 52 ust. 3 ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym jest
niezgodny z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?”. Wynikiem
tego orzeczenia byta potrzeba nowelizacji ustawy —w Komisji utwo-
rzono zespo6t odwolawczy, zaznaczajac, ze nie jest mozliwe taczenie

20 Art. 48a ust. 6 Ustawy z dnia 27 VII 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
w brzmieniu nadanym Ustawa z dnia 13 VIII 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz niektérych innych ustaw.

21 Ibidem, art. 48a ust. 3—4.

22 Tbidem, art. 49 ust. 6.

2 Ibidem, art. 48 ust. 2-7.

24 Ibidem, art. 53a.

% Ibidem, art. 94b ust. 1 pkt 2 oraz art. 96a.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 25 VII 2023 r., sygn. akt SK 61/12,
OTK-A 2013, nr 6, poz. 84 (Dz.U. 2013, poz. 1005).

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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cztonkostwa w nim z cztonkostwem w pozostatych zespotach. Odtad
minister nie byl zwigzany opiniami wydawanymi przez PKA w zakre-
sie, w jakim wcze$niej musial niejako automatycznie wydawac decyzje
o zawieszeniu lub cofaniu uprawnien do prowadzenia negatywnie
ocenionych kierunkéw studiéw. Warto w tym miejscu wskazad, ze na
etapie procesu legislacyjnego negatywne stanowisko do tego rodzaju
zmian zgloszone zostalo przez Konferencje Rektoréw Akademickich
Szkot Polskich, ktéra wnioskowata o zmiane zasad dzialania PKA po-
przez doprecyzowanie w przepisach ustawy procedury odwotawczej od
opinii Komisji, a ponadto o mozliwos¢ bezposredniej sadowej kontroli
rozstrzygnie¢ PKA, ilekro¢ ksztaltuja one sytuacje innych podmiotéw?.
Oprocz wyzej wymienionych zmian ponownie zwiekszono liczebnos¢
czlonkéw Komisji oraz wprowadzono obowiazek badania zgodnosci
statutu PKA z prawem, do czego zobowiazany byl minister®.

Zauwazy¢ wobec tego nalezy, ze inicjatywa legislacyjna wywota-
na orzeczeniem TK miata na celu zapewnienie wiekszej kontroli nad
dziatalnoscia PKA oraz zwiekszenie gwarancji procesowych uczelni
poddawanych ocenom. Podkredli¢ jednak trzeba, ze zmiany te nie byly
tak daleko idace, aby méc mowic o rewolucji w sposobie funkcjonowa-
nia tej instytucji, a tym bardziej o nowym postepowaniu dotyczacym
ewaluacji studiow.

Biorac pod uwage procedury w zakresie dokonywania oceny jakosci
ksztalcenia, wskaza¢ nalezy jeszcze na nowelizacje z 2016 r.%°, ktéra
miata na celu szeroko rozumiana deregulacje szkolnictwa wyzszego.
W wyniku jej przyjecia w przepisach o PKA zawezono zakres elemen-
tow branych pod uwage przy dokonywaniu oceny jakosci ksztalcenia®
i zrezygnowano z prowadzenia oceny instytucjonalnej.

Ostatnim etapem ewolucji regulacji dotyczacej PKA jest aktualnie
obowiazujacy stan prawny, a wiec przepisy Ustawy z dnia 20 lipca

2 Por. Druk sejmowy nr 2085 z 17 I 2014 r., Rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektérych innych ustaw.

¥ Por. art. 53 ust. 1a Ustawy z dnia 27 VII 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U. 2017, poz. 2183) w brzmieniu nadanym Ustawa z dnia 11 VII 2014 r. o zmianie
ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2014,
poz. 1198).

3 Ustawa z dnia 23 VI 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 1311).

31 Art. 48a ust. 3 Ustawy z dnia dnia 27 VII 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U. 2017, poz. 2183) w brzmieniu nadanym Ustawa z dnia 23 VI 2016 r. o zmianie
ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz niektérych innych ustaw.
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2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®. Instytucji tej poswie-
cony zostat caly rozdziat 1 dziatu VI, ktéry przewiduje dwie formy pro-
wadzenia ewaluacji ksztalcenia na studiach — ocene programowa oraz
ocene kompleksowa®. Nie zmienia to jednak faktu, Ze na mocy art. 256
ust. 1 pkt 3 p.s.w.n. szczegélowe kryteria i sposéb dokonywania oceny
programowej nadal okreslane sa przez statut PKA, ktéry uchwalany
jest przez Komisje na posiedzeniu plenarnym, a jego zgodnos¢ z pra-
wem weryfikowana jest nastepczo przez wlasciwego ministra. Oceny
wyrazane sa przez Prezydium PKA w formie uchwal, ktére nastepnie
(wraz z raportami zespoldéw oceniajacych, stanowiskami uczelni i uza-
sadnieniem) udostepniane sa w Biuletynie Informacji Publicznej. Na
mocy art. 245 ust. 4 p.s.w.n. strona niezadowolona z uchwaty w sprawie
oceny programowej moze zwrdcic¢ sie, w terminie 14 dni od dnia jej
doreczenia, z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktéry rozpa-
trzony zostanie przez specjalny zesp6t odwolawczy. Ocena programowa
moze by¢ przeprowadzona z inicjatywy PKA lub na wniosek ministra.
Wprowadzono tez jednak istotne zmiany. Przede wszystkim zrezy-
gnowano ze skali ocen na rzecz wyrazania pozytywnej albo negatywnej
opinii o jakosci ksztalcenia na kierunku studiéw, przy czym pozytywna
ocena wydawana jest na okres do 6 lat**. Najdalej idaca zmiana jest re-
gulacja zawarta w art. 246 p.s.w.n., ktéra w przypadku konkretnej grupy
uczelni przewiduje, Ze wydanie negatywnej oceny jakosci ksztalcenia
z mocy prawa powodowac ma zaprzestanie prowadzenia studiow na
tym kierunku z koncem semestru, w ktérym uchwata stala sie ostateczna.
Biorac pod uwage ewolucje regulacji dotyczacej PKA, ktéra przed-
stawiona zostata w zarysie prezentujacym najwazniejsze zmiany wply-
wajace na status prawny tej instytucji i charakter podejmowanych przez
nia rozstrzygnie¢, stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca, mimo wielu préb,
nadal w wyczerpujacy sposéb nie odniost sie do praktycznych proble-
mow zwiazanych z jej dziatalnoscia, a dotyczacych postepowania przed
Komisja czy charakteru rozstrzygnie¢ przez niag podejmowanych. Pro-
blem charakteru instytucji, ktéry zdiagnozowat TK w swoim orzeczeniu,
pozostaje nadal aktualny. PKA nie mozna uznac za w pelni niezalezna,
ekspercka instytucje ani za przyktad typowego organu administracji pu-
blicznej — agencji rzadowej, ktora realizuje w imieniu panistwa zadania
zwiazane z zapewnianiem jakosci ksztalcenia na studiach w polskich
32 Dz.U. 2024, poz. 1571 ze zm., dalej ,p.s.w.n.".

3 Art. 241 p.s.w.n.
34 Ibidem, art. 242 ust. 3-5.
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uczelniach. Rodzimy system ewaluacji jakosci ksztalcenia, mimo wielu
zmian wprowadzanych kolejnymi regulacjami, nadal stoi na rozdrozu:
pomiedzy systemem anglosaskim, w ktérym ocena jakosci przeprowa-
dzana jest przez prywatne podmioty zrzeszajace ekspertéw i czyniace to
odplatnie, a systemem kontynentalnym, w ktérym zadania te powierzone
sa wyspecjalizowanej agencji bedacej czescia administracji panstwo-
wej®. Dlatego tez w kolejnej czesci niniejszego opracowania analizie
poddane zostana najwazniejsze problemy prawne, ktére na przestrzeni
ponad 20 lat funkcjonowania PKA caly czas budza wiele watpliwosci.

2. Wybrane problemy zwiazane z dziatalno$cia PKA na
gruncie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce

Niejasnosci dotyczace PKA mozna w zasadzie podzieli¢ na dwie grupy.
Pierwsza z nich dotyczy kwestii proceduralnych, ktére w zwiazku z ure-
gulowaniem ich w znacznym zakresie w akcie prawa wewnetrznego
wymykaja sie klasycznej procedurze administracyjnej. Do grupy tej
naleze¢ tez bedzie oméwiony na koncu tej czesci artykulu zakres sado-
wej kontroli rozstrzygnie¢ Komisji. Ten jednak powiazany jest réwniez
z druga grupa zagadnien, ktore okresli¢é mozna mianem materialno-
prawnych. Gtéwnym z nich jest status prawny uchwat prezydium PKA.

2.1. Postepowanie w przedmiocie oceny programowe;j

Pierwszym z zagadnien, do ktérych nalezy sie odnies¢, jest charakter
postepowania w przedmiocie oceny programowej. Biorac pod uwage, ze
p.s.w.n. w art. 241 czyni podejscie do takowej oceny obowiazkiem szko-
ty wyzszej, a za utrudnianie lub uniemozliwienie jej przeprowadzenia
grozi wyrazenie negatywnej oceny*, nalezy stwierdzi¢, ze procedura,
polegajaca na przygotowywaniu odpowiednich dokumentéw, a takze
na przyjeciu wizytacji w uczelni ma charakter niewatpliwie publiczno-
prawny. Jako taka powinna ona gwarantowa¢ spelnianie okreslonych

¥ Szerzej na temat sposobu uksztattowania systeméw zapewniania jakosci studiéw
zob. E. Chmielecka, Systemy zapewnienia jakosci ksztatcenia w swiecie — kierunek zmian,
w: Jakos¢ ksztalcenia w perspektywie wejscia Polski do Unii Europejskiej. Materialy konferencyjne,
pod red. T. Kruszewskiego, Ptock 2000, s. 155 i n.

% Por. art. 242 ust. 6 p.s.w.n.
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standardéw dla stron bioracych udzial w postepowaniu, a ponadto
podlegac kontroli jej przestrzegania, jak ma to miejsce w przypadku in-
stancyjnej kontroli rozstrzygnie¢ prowadzonych na podstawie np. k.p.a.
Uzasadnienie dla takiego unormowania tej kwestii mozna znalez¢ w po-
trzebie ochrony intereséw spoleczenstwa dotyczacych odpowiedniej
realizacji powierzonych uczelniom (réwniez niepublicznym) zadan
publicznych, w tym przypadku polegajacych na prowadzeniu studiéw,
na co uczelnie otrzymuja stosowane srodki z budzetu panstwa.

W obecnym stanie prawnym jest jednak tak, ze szczegétowe czyn-
nosci i standardy jakosci ksztalcenia podlegajace ocenie nie znajduja
sie w powszechnie obowiazujacym akcie prawa, ale w statucie PKA, sta-
nowiacym niewatpliwie akt prawa wewnetrznego?. Istota stanowienia
tego rodzaju aktow jest ich adresowanie do podmiotéw znajdujacych
sie wewnatrz okreslonej struktury. Trudna do obrony jest teza, zgodnie
z ktoéra szkola wyzsza, bedaca autonomicznym bytem prawnym - za-
ktadem administracyjnym, znajduje sie wewnatrz struktur tworzonych
przez PKA i jako taka podlega procedurom okreslonym w jej statucie.
Sytuacja jest wrecz przeciwna: uczelnia jako byt posiadajacy osobowos¢
prawna jest niezalezna w swoich dziataniach i podlega jedynie ograni-
czonej kontroli sprawowanej przez wlasciwego ministra na podstawie
przepiséw dziatu XIII p.s.w.n.

Wskazac przy tym nalezy, ze postepowanie w przedmiocie wyra-
Zenia oceny jest — co do zasady — skomplikowanym i wieloetapowym
procesem dowodzenia, w oparciu o ktéry nastepnie podejmowane sa
uchwaty prezydium PKA wyrazajace pozytywna lub negatywna ocene
jakosci ksztalcenia na danym kierunku studiow. Odpowiednikiem tego
rodzaju srodka dowodowego jest wskazany w art. 84 § 1 k.p.a. dowdd
z opinii bieglego.

Biorac ponadto pod uwage fakt, ze prowadzeniem ksztatcenia na
studiach wyzszych zajmuje sie wiele podmiotéw — zaréwno publicz-
nych, jak i niepublicznych — istotnym problemem jest zapewnienie
im mozliwosci pelnego uczestnictwa w procesie oceny, na kazdym
z etapow jej dokonywania, a takze weryfikacji poczynionych przez PKA
ustalen. Kwestie te zalezne sa jednak od samej Komisji, ktéra bedac od-
powiedzialna za uchwalany przez siebie statut, ustala sytuacje prawna
ocenianych podmiotow.

¥ Szerzej o aktach prawa wewnetrznego zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédet)
prawa wewnetrznego w polskim prawie administracyjnym, Krakow 2013.
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Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze w zakresie procedury oceny moz-
liwe byloby postuzenie sie¢ w petni lub odpowiednio przepisami k.p.a.
Takie rozwiagzanie bytoby zdecydowanie korzystniejsze dla ocenianych
uczelni, a ponadto wykluczyloby watpliwosci dotyczace uregulowa-
nia procedury ocen dokonywanych przez PKA w akcie o charakterze
wewnetrznym, co byto juz podnoszone w literaturze. Wskazywano
w tym zakresie przede wszystkim na fakt, ze sytuacja prawna uczelni
determinowana przez kryteria i procedury ustanowione w akcie we-
wnetrznym instytucji majacej swoiste uprawnienia kontrolne budzi¢
moze istotne watpliwosci z punktu widzenia zasady legalizmu i zasady
demokratycznego panstwa prawnego®.

Doprowadza to do wniosku, ze regulacje odnoszace sie do procesu
ewaluacji jakosci ksztalcenia na studiach ujete powinny zosta¢ w ak-
cie prawa powszechnie obowiazujacego. Rozwiazan przedmiotowego
problemu jest co najmniej kilka. Z jednej strony, mozna odpowiednio
stosowac przepisy k.p.a., 0 czym wyzej wspomniano. Z drugiej strony,
propozycja mogloby by¢ utworzenie odrebnej regulacji procesowej na
poziomie ustawowym, ktéra okreslitaby sposéb postepowania w spra-
wach dotyczacych ewaluacji. Poziom jej ogélnosci dostosowany bytby
do charakteru postepowan ewaluacyjnych przewidzianych w p.s.w.n.*
Uwzglednienie specyfiki poszczegdlnych proceséw ewaluacyjnych prze-
jawiatoby sie z kolei w kompetencji ministra wiasciwego ds. szkolnictwa
wyzszego i nauki do wydawania rozporzadzen ustalajacych kryteria
przeprowadzania poszczegdlnych ocen®.

2.2. Uchwaly prezydium PKA

W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym uchwaly prezydium
PKA w przedmiocie wyrazenia negatywnej oceny programowej wywo-
tywac¢ moga jeden z dwoch skutkéw, w zaleznosci od statusu podmiotu,

3 Zob. P. Ruczkowski, Status prawny..., s. 92 i n.; P. Chmielnicki, Postepowanie akre-
dytacyjne w szkolnictwie wyzszym, w: Szkolnictwo wyzsze w Polsce. Ustréj, prawo, organizacja,
podred. S. Waltosia, A. Rozmusa, Warszawa 2016, s. 700; A. Bednarczyk-Ptachta, Art. 53,
w: Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, P. Steca, LEX/el.
2017.

¥ Regulacje te mialyby zastosowanie do ewaluacji jakosci ksztatcenia, szkét doktor-
skich i ewaluacji jakosci dzialalnosci naukowej.

40 Tak ma to miejsce w przypadku oceny programowej i oceny kompleksowej na
podstawie art. 248 p.s.w.n.
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ktéry byt oceniany. Inne skutki uchwata taka wywota w stosunku do
uczelni, ktéra musiata uzyska¢ pozwolenie na utworzenie kierunku stu-
diéw*!, iinne w stosunku do tej, ktéra na mocy art. 53 ust. 7-9 p.s.w.n.*?
nie potrzebowala takiego pozwolenia.

W przypadku szkoly wyzszej z pierwszej wymienionej kategorii ne-
gatywna ocena wyrazona przez PKA otwiera mozliwos¢ wszczecia przez
wlasciwego ministra postepowania w sprawie cofniecia pozwolenia na
utworzenie studiéw (art. 56 ust. 1 pkt 1 p.s.w.n.), przy czym nie jest on ta
uchwala zobowiazany do podjecia dzialania. Z kolei w przypadku uczelni,
ktéra mogta na podstawie wyzej wskazanych przepiséw sama utworzy¢
kierunek studiéw, negatywna ocena jakosci ksztalcenia powoduje obo-
wiazek zaprzestania prowadzenia studiéow na tym kierunku z koncem
semestru, w ktérym uchwata stata sie ostateczna. Jezeli do konca semestru
pozostato mniej niz 3 miesiace, uczelnia zaprzestaje prowadzenia studiéow
na tym kierunku z koricem kolejnego semestru (art. 246 p.s.w.n.). W tym
przypadku obowiazek ten nie jest w zaden spos6b zwiazany z wydaniem
przez wiasciwego ministra jakiejkolwiek decyzji lub innego aktu o cha-
rakterze wykonawczym, lecz wynika bezposrednio z przepiséw ustawy.

Swoista dychotomia skutkéw aktu tego samego rodzaju w tym sa-
mym przedmiocie nie moze dac sie pogodzi¢ z celami wyznaczonymi
przez ustawodawce calemu systemowi szkolnictwa wyzszego i nauki,
ktére wskazane zostaly w preambule p.s.w.n. Jednoznacznie negatyw-
nie oceni¢ wiec nalezy wyzej zaprezentowane rozwiazanie w sposéb
wyrazny pogarszajace sytuacje prawna uczelni, ktére prezentuja wyz-
sza jakos¢ prowadzonych badan i poddaly sie ewaluacji dzialalnosci
naukowej. Rozréznianie skutkéw prawnych tej samej kategorii aktow
administracyjnych, bedacych wynikiem jednakowej procedury, nie da
sie ponadto pogodzi¢ z zasada rownosci wobec prawa.

1 Pozwolenie na utworzenie kierunku studiéw wymagane jest w przypadku, gdy
przypisany on jest do dyscypliny, w ktdrej uczelnia posiada kategorie B lub C albo nie
posiada kategorii naukowej — z tym ze w dwdch ostatnich przypadkach nie mozna, co
do zasady, uzyska¢ pozwolenia na utworzenie studiéw przygotowujacych do wykony-
wania zawodu nauczyciela.

42 Co do zasady, zgodnie ze wskazanymi przepisami pozwolenia na utworzenie
studiéw nie wymaga sie w przypadku, gdy kierunek ten jest przyporzadkowany do
dyscypliny, w ktérej uczelnia posiada kategorie naukowe A+, A albo B+, jak tez zawiera
sie w dziedzinie, w ktérej PKA, wydajac pozytywna ocene kompleksowa, wskazata jako
te, w ktorej jako$c¢ ksztalcenia jest szczegdlnie wysoka (z wylaczeniem studiéw przygo-
towujacych do wykonywania zawodu nauczyciela). Przypadki, w ktérych uczelnia moze
uzyskac pozwolenie albo prowadzi¢ takie studia bez pozwolenia, okreslaja ust. 5a-5d.
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Wskazanie w tresci art. 246 p.s.w.n., ze uczelnia zaprzestaje pro-
wadzenia kierunku, implikuje, iz dzieje sie to z mocy samego prawa.
Sprowadza sie to do wniosku, ze w stosunku do uczelni, o ktérych
mowa w art. 53 ust. 7-9 p.s.w.n., PKA posiada wladztwo administra-
cyjne, a uchwala w przedmiocie negatywnej oceny jakosci ksztalcenia
na prowadzonym przez taka uczelnie kierunku studiéw aktualizuje jej
prawa i obowiazki. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze jest to istotna zmiana
przepiséw w stosunku do wczesniejszych regulacji i uznac nalezy ja za
celowe dzialanie ustawodawcy.

Zgodzi¢ nalezy sie wobec powyzszego z rozwazaniami zaprezen-
towanymi przez H. Izdebskiego®’, w mysl ktérych rozstrzygniecie
w przedmiocie oceny stanowi albo decyzje administracyjna, zgodnie
z przyjmowanym w doktrynie prawa administracyjnego domniemaniem
w takich przypadkach formy decyzji administracyjnej*, albo inny akt
lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy obowiazkéw
lub uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa, w mysl art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. Biorac jednak pod uwage aktualny stan prawny, uchwaly prezy-
dium PKA uzna¢ nalezy za inny akt z zakresu administracji publicznej
dotyczacy uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Dla udowodnienia powyzszego przydatne beda kryteria, ktére wska-
zane zostaly przez NSA w uchwale z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS 2/13%.

Pierwsze dwa z nich: posiadanie przez dany akt wladczego charakteru
mimo braku posiadania statusu postanowienia lub decyzji oraz podjecie
go w indywidualnej sprawie nie powinny budzi¢ zadnych watpliwosci.
Komisja w swietle przepisow p.s.w.n. w sposéb jednostronny i niezalezny,
opierajac sie na przyjetych kryteriach, zebranych materiatach oraz wiedzy
eksperckiej, ocenia poziom jakosci ksztalcenia w przypadku konkretnego
programu studiéw oznaczonej uczelni. Drugie kryterium méwi o odno-
szeniu sie do uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw pra-
wa, co w ocenie NSA oznacza, ze musi istnie¢ Scisty i bezposredni zwiazek
miedzy dziataniem (zaniechaniem) organu administracji a mozliwoscia
realizacji uprawnienia (obowiazku) wynikajacego z przepisu prawa przez

# Por. H. Izdebski, Art. 242, w: H. Izdebski, ] M. Zielinski, Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce. Komentarz, wyd. 3, LEX/el. 2023.

# Zgodnie z ktérym za decyzje uznawac nalezy wladcze, jednostronne rozstrzygnie-
cie ksztattujace sytuacje prawna jednostki przez przyznanie lub odmowe przyznania jej
uprawnien, natozenie obowiazkéw badz stwierdzenie utraty uprawnien — por. wyrok
NSA z 9 XI 2001 r., sygn. akt IV 1288/01, LEX nr 684961.

45 ONSAIWSA 2014, nr 1, poz. 2.
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podmiot niepowiazany organizacyjnie z organem wydajacym dany akt
lub podejmujacym dana czynnos¢*® — takim wtasnie uprawnieniem, wy-
nikajacym z przepiséw prawa, jest mozliwos¢ prowadzenia przez uczel-
nie studiéw na danym kierunku. Ostatnim z kryteriéw przytoczonych
przez NSA jest publicznoprawny charakter aktu. Sad podkresla przy tym,
ze jezeli chodzi o zakres podmiotowy, akty tego rodzaju moga pocho-
dzi¢ od réznych podmiotéw prowadzacych ,dziatalno$¢ administracji
publicznej’, a wiec od organéw administracji w ujeciu funkcjonalnym.
Z kolei w aspekcie przedmiotowym musza zawiera¢ element wladztwa
administracyjnego, tj. takiego dziatania, w ktérym o tresci uprawnienia
lub obowiazku przesadza jednostronnie organ wykonujacy administracje
publiczng, a adresat zwiazany jest tym jednostronnym dziataniem. Oba
te aspekty realizuja sie w wydawaniu przez prezydium PKA uchwal, gdyz
dbatos¢ o jakos¢ ksztalcenia prowadzonych studiéw nalezy do zadan
administracji publicznej i Komisja, jako organ administracji w znaczeniu
funkcjonalnym, decyduje jednostronnie o uprawnieniach uczelni, cho-
ciazby odnoszacych sie do przeprowadzenia kolejnej oceny, nie wspo-
minajac juz o wymienionym wyzej, bezposrednim skutku negatywnej
oceny dla okreslonych w ustawie uczelni.

2.3. Sadowa kontrola rozstrzygniec PKA

Ostatnim zagadnieniem, na ktére nalezy w niniejszym opracowaniu
zwrdci¢ uwage, jest mozliwos¢ sadowej kontroli uchwat prezydium
PKA. Sprawa ta budzita watpliwosci takze pod rzadami wczesniej obo-
wiazujacych ustaw?’. Orzecznictwo sadéw administracyjnych stato na
stanowisku, ze rozstrzygniecia te nie podlegaja sadowej kontroli*.
W obliczu konstrukcji prawnej taczacej negatywna ocene najpierw
z obowiazkiem wszczecia przez wiasciwego ministra postepowania
w przedmiocie cofniecia pozwolenia, a nastepnie jedynie mozliwosci
zainicjowania przez niego takiego postepowania, brak bylo argumentow
dla forsowania odmiennego pogladu.

* Por. T. Wos, Art. 3, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz,
pod red. T. Wosia, wyd. 6, LEX/el. 2016.

¥ Por. wyrok TK powotywany w przypisie 26.

8 Zob. wyrok NSA z 7 I 2007 r., sygn. akt | OSK 1177/06, LEX nr 362469; postano-
wienie NSA z 10 X 2008 r., sygn. akt I OSK 1040/08, LEX nr 513997 i postanowienie NSA
z 261X 2007, sygn. akt I OSK 1342/07, LEX nr 1016022.
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Kwestia zaskarzenia rozstrzygnie¢ Komisji powrdcila jednak pod
rzadami p.s.w.n., ktéra - jak wykazano wyzej — znaczaco zmienita status
prawny PKA, nadajac tej instytucji wltadztwo administracyjne poprzez
powiazanie z wydaniem negatywnej oceny programowej konkretnych
skutkow, wynikajacych wprost z przepiséw ustawy.

NSA w postanowieniu z 9 maja 2023 r.*’, po raz pierwszy badajac
dopuszczalnos¢ skargi na uchwate prezydium PKA w przedmiocie ne-
gatywnej oceny programowej, wydanej na postawie przepiséw p.s.w.n.,
stwierdzil, ze w przypadku podlegajacym kontroli sadu nie mamy do
czynienia z uczelnia wskazana w art. 53 ust. 7-9 p.s.w.n., tj. posiadajaca
kategorie naukowa A+, A albo B+. Wobec powyzszego wydanie uchwaty
o negatywnej ocenie dla prowadzonego kierunku studiéw otwiera je-
dynie mozliwos$¢ wszczecia przez ministra wlasciwego ds. szkolnictwa
wyzszego postepowania w przedmiocie cofniecia pozwolenia na utwo-
rzenie tego kierunku studiéw. W tak zarysowanym zakresie uchwata pre-
zydium PKA o negatywnej ocenie programowej ma, zgodnie z art. 258
ust. 1 pkt 2 p.s.w.n., jedynie charakter opinii, ktéra bedzie poddana
ocenie w trakcie postepowania administracyjnego prowadzonego przez
ministra wlasciwego ds. szkolnictwa wyzszego i nauki. Postepowanie
toczace sie w takim zakresie przez PKA nie ma charakteru postepowania
administracyjnego, a uchwata o negatywnej ocenie kierunku studiéw
jako nie wywolujaca bezposrednich skutkéw prawnych dla uczelni nie
moze by¢ uznana za decyzje lub akt podlegajacy, na postawie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., kontroli sadowoadministracyjnej.

Zdaje sie zatem, ze NSA dostrzegt dychotomie konsekwencji, jakie
wywotuje uchwata prezydium PKA, twierdzac przy tym, ze w przypadku,
gdy nie wywoluje bezposrednio skutkow prawnych, nadal nie moze
stac sie przedmiotem skargi do sadu administracyjnego.

Nie da sie jednak nie zauwazy¢, ze kontrola sadowa bedaca efektem
zaskarzenia decyzji wlasciwego ministra bedzie w tym przypadku iluzo-
ryczna. Jedynymi bowiem (chociaz wysoce szczeg6towymi i skompliko-
wanymi) dowodami w sprawie beda materiaty pozyskane w trakcie oce-
ny, a proces wnioskowania i spetnienie szczegélowych kryteriéw oraz
standardéw wskazanych w statucie PKA wykracza¢ bedzie poza zakres
kontroli sadu administracyjnego. Zadne bowiem przepisy powszechnie
obowiazujacego prawa nie wskazuja konkretnych elementdéw, jakie
powinna zawiera¢ uchwala czy poprzedzajace ja postepowanie. To

# Sygn. akt III OSK 510/23, op. cit.
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z kolei powoduje, ze sad administracyjny nie posiada wzorca kontroli
legalnosci poczynionych przez Komisje ustalen.

Powyzsze przeklada sie takze na mozliwos¢ weryfikacji decyzji mini-
stra — rola sadu ograniczy sie w tym wypadku jedynie do sprawdzenia,
czy decyzja posiada elementy wskazane w k.p.a. oraz czy jej uzasad-
nienie realizuje szereg zasad postepowania administracyjnego na cze-
le z zasada przekonywania. Nie bedzie natomiast mozliwe zbadanie
poprawnosci przeprowadzonej przez Komisje procedury oceny, gdyz
taregulowana jej statutem znajdzie sie poza kognicja sadu wynikajaca
z art. 3 p.p.s.a.

Konczac rozwazania dotyczace sadowej kontroli uchwat prezydium
PKA, przeanalizowac¢ jeszcze nalezy mozliwos¢ ich zakwalifikowania
jako ,innego aktu lub czynnosci...", o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. Zgodnie z przyjetymi w judykaturze® i w doktrynie®' kryteriami
za inne akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa uznac
nalezy te, ktére spelniaja jednoczesnie nastepujace warunki: maja
wladczy i publicznoprawny charakter, podejmowane sa w sprawach
indywidualnych, istnieje scisty zwiazek miedzy dziataniem (lub zanie-
chaniem) okredlonego dziatania podmiotu administrujacego a mozli-
woscia realizacji uprawnienia (obowiazku) wynikajacego z przepisu
prawa przez podmiot niepowiazany organizacyjnie z wydajacym akt
lub podejmujacym dana czynnos¢.

Wrtadczy i publicznoprawny charakter uchwat przejawia sie zaréwno
w obowiazku podchodzenia uczelni do ewaluacji ustalonej na mocy
przepiséw p.s.w.n., jak i poprzez jednostronne rozstrzygniecie Komi-
sji co do wyniku procesu akredytacji. Warto jednak w tym miejscu
nadmieni¢, ze uchwata nie jest klasycznym aktem wladzy, ale aktem
wiedzy, ktory potwierdzi¢ ma jedynie ustalony w toku postepowania
stan faktyczny®?. Kazda ze spraw zakoniczonych uchwata prezydium ma
swoj indywidualny charakter — ocena dokonywana jest na konkretnym
kierunku (poziomie, profilu i formie) prowadzonym przez wskazana
uczelnie. Wystepowanie obu tych przestanek nie budzi watpliwosci.

5 Zob. uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 3 IX 2013 r., sygn. akt I OPS 2/13,
ONSAiIWSA 2014, nr 1, poz. 4.

1 A.Kabat, Art. 3, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 9, LEX/el. 2024.

2 A. Jakubowski, Art. 245, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, pod red.
A. Jakubowskiego, Warszawa 2023, Legalis, nb 2.
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Najtrudniejsza do wykazania bedzie ostatnia z wymienionych prze-
stanek. Dzialaniem podmiotu administrujacego jest w analizowanym
przypadku bez watpienia dokonywanie oceny, z kolei za uprawnienie
wynikajace z przepisu prawa uznac¢ nalezy mozliwos¢ prowadzenia
studiow na ocenianym kierunku. Uczelnie poddajace sie akredytacji nie
sa organizacyjnie powiazane z PKA. Nalezytego uzasadnienia wymagac
bedzie scisly zwiazek pomiedzy ocena jakosci a mozliwoscia prowadze-
nia studiow. W przypadku podmiotéw, co do ktérych negatywna ocena
z mocy ustawy powoduje zaprzestanie prowadzenia studiow, sytuacja
jest prosta — zwiazek jest wyrazny i bezposredni. Pytanie brzmi jednak,
czy w przypadku uchwat wydanych dla podmiotow, ktére musiaty uzy-
ska¢ pozwolenie ministra, nie mozna wykazac Scistego zwiazku miedzy
negatywna ocena a mozliwoscia prowadzenia studiow. écis%y zwiazek
przejawialby sie w tym przypadku w naruszeniu interesu prawnego
uczelni dotyczacego zasadnosci nadania jej uprawnien przez mini-
stra®, a takze poddania sie kolejnej ocenie w krétszym czasie®. W tym
miejscu nalezy wskaza¢, ze prezydium PKA podejmuje uchwaly nie
tylko dotyczace oceny jakosci ksztatcenia na danym kierunku (ocena
programowa), lecz takze zgodnie z art. 258 p.s.w.n. wyraza w ten sposéb
opinie dotyczace: wpisu uczelni niepublicznej do ewidencji, spetnienia
warunkow prowadzenia studiéw na okreslonym kierunku, poziomie
i profilu oraz zwiazku studidéw ze strategia uczelni i przeprowadzania
oceny kompleksowej. Wszystkie z tych kwestii wplywaja na sfere praw
i obowiazkéw uczelni.

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do nastepujacych konkluzji. Ustawo-
dawca powinien wprost okresli¢ charakter prawny Polskiej Komisji
Akredytacyjnej w oparciu o znane nauce administracji pojecia i katego-
rie podmiotow. Jezeli jego wola jest, aby ewaluacja jakosci ksztalcenia
stanowila publicznoprawny obowiazek, ktéry realizowany ma by¢ przez
panstwowa agencje, wyspecjalizowana w tego rodzaju dziatalnosci
i powotywana przez organ centralny — Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, to konsekwentnie stwierdzi¢ powinien w przepisach ustawy,
ze PKA jest organem administracji publicznej, ktéremu powierzone

> Por. art. 54 p.s.w.n.
5 Por. art. 242 ust. 5 p.s.w.n.
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zostaly zadania z zakresu dbalosci o jakos¢ ksztalcenia studiow w Pol-
sce. System ten powinien obejmowac¢ wszystkie rodzaje i przejawy
dziatalnosci klasyfikowanej powyzej poziomu 5 Polskiej Ramy Kwa-
lifikacji, dotyczy¢ wiec powinien réwniez studiéw podyplomowych
oraz ksztalcenia w szkotach doktorskich. Jezeli natomiast intencja pra-
wodawcy jest powierzenie kompetencji do oceny jakosci ksztalcenia
niezaleznym instytucjom, to powinien on wprowadzi¢ przepisy zo-
bowiazujace uczelnie do poddawania sie akredytacji, a jednoczesnie
utworzy¢ ramy prawne systemu weryfikacji jakosci prowadzonej przez
podmioty szkolnictwa wyzszego dziatalnosci, w ktérym przewidziatby
warunki dopuszczalnosci instytucji akredytujacych do podejmowania
czynnosci z tego zakresu w Polsce.

Naturalna konsekwencja uznania PKA za organ administracji pu-
blicznej byloby przekazanie jej kompetencji w zakresie stwierdzania
dopuszczalnosci prowadzenia studiow. W takim przypadku uchwaty
prezydium PKA pelnilyby funkcje decyzji administracyjnych, od kté-
rych uczelniom przystugiwaloby odwotanie do ministra wlasciwego
ds. szkolnictwa wyzszego. Ten z kolei bylby wéwczas organem drugiej
instancji w mysl przepiséw k.p.a., a od jego rozstrzygnie¢ przystugiwa-
taby skarga do sadu administracyjnego.

Odnosnie do kwestii regulacji procedury postepowania przed PKA
najbardziej odpowiednim rozwiazaniem byloby zakreslenie podstaw
procedur ewaluacyjnych w p.s.w.n., a nastepnie nadanie ministrowi
kompetencji do ustalenia, w drodze rozporzadzenia, po uzgodnieniu
z PKA, szczegdtowego trybu postepowania, czynnosci i kryteriow podle-
gajacych ocenie w kazdym z prowadzonych przez Komisje postepowan.
Rozwiazanie to, z jednej strony usunetoby watpliwosci co do charakteru
obowiazujacych przepisow, a z drugiej pozwoliloby na zachowanie
wzglednej elastycznosci przyjetych procedur.
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Temporary protection of parks, gardens and other forms of
designed historic greenery covered by the proceedings for
entry into the register of monuments in case of the current
interpretation of the regulations

Abstract. The temporary protection of parks, gardens, or other forms of designed
historic green spaces that are subject to proceedings for registration in the herit-
age register is currently regulated by Article 10a of the Act on the Protection of
Monuments and the Care of Monuments. This provision, introduced by the 2017
amendment, has been the subject of numerous discussions, doctrinal disputes,
and statements by the Commissioner for Human Rights. Over the years, the
jurisprudence has developed a number of analyses of the interpretation of this
provision, which has not been amended to this day. This article focuses on parks,
gardens, and other forms of historic greenery that have been included in the
proceedings for registration in the heritage register. Starting from a narrow issue
allows for a better understanding of the importance of the problem being dealt
with, drawing attention to a more universal issue - relating to the proceedings
for the registration of other properties listed in Article 6(1)(1) of the Act of 23
July 2003 on the Protection of Monuments and the Care of Monuments.

The analysis of the application of Article 10a of the Act on the Protection
of Monuments and the Care of Monuments is preceded by an explanation of
the rationale for introducing the regulation. Then, the discussion turns to the
practical functioning of this provision. The practice of applying temporary pro-
tection, along with numerous rulings by administrative courts, highlights both
the strengths and weaknesses of the provision. Over the years, solutions have
been found to the doctrinal disputes discussed in this article. Moreover, certain
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interpretative doubts or the lack of regulation on all issues crucial for the pro-
tection and preservation of heritage are also addressed, along with proposals for
legislative changes in the future.

Keywords: protection of monuments — historic garden — temporary protection

Wprowadzenie

Nowelizacja z 22 czerwca 2017 r. Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami' w art. 10a wprowadzita przepis
okreslany potocznie jako ,ochrona tymczasowa” zabytku. Celem wpro-
wadzonej nowelizacji bylo zabezpieczenie przed zniszczeniem obiektu
pretendujacego o wpis do rejestru zabytkéw, zanim ten bedzie korzystat
w pelni z ochrony, jaka przewiduje u.0.z.0.z. To wtasnie obawa przed
zniszczeniem danego obiektu, ktéry zostal wytypowany do objecia
ochrona prawna w imie interesu spotecznego, przyswiecata ustawo-
dawcy w stworzeniu tego przepisu. Przepis art. 10a u.o0.z.0.z. wszedt
w zycie 9 wrzednia 2017 r., a jego funkcjonowanie na przestrzeni lat
wciaz wigze sie z szeregiem kontrowersji.

Przepis ten stal sie¢ przedmiotem wystapien Rzecznika Praw Oby-
watelskich?, analiz doktryny, wreszcie — szeregu orzeczen sadow
administracyjnych. Na przestrzeni lat funkcjonowania pewne spory
doktrynalne ulegly dotarciu, a praktyka organéw konserwatorskich
doprowadzila do wypracowania rozwiazan zwiazanych z wykladnia
prawa. Niemniej przepis ten wciaz budzi spore emocje, a potrzeba
uregulowania wypracowanej praktyki (rozwiazania wciaz pozaustawo-
wego) oraz niedomdwien, jakie przepis ten rodzi, wydaja sie kluczowe
w kontekscie nastepnej nowelizacji badz zmiany u.0.z.0.z. Omawiany
problem prawny zostal zawezony w ramach niniejszego opracowania
do zabytkéw bedacych parkami, ogrodami i innymi formami zaprojek-
towanej zieleni (art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. g u.0.z.0.z.). Przyblizona praktyka
funkcjonowania omawianego przepisu ma za zadanie zilustrowac¢ pro-
blematyke omawianego zagadnienia w celu zaproponowania zmian

! Ustawa z dnia 23 VII 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst
jedn. Dz.U. 2024, poz. 1292), dalej ,u.0.z.0.z.".

2 Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 VI 2019 r. (znak sprawy:
1V.7002.11.2018.KP); wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 3 IV 2020 r.
(znak sprawy: 1V.7002.11.2018.KP); wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia
24 VI 2020 r. (znak sprawy: 1V.7002.11.2018.KP); wystapienie Rzecznika Praw Obywa-
telskich z dnia 1 XII 2020 r. (znak sprawy: IV.7002.11.2018.KP).
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najkorzystniejszych. Skupienie sie w niniejszym opracowaniu nad pro-
blematyka stosowania art. 10a u.o0.z.0.z. z perspektywy parkéw, ogrodow
i innych form zaprojektowanej zieleni jest wylacznie punktem wyjscia
dla dyskusji nad potrzeba zmian o wymiarze uniwersalnym dla catego
systemu ochrony zabytkow.

Powodem, dla ktérego ustawodawca postanowit wprowadzi¢ éw
przepis, byta wieloletnia praktyka wojewddzkich konserwatoréw zabyt-
kow, a raczej zespotéw pracownikdéw wykonujacych prace w wojewo6dz-
kim urzedzie ochrony zabytkéw, ktérzy w chwili wszczecia postepowa-
nia o wpis do rejestru zabytkéw obserwowali coraz to czestsze przejawy
prowadzace do unicestwienia przedmiotu potencjalnej stalej ochrony:.
Te wyjatkowo niekorzystne zachowania, ktére w dobie coraz szybszego
przeptywu informacji szybko staly sie inspiracja dla innych uczestnikéw
procesu inwestycyjnego, spowodowaly nasilenie sie¢ niekorzystnego
procederu. Zazwyczaj sprawy te byly bardzo zblizone do siebie, dzieki
czemu mozna pokusic¢ sie o stworzenie swoistego modelu dziatania,
jaki miat miejsce. Historia rozpoczynala sie od pojawienia sie oferty na
rynku nieruchomosci. Ta bardzo czesto skladala sie ze zrujnowanego
budynku mieszkalnego oraz ponadprzecietnie duzej nieruchomosci
gruntowej, w innym wypadku byt to réwnie zrujnowany obiekt miesz-
kalny, lecz polozony w bardzo korzystnej lokalizacji. Nieruchomosci te
zazwyczaj taczyl fakt, ze w danym miejscu byly od zawsze, tworzac wraz
z uplywem czasu tkanke danego miejsca. Obiekty te z punktu widzenia
rynku nieruchomosci faczyly réwniez pewne cechy wspoélne: niska cena
lub wysoki potencjal inwestycyjny — czesto zwiazany z perspektywa
wyburzenia istniejacego obiektu i zintensyfikowania zabudowy. Po
czasie dochodzito do zawarcia umowy sprzedazy, powstawat projekt
budowlany, a nowy wtasciciel nieruchomosci przystepowat do prac
zwiazanych z przygotowaniem terenu pod inwestycje. Wéwczas lokalna
spolecznos¢, przerazona wizja bezpowrotnej utraty lokalnego dziedzic-
twa, podejmowata wszelkie dziatania, ktére wskazywaly na potrzebe
ochrony danego obiektu. Presja spoleczna stawata sie¢ impulsem do
dziatania wojewddzkiego konserwatora zabytkow (WK2), ktdry jako je-
dyny mogt uchroni¢ dane miejsce przed bezpowrotna utrata. Zazwyczaj
zlecat on Narodowemu Instytutowi Dziedzictwa (NID) przygotowanie
opinii o zasadnosci dokonania wpisu do rejestru zabytkow badz taka
opinie przygotowywatl wraz z zespolem specjalistow zatrudnionych
w wojewddzkim urzedzie ochrony zabytkéw. Nastepnie — w zalez-
nosci od rezultatu przeprowadzonych badan — postanawiat wszcza¢
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postepowanie o wpis do rejestru zabytkéw. W kolejnym etapie inwe-
stor, dowiedziawszy sie o wszczeciu postepowania o wpis do rejestru
zabytkéw, checacy za wszelka cene wykonac planowana inwestycje,
dochodzit do wniosku, ze jedyna przeszkoda stojaca na jego drodze
jest obiekt, ktory za krétka chwile moze zostac zabytkiem rejestrowym,
dlatego decydowat sie na pozbawienie go cech zabytku lub na catkowite
unicestwienie. Na teren objety postepowaniem o wpis do rejestru za-
bytkéw zazwyczaj wjezdzala koparka lub inny ciezki sprzet budowlany,
a przyszly zabytek w mgnieniu oka przestawat istnie¢. Postepowanie
o wpis do rejestru zabytkéw w zwiazku z brakiem przedmiotowym
zostawalo umarzane, a w lokalnej spotecznosci pozostawat wylacznie
zal spowodowany utrata cennego obiektu, stanowiacego o tozsamo-
$ci lokalnej. Opisany syntetycznie przebieg zdarzen, z poczatku in-
cydentalny, stal sie praktyka inwestoréow. Koszt szybkiego usuniecia
potencjalnej ,przeszkody”, jaka bylby przyszly zabytek, byt wpisywany
w koszt inwestycji. Praktyka ta stala sie na tyle powszechna, ze wpro-
wadzenie ochrony danego obiektu pretendujacego do objecia go ochro-
na prawna bylo jedynym rozwiazaniem, ktore stato sie koniecznoscia.
W tym miejscu pojawia sie pytanie o ,moralng” zasadnos¢ dokonywania
wpisu do rejestru zabytkow, jaki mial miejsce w opisanym przypadku.
Argumenty sa dwojakie i zaleza od punktu widzenia. Z perspektywy
inwestora powszechnym argumentem bylo podwazenie dokonania
wpisu do rejestru zabytkow w chwili podejmowania czynnosci zmie-
rzajacych do zrealizowania inwestycji wobec obiektu, ktéry przez lata
byt zaniedbany i dotychczas nie korzystal z ochrony. Z punktu widze-
nia lokalnej spotecznosci podkreslana byla powolnos¢ postepowania
o wpis do rejestru zabytkéw, przez co zanim doszto do wydania decyzji
ostatecznej, obiekt przestawal istnie¢. Wynikalo to przede wszystkim
z brakéw personalnych w urzedach ochrony zabytkéw i jednoczesnego
obciazenia kadry pracowniczej®. Rozwiazanie tego problemu nie tylko
przyspieszytoby postepowanie o wpis do rejestru zabytkow, lecz tak-
ze na wczesnym etapie doprowadzitloby do wilasciwego rozpoznania
i okreslenia zabytkowego zasobu gminy, co przynajmniej czesciowo
wyeliminowatoby dokonywanie wpisu do rejestru zabytkéw na etapie
procesu inwestycyjnego. Jednak dokonywanie wpisu do rejestru za-
bytkéw po rozpoczeciu procesu inwestycyjnego nie jest przypadkiem

3 J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2017, s. 261-262.
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odosobnionym na tle innych krajow. Praktyka wpisywania obiektow
do rejestru zabytkéw w chwili rozpoczecia procesu inwestycyjnego jest
powszechna we wszystkich krajach z rozwinietym systemem ochrony
zabytkow. W Zjednoczonym Krdlestwie Wielkiej Brytanii, ktore stanowi
jeden z przykltadow konsekwentnej i ciaglej ochrony zabytkow, takie
przypadki nie sa jednostkowe — pojawienie sie inwestora na terenie
historycznego obiektu powoduje tak duze poruszenie lokalnej spo-
tecznosci, ze prace zostaja wstrzymane, a obiekt zostaje objety ochrona
prawna‘. Problem ten uniwersalnie mozna sprowadzi¢ do wyobrazni
i natury czlowieka — dopdki obiekt, z ktérego lokalna spotecznos¢ wy-
wodzi swa tozsamos¢, spokojnie stoi, to nikt nie zastanawia sie, czy
jest on objety ochrona, czy tez nie. Dopiero realne zagrozenie budzi
naturalny instynkt obrony, czego konsekwencja jest zaangazowanie
wszystkich mozliwych srodkéw, aby obiekt ten obja¢ ochrona.
Omawiana w niniejszym opracowaniu problematyka ochrony tym-
czasowej, ustanowionej w art. 10a u.o.z.0.z., zostala celowo zawezona
do ochrony parkéw, ogrodow i innych form zaprojektowanej ziele-
ni, bedacych jednym z rodzajow zabytkow wskazanych w wyliczeniu
przyktadowym®. Oprécz wyliczenia wskazanego w art. 6 ust. 1 pkt 1
lit. g u.0.z.0.z. zamiennie bedzie uzywane okreslenie ,0gréd historycz-
ny”. Wypracowane ono zostalo na tamach Karty Florenckiej® i chociaz
stanowi definicje soft law z prawa miedzynarodowego publicznego, to
w pelni oddaje problematyke omawianego zagadnienia. Zabytkowa
zielen zaprojektowana jest zasobem zabytkowym innym niz wiek-
szo$¢ zabytkow wymienionych w art. 6 u.0.z.0.z. Zabytki te sktadaja
sie z materii zywej, podlegajacej ciaglym przemianom podyktowanym
cyklem zycia’, zatem wyodrebnienie tego rodzaju zabytku sposrod
innych zabytkéw ,martwych” wydaje sie dzialtaniem uzasadnionym.

* J. Sales, Shades of Green: My Life as the National Trust's Head of Gardens. Negotiating
change - Care, Repair, Renewal, London 2018, s. 250.

> ,Przedmiot ochrony konserwatorskiej, jakim jest zabytek sztuki ogrodowej, ma spe-
cyficzny charakter. W przypadku zalozenia parkowego stopien zachowania oryginalnych
nasadzen nie jest czynnikiem decydujacym o jego wartosci, bowiem istotny w przypadku
tego rodzaju zabytku jest przede wszystkim stopien zachowania formy, tj. oryginalny
i czytelny sposob ksztaltowania przestrzeni parkowej i jej wplyw na ksztatt otaczajacego
krajobrazu” — wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie
z 6 VIII 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 24/20, LEX nr 3157687.

¢ The Florence Charter 1981, https://www.icomos.ch/fileadmin/downloads/orga-
nisation/assembly/statementonﬂorenceCharterworkshopﬁnal22julyZOl 6.pdf (doste;p:
1111 2025).

7 ]. Sales, op. cit., s. 231.


https://www.icomos.ch/fileadmin/downloads/organisation/assembly/statementonflorencecharterworkshopfinal22july2016.pdf
https://www.icomos.ch/fileadmin/downloads/organisation/assembly/statementonflorencecharterworkshopfinal22july2016.pdf
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Réwniez fakt, ze mamy do czynienia ze stosunkowo duzym obszarem,
na terenie ktérego lokowano wszelkie zalozenia parkowe, ogrodowe
i inne formy zieleni zabytkowej, ten pozostaje miejscem intratnym
pod wszelkie potencjalne inwestycje — w szczegdélnosci deweloperskie.

1. Zakres czasowy i przedmiotowy stosowania art. 10a
U.0.2.0.Z.

Przywotana nowelizacja z 2017 1. wprowadzita przepis art. 10a u.o.z.0.z.
o tresci:
1. Od dnia wszczecia postepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytku do
dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie ostateczna, przy zabytku, kto6-
rego dotyczy postepowanie, zabrania sie prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich, rob6t budowlanych i podejmowania innych dziatan, ktére
moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku.
2. Zakaz, o ktérym mowa w ust. 1, dotyczy takze robét budowlanych objetych
pozwoleniem na budowe albo zgloszeniem, a takze dziatan okreslonych w innej
decyzji pozwalajacej na ich prowadzenie.
3. Przepiséw ust. 11 2 nie stosuje sie do zabytku sluzacego obronnosci i bez-
pieczenstwu panstwa.

Rozpoczynajac analize niniejszego zagadnienia, nalezy podkresli¢ no-
menklature uzyta w omawianym przepisie. Ustawodawca wprost wska-
zuje na definicje zabytku w art. 3 pkt 1 u.o.z.0.z. Jednak objecie ochrona
prawna nastepuje na podstawie: wpisu do rejestru zabytkéw, wpisu na
Liste Skarbow Dziedzictwa, uznaniu za pomnik historii, utworzenia
parku kulturowego, a takze poprzez ustalenie ochrony w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy,
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o usta-
leniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego’® — sa to wszystkie
formy sprawowania ochrony zabytkéw na jakie wskazuje ustawodawca.
W przytoczonym zamknietym wyliczeniu art. 7 u.0.z.0.z. nie znajdziemy
punktu, ktéry odnositby sie bezposrednio do art.10a u.o0.z.0.z. Wyliczenie
z art. 7 u.0.z.0.z. wskazuje trwate formy ochrony zabytkéw, w tym wpis

8 Ustawa z dnia 22 VI 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 1595).
% Art. 7 u.0.z.0.z.
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do rejestru zabytkéw (art. 7 pkt 1 u.0.z.0.z.), wiec zrozumiate wydaje
sie¢ pominiecie w katalogu ochrony, jaka nastepuje z mocy prawa od
chwili wszczecia postepowania (art. 10a ust. 1 u.0.z.0.z.), obejmujac
ochrona prawna zabytek niewpisany (jeszcze) do rejestru zabytkéw.
Zatem w $wietle obowiazujacego prawa formy ochrony zabytkéw mozna
podzieli¢ na trwate formy ochrony zabytkéw, wyliczone w art. 7 u.o0.z.0.z.,
oraz temporalne formy ochrony zabytkéw, ustanowione na czas tocza-
cego sie postepowania, a wyliczone w art. 10a u.o.z.0.z.

Przepis art. 10a ust. 1, wskazuje, ze: ,[plrzy zabytku, ktérego doty-
czy postepowanie, zabrania sie [...]". Zatem otrzymujemy informacje
wprost, ze nie mamy do czynienia jeszcze z zabytkiem rejestrowym,
ale juz z zabytkiem — a nie zwyklym obiektem pozbawionym cech
,zabytkowosci”. To podkreslenie nazewnictwa jest istotne z punktu wi-
dzenia argumentacji, gdy w czasie postepowania administracyjnego,
w ktérym przedmiotem rozpoznania jest nieruchomosc¢ objeta ochrona
z art. 10a u.0.z.0.z., strona umniejsza znaczenie nieruchomosci zabyt-
kowej, wskazujac, ze ta zabytkiem nie jest. Rdwniez brak rozréznienia
nazewnictwa stal sie przedmiotem dyskusji sadowoadministracyjne;j.
Przewarzajaca czes$¢ orzeczen sadéw administracyjnych stusznie uzy-
wa definicji zaczerpnietej z literalnego brzmienia przepisu, okresla-
jacej przedmiot ochrony tymczasowej jako zabytek', lub okreslenia
neutralnego, takiego jak wpis obiektu do rejestru zabytkéw'', natomiast

9 Orzeczenia postugujace sie okresleniem zabytek w kontekscie omawiania obiektu
objetego postepowaniem o wpis do rejestru zabytkéw: postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z 28 X 2018 r., sygn. akt Il OZ 919/18, LEX nr 2553504; wyrok
WSA w Warszawie z 28 11 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 1289/18, LEX nr 3074302; wyrok
WSA w Warszawie z 28 I1 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1288/18, LEX nr 3074287; wyrok
WSA w Poznaniu z 31V 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 870/18, LEX nr 2654276; postanowie-
nie NSA z 28 VIII 2019 r., sygn. akt Il OSK 2054/19, LEX nr 2715109; wyrok NSA z 20 XI
2019 ., sygn. akt Il OSK 2980/18, LEX nr 3367945; wyrok NSA z 21 IV 2020 r., sygn. akt
11 OSK 2279/19, LEX nr 3034285; wyrok NSA z 21 IV 2020 r., sygn. akt Il OSK 2278/19,
LEX nr 3034324; wyrok NSA z 26 V 2020 r., sygn. akt I OSK 21 69/19, LEX nr 3487095;
wyrok WSA w Warszawie z 29 IV 2021 r., sygn. akt IV SA/Wa 3110/19, LEX nr 3292730;
wyrok WSA w Rzeszowie z 8 IX 2021 r., sygn. akt II SAB/Rz 39/21, LEX nr 3226228;
wyrok WSA w Warszawie z 19 X 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 382/21, LEX nr 3319455;
wyrok NSA z 23 1I 2022 r., sygn. akt II OSK 584/19, LEX nr 3349632; postanowienie
WSA w Warszawie z 7 V 2024 r., sygn. akt VI SA/Wa 703/24, LEX nr 3765090; wyrok NSA
222V 2024 r., sygn. akt I OSK 2019/21, LEX nr 3757621; postanowienie NSA z 13 VIII
2024 r., sygn. akt I OSK 1370/24, LEX nr 3752178; postanowienie NSA z 10 XII 2024 r.,
sygn. akt I OSK 2643/24, LEX nr 3821022.

1 Orzeczenie postugujace sie okresleniem neutralnym: wyrok WSA w Gliwicach
z5X 2023 r., sygn. akt Il SA/GI 743/23, LEX nr 3619394.
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inne okreslenia, takie jak ,zabytek” (celowo zapisany w cudzystowie),
dany obiekt (z celowym pominieciem okreslenia zabytek), lub potencjalna

substancja zabytkowa — pojawiaja sie incydentalnie'?. Stosowanie literal-
nego brzmienia nazewnictwa obiektu objetego ochrona tymczasowa
jako zabytku, a nie ,przysztego zabytku’, w zgodzie z trescia przepisu

wydaje sie stuszne. Podkresli¢ nalezy, ze obiekt wytypowany do wpisu

do rejestru zabytkow jest zabytkiem, wprawdzie nierejestrowym, ale

przymiot zabytkowosci posiada. Nie znaczy to jednak, Ze z mocy prawa

jako zabytek bedzie on korzystat z ochrony. Istnieja bowiem zabytki,
ktére z ochrony nie korzystaja, i te, ktore sa ,dzielem czlowieka lub

zwiazane [sa] z jego dzialalnoscia i stanowia $wiadectwo minionej

epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spotecznym

ze wzgledu na posiadana wartos¢ historyczna, artystyczna lub nauko-
wa (art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.), a ktére to ustawodawca obejmuje ochrona.
W doktrynie w pierwszych latach obowiazywania art. 10a u.0.z.0.z.
pojawila sie pewna niejednoznacznos¢, czy mamy do czynienia juz
z zabytkiem czy tez z obiektem o cechach zabytku"". Ta watpliwos¢
byta zapewne podyktowana niepewnoscia rezultatu postepowania ad-
ministracyjnego — zabytek zapewne zostanie wpisany do rejestru zabyt-
kéw, natomiast obiekt o cechach zabytkowych w drodze toczacego sie
postepowania zostat zdeprecjonowany, a w rezultacie nie zostal objety
ochrona. Wydaje sie jednak, Zze wyspecjalizowany organ konserwatorski,
ze swoja kadra o wiedzy specjalistycznej z zakresu zabytkoznawstwa,
nierzadko positkujacy sie niezalezna opinia NID (aczkolwiek ta nie jest
wymogiem formalnym), wszczynajac postepowanie o wpis obiektu do
rejestru zabytku, z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscia
wpisze wytypowany obiekt do tegoz rejestru. Réwniez dokonywanie
rozréznienia na zabytek oraz obiekt o cechach zabytkowych (w domysle
nie zabytek) na etapie prowadzonego postepowania administracyjnego
wydaje sie niewlasciwe, poniewaz przesadzaloby rezultat toczacego sie
postepowania. Réwniez w zwiazku z zastosowanymi ograniczeniami co

12 Orzeczenia postugujace sie innym okresleniem w kontekscie omawiania obiek-
tu objetego postepowaniem o wpis do rejestru zabytkéw: wyrok WSA w Warszawie
z 14 VIII 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 574/19, LEX nr 2739863; wyrok WSA w Warszawie
22912021 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1549/20, LEX nr 3230077; wyrok WSA w Warszawie
2211V 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 230/21, LEX nr 3265774; wyrok WSA w Warszawie
213X 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1269/21, LEX nr 3294506; wyrok WSA w Warszawie
z 121V 2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 2547/21, LEX nr 3354561.

13 K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, War-
szawa 2020, s. 41.
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do nieruchomosci (o czym mowa ponizej) rozréznienie takie mogtoby
spowodowa¢ podwazanie zasadnosci stosowania omawianej regula-
¢ji prawnej. Stworzenie pewnej fikcji prawnej, w ktoérej juz na etapie
wszczecia postepowania mamy do czynienia z pelnoprawnym zabyt-
kiem, a udowodnienie, ze tak nie jest, moze to zalozenie przekresli¢ -
wydaje sie sluszne z punktu widzenia nie tylko literalnego brzmienia
przepisu, ale réwniez funkcji omawianego rozwiazania. Podkreslenia
wymaga fakt, ze mamy do czynienia z materia niebywale delikatna, kto-
rej zachowanie lezy w interesie spotecznym. Zatem pewnego rodzaju
dewaluowanie postepowania administracyjnego poprzez uzywanie
odrebnego nazewnictwa moze sprowadza¢ zaréwno posrednie, jak
i bezposrednie zagrozenie dla dobr kultury.

Pewnym niedopatrzeniem ustawodawcy jest wskazanie w art. 10a
u.0.z.0.z. wylacznie na wpis zabytku do rejestru zabytkéw. Jednak
w trakcie postepowania o wpis do rejestru zabytkéw, w szczegdlnosci
zabytkéw obszarowych — jak parki, ogrody i inne formy zieleni zabyt-
kowej, z racji ich powiazan widokowych, wielokrotnie jednoczasowo
dokonuje sie wpisu do rejestru zabytkéw réwniez ich otoczenia. Usta-
wodawca zdefiniowatl wprost otoczenie w art. 3 pkt 15 u.0.z.0.z., wska-
zujac, ze jest to ,teren wokdt lub przy zabytku wyznaczony w decyzji
o wpisie tego terenu do rejestru zabytkéw w celu ochrony wartosci
widokowych zabytku oraz jego ochrony przed szkodliwym oddziaty-
waniem czynnikow zewnetrznych.” Paradoksalnie, przez niedopatrze-
nie ustawodawcy, pomimo prawidlowego wszczecia postepowania
art. 10a u.0.z.0.z. nie bedzie mial zastosowania wobec otoczenia'4, ktére
wielokrotnie jest kluczowym elementem dla zachowania autentyzmu
chronionej kompozycji ogrodu historycznego. Niestety trudno moéwi¢
w tym wypadku o mozliwosci zastosowania wykltadni rozszerzajacej
i wskaza¢, ze wszczecie postepowania obejmujacego wpis do rejestru
zabytkéw otoczenia, ktory z definicji zabytkiem nie jest, miatoby powo-
dowac automatyczne aktywowanie art. 10a u.o0.z.0.z. Ograniczenie, jakie
naklada omawiany przepis, jest bardzo dotkliwe dla wlasciciela nieru-
chomosci, powodujac szereg ograniczen. Te jednak sa ustalone w imie
ochrony interesu publicznego, jakim jest ochrona zabytkéw. Nie sposéb
jednak kreowa¢ nowych ograniczen, ktére chociaz z logicznego punktu

' Na temat wyltaczenia art. 10a u.0.z.0.z. w otoczeniu zabytku por. E. Skorczynska,
Skutki wszczecia postepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw dla procesu inwestycyjnego
(w Swietle wyktadni art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami), ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2019, nr 2, s. 53-54.
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widzenia w omawianym przypadku wydaja sie stuszne, to nie znajduja
odzwierciedlenia w obowiazujacych przepisach prawa: niedopuszczal-
ne jest bowiem tworzenie ograniczen pozaustawowych w dyspono-
waniu nieruchomoscia. Zatem postulatem de lege ferenda powinno by¢
wskazanie na zakres ochrony tymczasowej rowniez otoczenia wokoét lub
przy zabytku — kluczowego dla ochrony m.in. ogrodéw historycznych.

Zakres przedmiotowy ochrony tymczasowej okreslony zostaje w za-
wiadomieniu konserwatora zabytkéw o wszczeciu postepowania. Za-
wiadomienie powinno precyzyjnie okresli¢ przedmiot ochrony i zakres
prowadzonego postepowania. Wskazanie numeru dziatlek ewidencyj-
nych, jezeli zakres postepowania ma by¢ mniejszy, powinien zosta¢
wyraznie zaznaczony w zawiadomieniu. Jezeli zakres prowadzenia
postepowania nie zostal zawezony, a wskazano np. na cala dziatke
ewidencyjna, to zakres ochrony tymczasowej bedzie obejmowatl caty
obszar dzialki ewidencyjnej w jej granicach. Aby w sytuacjach nagtych
(np. dewastacji terenu) moc szybko ustali¢ zakres ochrony, korzyst-
nym rozwiazaniem byloby dotaczenie do zawiadomienia o wszczeciu
postepowania o wpis do rejestru zabytkéw mapy obrazujacej zakres
prowadzonego postepowania. Oczywiste jest, ze zakres postepowa-
nia wskazany w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania moze by¢
odmienny od zakresu ochrony ustalonego w finalnej decyzji admini-
stracyjnej, co ma miejsce szczegdlnie w przypadku zatozen parkowych
i ogrodowych. Niemniej zakres prowadzonego postepowania, ustalany
w sposob uznaniowy, powinien by¢ poparty stosowna wiedza i bada-
niami przeprowadzonymi przez wyspecjalizowany organ konserwator-
ski, tak aby zminimalizowa¢ nadmiar ograniczen, jakie niesie za soba
art. 10a u.0.z.0.z., w szczegolnosci z racji braku mozliwosci zaskarzenia
samego wszczecia postepowania.

Jezeli w chwili wszczecia postepowania administracyjnego o wpis
nieruchomosci do rejestru zabytkéw dzialka ewidencyjna objeta po-
stepowaniem ulegta podziatowi, to nalezy uzna¢, ze zakres ochrony
tymczasowej obejmuje wszystkie nieruchomosci powstale z podzia-
tu dzialki wymienionej w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania.
W tym miejscu problematyczne wydaje sie ustalenie procedury podziatu
nieruchomosci objetej postepowaniem o wpis do rejestru zabytkow —
ustalenie, czy taki podzial powinien wymagac¢ zgody konserwatora
zabytkéw w Swietle obowiazujacych przepiséw nie jest jednoznaczne.
Art. 36 ust. 1 pkt 8 u.0.z.0.z. wskazuje, ze pozwolenia WKZ wymaga
dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru
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zabytkéw. W tym wypadku mamy jednak do czynienia z zabytkiem
nierejestrowym. Przepis art. 10a u.0.z.0.z. méwi o zakazie dotyczacym
podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku. Jednak sam podzial nierucho-
mosci nie jest dzialaniem faktycznym, prowadzacym bezposrednio
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku — to dopiero
dziatania takie jak wprowadzenie odmiennych programéw konserwacji
zabytku, postawienie ogrodzenia sa dzialaniami niekorzystnymi dla jed-
nolitego obszaru zabytkowego. Niemniej dopuszczenie do podziatéw
nieruchomosci w trakcie toczacego sie postepowania jest dziataniem
niekorzystnym dla zabytku, ktéry ma w przysztosci korzysta¢ z ochro-
ny rejestrowej. To przeoczenie powinno zosta¢ skorygowane poprzez
wprowadzenie zakazu dokonywania podzialu nieruchomosci w trakcie
toczacego sie postepowania lub poprzez rozwiniecie art. 36 ust. 1 pkt 8
u.0.z.0.z. — dodanie mozliwosci uzgadniania podzialu nieruchomosci
przez WKZ, co pozwolitoby unikna¢ niekorzystnych podziatléw nieru-
chomosci, wbrew obowiazujacym zasadom ochrony zabytkow.

Zakres czasowy obowiazywania art. 10a u.0.z.0.z. co do zasady nie
budzi wiekszych watpliwosci. Jego obowiazywanie aktywuje sie z mocy
prawa wraz z chwila wszczecia postepowania administracyjnego. Usta-
wodawca pomimo ingerencji w sfere wlasnosci nie przewidzial wydania
specjalnej decyzji, ktéra powodowalaby ograniczenia prawa wiasnosci.
Ten automatyzm dziatania przepisu art. 10a u.0.z.0.z. podyktowany jest
potrzeba szybkiego dziatania prewencyjnego, ktére wynika z obawy
przed zniszczeniem zabytku, zanim ten znajdzie sie w rejestrze.

Aby powstata ochrona na mocy art. 10a u.0.z.0.z., potrzebne jest
wszczecie postepowania administracyjnego zmierzajacego do wpisa-
nia zabytku do rejestru zabytkéw. Za chwile wszczecia postepowania
w przypadku prowadzenia postepowania na wniosek strony uznaje sie
dzien doreczenia przez strone wniosku o wpis do rejestru zabytkéw's,
natomiast w przypadku postepowania wszczetego z urzedu uznaje sie

1% Stusznie zauwaza E. Skorczynska, ze w zwiazku z brakiem rozstrzygniecia w Ko-
deksie postepowania administracyjnego sposobu ustalenia daty wszczecia postepowania
administracyjnego z urzedu nalezy za date uzna¢ dzien dokonania pierwszej czynnosci
urzedowej w danej sprawie, ktérej postepowanie dotyczy, przez organ do tego upraw-
niony, dzialajacy w granicach przyslugujacych mu kompetencji, pod warunkiem ze
o czynnosci tej powiadomi strone — E. Skorczynska, op. cit., s. 55.

16 W przypadku wszczecia postepowania na zadanie strony, data wszczecia jest
dzien doreczenia zadania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.)” - po-
stanowienie NSA z 19 V12024 r., sygn. akt I OSK 1032/24, LEX nr 3733027.
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chwile zawiadomienia wszystkich stron postepowania. Oczywiscie
nierzadko zdarza sie, ze krag stron postepowania zostat btednie usta-
lony. Dzieje sie tak w wypadku omylki urzedniczej badz nieaktualnych
danych znajdujacych sie w ewidencji gruntéw i budynkéw lub w nie-
zaktualizowanej tresci ksiegi wieczystej. Orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych stoi na slusznym stanowisku, ze w przypadku wszczecia
postepowania o wpis do rejestru zabytkow istotny jest fakt powziecia
informacji, ze dany obiekt objety jest postepowaniem o jego wpis do
rejestru zabytkéw. W trakcie postepowania administracyjnego o wpis
danego zabytku do rejestru zabytkéw moga mie¢ réwniez miejsce sy-
tuacje, w ktorych dochodzi do niszczenia zabytku przez osoby trzecie
niebedace strong postepowania administracyjnego. Przypisanie im od-
powiedzialno$ci karnej za dokonywanie naruszen (o czym bedzie mowa
ponizej) bedzie zalezalo od ich $wiadomosci co do ustanowionej ochro-
ny. Zatem nalezy uzna¢, ze zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu
ochrona tymczasowa zabytku rozpoczyna sie od chwili wszczecia po-
stepowania, a jej zakres obowiazywania dotyczy wszystkich (erga omnes).
Innym zagadnieniem moze by¢ sSwiadomos¢ obowiazywania ochrony,
np. wobec braku skutecznego doreczenia zawiadomienia o wszczeciu
postepowania administracyjnego. Czesto informacja o wszczeciu po-
stepowania zmierzajacego do wpisania do rejestru zabytkéw danego
obiektu jest publikowana na stronie internetowej urzedu WKZ czy na
tablicy informacyjnej wspomnianego urzedu. Jednak ustawodaweca nie
przewidziatl szczegélnego obowiazku zapoznania sie z tymi informa-
cjami. Postulatem de lege ferenda powinno by¢ obligatoryjne ujawnienie
informacji w ksiedze wieczystej prowadzonej dla nieruchomosci objetej
postepowaniem o wpis do rejestru zabytkéw o toczacym sie postepo-
waniu administracyjnym. Réwniez oznakowanie nieruchomosci objetej
postepowaniem o wpis poprzez umieszczenie tablic informacyjnych
dotyczacych wszczecia postepowania administracyjnego wydaje sie
dzialaniem stusznym, ktére powinno by¢ uwzglednione w przysztosci,
a ktére moze pozwoli¢ na zwiekszenie Swiadomosci zaréwno wtascicie-
la nieruchomosci, jak i 0séb trzecich oraz przyczyni¢ sie do zachowania
zabytku w trakcie sprawowanej ochrony tymczasowej. Rozwigzanie
wypracowane na chwile obecna przez orzecznictwo sadowoadmini-
stracyjne w stosunku do ochrony wynikajacej z art. 10a u.0.z.0.z. wy-
daje sie wlasciwe. Judykatura slusznie wskazuje, ze dla posiadania
$wiadomosci o zakazach wynikajacych z art. 10a u.o.z.0.z. wystarczy
réwniez zawiadomienie innego organu, ktéry poucza o wspomnianym
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zakazie”. Ponadto zdaje sie, ze powziecie takiej informacji przez poten-
cjalnego naruszyciela przepisu (niekoniecznie wtasciciela nieruchomo-
$ci) moze zosta¢ dokonane takze w formie ustnej podczas prowadzenia
np. czynnosci geodezyjnych na nieruchomosci objetej postepowaniem
o wpis do rejestru zabytkéw czy w innej drodze zakomunikowania
tego faktu.

Automatyzm dziatania art. 10a u.o0.z.0.z. wyraza sie zaréwno w jego
poczatkowej, jak i w konicowej fazie. Przepis aktywizuje sie automa-
tycznie z chwila wszczecia postepowania administracyjnego’®, nato-
miast przestaje dziata¢ réwniez automatycznie, z mocy samego prawa
w chwil, kiedy decyzja w danej sprawie stanie si¢ ostateczna (wpisu-
jaca badz odmawiajaca wpisu do rejestru zabytkéw). Przejscie przez
administracyjny tok instancji do wydania decyzji ostatecznej moze
trwac bardzo krétko lub wiele lat. Strona (zazwyczaj niezadowolo-
na ze wszczetego postepowania) wielokrotnie neguje dlugotrwatosé
ochrony tymczasowej przewidzianej w art. 10a u.0.z.0.z. Orzecznictwo
sadowoadministracyjne stusznie stoi na stanowisku, ze strona poste-
powania administracyjnego jest wyposazona w szereg mozliwosci
kontroli przewleklosci postepowania administracyjnego, ktére moga
zmierza¢ do rozpoznania sprawy niezwlocznie i wydania decyzji ad-
ministracyjnej. Jednak praktyka pokazuje pewne niezrozumienie stron
postepowan administracyjnych, kiedy np. strona jest mylnie przeko-
nana, ze zaskarzenie decyzji WKZ do organu wyzszego przekresla
ochrone tymczasowa, co ,paradoksalnie” de jure i de facto powoduje jej
wydluzenie. Zmiana ochrony tymczasowej nastepuje w chwili, kiedy
decyzja w sprawie wpisu do rejestru stanie sie ostateczna — otaczajac
nieruchomos$¢ ochrona na podstawie u.o0.z.0.z. badz nie udzielajac
nieruchomosci tej ochrony. W tym miejscu warto réwniez wspomnie¢
o przypadku wydania decyzji administracyjnej z rygorem natychmia-
stowej wykonalnosci na podstawie art. 108 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego'. Takie rozwiazanie z punktu widzenia zabytko-
wych ogrodéw historycznych, ze wzgledu na potrzebe prowadzenia

17 Wyrok WSA w Krakowie z 18 12024 r., sygn. akt I SA/Kr1358/23, LEX nr 3689243.

% Ustawodawca nie przewidzial mozliwosci zakwestionowania skutku wszczecia
postepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw okreslonego w art. 10a ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami” — postanowienie NSA z 19 VI 2024 r., sygn.
akt I OSK 1032/24, LEX nr 3733027.

¥ Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2024, poz. 572), dalej k.p.a.".
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prac pielegnacyjnych, wydaje sie po czesci stuszne. Jednak pojawia sie
pytanie, czy dzialanie to powoduje usuniecie ochrony tymczasowej i ak-
tywowanie ochrony zwiazanej z wpisem do rejestru zabytkéw, a zatem
mozliwo$¢ wydawania decyzji na np. prowadzenie prac przy zabytku.
Rygor natychmiastowej wykonalnosci nie wiaze sie z ostatecznoscia
decyzji administracyjnej, ta moze by¢ zaskarzalna do organu wyzszej
instancji. Zatem z punktu widzenia omawianego art. 10a u.o0.z.0.z.,
obejmujacego ochrona prawna nieruchomos¢ do czasu, w ktérym de-
cyzja w sprawie wpisu stanie sie ostateczna, ochrona tymczasowa po-
mimo wydania decyzji z rygorem natychmiastowej wykonalnosci nie
ustepuje do czasu, w ktérym decyzja ta stanie sie ostateczna. Zatem
w niektorych przypadkach — ze wzgledu na interes spoteczny — wyda-
nie decyzji administracyjnej z rygorem natychmiastowej wykonalnosci
jest uzasadnione. W omawianym przypadku art. 10a bedzie wiec miat
wciaz zastosowanie. Nalezy jednak uznac to rozwiazanie za czesciowo
korzystne. Decyzja z nadanym rygorem natychmiastowej wykonalnosci
spowoduje zastosowanie przepiséw u.o.z.0.z. regulujacych m.in. wy-
dawanie pozwolen WKZ na prowadzenie prac np. przy zabytkowej
zieleni, ale wylacznie w takim zakresie, w jakim nie spowoduja one
naruszenia lub zmiany wygladu zabytku®. Dzialanie takie wydaje sie
pozadane w szczegdlnosci wobec ogrodow historycznych, w ktérych
z racji przewleklosci postepowania administracyjnego brak prowadze-
nia biezacych prac pielegnacyjnych moze prowadzi¢ do zniszczenia lub
nawet zatarcia struktury przestrzennej zabytku. Natomiast prowadzenie
dzialan interwencyjnych, takich jak np. wycinka uschnietych drzew,
powinno odbywac¢ sie wylacznie w obrebie decyzyjnosci WKZ jako
organu wyspecjalizowanego z pominieciem dualizmu decyzji innych
organow administracji publicznej.

20 Por. wyrok WSA w Warszawie z 13 X 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1269/21, LEX
nr 3294506: ,[w] zwiazku z tym mozliwe, a czasami wrecz pozadane bedzie wyposa-
zenie nieostatecznej decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw w rygor natychmiastowej
wykonalnosci. Spowoduje to bowiem nie tyle «zdjecie» zakazéw z art. 10a ustawy, co
otworzenie mozliwosci zastosowania szerszej, bo stricte merytorycznej ochrony kon-
serwatorskiej nad «potencjalnym» jeszcze zabytkiem. Zauwazy¢ wypada, Ze nadanie
rygoru natychmiastowej wykonalnosci i traktowanie decyzji pierwszoinstancyjnej tak,
jakby byla to decyzja wykonalna, ma ten skutek, ze wzgledem zabytku beda mogly
zosta¢ wdrozone dzialania, ktére moga prowadzi¢ do ochrony substancji zabytkowej
i dziatania na rzecz jej zachowania”.
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2. Praktyka stosowania oraz utomnosc art. 10a wobec
ogrodow historycznych

Obowiazywanie ochrony tymczasowej z art. 10a u.0.z.0.z. do czasu wy-
dania ostatecznej decyzji administracyjnej jest dla zabytkéw korzystne,
pod warunkiem ich dobrej kondycji i statecznosci. Jezeli jednak mowa
jest o ogrodach historycznych czy o innych formach zabytkéw, gdzie wy-
stepuje materia dynamiczna, jaka jest roslinnos¢, lub tam, gdzie statyka
zabytku jest w jakikolwiek sposéb zachwiana, to wraz z wydluzajacym
sie postepowaniem administracyjnym przepis zapewniajacy ochro-
ne zabytku moze by¢ dla niego szkodliwy, a cel, jakim jest zachowanie
zabytku do czasu wydania decyzji ostatecznej wpisujacej go do rejestru
zabytkéw, moze nie zosta¢ zachowany. Dynamika zalozen parkowych
i ogrodowych wiaze sie z nieustannym umieraniem i odradzaniem.
U.0.z.0.z. chroni kompozycje ogrodu historycznego rozumiana jako
uktad przestrzenny. Doktryna konserwatorska wskazuje na kompozycje
przestrzenna: uklad alejek, posadowienie budowli i elementéw matej
architektury, miejsca nasadzen kwietnych itp., oraz kompozycje indywi-
dualna rozumiana jako pojedyncze drzewa — solitery, grupy nasadzen.
Elementy te ulegaja ciaglej erozji, degradacji czy obumieraniu, a trwa-
tos$¢ kompozycji polega na ich cigglym i konsekwentnym odtwarzaniu
w ustalonych ramach, z zachowaniem charakteru miejsca. Jednak obje-
cie ochrona tymczasowa naklada na wtasciciela obiektu szereg ograni-
czen, traktujac poniekad zielert zabytkowa na réwni z ruinami zamku,
kamienica przy poznanskim rynku czy stodota w Chochotowie - po-
mimo Ze jest to materia zupelnie inna od materii zywej, jaka jest ogréd
historyczny. Problem, jaki wigze sie ze stosowaniem art. 10a u.0.z.0.z.,
pojawia sie, kiedy na terenie objetym wpisem obumiera drzewo lub
kiedy dochodzi do zmiany stosunkéw wodnych. Zdarzenia te moga po-
wodowac zagrozenie dla materii, ktéra chcemy chroni¢, w takim samym
stopniu jak dzialania zmierzajace do jej mechanicznego zniszczenia.
Brak dziatania dla ogrodu historycznego jest rownie niebezpieczny co
podejmowanie czynnosci dla niego szkodliwych.

Ustawodawca w art. 10a u.0.z.0.z. wskazuje bezposrednio, ze za-
brania sie prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robot
budowlanych i podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowa-
dzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. Mozna
stwierdzi¢, ze przepis ten w swym literalnym brzmieniu jest logicznie
sformutowany, lecz praktyka jego stosowania na przestrzeni osmiu lat
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jego funkcjonowania wydaje sie wciaz niedoprecyzowana. Logiczne jest,
ze w trakcie toczacego sie postepowania administracyjnego o wpis do
rejestru zabytkdw, ktore nierzadko w sytuacjach spornych potrafi trwa¢
latami, potrzebne jest wykonanie pewnych prac zabezpieczajacych,
naprawczych (koniecznych) czy zwiazanych z bezpieczenstwem uzyt-
kowania danego zabytku. Przepis jasno wyraza sie, ze niedozwolone sa
te prace, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku. Zatem inne prace, ktére takiego naruszenia nie po-
woduja, nie sa zakazane, a zatem sa dopuszczalne. Sprawy, z ktérymi
spotkala sie judykatura sadéw administracyjnych, dotyczyly w prze-
wazajacej mierze wykonania koniecznej instalacji przeciwpozarowej
na dworcach kolejowych?. W tym wypadku zupelnie zrozumialy jest
interes spoleczny wykonania takiej instalacji, czyniacej zados¢ obo-
wiazujacym przepisom. Réwniez prowadzenie prac zabezpieczajacych,
naprawy czy innych czynnosci koniecznych, ktére nie dokonuja inge-
rencji w substancje zabytku lub nie prowadza do zmiany jego wygladu,
moze mie¢ miejsce. W tym miejscu nalezy mie¢ w swiadomosci ust. 3
omawianego art. 10a, ktéry wskazuje na wylaczenie przepisu wobec
zabytku stuzacego obronnosci i bezpieczenstwu panstwa.

Sprawa komplikuje sie w przypadku potrzeby dokonania czynnosci,
ktére ingeruja w substancje zabytku, a takze prowadza do zmiany jego
wygladu, a sa konieczne ze wzgledu na inne dobra chronione prawem
lub wiaza sie z potrzeba zachowania samego przedmiotu postepowania.
Takim przyktadem jest uschniete drzewo na terenie zalozenia parkowe-
go objetego ochrona tymczasowa, ktére moze zagraza¢ innym drzewom
badz obiektom matej architektury czy nawet budynkom. W warunkach
obowiazywania ochrony, jaka otrzymuje zabytek rejestrowy, pozadane
jest szybkie usuniecie drzewa i w zaleznosci od kompozycji albo wy-
konanie nasadzen zastepczych przez posadzenie tozsamego gatunku
w miejscu ubytku kompozycyjnego, albo pozostawienie miejsca pustego.
Decyzja taka w kazdej sytuacji powinna zosta¢ podparta uzasadnionym
projektem konserwatora praktyka — w tym wypadku architekta krajo-
brazu specjalizujacego sie w ochronie zielni historycznej. Co jednak
nalezy zrobi¢ w sytuacji uschniecia drzewa na terenie zabytku, wobec
ktorego toczy sie postepowanie o wpis do rejestru zabytkéw? Usta-
wodawca wprost zakazuje prowadzenia prac konserwatorskich czy

21 Por. wyroki NSA z: 26 V 2020 r., sygn. akt I OSK 2169/19, LEX nr 3487095; 21 IV
2020 r., sygn. akt Il OSK 2278/19, LEX nr 3034324; 21 IV 2020 r., sygn. akt Il OSK 2279/19,
LEX nr 3034285.
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restauratorskich (i innych). Wazac interes spoteczny, jakim jest zacho-
wanie zabytku nierejestrowego do czasu objecia go pelng ochrona, z in-
teresem indywidualnym, jakim jest wycinka drzewa uschnietego, ktory
réwniez lezy w interesie spolecznym, stuszne wydaje sie stwierdzenie,
ze takie dziatanie w tych szczegdlnych okolicznosciach jest nie tyle

pozadane, ile wrecz konieczne. Dzialanie takie nalezy jednak rozumie¢
jako interwencyjne — zabezpieczajace, a nie konserwatorskie czy restau-
ratorskie. Ustawodawca jednak nie przewidzial zindywidualizowanej

procedury wydawania decyzji zezwalajacych na prowadzenie prac przy
zabytku objetym ochrona tymczasowa. Praktyka wojewddzkich urzedow
ochrony zabytkow wypracowata poglad, w swietle ktérego nie wydaje

sie decyzji zezwalajacej np. na usuniecie drzewa z nieruchomosci, ta

bowiem moze zosta¢ wydana w oparciu o ostateczna decyzje wpisujaca
obiekt do rejestru zabytkéw. WKZ w zaistnialej sytuacji wydaje wyltacz-
nie opinie, w ktérej wskazuje na slusznos¢ dokonania wycinki drzewa,
kierujac adresata opinii o wystapienie z wnioskiem o zezwolenie na

wycinke drzewa do wlasciwego wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).
Praktyka ta powstata w zwiazku z brakiem uregulowania kwestii wyda-
wania pozwolenia na prowadzenie prac przy zabytku objetym ochrona
tymczasowa. Jednak wypracowane w tej materii dziatanie WKZ nie

wydaje sie stuszne. Art. 10a u.0.z.0.z. winien by¢ rozumiany jako jeden
z elementéw ochrony zabytkéw, ktéry nalezy taczy¢ z innymi przepi-
sami u.0.z.0.z.”2 Skoro przepis dodany nowelizacja z 2017 r. rozszerza

katalog form ochrony zabytkdéw, to logiczne wydaje sie, ze od chwili

wszczecia postepowania o wpis do rejestru zabytkéw nieruchomos¢ ta
podlega ochronie (tymczasowej), jaka przewiduje ustawa ja ustanawia-
jaca. Zatem procedura wydania pozwolenia na prowadzenie prac przy
zabytku czy usuniecie drzewa z terenu ogrodu historycznego powinna
odbywac sie zgodnie z przepisami u.0.z.0.z. z pominieciem potrzeby

22 Stusznie wskazuje WSA w Warszawie w wyroku z 13 X 2021 r., sygn. akt VII SA/
Wa 1269/21, LEX nr 3294506: ,[n]ie mozna istoty art. 10a ustawy z 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami sprowadza¢ do literalnego odczytywania jego tresci,
gdyz wykladnia literalna, jakkolwiek sluszna i pozadana, jest jednak wylacznie wstepnym
i niejedynym etapem ustalania znaczenia normy prawnej zawartej w danym przepisie
prawa. Odczytanie wiec wskazanej regulacji w ten sposéb, ze w wyniku tego zabiegu
wyprowadzony zostaje wniosek, ze wprowadza ona bezwzgledny i nienaruszalny za-
kaz jakichkolwiek dziatan przy potencjalnym zabytku, jest z gruntu niewlasciwe. Nie
jest to ani cel tego przepisu, ani tez istota regulacji. W ramach wykladni funkcjonalnej
i celowosciowej nalezy poszukiwac takich rozwigzan prawnych, ktére oddadza cel calej
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami”.
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ubiegania sie np. o pozwolenie na wycinke drzewa do wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta). Przy czym zakres stosowania przepiséw ustawy
musi by¢ skorygowany o przepis szczegdlny, jakim jest art. 10a u.o.z.0.z.
Tworzenie konstrukcji, w ktéorych WKZ wydaje opinie, wskazujac na
obowiazek wystapienia z wnioskiem o wydanie decyzji zezwalajacej na
prowadzenie prac, sprowadza niebezpieczenstwo dla zabytku niereje-
strowego, poniewaz moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej zostanie wydana
decyzja administracyjna na prowadzenie prac sprzecznych z opinia
wydana przez WKZ, a co gorsze, wiasciciel obiektu objetego ochro-
na tymczasowa, zaslaniajac sie taka decyzja, przystapi do wykonania
prac — w swietle funkcjonowania w obrocie dwdch sprzecznych ze soba
decyzji administracyjnych. Doprecyzowanie przepiséw w tej materii
stanowi kolejny postulat de lege ferenda, jaki pojawia sie w niniejszym
opracowaniu. Stworzenie przez ustawodawce sytuacji, w ktorej z jednej
strony penalizuje sie brak zabezpieczenia zabytku przed uszkodzeniem
(art. 110 ust. 1 u.0.z.0.z.), a z drugiej — zabrania sie prowadzenia wszel-
kich prac konserwatorskich, restauratorskich, rob6t budowlanych i po-
dejmowania innych dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku (art. 10a u.0.z.0.z.), jest pewna
wewnetrzna sprzecznoscia w obrebie jednej ustawy. Jednak w razie
zaistnienia konfliktu w tej materii, powinno przyjmowac sie wyktadnie
na korzys¢ podjetych krokéw zabezpieczajacych zabytek nierejestrowy
jako dziatan niewymienionych w katalogu dziatan niedozwolonych
z art. 10a u.o.z.0.z., te nie przyczyniaja sie bowiem do uszczerbku lub
zmiany wygladu zabytku, ale do jego utrwalenia. W kazdym wypadku,
aby stwierdzi¢ legalnos¢ dziatan, nalezy odnies¢ je indywidualnie do
omawianego przepisu u.0.z.0.z.

W razie braku uregulowania kwestii wydawania pozwolen przez
WKZ zgodnie z przepisami u.0.z.0.z. i kontynuowania (skadinad dziw-
nego) procederu wydawania opinii, a nastepnie wnoszenia o wydanie
pozwolenia np. na wycinke drzew czy usuniecia ztoméw drzew przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) mimo objecia nieruchomosci od
chwili wszczecia postepowania przepisami u.0.z.0.z., wydaje sig, ze naj-
korzystniejszym rozwigzaniem pozostaje wydanie decyzji administra-
cyjnej z rygorem natychmiastowej wykonalnosci na podstawie art. 108
§ 1 k.p.a. w przedmiocie wpisu zabytku do rejestru zabytkéw. Zastoso-
wanie tej konstrukcji umozliwia WKZ wydawanie decyzji w zwyklym
trybie wnioskowym przewidzianym w u.0.z.0.z. z tym wyjatkiem, ze
niemozliwe jest uzgodnienie projektu lub rozpatrzenie wniosku, ktéry
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moglby prowadzic¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabyt-
kuw zw. z art. 10a u.0.z.0.z. do czasu wydania ostatecznej decyzji. Roz-
wiazanie polegajace na nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci
decyzji administracyjnej nalezy uzna¢ za najkorzystniejsze wyjscie
z niescistosci ustawodawcy, ktére z racji przewlekltosci postepowania ad-
ministracyjnego powinno by¢ stosowane z wieksza stanowczoscia przez
organ konserwatorski, szczegdlnie wobec ogrodéw historycznych?®.
Sytuacja, w ktérej w obrocie prawnym pozostaja decyzje administra-
cyjne sprzeczne ze soba w zakresie ochrony zabytkéw, byta przedmio-
tem dyskusji od poczatku obowigzywania art. 10a u.o.z.0.z. z perspekty-
wy najbardziej drazliwej, a wiec wydania decyzji uzgadniajacej projekt
budowlany i udzielajacej pozwolenia na budowe w trakcie toczacego
sie postepowania o wpis do rejestru zabytkéw. Jednym z kluczowych
elementow dyskusji byl spér, czy wszczecie postepowania w przedmio-
cie wpisu do rejestru zabytkéw stanowi zagadnienie wstepne w trakcie
toczacego sie postepowania administracyjnego o wydanie pozwolenia
na budowe?. Jak wspomniano na poczatku, wielokrotnie w trakcie to-
czacego sie postepowania o wydanie pozwolenia na budowe dochodzi
do sytuacji, w ktérej organ konserwatorski, dzialajac samodzielnie badz
pod pewna presja spoleczna, postanawia (czesto stusznie) wszczaé
postepowanie o wpis do rejestru zabytkéw nieruchomosci, na ktérej
przewiduje sie inwestycje budowlana. W pierwszych latach obowiazy-
wania przepisu art. 10a u.o0.z.0.z. w doktrynie wyraznie uksztattowa-
ty sie dwa poglady. Pierwszy wskazywal, ze wszczecia postepowania

2 Warto w tym miejscu zwrdcié uwage, ze przewlektosé postepowania w przypadku
ogrodéw historycznych, z racji zajmowania sie materia zywa, ktérej kompozycja winna
by¢ rozpatrywana wraz ze zmieniajacymi sie porami roku, jest nierzadko dziataniem
korzystnym z punktu widzenia poprawnego rozpoznania dobra chronionego prawem.
Stusznie J. Sales podkresla: ,[s]am poglad, ze ogrody mozna oceni¢ lub odpowiednio
ocenia¢ na podstawie krétkiego spotkania, swiadczy o zasadniczym niezrozumieniu
ich natury. Kazdy ogrdd sklada sie z zintegrowanego systemu proceséw mniej lub bar-
dziej kontrolowanych przez ogrodnikéw i podlegajacych zmianom, pogodzie, a takze
wypadkom, szkodom i chorobom. W zaleznosci od jego charakteru konieczne jest po-
znanie kazdego ogrodu w réznych warunkach i porach roku, zanim zaczniemy rozumie¢
jego cechy i wartosci” (J. Sales, op. cit., s. 27). Dalej Sales wskazuje Jldlo sporzadzenia
wiarygodnej relacji teoretycznej wydawato sie oczywiste, ze obok badan archiwalnych
potrzebne beda badania terenowe, aby ujawni¢ peilny rozwdj historyczny tego miejsca -
zamierzony, przypadkowy, spoteczny, biologiczny i srodowiskowy. Pomiarowe badania
catego terenu, w tym poziomdw obiektéw statych i ich pozostatosci, drzew i krzewodw,
drég i ciekéw wodnych, byly oczywistym pierwszym krokiem” (J. Sales, op. cit., s. 87).

2 Por. E. Skorczynska, op. cit., s. 56.
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w przedmiocie wpisu do rejestru zabytkéw nie mozna traktowac jako
zagadnienia wstepnego, a postepowanie administracyjne zmierzaja-
ce do wydania pozwolenia na budowe moze sie toczy¢ normalnym
trybem, natomiast decyzja, ktéra wyda organ budowlany, nie bedzie
mogta zosta¢ skonsumowana w przysztosci*. Drugi poglad, obecnie
dominujacy, a z ktérym zgodny jest réwniez tok wywodu niniejszego
opracowania, wskazuje, ze skoro wszczecie postepowania w sprawie
wpisania nieruchomosci do rejestru zabytkéw powoduje brak mozli-
wosci skonsumowania decyzji w praktyce poprzez wstrzymanie wyko-
nania decyzji zezwalajacych na wykonanie rob6ét budowlanych, to tym
bardziej wszczecie takiego postepowania powinno stanowic przeszkode
w wydaniu takiej decyzji**. WSA w Gliwicach stusznie podkreslil obo-
wiazek wykltadni przepisu art. 10a u.0.z.0.z. w zgodzie z u.0.z.0.z. oraz
z ustawa Prawo budowlane?”. Zatem skoro uzyskanie pozwolenia na
budowe wymaga uzyskania pozwolenia WKZ uzgadniajacego projekt
budowlany, to brak takiego uzgodnienia uniemozliwia wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe?®. Réwniez zwrdci¢ nalezy uwage, ze sytuacja,

% Por. np. wyroki WSA w Warszawie z: 14 VIII 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa 574/19,
LEX nr 2739863; 29 12021 r. sygn., akt VII SA/Wa 1549/20, LEX nr 3230077.
% Wyrok NSA z 23112022 1., sygn. akt Il OSK 584/19, op. cit.; wyrok WSA w Gliwicach
25X 2023 r., sygn. akt Il SA/G1 743/23, op. cit.
7 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 418).
2 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 5 X 2023 r., sygn. akt I SA/GI 743/23, op. cit.:
,[s]klad orzekajacy opowiada sie za drugim z przywotanych stanowisk. Ot6z istotnie po-
tencjalne zatwierdzenie projektu budowlanego oraz udzielenie pozwolenia na budowe
pozostaje bez wplywu na ochrone udzielong z mocy art. 10a u.0.z.0.z. Inwestor bowiem
mimo dysponowania taka decyzja musi powstrzymac sie od podjecia i prowadzenia
robét budowalnych. Zatem wydawac by sie mogto, ze wszczecie postepowania w spra-
wie wpisu obiektu (terenu) do rejestru zabytkdw nie powinno stanowic¢ przeszkody dla
procedowania w materii udzielenia pozwolenia na budowe. Jednak przy wyktadni tego
przepisu nalezy mie¢ na uwadze takze inne uregulowania ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami oraz ustawy Prawo budowlane. W tym wzgledzie zwrdci¢ nalezy
uwage na art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z., ktéry informuje, ze pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw wymaga prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich
lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na
usunieciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do reje-
stru parkiem, ogrodem lub inna forma zaprojektowanej zieleni. Kluczowym jest jednak to,
ze takie pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw winno by¢ uzyskane przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 39 ust. 1 u.p.b.). Jak wskazuje Artur
Kosicki w komentarzu do tego uregulowania: «Przepis ust. 1 komentowanego artykutu
zapewnia zgodnos$¢ rozwiazan komentowanej ustawy z odrebnymi uregulowaniami
w zakresie ochrony débr kultury i zabytkéw. [...] Oznacza to, ze decyzje wlasciwego do
spraw ochrony zabytkéw organu inwestor musi uzyska¢ zanim wystapi o pozwolenie
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w ktérej w obrocie prawnym funkcjonowataby decyzja uzgadniajaca
projekt budowlany i udzielajaca pozwolenia na budowe bez wymagane-
go uzgodnienia projektu z WKZ, juz po dokonaniu wpisu nieruchomo-
$ci do rejestru zabytkéw, powodowalaby niebezpieczenstwo zrealizo-
wania inwestycji niezgodnej z prawem. Niebezpieczenstwo to z punktu
widzenia ustawy Prawo budowlane wydaje sie ,nieduze” — obiekt moze
nie zosta¢ odebrany przez nadzér budowlany. Jednak z perspektywy
u.0.z.0.z. samo przystapienie do wykonywania robét budowlanych, bez
zgody WKZ, moze doprowadzi¢ do zniszczenia zabytku, a nastepnie
do jego skreslenia z rejestru zabytkéw (art. 13 ust. 1 u.0.z.0.z.). To wla-
$nie ta perspektywa powinna by¢ najwieksza przestroga dla organéw
udzielajacych pozwolenia na budowe na nieruchomosci, wobec ktdrej
wszczeto postepowanie o wpis do rejestru zabytkdw?.

3. Penalizacja i egzekwowanie art. 10a u.0.z.0.z.

Zakres egzekwowania ochrony tymczasowej w poczatkowej fazie stoso-
wania przepisu art. 10a u.0.z.0.z. powodowat dosy¢ spore zamieszanie,
z ktérego na przestrzeni lat wypracowano rozwiazanie zgodne z pierw-
szymi opracowaniami naukowymi w tej tematyce®’. Przedmiotowy

na budowe, a czasami nawet zanim dojdzie do opracowania projektu budowlanego,
w ktérym kwestie przedstawione w stanowisku tego organu musza by¢ uwzglednione»
(A. Kosicki (w:) Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Pluciniska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, LEX/el. 2023, art. 39). Wymodg uprzedniego uzyskania pozwolenia
organu ochrony konserwatorskiej wynika wiec m.in. z koniecznosci uwzglednienia
w dokumentacji projektowej wskazan majacych zapewni¢ wlasciwa ochrone obiektu
lub obszaru wpisanego do rejestru zabytkéw. Wyktadnia art. 10austawy z dnia 23 lip-
ca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 840
z pdzn. zm.) wymaga podejscia systemowego, a wiec odniesienia jego tresci do innych
uregulowan, w tym przypadku ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U.
22021 1. poz. 2351 z pézn. zm.), a w szczeg6lnosci art. 39 ust. 1. Zestawienie tych prze-
piséw pozwala na wyprowadzenie wniosku, Ze wszczecie postepowania w przedmiocie
wpisu obiektu (obszaru) do rejestru zabytkéw stanowi przeszkode dla wydania decyzji
o pozwoleniu na budowe, gdyz wynik tego pierwszego warunkuje zakres wymagan
formalnych wniosku i wptywa na zakres rozstrzygniecia”.

» Pogladu tego nie podziela NSA w wyroku z 18 II1 2025 r., sygn. akt Il OSK 424,24,
LEX nr 3849657. Tym samym judykatura w omawianym zagadnieniu ulegta gtebszemu
podziatowi (nawet w obrebie samego NSA) — por. wyrok NSA z 23 11 2022 r., sygn. akt
II OSK 584/19, op. cit. Brak konsekwencji w orzecznictwie pokazuje, jak pilna jest no-
welizacja omawianego przepisu.

3 Por. E. Skorczynska, op. cit., s. 61.
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artykul nie stanowi samoistnej podstawy penalizacji. Oprécz wymie-
nionego katalogu czynnosci niedozwolonych nie odnajdziemy w nim
kar za dokonane naruszenia. Przepis ten, jak stusznie sie wskazuje,
nalezy rozumiec¢ jako element systemu ochrony zabytkow, ktéry wiaze
sie z innymi przepisami u.o.z.0.z. Dlatego dokonanie naruszen wska-
zanych w art. 10a u.0.z.0.z. podlega m.in. pod przepisy art. 108 ust. 1
u.0.z.0.z. W przepisie tym ustawodawca wskazuje na niszczenie lub
uszkadzanie zabytku. Nie rozréznia przy tym zabytkéw ze wzgledu
na forme ustanowionej ochrony, zatem $cigane sa wszelkie dziatania
prowadzace do niszczenia lub uszkadzania zabytku zaréwno rejestro-
wego, jak i nierejestrowego — a zatem objetego ochrona w zwiazku
ze wszczeciem postepowania o wpis do rejestru zabytkow w katalogu
z art. 10a u.o.z.0.z.

Praktyka pokazuje jednak, ze $ciganie za popelnienie przestepstwa
przeciwko zabytkom nierejestrowym napotyka na pewne ograniczenia,
ktore wiaza sie ze swoista ,egzotyka” omawianego zagadnienia dla
organow Scigania, ktére czesto nie sa Swiadome istoty oraz zakresu
chronionego dobra. Pierwszym problemem, jaki pojawia sie na etapie
zbierania materialu dowodowego, jest pytanie o obszar objety ochrona
tymczasowa. Wydaje sie jednak, ze zakres wyznaczonej ochrony nie
powinien budzi¢ watpliwosci. Jezeli organ konserwatorski wskazat
na obszar dziatki ewidencyjnej, bez wskazania jej wezszego zakresu,
to ochrona roztacza sie na caly obszar nieruchomosci. Sytuacja po-
zornie komplikuje sie, gdy postepowanie doprowadzilo do wydania
decyzji WKZ wpisujacej nieruchomos¢ do rejestru zabytkéw, wskazu-
jac w zalaczniku graficznym zakres wyznaczonej ochrony. Decyzja ta,
zaskarzona do organu wyzszego, wciaz nie posiada przymiotu osta-
tecznosci — zatem w dalszym ciagu obowiazuje ochrona tymczasowa
w zakresie ustalonym w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania.
Sprawa znéw pozornie komplikuje sie na etapie wydania decyzji przez
organ wyzszy — ten moze uchyli¢ decyzje WKZ i przekazac ja do po-
nownego rozpatrzenia WKZ — w postanowieniu moze orzec, ze za-
kres ochrony zostal wyznaczony nieprawidlowo, a organ, rozpatrujac
sprawe ponownie, powinien wyznaczy¢ zakres ochrony w szerszym
badz w wezszym zakresie. Z punktu widzenia penalizacji nie ma to
znaczenia — zakres ochrony wciaz pozostaje w tym samym zakresie
obszarowym co wyznaczony we wszczeciu postepowania. Sytuacja jest
odmienna wylacznie, gdy organ wyzszy uchyli decyzje WKZ i odmé-
wi dokonania wpisu — wéwczas postepowanie konczy sie wydaniem
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decyzji ostatecznej, a ochrona ustanowiona w art. 10a u.o.z.0.z. auto-
matycznie przestaje obowiazywac.

Réwniez problematyczny wydaje sie pewien sp6r kompetencyjny,
jaki powstaje w chwili kontaktu organdw scigania z WKZ. System ochro-
ny zabytkéw w Polsce przewiduje delegowanie kompetencji WKZ na
miejskiego konserwatora zabytkéw lub podzial obszarowy na powiato-
wych konserwatoréw zabytkow lub delegatury urzedu WKZ. W chwili
naruszenia organy scigania zazwyczaj kontaktuja sie z najblizszym
miejscowo urzedem WKZ, wskazanym wedtug podzialu terenowego.
Ten jednak dotyczy zabytkow rejestrowych, natomiast wiedze na temat
stanu zachowania w chwili wszczecia postepowania i zakresu ochrony
posiada jednostka WKZ zajmujaca sie wpisem do rejestru zabytkéw —
ktorej siedziba niekoniecznie musi by¢ tozsama z jednostka zajmujaca
sie nadzorem nad zabytkami rejestrowymi. Blad w komunikacji moze
w tym wypadku doprowadzi¢ do pewnego dwuglosu w tej samej spra-
wie. Wiedza jednostki zajmujacej sie kontrola zabytkéw rejestrowych
moze by¢ niepetna w poréwnaniu z wiedza jednostki zajmujacej sie
wpisem. Zatem organy Scigania powinny kontaktowac sie z jednostka-
mi wyspecjalizowanymi — zajmujacymi sie wpisem do rejestru zabyt-
kéw. Zagadnienie to nie zostalo jednak w zaden sposdb uregulowane,
a wypracowanie odpowiedniego rozporzadzenia przerwaloby pewna
niespdjnos¢ podczas dzialania w sytuacjach nagtych.

Problemem, jaki pojawia sie po zauwazeniu naruszen, jest pytanie,
czy dane dzialanie naruszylo art. 10a u.0.z.0.z., a zatem czy doszto
do prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robot bu-
dowlanych i podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. Ocena tych
naruszen powinna zosta¢ dokonana przez wyspecjalizowany organ
konserwatorski, ktéry swa fachowa wiedza jest w stanie oceni¢, czy
zastaly stan faktyczny miesci sie w katalogu naruszen — a wiec czy do-
szto do uszkodzenia, pewnej zmiany czy zepsucia jakiegos elementu
zabytku nierejestrowego lub zmiany jego wygladu pomiedzy stanem
z dnia wszczecia postepowania a stanem zastanym w chwili dokonania
naruszenia. Ocena niedozwolonej materialnej zmiany zabytku niere-
jestrowego nie powinna budzi¢ wiekszych trudnosci w ocenie organu
konserwatorskiego. Katalog art. 10a u.o.z.0.z. wskazuje réwniez na dzia-
tania niematerialne (okreslone jako ,podejmowanie innych dziatan”),
ktérych posrednie dziatanie przyczynia sie do naruszenia substancji lub
zmiany wygladu zabytku. W tym miejscu nalezy upatrywac sie wydania
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zgody lub decyzji administracyjnej zezwalajacej na dokonywanie pew-
nych naruszen lub sprowadzenie okreslonego rodzaju zagrozenia na
zabytek nierejestrowy. Przykladem wobec zalozen parkowych i ogro-
dowych moze by¢ presja utworzenia drogi publicznej (ale réwniez
szlaku pieszego, szlaku spacerowego czy szlaku turystycznego, Sciezki
rowerowej i innych) na terenie zalozenia objetego postepowaniem
o wpis®". Wydanie zgody na utworzenie szlaku, a tym samym spro-
wadzenie zagrozenia na zabytek, gdy w wyniku naporu os6b trzecich
dochodzi do zmiany jego wygladu (tworzenia wtérnych nawierzchni
czy nawet udeptywania terenu) badz do naruszenia substancji (np. de-
wastacji roslin przez uszkadzanie ich systemu korzeniowego, zmiany
pierwotnego ukladu komunikacyjnego zalozenia parkowego, zasmie-
cania, przejaw6éw wandalizmu i innych), nalezy réwniez uznawac za
dzialania nielegalne i zagrozone kara przewidziana w art. 108 ust. 1
u.0.z.0.z. Natomiast jezeli organ zarzadza réwniez nieruchomoscia,
wobec ktérej jednoczesnie toczy sie postepowanie o wpis do rejestru
zabytkéw, wéwczas zezwolenie na prowadzenie szlakow komunika-
cyjnych, czy to poprzez wydanie decyzji administracyjnej czy innego
rodzaju dorozumiane zgody, ale réwniez dokonanie zmian w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego — nalezy rozumiec jako
sprowadzanie niebezpieczenstwa na zabytek, co stanowi naruszenie
art. 110 ust. 1 v.o.z.0.z.

Podsumowanie

Od chwili nowelizacji z 2017 r. u.0.z.0.z. art. 10a u.0.z.0.z. wciaz budzi
kontrowersje. Wprawdzie na przestrzeni lat judykatura sadéw admi-
nistracyjnych wypracowata stuszna wykladnie wielu elementéw prze-
pisu, a kluczowe spory doktrynalne wydaja sie zazegnane, to jednak
w dalszym ciagu niedoskonatos¢ przepisow powoduje potrzebe ich
nieustannej wyktadni. Podniesione w niniejszym opracowaniu zagad-
nienia problematyczne powinny zosta¢ poddane dyskusji naukowej,
aby wypracowa¢ mozliwie najkorzystniejsze rozwiazanie dla przyszlej

31 Szerzej na temat problematyki drég publicznych oraz innych ciagéw komunika-
cyjnych na terenie ogrodéw historycznych por. A. Pyrzyk, Droga publiczna a zatoZenie
parkowe - konstytucyjna i administracyjnoprawna problematyka ochrony dziedzictwa, w: Czlo-
wiek, samorzqd i paristwo wobec zagrozen zabytkéw w trakcie pokoju i w czasie wojny, pod red.
P. Dobosza, A. Kozienia, ]. Kotulskiej, A. Pyrzyka, T. Waltosia, Krakow 2024, s. 217 i n.
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nowelizacji ustawy. Art. 10a u.0.z.0.z. powstal w odpowiedzi na etycz-
nie nieakceptowalna praktyke inwestoréw, dazacych za wszelka cene
do realizacji inwestycji nawet kosztem dobra publicznego, jakie miato
zosta¢ w niedlugim czasie objete ochrona. Stlusznos¢ wprowadzonej
regulacji jest niepodwazalna. Jednak przepis ten powinien zosta¢ po
latach zweryfikowany, tak aby nie budzi¢ zadnych watpliwosci z jego
wyktadnia oraz umozliwi¢ podejmowanie krokéw koniecznych, ma-
jacych za cel zachowanie chronionego dobra do czasu zakonczenia
postepowania wpisujacego zabytek do rejestru zabytkéw.

Potrzeba wprowadzenia rozporzadzenia wskazujacego na doktadny
i jednolity sposob okreslenia przedmiotu ochrony tymczasowej, jak
rowniez wlasciwego oznakowania zabytku, wobec ktérego toczy sie
postepowanie o wpis powinny by¢ pierwszymi dziataniami, jakie powi-
nien podja¢ wlasciwy minister stojacy na czele resortu kultury. Dalsze
zmiany ustawy powinny skupi¢ swa optyke na udoskonaleniu przepisu,
tak aby ten nie pozostawiat swobody interpretacyjnej, a swym zakresem
ochrony obejmowat réwniez elementy przedmiotowo istotne dla ochro-
ny zabytku. Udoskonalanie przepisu powinno taczy¢ sie z jego korekta
w miejscach sporéw interpretacyjnych przy uwzglednieniu pogladéw
wypracowanych przez judykature. Poszerzenie przepisu powinno objac
mozliwos¢ wykonywania prac koniecznych przy zabytku pod peina
kontrola WKZ. Nowelizacja przepisu powinna réwniez rozstrzygna¢
spor doktrynalny, jaki powstal w przypadku wydawania pozwolen na
budowe na terenie objetym ochrona, ze wskazaniem na brak mozliwosci
skonsumowania decyzji w praktyce. Wydawanie decyzji administracyj-
nej, ktérej w zalozeniu nie mozna zrealizowac ze wzgledu na ochrone
zart. 10a u.0.z.0.z., powinno zosta¢ zakazane na poziomie ustawowym,
tak aby nie dopuszcza¢ do funkcjonowania w obrocie prawnym dwdéch
sprzecznych ze soba decyzji administracyjnych, nie wspominajac o nie-
wlasciwym wydatkowaniu srodkéw publicznych przez zaangazowanie
przeciazonej administracji publicznej do wydania decyzji, ktérych re-
alizacja jest niedozwolona na mocy przepisow szczegoélowych.

Omawiany przepis art. 10a u.0.z.0.z. powstal w mysl paremii: leges
bonae ex malis moribus procreantur (dobre ustawy rodza sie ze ztych oby-
czajow), lecz praktyka pokazuje, ze wspomniane zte obyczaje — wpraw-
dzie mocno ograniczone — wciaz pojawiaja sie w trakcie stosowania
ustawy. Nieustanne dazenie do prawa doskonatego powinno nas kiero-
wac w strone eliminacji niedomoéwien oraz niedociagniec¢. Prawo, ktore
dotyczy dobra chronionego w interesie spolecznym, jakim sa zabytki,
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powinno by¢ doskonate, a przynajmniej powinno nieustannie dazy¢ do
doskonatosci. Wypracowane rozwiazania warto udoskonala¢, anizeli
catkowicie modyfikowa¢. Dorobek judykatury w tej materii pozostaje
niecenionym zrédlem wiedzy, w jaki sposéb nalezy udoskonala¢ prze-
pisy, aby te chronily zabytki dla przysztych pokolen. Problemy, z jakimi
spotkato sie sadownictwo, czy spory doktrynalne, w jakie samo sie wpe-
dzilo, powinny zosta¢ dostrzezone i rozstrzygniete przez ustawodawce.
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Wprowadzenie

Pozycja Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ma charakter szczegdlny.
Prawnicy i politolodzy traktuja czesto w kategoriach btedu ustrojodawcy
dos¢ eklektyczne uksztaltowanie prerogatyw i zadan najwazniejszej
osoby w panstwie. Wskazuja takze na problemy w wyktadni przepi-
sow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej!, ktére ustanawiaja egze-
kutywe podzielona miedzy prezydenta i rade ministrow z premierem
na czele’. Jednoczesnie prezydentowi powierzone jest prowadzenie
polityki zagranicznej, jednak zadanie to wspdtdzieli z rzadem, w tym
z ministrem wtasciwym do spraw zagranicznych. Wyposazony jest tak-
ze w szczegolne narzedzie w postaci mozliwosci zawetowania ustaw
przyjmowanych przez legislature, ktéra jednak stosunkowo niewysoka
wiekszoscia 3/5 gloséw w Sejmie (276 postéw) moze to weto odrzucié.
Glowa panstwa polskiego jednoczesnie ma niezwykle silny mandat spo-
teczny pochodzacy z powszechnych wyboréw (musi uzyskac¢ aprobate
ponad polowy glosujacych) i zaskakujaco mate prerogatywy. Prezy-
dent Polski w swojej pozycji stanowi konglomerat cech przynaleznych
wladzy wykonawczej i czysto reprezentacyjnych cech glowy panstwa.
Niedopatrzenia ustrojodawcy sa szczegolnie widoczne w sytuacji tzw.
kohabitacji, czyli sytuacji, w ktorej prezydent wywodzi sie z innej opcji
politycznej niz premier i rzad, co ma miejsce po powolaniu trzeciego
rzadu D. Tuska podczas drugiej kadencji prezydenta A. Dudy.

To szczegodlne uksztaltowanie polskiej egzekutywy rodzi, procz
oczywistych probleméw natury politycznej, problemy z jasnym okre-
$leniem pozycji piastuna tego organu w zakresie jego praw powiaza-
nych ze sprawowana funkcja. Podczas badan nad ta kwestia mozna
dojs¢ do przekonania, ze pozycja ,zawodowa” Prezydenta RP nie jest
uksztaltowana jednoznacznie. O ile postowie i senatorowie, a takze
urzednicy na najwyzszych szczeblach wladzy panstwowej objeci sa

1 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”.

2 A. Jamroz, Status konstytucyjny Prezydenta RP w Swietle funkcji okreslonych w art. 126
Konstytucji (propozycje wykladni), w: Aktualne problemy reform konstytucyjnych, pod red.
S. Bozyka, Biatystok 2013, s. 83; P. Skalski, Dualny model egzekutywy w Konstytucji RP
21997 r. Delimitacja zadari i kompetencji Prezydenta RP i Rady Ministréw (wybrane problemy),
w: Dwudziestolecie Konstytucji RP. Potrzebna rewizja czy stagnacja? Ksigga rocznicowa, pod
red. K. Stepniaka, Warszawa 2017, s. 164-183; B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej jako organ czuwajgcy nad przestrzeganiem konstytucji, Warszawa 2016, s. 53 i n.;
zob. takze J. Zajadlo w rozmowie z C. Lasiczka, Blgd strukturalny w konstytucji? “Czas na
przemyslenie relacji urzedu prezydenta z rzgdem”, 8 11 2024, Radio TOK FM.
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regulacjami pracowniczymi — warto wspomniec tu chociazby o Ustawie
z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora® — o tyle
prezydent nie jest objety zadnym aktem prawnym, ktéry przesadzalby
to, czy wykonywanie jego funkcji kwalifikuje go jako pracownika. Nie
jest zatem pewne, czy nalezy stosowa¢ w stosunku do niego przepisy
ustaw majace zastosowanie do os6b zatrudnionych — przede wszystkim
kwestie ubezpieczen spotecznych i praw pracowniczych, ktérych gros
ustawodawca zapisal w Kodeksie pracy*.

Historia urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej jest dos¢ krétka i prze-
rwana poélwiecznym okresem, gdy taki urzad w polskim systemie po-
litycznym nie istnial. Biorac pod uwage wyjatkowos¢ tej funkcji, ktéra
piastuje jedna osoba przez piecioletnia kadencje, nalezy stwierdzi¢, ze
kwestie praw prezydenta jako pracownika lub ubezpieczonego nie miaty
szansy sprawdzic sie jeszcze w rzeczywistosci, gdyz krag zainteresowa-
nych jednostek jest zbyt waski, aby wystapita potrzeba weryfikowania
przystugujacych mu praw w ,zyciu codziennym”. Sytuacje, w ktérych
nalezalo siegna¢ do przepiséw prawnopracowniczych, miaty miejsce
przede wszystkim w odniesieniu do parlamentarzystéw, poniewaz jest
ich znaczaco wiecej®. Ponadto pewien odsetek parlamentarzystow to
kobiety w wieku produkcyjnym, co rodzi potrzebe uregulowania kwe-
stii ich ewentualnego czasowego zwolnienia od pracy z powodu ciazy.
Dzialoby sie to najpewniej w trybie art. 131 ust. 1 Konstytugcji, ktéry
reguluje procedure powierzenia Marszatkowi Sejmu tymczasowego wy-
konywania obowiazkéw glowy panstwa w sytuacji, gdy prezydent jest
przejsciowo niezdolny do sprawowania urzedu. Dotychczas w Polsce
urzad prezydenta sprawowali wylacznie mezczyzni. Nie mozna jednak
wykluczy¢, ze w przyszlosci prezydentka Polski moze zajs¢ w ciaze,
ktéra przyniesie za soba szereg probleméw natury prawnej. Czy pre-
zydentce bedzie przystugiwac urlop macierzynski? Czy w tym okresie
otrzyma wynagrodzenie lub zasitek? Tym samym problem prawnopra-
cowniczej pozycji Prezydenta RP moze wyjs¢ z akademickich rozwazan
i sta¢ sie realnym zagadnieniem prawnym, ktére bedzie miato wptyw
na niezbyt szerokie, ale jednak istotne grono oséb.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 907.

* Ustawa z 26 VI 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 277 ze zm.),
dalej ,k.p.”.

> Warto tu wskazag, ze oprdcz faktu, ze kadencja zaréwno Sejmu, jak i Senatu trwa
o rok krdcej od kadencji prezydenta, to Sejm w podobnej formie istnial takze przed
1989 r., kiedy przywrdécono urzad prezydenta.
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Istotna wydaje sie takze kwestia ewentualnego zabezpieczenia
w przypadku wystapienia catkowitej niezdolnosci do pracy. Kwestie
zabezpieczenia ekonomicznego samego prezydenta zapewnia uposa-
zenie wyplacane bylemu prezydentowi, wiec renta nie bylaby mu po-
trzebna do zaspokojenia potrzeb bytowych. Jednakze potrzeby bliskich
Prezydenta RP w razie jego $mierci nie znajduja juz tak prostego zaspo-
kojenia, gdyz ich status nie miesci sie w hipotezie art. 65 ustawy o eme-
ryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych®. Problem ten
nie dotyczy matzonka, ktéry na mocy art. 6 ust. 23 ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych” podlega obowiazkowemu ubezpieczeniu
rentowemu i emerytalnemu, a takze wypadkowemu i chorobowemu
w calosci finansowanym z budzetu Kancelarii Prezydenta RP (KPRP)8.

Przesadzenie statusu zawodowego glowy panstwa pozwolitoby réw-
niez na opisanie w ramach prawnych kwestii urlopu wypoczynkowego
(lub rozwiazania zbliz’onego) prezydenta. Media, a takze KPRP infor-
muja o tym, ze kilka razy w roku prezydent udaje sie na wypoczynek.
Tej funkgcji stuza takze miedzy innymi Rezydencja Prezydenta RP na
Mierzei Helskiej’ czy Zamek w Wisle'’. Niemniej status prawny wyjazdu
glowy panstwa w celach wypoczynkowych jest do$¢ niejasny, chociaz
z punktu widzenia zdrowia czy samopoczucia piastuna organu catkiem
zrozumialy.

Przy rozstrzyganiu kwestii, czy osoba jest pracownikiem, dos¢ po-
wszechnie wskazuje sie na potrzebe badania spelnienia przez rozpa-
trywana sytuacje cech stosunku pracy wymienionych w art. 22 k.p."

¢ Ustawa z dnia 17 XII 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz.U. 2024, poz. 1631 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 13 X 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz.U.
2025, poz. 350).

8 Zob. B. Przybyszewska-Szter, Wybrane zagadnienia dotyczqce statusu prawnego oraz
ubezpieczeri spotecznych Matzonka Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ,Torunskie Studia
Polsko-Wtoskie” 2022, nr 18, s. 165-166.

? Informacja o Rezydencji Prezydenta RP na Mierzei Helskiej — dostepna na stronie
internetowej KPRP pod adresem: https://www.prezydent.pl/kancelaria/rezydencje-

-kprp/hel (dostep: 17 III 2025).

1% Informacja o Rezydencji Prezydenta RP Zamek w Wisle — Narodowy Zespdt Zabyt-
kowy — dostepna na stronie internetowej KPRP pod adresem: https://www.prezydent.
pl/kancelaria/rezydencje-kprp/rezydencja-prezydenta-rp-zamek-w-wisle-narodowy-

-zespol-zabytkowy (dostep: 17 111 2025).

1 Zob. przede wszystkim wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 9 XII 1999 r., sygn. akt
I PKN 432/99, OSNP 2001, nr 9, poz. 310; postanowienie SN z 15 X 2019 r., sygn. akt
1 PK 264/18, LEX nr 3560756; postanowienie SN z 22 XII 2020 r., sygn. akt I PK 116/19,
LEX nr 3224764.
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W literaturze i w orzecznictwie zwyklo sie zatem odwotywac do tzw.
typologicznej metody ustalania istnienia stosunku pracy'? ktéra polega
na rozpatrywaniu, czy spelnione zostaty kolejne wskazane przez usta-
wodawce cechy. Warto w tym miejscu przytoczy¢ pelna tres¢ przepisu
art. 22 k.p.: ,Przez nawiazanie stosunku pracy pracownik zobowiazuje
sie do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy
ipod jego kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez
pracodawce, a pracodawca — do zatrudniania pracownika za wynagro-
dzeniem”.

Mamy zatem do czynienia z czterema przestankami, ktére nale-
zy zbada¢ w celu stwierdzenia, czy Prezydent RP jest pracownikiem.
Jednoczesnie kolejne partie niniejszego opracowania nie beda scisle
odpowiadaly kolejnosci wskazanej w przytoczonym przepisie, gdyz
z pozytkiem dla przejrzystosci wywodu bedzie uszeregowanie tych
przestanek od prima facie spetnionych do tych budzacych najwiecej
watpliwosci. Tak wiec najpierw zostanie rozpatrzony fakt (i) wykony-
wania pracy, nastepnie (ii) otrzymywanie wynagrodzenia, (iii) kwestia
wyznaczonego miejsca i czasu $wiadczenia pracy oraz (iv) zagadnienie
podporzadkowania prezydenta pracodawcy.

Juz teraz mozna jednak wskaza¢ najwieksza trudnos¢ przedstawio-
nego wyzej badania, a zatem prébe ukazania ewentualnego prezydenc-
kiego pracodawcy odgrywajacego istotna role w stosunku pracy. Otéz
spoczywa na nim szereg obowiazkéw (w tym zwiazanych z ubezpie-
czeniami spotecznymi), a ponadto stanowi on niejako zwornik catego
stosunku wiazacego prezydenta, bez wzgledu na to, czy jest to stosunek
zatrudnienia o charakterze pracowniczym czy tez niepracowniczym.

1. Wykonywanie pracy

O ile zdefiniowanie pojecia praca nastrecza trudnosci socjologom
i filozofom starajacym sie opisac te niezwykle wazna sfere aktywnosci
ludzkiej, o tyle prawnik w przewazajacej wiekszosci przypadkéw nie
powinien mie¢ problemu ze stwierdzeniem, czy jednostka swiadczy
prace czy tez nie. Co prawda sam k.p. nie zawiera definicji pracy, jednak
zgodnie z dyrektywa wykladni przyznajaca prymat wyktadni jezykowej

12 Zob. m.in. P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa sgdowego w sprawach o ustalenie istnienia
stosunku pracy. Zatrudnienie pracownicze a zatrudnienie cywilnoprawne, Warszawa 2015;
A. Zwolinska, Obowigzek wykonywania pracy przez pracownika, Warszawa 2021.
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poje¢ niezdefiniowanych zgodnie z ich rozumieniem powszechnym*
wlasciwe jest siegniecie do potocznego rozumienia pracy. Na potrzeby
rozwazan mozna przyjac, ze praca to ‘celowa dziatalnos¢ ludzka, nakie-
rowana na przetwarzanie débr przyrody, przedmiotéw lub/i informacji
za pomoca narzedzi w celu zaspokojenia, w spos6b bezposredni lub
posredni, materialnych i niematerialnych potrzeb™.

Zgodnie z ta definicja niewatpliwie zadania i funkcje, ktére w pan-
stwie sprawuje prezydent, pozwalaja stwierdzi¢, ze wykonuje on prace.
Nadane mu moca ustawy zasadniczej prerogatywy i powierzone w Rze-
czypospolitej zadania stuza z pewnoscia zaspokojeniu niematerialnych
potrzeb spoteczenstwa, jakimi sa udzial w procesie legislacyjnym, re-
prezentowanie panstwa, a takze tradycyjne uprawnienia glowy panstwa,
jak cho¢by nadawanie tytutéw naukowych czy odznaczen panstwowych.
Praca prezydenta powinna przy tym by¢ zakwalifikowana do sektora
ustug, a zatem tej czesci gospodarki, ktdra skupia sie nie na wytwarzaniu
débr materialnych, lecz na swiadczeniu ustug.

2. Otrzymywanie wynagrodzenia

Waznym, a nawet wrecz konstrukcyjnym elementem stosunku pracy
jest otrzymywanie za wykonana prace ekwiwalentnego wynagrodzenia.
Jest to cecha charakterystyczna zatrudnienia pracowniczego, ktérego
gléwnym spotecznym celem jest zapewnienie srodkéw utrzymania.
Odréznia je to od pozostalych przejawéw aktywnosci polegajacej na
wytwarzaniu dobr lub swiadczeniu ustug, ktérym przypisywane sa
odmienne zadania — uczenie sie (np. w przypadku stazystéw i prak-
tykantéw) lub pomoc innym (np. oferowana przez nieotrzymujacych
wszakze wynagrodzenia wolontariuszy).

[ w tym przypadku nie powinno budzi¢ watpliwosci spelnienie tej
przestanki przez ,zawdd” prezydenta. Glowa panstwa otrzymuje mie-
sieczne wynagrodzenie oraz inne dodatki do niego na podstawie Usta-
wy z 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe's. Zgodnie z art. 2a ust. 1 tej ustawy wyna-
grodzenie Prezydenta RP ,sklada sie z wynagrodzenia zasadniczego

13 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 72 i n.

14 K. Olechnicki, P. Zatecki, hasto Praca, w: Stownik socjologiczny, Toruri 2002, s. 160—
161.

15 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 624.
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odpowiadajacego 9,8-krotnosci kwoty bazowej oraz dodatku funkcyj-
nego odpowiadajacego 4,2-krotnosci kwoty bazowej”. Kwota bazowa
okreslana jest w kazdorocznym budzecie panstwa. W celu obliczenia
dokladnej kwoty wynagrodzenia i dodatku nalezy pomnozy¢ ja przez
mnoznik wskazany w ustawie lub w innym podustawowym akcie praw-
nym. W 2025 r. miesieczne wynagrodzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
wynosito zatem ok. 18,5 tys. zt, a dodatek funkcyjny 7,9 tys. zI'.

Oproécz ok. 27 tys. zt wynagrodzenia z dodatkiem funkcyjnym pre-
zydentowi przystuguje prawo do swiadczen opieki zdrowotnej finan-
sowanej z budzetu panstwa, ktéra objety jest takze matzonek oraz
czlonkowie rodziny, pozostajacy na prezydenckim utrzymaniu'’. Nie-
zaleznie od innych posiadanych lokali mieszkalnych prezydent moze
takze na czas sprawowania funkcji obejmowac lokale stuzace zaspo-
kojeniu potrzeb reprezentacyjnych i mieszkaniowych'®. Zgodnie z in-
formacjami zamieszczonymi na stronie internetowej KPRP", korzysta
ona z 6 rezydencji, m.in. z warszawskich palacéw — Prezydenckiego
przy ul. Krakowskie Przedmiescie, Belwederu przy ul. Belwederskiej,
a takze z osrodkow w Wisle, w Juracie i w Ciechocinku.

Oczywiscie przewazajacym celem dysponowania przez KPRP wy-
mienionymi budynkami jest przyjmowanie prezydenckich gosci oraz
biezaca obstuga administracyjna dziatan prezydenta i pierwszej damy,
jednak stuza takze zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych jego rodziny.

3. Wykonywanie pracy w miejscu i w czasie oznaczonym

Pewne trudnosci sprawi¢ moze okreslenie czasu i miejsca wykonywania
pracy przez najwazniejsza osobe w panstwie. Zgodnie z art. 128 k.p.
przez czas pracy nalezy rozumiec czas pozostawania przez pracownika
w dyspozycji pracodawcy. W wielu zawodach, zwtaszcza w zaliczanych
do grupy zawoddw ,biatych konierzykéw” (ang. white collars), do ktérej
nalezaloby zaliczy¢ prezydenta jako ewentualnego pracownika, czas

¢ Obliczenia wlasne na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy budzetowej na rok
20252912025 r. (Dz.U. 2025, poz. 63).

7 Art. 5a ust. 1 i ust. 2 ustawy o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe.

'8 Art. 5b ust. 2 ustawy o wynagrodzeniu 0séb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe.

¥ Strona internetowa Kancelarii Prezydenta RP, www.prezydent.pl, zakladka Rezy-
dencje KPRP (dostep: 17 III 2025).
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wykonywania funkcji nie daje sie wyraznie oddzieli¢ od czasu wol-
nego. Ma to miejsce zwlaszcza wsrdd oséb zajmujacych kierownicze
stanowiska, ktdérzy jako dyrektorzy lub prezesi spdtek swiadcza prace
polegajaca na reprezentacji i aktywnosci publicznej. Potoczne rozu-
mienie pracy takich osob, a zatem fizyczne znajdowanie sie¢ w biurze
i praca przy komputerze, zajmuje raptem czes¢ faktycznej aktywnosci
tego typu oséb. Niewatpliwie praca prezydenta takze nastreczataby
takiego klopotu.

Jednym z zadan prezydenta jest bowiem reprezentowanie panstwa na
arenie miedzynarodowej, przyjmowanie zagranicznych goscii uczestni-
czenie w zyciu publicznym kraju. Sa to zadania, ktérych granice czasu
wykonywania trudno jest jednoczesnie oznaczy¢. Sa one jednak dos¢
istotne, poniewaz gdyby uznac¢ Prezydenta RP za pracownika, objety
bytby ochrona wynikajaca z minimalnego dobowego okresu wypo-
czynku, wynoszacego na mocy art. 132 k.p. 11 godzin nieprzerwanego
odpoczynku. Co prawda przepis ten nie dotyczy pracownikéw zarza-
dzajacych (§ 2), ale nawet gdyby prezydenta za takiego pracownika
uzna¢, nadal pozostaje przepis § 3, ktéry nakazuje r6wnowazy¢ okres
wypoczynku okresowi wykonywania pracy.

Pomocny moze okazac sie art. 140 k.p., ktéry pozwala, w przypad-
kach uzasadnionych rodzajem pracy, stosowa¢ do pracownika system
zadaniowego czasu pracy. Przez taki rozumie sie system, w ktérym
pracodawca wyznacza pracownikowi zadania, ktére ten ma wykona¢,
nie ewidencjonujac czasu, jaki zostal poswiecony na ich wykonanie®.
Mozna byloby uzna¢, biorac pod uwage pozycje prezydenta w polskim
systemie ustrojowym, ze zadania te wyznacza mu przede wszystkim
Konstytucja oraz zwyczaj konstytucyjny, polegajacy na podziale zadan
miedzy najwyzsze organy panstwowe. Wspomniec¢ tu mozna tytutem
przyktadu sytuacje z 2009 r., ktéra opinia publiczna przesmiewczo
nazwata ,sporem o krzeslo”?, z okresu kohabitacji prezydenta L. Ka-
czynskiego i premiera D. Tuska, wywodzacych sie z réznych obozéw po-
litycznych. Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyl poddany spér dotyczacy
podziatu zadan z zakresu polityki zagranicznej panstwa, przesadzajac,
ze prezydent ma prawo reprezentowac kraj na szczytach organizacji
miedzynarodowych, jednak w swoich wypowiedziach powinien dziata¢

20 E. Maniewska, K. Jaskowski, Art. 140, w: Kodeks pracy. Komentarz aktualizowany,
LEX/el. 2024.

21 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 V 2009 r., sygn. akt Kpt 2/08,
OTK-A 2009, nr 5, poz. 78.
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w zgodzie z linia polityki rzadu®>. Podobne spory o podzial konstytu-
cyjnych zadan i kompetencji mozna zauwazy¢ obecnie podczas sporu
o istnienie lub nie ,prezydenckich ambasadoréw”, ktérych powotanie
mialoby, wedtug opinii prezydenta, naleze¢ do jego wylacznych kom-
petencji®.

Prezydent jako pracownik w duzej mierze sam wyznaczaltby sobie
zadania, poniewaz czes¢ prezydenckich funkcji, zwlaszcza wymienio-
nych w art. 144 ust. 3 Konstytucji jako prerogatywy, zalezy w swojej
realizacji od checi piastuna tego organu. O ile Konstytucja scisle wyzna-
cza termin na podpisanie lub odmowe podpisania ustawy przedtozonej
przez parlament, ogloszenie terminu wyboréw lub nakazuje po upty-
wie kadencji powotywanych urzednikéw wyznaczy¢ kolejnych, o tyle
realizacja czesci zadan zalezy od woli prezydenta — np. wyglaszanie
oredzia, stosowanie prawa faski, zarzadzanie referendum czy nadawanie
obywatelstwa*!. W ten sposéb moze sie okaza¢, ze obok zadan, ktérych
obowiazek wykonania mozna poréwna¢ do obowiazku nalozonego
na kazdego innego pracownika w ramach stosunku pracy, wystepuja
zadania, ktérymi prezydent moze, ale wcale nie musi sie zajac.

W kontekscie tych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze chociaz wyzna-
czenie $cistego czasu pracy prezydenta nastrecza trudnosci, to nie jest

2 A. Lukasiewicz, Spor o krzesto w UE nierozstrzygniety, Rzeczpospolita, 28 III 2009,
https://www.rp.pl/kraj/art15708441-spor-o-krzeslo-w-ue-nierozstrzygniety (dostep:
17 111 2025); P. Smitowicz, Przydatiy ,spér o krzesto”, Newsweek, 20 V 2009, https://www.
newsweek.pl/opinie/przydatny-spor-o-krzeslo/ssvps9j (dostep: 17 I11 2025); J. Widacki,
Spér o cos wigcej niz krzesto, Tygodnik Przeglad, 31 VIII 2015, https://www.tygodnikprze-
glad.pl/spor-o-cos-wiecej-niz-krzeslo/ (dostep: 17 III 2025).

3 R. Biskupski, Prezydent Duda bedzie bronit ambasadorow. Zwlaszcza swoich wspolpra-
cownikow, ,Rzeczpospolita, 14 1112024, https://www.rp.pl/dyplomacja/art39994591-pre-
zydent-duda-bedzie-bronil-ambasadorow-zwlaszcza-swoich-wspolpracownikow (do-
step: 17 1112025); K. Broda, Mastalerek o zmianie ambasadora Magierowskiego: Tusk chciatby
mie¢ uprawnienia prezydenta, Dziennik Gazeta Prawna, 13 VI 2024, https://www.gaze-
taprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/9526142,mastalerek—o-zmianie-ambasadora-

-magierowskiego-tusk-chcialby-miec-upr.html (dostep: 17 I1I 2025).

2 W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na szereg wyrokéw prébujacych wyznaczy¢
charakter prawny postanowien prezydenta RP — w tym postanowien o odmowie nadania
obywatelstwa lub powotania na stanowisko sedziego — w kontekscie mozliwosci ich za-
skarzania do sadéw administracyjnych. Zob. m.in. uchwate 7 sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z9 X1 1998 ., sygn. akt OPS 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 6;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 czerwca 2022 1., sygn.
akt VI SA/Wa 672/22, LEX nr 3362105. W obu tych orzeczeniach sad stwierdzil, ze wyko-
nywanie (badz nie) prerogatyw prezydenta nie podlega kontroli sadéw administracyjnych,
gdyz stanowi decyzje prezydenta realizujacego ,w pelni uznaniowa wtadze Panstwa’.
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niemozliwe opisanie go w kategoriach uzywanych przez k.p., zwlaszcza
poprzez odwolanie do sytuacji pracownikéw, ktérzy jednoosobowo lub
kolegialnie stanowia najwyzsze organy zakladéw pracy — np. czlon-
kowie zarzadu lub prezesi spolek. Prezydent, podobnie jak owa kadra
zarzadzajaca, sam wyznacza sobie harmonogram wykonywania zadan,
ich kolejnos¢ oraz to, czy samodzielnie sie nimi zajmie czy tez przekaze
je do wykonania przez jego aparat pomocniczy w postaci urzednikéw
KPRP.

Przechodzac do zagadnienia miejsca pracy, prima facie zauwazalny
jest analogiczny problem, z ktérym spotkac sie mozna byto przy analizie
czasu pracy. Pobiezne przesledzenie kanatéw informacyjnych, z ktérych
korzysta administracja prezydencka — np. kont w mediach spoteczno-
Sciowych czy oficjalnej strony internetowej prezydent.pl, pozwala za-
uwazy¢, ze aktywnos¢ prezydenta nie ogranicza sie do pracy przy biurku
w Belwederze, a obejmuje de facto niemal caly glob®. W tym zakresie
jednak element wskazania miejsca pracy pracownika, do ktérego zadan
nalezy tak czeste przemieszczanie sie i wykonywanie zadan w réznych
miejscach, byto juz przedmiotem analiz sadow, ktére wypowiadaly sie
o relacjach przemieszczania sie pracownika w ramach wykonywania
zadan i przepisow o podrézy stuzbowej. Warto tu wskazac¢ uchwate
7 sedzidw Sadu Najwyzszego z 19 listopada 2008 r., sygn. akt I PZP
11/08, w ktérej SN stwierdzil, ze pracownicy, do ktérych statych zadan
nalezy przemieszczanie sie i sSwiadczenie pracy w réznych miejscach,
nie sa w podrdzy stuzbowej, a miejsce ich pracy nalezy okresdli¢ na tyle
szeroko, na ile umozliwia to rzeczywista, nieincydentalna specyfika
zawodu. W przypadku Prezydenta RP mozna stwierdzi¢, ze chociaz
centrum jego aktywnosci stanowi terytorium Polski (co wydaje sie
dos¢ oczywiste, biorac pod uwage, ze prezydent nazywany jest glowa
panstwa polskiego), to do rzeczywistych i czestych jego zadan nalezy
przemieszczanie sie w celach stuzbowych (,stuzbowych” w rozumieniu
zarowno zadan pracowniczych, jak i — blizej etymologii — sprawowania
funkgji publicznej). Reasumujac, miejsce wykonywania pracy prezy-
denta nalezaloby okregli¢ niezwykle szeroko (poréwnywalnie w Polsce
jedynie do innych najwazniejszych dla polityki zagranicznej oséb, jak

% Zob. wpisy w zakladce Wizyty zagraniczne na stronie www.prezydent.pl —
z 26 V112024 r. informujacy o spotkaniu w Paryzu, z 11 VII 2024 r. informujacy o udziale
w szczycie w Waszyngtonie, z 26 VI 2024 r. informujacy o przeméwieniu wygtoszonym
w Szanghaju; z 15 V 2024 r. relacjonujacy wizyte prezydenta w Katarze (dostep: 17 III
2025).


http://prezydent.pl
http://www.prezydent.pl
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prezes Rady Ministréw lub minister spraw zagranicznych), nie jest to
jednak okreslenie calkiem arbitralne. Gdyby nalezalo jednoznacznie
okresli¢ w umowie o prace (ktéra oczywiscie w przypadku prezydenta
nie wystepuje) miejsce wykonywania pracy, nalezatoby stwierdzi¢, ze
jest to kazde miejsce, w ktérym interesy Rzeczypospolitej wymagaja
obecnosci glowy panstwa.

4. Podporzadkowanie pracownicze

Niewatpliwie najwieksza trudnos¢ podczas rozwazan nad prawno-
pracowniczym statusem Prezydenta RP sprawia ocenienie kwe-
stii podporzadkowania go komus lub czemus, co nazwa¢ by mozna
jego pracodawca. Jest to szczegolnie istotne, gdyz zaréwno doktryna,
jak i orzecznictwo wskazuja, ze podporzadkowanie jest konstrukcyjna
i najwazniejsza cecha istnienia stosunku pracy*. Problem ten pojawit
sie w przywotanych rozwazaniach jako nie mniej istotny, to pracodawca
bowiem, zgodnie z art. 22 k.p., wyznacza miejsce i czas wykonywania
przez pracownika jego zadan stuzbowych. Odwotanie do koncepcji
zadaniowego czasu pracy byto pomocne przy tamtych ocenach, jednak
nadal ponad tym problemem tkwi problem szerszy: Kto owe zadania
wyznacza? Komu podlegly jest prezydent?

Sama mysl o podleglosci prezydenta moze wydawac sie szczegol-
nie kontrowersyjna dla osoby niezajmujacej sie prawem pracy. Za-
rzut bycia niesamodzielnym lub zaleznym od innej osoby lub swojego
ugrupowania politycznego traktowane jest jako jedna z najciezszych
dezawuujacych cech. Sama Konstytucja w art. 126 nazywa prezydenta
,najwyzszym [podkreslenie — D.K.] przedstawicielem Rzeczypospolitej
Polskiej’, powierzajac mu zadanie stania na strazy suwerennosci pan-
stwa, a w art. 134 nadaje mu sie najwyzsze zwierzchnictwo nad polska
armia. Takie przepisy ustawy zasadniczej moglyby zosta¢ uznane za
przestanke odrzucenia tezy o podleglosci prezydenta komukolwiek,
a zatem niemozliwe byloby uznanie prezydenta za pracownika, ktéry
musi wszakze (w przeciwienstwie do samozatrudnionego) by¢ w sto-
sunku podporzadkowania pracodawcy.

*¢ T. Duraj, Ewolucja pracowniczego podporzgdkowania jako cechy konstrukcyjnej stosun-
ku pracy w swietle przepisow prawa pracy, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2015, t. 24, nr 3,
s.159-179.
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Jest to jednak stanowisko przedwczesne i nieoddajace w pelni spe-
cyfiki prezydenckiego statusu. Nie ulega watpliwosci, ze jako gtowa
panstwa uosabia jego suwerennos¢ i niepodleglos¢ innym panstwom.
Uosabianie, chociaz dos¢ patetyczne i czesto uzywane dla okreslenia
godnosci tegoz urzedu, odnosi sie, mimo etymologii od ,0soby”, raczej
do urzedu niz do piastuna organu. O ile dos¢ oczywiste wydaje sie to
w odniesieniu do innych urzednikéw panstwowych?, o tyle przy glowie
panstwa warto podkredli¢, ze stwierdzenie istnienia pracowniczego
podporzadkowania nie dzieje si¢ z uszczerbkiem dla majestatu panstwa
i jego najwazniejszych reprezentantow?.

Niemniej okreslenie, nawet jesli ustrojowo i logicznie dopuszczalne,
czy Prezydent RP rzeczywiscie pozostaje w stosunku podporzadko-
wania wciaz nie jest tatwe. Jak stusznie zauwaza J. Stelina, naukowo
zajmujacy sie zatrudnieniem prawnoustrojowym, specyfika urzedu
prezydenta powoduje, Ze jest on niejako na szczycie hierarchii i nie spo-
sob znalez¢ jego bezposredniego zwierzchnika, kogos, kto wydawatby
polecenia i organizowat prace prezydentowi®”. W tym zakresie mozna
zalozy¢, Ze najwazniejsza osoba w panstwie jest podobna najwazniej-
szym pracownikom os6b prawnych — prezesom zarzadéw spoétek lub
dyrektorom jednostek organizacyjnych. Oni takze sa na szczycie zawo-
dowej hierarchii i, w potocznym rozumieniu, nie maja nad soba ,szefa”.

Zgodnie z linia orzecznicza SN sam fakt bycia na szczycie hierar-
chii stuzbowej w spélce prawa handlowego, a takze faktyczne zarza-
dzanie osoba prawna nie musza stanowi¢ przeszkody w stwierdzeniu
pracowniczego podporzadkowania®. Poprzez odwotanie do pojecia
podporzadkowania autonomicznego mozliwe jest opisanie cech sto-
sunku wiazacego cztonka zarzadu ze spo6lka, w ktdrej organie sprawuje
on swoje funkcje. Warunkiem uznania stosunku pracy jest bowiem,
zdaniem SN, podporzadkowanie uchwatom organu wtascicielskiego

7 ]. Stelina, Stosunki pracy 0séb petnigcych funkcje organéw paristwa, Warszawa 2016,
s.129.

2 Zainteresowanych historycznym i filozoficznym ujeciem ustrojowej roli glowy pan-
stwa w rozdzieleniu od osoby sprawujacej ten urzad nalezy odesta¢ do E. Kantorowicz,
Duwa ciata kréla. Studium ze Sredniowiecznej teologii politycznej, Warszawa 2007.

# J. Stelina, op. cit., s. 72.

%0 Zob. m.in. wyroki SN z: 11112015 r., sygn. akt | UK 211/14, LEX nr 1631899; 16 XII
2016 1., sygn. akt [ UK 51 7/15,LEX nr2191456; 12V 2011 ., sygn. akt I UK 20/11, OSNP
2012, nr 11-12, poz. 145; zob. tez A. Musiala, Zatrudnienie cztonka zarzqdu spotki kapitato-
wej - podporzgdkowanie pracownicze - obejscie umowg o prace prawa ubezpieczeniowego. Glosa
do wyroku SN z dnia 12 maja 2011 r., I UK 20/11, OSP 2012, nr 5, s. 53.
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(w przedmiotowej sprawie — zgromadzenia wspdlnikéw spétki z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia) oraz wypelnianie ,obowiazkéw ptyna-
cych z Kodeksu spdtek handlowych ciazacych z jednej strony na spdtce,
z drugiej zas na cztonku zarzadu™'.

Sady administracyjne takze braty pod rozwage specyfike zatrudnie-
nia cztonkéw organéw wtascicielskich spétek handlowych, aprobujaco
odnoszac sie do mozliwosci uznania ich za pracownikow. Naczelny Sad
Administracyjny zauwazyt w 2005 r., Ze k.p. nie okresla expressis verbis
sposobu, w jaki realizowane musi by¢ pracownicze podporzadkowanie,
a zatem nic nie stoi na przeszkodzie, zeby prezes jednoosobowego
zarzadu znajdowat sie w stosunku podporzadkowania. NSA w uzasad-
nieniu stwierdzil, ze: ,[pJlodporzadkowanie pracownicze polega¢ wiec
moze na zwiazaniu cztonka jednoosobowego zarzadu sp6tki zadaniami
spolki oraz koniecznoscia poddania sie przez niego regutom organiza-
cyjnym obowiazujacym w danej spdtce, miejscem i warunkami pracy,
porzadkiem wewnetrznym itp.”3.

Sad poszedl nawet dalej, stwierdzajac, ze pézniejsze objecie przez
tego czlonka 100% udzialéw nie przesadza o zmianie w jego statusie,
uzasadniajacym utrate statusu pracownika. Zatem, zdaniem NSA, zlanie
w jednej osobie wlasciciela kapitalu i Swiadczacego prace nie stoi na
przeszkodzie znajdowania sie go w stosunku podporzadkowania. Na
marginesie nalezy zauwazy¢, ze mniej liberalny w tym zakresie byt SN,
ktory w wyroku z 16 grudnia 2016 r. uznat za istotny fakt, ze pracow-
nica-wspodlniczka nie dysponowata wylacznie swoim kapitatem, gdyz
istnieli inni wspolnicy®.

Niemniej w odniesieniu do Prezydenta RP problematyka w postaci
zlania kapitalu i pracy z oczywistych przyczyn nie jest aktualna. Pozosta-
ja jednak w mocy rozwazania sadéw dotyczace daleko posunietej auto-
nomii pracownika, ktéry nie traci jednak przymiotu podporzadkowania
pracodawcy. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze glowa panstwa nie jest
absolutnie niezalezna i nie organizuje sobie w pelni sposobu i zakresu
wykonywania zadan. Podobnie jak prezes zarzadu zwiazany jest prze-
pisami Kodeksu spétek handlowych i dziata w ramach wyznaczonych
przez ten akt prawny, tak prezydent zwiazany jest przepisami Konsty-
tucjii to one wyznaczaja mu zakres dzialan. SN w cytowanym powyzej
wyroku z 2011 r. stwierdzil, Ze przepisy Kodeksu spotek handlowych

3 Wyrok SN z 12 V 2011 r., sygn. akt Il UK 20/11, op. cit.
32 Wyrok NSA z 20 XII 2005 r., sygn. akt Il FSK 114/05, LEX nr 194937.
3 Wyrok SN z 16 XII 2016 r., sygn. akt Il UK 517/15, LEX nr 2191456.
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w odniesieniu do czlonka zarzadu bedacego pracownikiem nie tyl-
ko wyznaczaja ramy jego pracy, ale takze wiaza (w kontekscie relacji
z czlonkiem zarzadu) takze sama spétke. Podobnie w sytuacji prezy-
denta — Konstytucja organizuje mu zakres dziatan i wskazuje pewien
ogolny ich kierunek, ale takze organizuje mu relacje z innymi organami
administracji panstwowej, ktére nie sa swobodnie przez ich piastu-
now ksztattowane. Prezydent wykonuje zadania w sytuacji prawnego
podporzadkowania postanowieniom Konstytugcji, co slubuje, sktadajac
przysiege przed Zgromadzeniem Narodowym przed objeciem urzedu,
takze po reelekgji, jesli kontynuuje swoja funkcje przez kolejna kaden-
cje. Zakres jego dzialan jest scisle okreslony i wyklucza dowolnos¢,
zgodnie z art. 7 Konstytucji, ktéry ustanawia zasade, ze organy wtadzy
panstwowej dzialaja jedynie w granicach wyznaczonych przez prawo.

Niezwykle istotne jest istnienie aparatu dyscyplinowania prezydenta
za dziatania, ktére podejmuje on wbrew przepisom. Za delikt konstytu-
cyjny, wykonywanie swojej funkcji niezgodnie z prawem, moze by¢ on
pociagniety do odpowiedzialnosci przed Trybunatl Stanu, ktory wladny
jest ztozy¢ go z urzedu, a takze pozbawi¢ praw wyborczych, odznaczen
i tytuléw honorowych oraz mozliwosci obejmowania kierowniczych
urzedow?*. Wyciagniecie konsekwencji za nieprawidlowe wykonywanie
funkcji, chociaz potencjalne i nigdy w historii Polski nie zrealizowane,
stanowi element zwiazania glowy panstwa obowiazujacym prawem,
a takze pozbawia ja pelnej niezaleznosci w sprawowaniu urzedu. Jako
stan catkowicie odmienny wskazac¢ mozna status Prezydenta RP w kon-
stytucji kwietniowej z 1935 r., ktéra wprost w art. 2 stanowila, ze na
Prezydencie Rzeczypospolitej spoczywa odpowiedzialnos¢ jedynie
wobec Boga i historii*>. W takim stanie prawnym nie sposéb bytoby
mowic¢ o podporzadkowaniu glowy panstwa jakimkolwiek ,ludzkim”
poleceniom.

Jak zaznaczono we wstepie — zakres kompetencji prezydenta jest
przedmiotem sporéw, ktdre tocza sie w zyciu publicznym kraju od
niemal 30 lat. Nie oznacza to jednak, ze prezydent nie ma wyznaczo-
nych zadan, ktére (podobnie jak cele i statut sp6tki prawa handlowego
wyznaczaja zakres dziatalnosci cztonka zarzadu) wskazuja mu sposéb
sprawowania urzedu. Konstytucja wyznacza terminy na dokonanie
pewnych czynnosci, wskazuje, w ktérych sprawach musi on uzyskac

3 Art. 25 Ustawy z dnia 26 III 1982 r. o Trybunale Stanu (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 762 ze zm.) w zw. z art. 198 Konstytucji RP.
% Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 IV 1935 r. (Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227).
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aprobate prezesa Rady Ministréw dla swoich dziatan, a w ktérych moze
autonomicznie podejmowac decyzje. Expressis verbis stanowi o tym
art. 126 ust. 3 Konstytucji — ,Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje
swoje zadania w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji
iustawach”. Cho¢ jego pozycja jest nieporéwnywalna do jakiegokolwiek
innego stanowiska w Rzeczypospolitej, nie przesadza to o tym, ze jest
on w pelni niezaleznym podmiotem, niezwiazanym w zaden sposéb
poleceniami. Polecen tych nie wyznacza mu co prawda przetozony, ale
akt prawny najwyzszy w hierarchii, praktyka i zwyczaj konstytucyjny,
a takze ogodlne cele urzedu, ktére sa raczej przedmiotem rozwazan
teoretykow panstwa i filozoféw prawa niz jego praktykéw, niemniej
wywieraja niestabnacy wplyw na sposdéb korzystania z uprawnien przez
glowe panstwa. Nalezy tu odwota¢ sie do przysiegi, ktéra po swoim
wyborze sktada nowo wybrany ,pierwszy obywatel”. Styszymy w niej
m.in. o zobowiazaniu sie do chronienia godnosci Narodu, niepodle-
glosci, a takze sprawowania urzedu w taki sposéb, aby ,dobro Ojczy-
zny oraz pomyslno$¢ obywateli [byly dla niego] zawsze najwyzszym
nakazem".

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze specyfi-
ka urzedu prezydenta nie stoi na przeszkodzie uznania go za znajduja-
cego sie w stosunku podlegtosci, ktérej ramy wyznaczaja akty prawne
oraz ogolne zalozenia sposobu wykonywania najwazniejszej funkcji
w panstwie. Za nielegalne dziatania zwigzane ze sprawowaniem godno-
$ci podlega odpowiedzialnosci konstytucyjnej, a za dzialania oceniane
w skutkach jako negatywne — ponosi odpowiedzialno$¢ (przynajmniej
w czasie swojej pierwszej kadencji) w postaci ryzyka nieuzyskania
reelekcji w kolejnych wyborach. Pierwszy sposéb dyscyplinowania
prezydenta jako pracownika nalezy do gestii Zgromadzenia Narodo-
wego oraz Trybunalu Stanu, a drugi — do obywateli wypowiadajacych
sie przy wyborczych urnach.

Kto zatem jest pracodawca prezydenta? Z filozoficznoprawnego
punktu widzenia najlepiej odpowiadatoby rzeczywistosci odwotanie
do hipostazy Narodu lub Panstwa, jako podmiotéw, ktére wywiera-
ja decydujacy wplyw na uksztaltowanie statusu prezydenta. To Na-
réd (w rozumieniu politycznym) jest ustrojodawca® i twérca urzedu
prezydenta, to z jego woli prezydent sprawuje swoéj urzad® i to jego

3 Art. 130 Konstytucji RP.
3 Zob. preambuta Konstytucji RP.
% Zob. art. 127 ust. 11 art. 130, a takze art. 4 ust. 1 Konstytucji RP.


https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/16798613_art(126)_1?pit=2024-08-19
http://m.in
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pomyslnos¢ jest dla niego najwyzszym nakazem, na réwni z dobrem
Panstwa. Wtasnie Panistwa prezydent jest przedstawicielem®. O ile takie
okreslenie pracodawcy prezydenta brzmi sensownie w teoretyczno-
prawnym czy filozoficznym znaczeniu, o tyle calkowicie nieprzydatne
jest na gruncie k.p., ktéry w art. 3 definiuje pracodawce jako podmiot,
ktory zatrudnia pracownikéw. Panstwo, a tym bardziej Narod nie sa
w stanie zarzadza¢ pracownikami, a zatem nie sposéb uznac ich za
pracodawcéw zgodnie z tzw. zarzadcza koncepcja pracodawcy*. Inne
koncepcje definiowania pracodawcy takze nie znajduja zastosowania
do idei Narodu lub Panstwa.

Za wlasciwe uznac nalezy przyjecie, ze pracodawca prezydenta jest
KPRP, ktéra organizuje mu prace, zapewnia ramy organizacyjne do
sprawowania funkgji, a takze dokonuje obstugi jego przedsiewziec*!.
Pozostawaloby to w zgodzie z poréwnaniem statusu Prezydenta RP do
pozycji prezeséw spotek handlowych. Co oczywiste nie poddano pod
rozstrzygniecie sadéw kwestii pracodawcy prezydenta, jednak w zakre-
sie tym mozna odnies$¢ jego sytuacje jeszcze dokladniej do sytuacji ,za-
trudnianych przez panstwo” prezeséw sadow lub prezeséw naczelnych
urzedow panstwowych. W wyroku z 19 wrzesnia 1996 r. SN stwierdzil,
ze nie jest mozliwe uznanie Skarbu Panstwa za pracodawce, a funkcje
pracodawcy w stosunku do prezesa sadu rejonowego sprawuje ten sad,
to on bowiem jako jednostka organizacyjna zatrudnia pracownikéw*.
Podobnie pracodawca Zolnierza jest jego jednostka wojskowa®, a pra-
cownika agencji rzadowej — owa agencja*. Analogicznie nalezy uzna¢,
ze powolywana przez prezydenta KPRP, jako jednostka organizujaca
$rodowisko pracy, powinna by¢ uznana za jego pracodawce. Tym samym
to na KPRP spoczywalby szereg obowiazkéw zwiazanych z ewentual-
nym stosunkiem pracy prezydenta — np. te dotyczace ubezpieczen spo-
tecznych. O zdolnosci KPRP do bycia pracodawca bytego Prezydenta RP
aprobujaco wypowiedziat sie SN w uchwale z 2017 r.*> Wtasciwe byloby

3 Zob. art. 126 ust. 1, art. 133 ust. 1 Konstytucji RP.

40 E. Maniewska, K. Jaskowski, Art. 3, w: Kodeks pracy. Komentarz aktualizowany, op. cit.

1 Por. § 1 ust. 4 Statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej, stanowiacy zatacz-
nik do Zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 IV 2021 r. w sprawie
nadania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. 2024,
poz. 398).

2 Wyrok SN z 1911996 r., sygn. akt | PRN 101/95, OSNP 1997, nr 7, poz. 112.

* Wyrok SN z 912024 r., sygn. akt III PSKP 27/23, OSNP 2024, nr 8, poz. 78.

“ Postanowienie SN z 20 III 2018 r., sygn. akt I PK 12/17, LEX nr 2518843.

# Uchwata SN z 111 2017 r., sygn. akt [Il PZP 11/16, OSNP 2017, nr 6, poz. 65.
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zatem uznanie, ze to wiasnie KPRP, mimo zZe przez samego prezydenta
powolywana, jest jego formalnym pracodawca z racji stanowienia or-
ganizacyjnego jego dziatan, a takze biezacego dysponowania srodkami
przekazanymi przez budzet panstwa na rzecz sprawowania jej funkcji.
Podobnie sytuacja przedstawia sie w przypadku prezydenta Francji, co
jest przedmiotem analizy w nastepnej czesci publikacji.

Prezydent powoluje Szefa swojej Kancelarii, ktory stoi na jej czele
i kieruje jej pracami*®. Wzigwszy pod uwage kompetencje mu przystu-
gujace, trzeba stwierdzi¢, ze do jego najwazniejszych zadan nalezy takie
uksztaltowanie pracy Kancelarii, aby zapewni¢ prezydentowi sprawne
sprawowanie urzedu. Na mocy § 5 statutu KPRP do zadan i kompe-
tencji Szefa KPRP nalezy wydanie regulaminu organizacyjnego, ktéry
okredla organizacje wewnetrzna, zadania i tryb pracy poszczegélnych
jednostek organizacyjnych, wchodzacych w sktad Kancelarii. Poza ta
kompetencja, w ktdrej jest on dos¢ niezalezny od prezydenta, w pozo-
stalych zadaniach jest on zwigzany wymogiem uzyskania zgody glowy
panstwa. Nie sposob zatem uznad, ze Szef KPRP jest zwierzchnikiem
prezydenta, niemniej jego status przypomina obowiazki osoby zarza-
dzajacej zakladem pracy — zwtaszcza w kontekscie zadan polegajacych
na organizowaniu stanowiska pracy. Do podobnej konkluzji prowa-
dzitaby analiza przytoczonej uchwaly SN z 2017 r., dotyczacej statusu
kancelarii bytego Prezydenta RP jako pracodawcy.

5. Zatrudnienie glowy panstwa na tle porownawczym

Rozwazajac kwestie, czy Prezydent RP znajduje sie w stosunku pra-
cy, warto zwrdci¢ uwage, jak sytuacja glowy panstwa ksztaltuje sie
w innych krajach o republikaniskim systemie rzadéw. Dokladne prze-
Sledzenie tej specyfiki w skali swiata wykracza poza ramy narzucone
forma niniejszego artykulu, totez ograniczy¢ nalezy sie do kilku tylko
przykladéw, wierzac, ze temat pracowniczego statusu glowy panstwa
znajdzie w Polsce dokladniejsze opracowanie.

Niewatpliwie najwieksze zainteresowanie budza prezydenckie za-
robki, ktére potrafia wywota¢ niemate poruszenie w spoteczenstwie,
a sam fakt, czy glowa panstwa jest pracownikiem, nie ma juz tak istotne-
go znaczenia. Niemniej podczas poszukiwania odpowiedzi na pytanie

4 Statut KPRP, § 2 ust. 1.



138 DAMIAN KAZIMIERSKI

o wynagrodzenie prezydenta, mozna wywnioskowa¢, czy wyplacane
jest ono w zwiazku ze stosunkiem pracy. Tak miato to miejsce w przy-
padku prezydenta Francji, ktérego zarobki zainteresowaty Xaviera Ber-
ne‘a, ktéry w ramach dziatalnosci edukacyjnej upowszechnia wiedze
o dostepie obywateli do informacji publicznej*. Otrzymane po zapy-
taniu dokumenty ptacowe, zatytutowane ,Bulletin de paie” (polskim
odpowiednikiem jest pasek ptacowy lub karta wynagrodzenia), zawie-
raly précz kwot wynagrodzenia takze informacje o tym, ze Emmanuel
Macron zatrudniony jest w pelnym wymiarze etatu, a stanowisko zawo-
dowe zostato okreslone jako ,prezydent republiki” (franc. président de
la République). Co ciekawe, w rubryce zatytulowanej ,Employeur” (pol.
pracodawca) znajduje sie fraza ,Présidence de la République”, ktéra co
prawda zwyklo sie ttumaczy¢ jako ,urzad prezydenta Republiki (Fran-
cuskiej)” — w rozumieniu stanowiska, a nie aparatu pomocniczego®.
Niemniej we Francji brakuje odpowiednika KPRP, a analogiczne zadania
wykonywane sa pod nazwa ,présidence”. Tym samym mozna stwier-
dzi¢, ze we Francji kwestia osoby pracodawcy prezydenta ksztattuje sie
podobnie do wysunietej w niniejszym artykule interpretacji polskiego
stanu prawnego.

W Stanach Zjednoczonych, kraju z prezydenckim systemem politycz-
nym, prawo przesadza, ze prezydent i wiceprezydent sg pracownikami
wladzy wykonawczej. Przepisy dotyczace kar za wykorzystanie infor-
macji poufnych (Civil penalties for insider trading‘”) wprost wskazuja,
ze pojecie pracownik wtadzy wykonawczej (ang. executive branch employee)
obejmuje zaréwno prezydenta, jak i wiceprezydenta Stanéw Zjedno-
czonych. Niemniej zgodnie z przepisami dotyczacymi pracownikéw
rzadu federalnego® za pracownika (na potrzeby regulacji dotyczacych
pracownikéw wladzy wykonawczej ) uwaza sie osobe, ktdra kumulatyw-
nie spetnia trzy przestanki: (i) zostala mianowana w stuzbie cywilnej
przez wymienione, uprawnione osoby (lista zawiera m.in. prezydenta),
(ii) na podstawie ustawy lub aktu wykonawczego jest zaangazowa-
na w wykonywanie funkcji federalnych oraz (iii) podlega nadzorowi

¥ M. Landau, Voici a quoi ressemble le bulletin de paie d'Emmanuel Macron, BEM Bussiness,
16 V 2024, https://www.bfmtv.com/economie/economie-social/voici-a-quoi-ressemble-
-le-bulletin-de-paie-d-emmanuel-macron_AN-202405160686.html (dostep: 17 I1I 2025).

8 Pelna tre$¢ ,Bulletin de paie” dostepna pod adresem: www.madada.fr (dostep:
17 111 2025).

415 U.S. Code § 78u-1(h)(2).

50 5U.S. Code § 2105—(a).
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podczas wykonywania swojej funkcji przez jedna z wymienionych oséb
zdolnych do mianowania pracownika. Jak zatem mozna sie przekonag,
prezydent Stanéw Zjednoczonych nie jest pracownikiem stuzby cywil-
nej, za to jest uwazany za pracownika wtadzy wykonawczej.

Za pracownika federalnego uznawany jest takze prezydent Bra-
zylii. Prezydentowi Republiki Federalnej Brazylii oprécz comiesiecz-
nego wynagrodzenia, obecnie wynoszacego ok. 31 tys. reali® brutto
(ok. 22 tys. z1), przystuguja takze dodatki na prowadzenie biura oraz
mozliwos¢ mieszkania w rezydencji prezydenta Palacio de Planalto
w stolicy panstwa — Brasilii. Ponadto, jak podaje K. Trnka, prezydent
Brazylii jako pracownik federalny otrzymuje wraz z innymi zatrudnio-
nymi w administracji rzadowej premie w postaci trzynastych pens;ji*~.
Uksztaltowanie prezydenckiej pozycji jako pracownika niewatpliwie
w Brazylii wydaje sie najdokladniejsze sposrod przypadkéw rozpatry-
wanych w niniejszym artykule.

Tytulem dowodu na donioslos¢ kwestii statusu pracownika oséb
zajmujacych najwyzsze panstwowe stanowiska mozna wskazac sytu-
acje, ktéra miata miejsce w Nowej Zelandii w 2018 r. Jacinda Ardern,
premierka Nowej Zelandii, poinformowata, ze po porodzie planuje sko-
rzysta¢ z mozliwosci odpoczynku w ramach urlopu macierzynskiego®.
W czerwcu tego roku urodzita dziecko i zgodnie z ustaleniami ze swoim
zastepca, Winstonem Petersem, przez sze$¢ tygodni po porodzie to on
wykonywal obowiazki szefa rzadu. Przyklad nowozelandzkiej premierki
odbit sie szerokim echem, zwtaszcza wsréd srodowisk feministycznych,
ktére widzialy w niej przyklad kobiety taczacej najwyzsze stanowisko
z zyciem osobistym. Prawnikowi moze ten przypadek ponadto postu-
zy¢ jako dowdd na aktualnos¢ rozwazan nad statusem zatrudnienia
prezydenta.

LY. Viera, Lula ndo tem maior saldrio: quanto ganham os presidentes da América Latina?,
UOL, 61V 2024, https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/deutschewelle/2024/04/06/
quanto-ganham-os-presidentes-da-america-latina.htm (dostep: 17 111 2025).

52 K. Trnka, Pozycja prezydenta w systemach parlamentarnym i prezydenckim na przykladzie
Rzeczypospolitej Polskiej i Republiki Federacyjnej Brazylii, w: Wspolczesne polityczno-prawne
systemy patistw Europy, Azji i Ameryki Laciriskiej, pod red. K. Complaka, P. Gutierreza,
J. Rosiak, Wroctaw 2017, s. 76.

% A. Bartkiewicz, Premier pisze historig: Idzie na urlop macierzyriski, Rzeczpospolita,
15 VI 2018, https://www.rp.pl/polityka/art1901841-premier-pisze-historie-idzie-na-

-urlop-macierzynski (dostep: 17 II 2025).
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Podsumowanie

Urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej jest niewatpliwie urze-
dem o jednostkowej i nieporéwnywalnej do innych stanowisk randze
w panstwie. Funkcja glowy panstwa wykracza znaczaco poza zadania
z zakresu legislacji czy biezacego wykonywania wladzy w panstwie. Re-
prezentuje on panstwo, jest jego przedstawicielem, a takze symbolicz-
nym zwornikiem Narodu w rozumieniu politycznym. Prezydent — jako
osoba najwazniejsza w panstwie i wystepujaca niejako w roli przypisa-
nej wczesniej monarchom — wydaje sie wylaczony z tak przyziemnych
kwestii jak otrzymywanie wynagrodzenia i korzystanie z urlopu. Niewat-
pliwie jednak, cho¢by urzad prezydenta byt wyposazony w wielekro¢
wieksza wladze i prestiz, osoba po wygraniu wyboréw wciaz zachowuje
potrzebe odpoczynku i zaspokojenia swoich potrzeb materialnych. Tym
samym istotne jest przeprowadzenie interpretacji ustrojowej pozycji
glowy panstwa pod katem norm prawa pracy.

J. Stelina zauwaza, ze prezydent jest osoba w stosunku zatrudnienia
o charakterze konstytucyjnym i ustrojowoprawnym oraz ze brakuje
przepisow, ktére wyraznie stwierdzalyby stosowanie wobec jednooso-
bowych organéw panstwa regulacji prawa pracy lub prawa stuzbowe-
go>*. Mimo to wiasciwe wydaje sie pochylenie nad problemem i przesle-
dzenie, czy pozycja Prezydenta RP odpowiada cechom stosunku pracy
wymienionym w art. 22 k.c. Jak wskazano powyzej, jest to temat na tyle
istotny i mogacy budzi¢ kontrowersje, ze jego naukowe rozwazenie
moze okazac¢ sie waznym elementem dalej idacych konsekwencji dla
statusu osoby pelniacej najwazniejsze stanowisko w panstwie. Nie moz-
na bowiem wykluczy¢, ze przywotany wczesniej kazus premierki Nowej
Zelandii stanie sie udzialem kobiety, ktéra zostalaby prezydentka Polski.
I[stotnym zagadnieniem moze okazac sie takze kwestia ewentualnych
wypadkow w czasie wykonywania prezydenckich zadan. Oczywiscie
nawet w sytuacji niezdolnosci do pracy prezydent nie utracitby srodkéw
do zycia, poniewaz zgodnie z Ustawa z 30 maja 1996 r. o uposazeniu
bylego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej>® otrzymywalby srodki pie-
niezne réwniez w sytuacji opréznienia urzedu w wyniku stwierdzenia
przez Zgromadzenie Narodowe trwatej niezdolnosci do sprawowania
urzedu ze wzgledu na stan zdrowia. W kroétkiej historii III Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie bylo jeszcze takiej sytuacji.

5% J. Stelina, op. cit., s. 129.
% Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 207.
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Przesledzenie kolejnych przestanek uznania zatrudnionego za pra-
cownika pozwala stwierdzi¢, ze nie jest niemozliwe uznanie prezydenta
za takiego. Najwieksze trudnosci sprawia stwierdzenie pracowniczego
podporzadkowania prezydenta, ktoéry korzysta z dos¢ sporej autono-
mii wykonywania swojej funkcji. Niemniej, mimo bycia ,pierwszym
obywatelem” i najwazniejsza osoba w panstwie, nadal nie jest w pelni
samodzielny — zwiazany jest ustrojowym uksztalttowaniem kompetencji,
a takze ponosi odpowiedzialnos¢ zaréwno karna i konstytucyjna, jak
i odpowiedzialnos¢ polityczna w postaci oceny jego dokonan w czasie
pierwszej kadencji, po ktérej uptywie ubiega sie zwykle o ,przedluzenie
umowy o prace” na kolejne pie¢ lat.

Mozliwe, ze dokladne uregulowanie pozycji zatrudnienia Prezydenta
RP wymagatoby interwencji ustawodawcy, ktéry uchwalilby przepisy
regulujace dokladne warunki wykonywania pracy przez prezydenta,
ewentualnie stwierdzajac, Ze nie jest on pracownikiem. Podobne plany
byly przedmiotem rozwazan, takze w ramach projektow ustaw?®. Nie-
watpliwie ukréciloby to wszelkie spory i kontrowersje wokoét prezydenc-
kiego statusu, jak ma to miejsce w panstwach przedstawionych w ni-
niejszym opracowaniu. Niemniej w obecnym stanie prawnym mozliwa
do obronienia jest teza o tym, ze Prezydent Polski jest pracownikiem.
Moze sie zatem okazad, ze zartobliwe komentarze A. Kwasniewskiego
i L. Watesy o zalozeniu zwiazku zawodowego bytych prezydentow RP*’
nie sa tak dalekie od rzeczywistej mozliwosci.
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Wprowadzenie

Ogrod zoologiczny, w swojej legalnej definicji, to ,urzadzony i zagospo-
darowany teren wraz z infrastruktura techniczna i budynkami funkcjo-
nalnie z nim zwiazanymi, gdzie sa przetrzymywane oraz eksponowane
publicznie przez co najmniej 7 dni w roku, zywe zwierzeta gatunkéw
dziko wystepujacych, z wyjatkiem: (a) cyrkéw, (b) sklepéw ze zwierze-
tami, (c) miejsc, w ktérych eksponowanych jest publicznie nie wiecej
niz 15 gatunkéw tych zwierzat i lacznie nie wiecej niz 50 okazéw gaddéw,
ptakéw i ssakéw, (d) azyli dla zwierzat™. Ogrody moga funkcjonowac
w formach prawa prywatnego, np. jako spétki prawa handlowego, badz
publicznego, np. jako samorzadowe jednostki budzetowe. W Polsce dzia-
ta 25 ogrodéw zoologicznych, zaréwno publicznych, jak i prywatnych?.
Zalozenie ogrodu uzaleznione jest od decyzji Generalnej Dyrekcji Ochro-
ny Srodowiska i od spetnienia warunkéw zawartych w ustawie o ochronie
przyrody®. Ogrody, realizuja zadania wskazane w ustawie o ochronie
przyrody na podstawie swojego statutu, nie bedac, co do zasady, nasta-
wione na osiagniecie zysku, ale na gromadzenie i trwala ochrone doébr
przyrody — pelnia wiec funkcje o wysokim znaczeniu spolecznym.
Realizowania tej funkcji z pewnoscia nie mozna odmoéwic takze ogro-
dom zoologicznym dzialajacym jako podmioty prywatne. Przy okazji
rozwazan dotyczacych statusu ogrodéw zoologicznych aktualizuje sie
problem podniesiony przez doktryne — i wciaz nierozwiazany — proby
definicji pojecia ,zaklad administracyjny”. Sytuacja, w ktérej dwa podob-
ne podmioty — szczegdlnie jesli jeden jest prywatny, drugi zas publicz-
ny — wykonujace te same funkcje, dziatajace na niemalze identycznych
zasadach, obierajace ten sam cel i prowadzace analogiczna dziatalnos¢,
zdaje sie sprawiac autorom szczegdlna trudnos¢. Pytanie kluczowe, jakie

! Art. 5 pkt 11 Ustawy z dnia 16 IV 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U.
2024, poz. 1478 ze zm.), dalej ,u.0.p.” lub ,ustawa o ochronie przyrody”.

2 Na podstawie wykazu z oficjalnej strony internetowej Generalnej Dyrekcji Ochrony
Srodowiska: https://www.gov.pl/web/gdos/wykaz-ogrodow-zoologicznych-w-polsce
(dostep: 19 12025).

* Art. 67-69 ustawy o ochronie przyrody.

* Zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci koncepcji zaktadu administracyjnego (zakta-
du publicznego), w: Prawo administracyjne dzis i jutro, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 2018, s. 528-534; M. Hadel, Zaklad publiczny w ujeciu Stanistawa
Kasznicy - refleksje ogolne oraz w zakresie jurysdykcji administracyjnej nad aktami zaktadowymi
z pespektywy trzeciej dekady XXI w., w: Profesor Stanistaw Kasznica - skazany na zapomnie-
nie i odkrywany na nowo dla polskiej nauki, pod red. M. Blachuckiego, L. Staniszewskiej,
Warszawa 2024, s. 387-388.
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trzeba zada¢, brzmi: Ktéry z tych podmiotow to zaklad administracyjny
i gdzie przebiega granica definicyjna w tym zakresie? Przedmiotem
niniejszego artykutu jest wiec umiejscowienie ogrodu zoologicznego
w strukturze administracji publicznej. Istota problemu jest kwestia, czy
opierajac sie na analizie formalno-materialnej ogrodu zoologicznego,
mozemy w ogdle mowic o nim w kontekscie zaktadu administracyjnego.

1. Charakterystyka ogrodu zoologicznego

Na ziemiach polskich koncepcja ,ogrodéw zwierzat” rozwijala sie juz od
wiekdw srednich. Najpopularniejsza forma byly zwierzynce lowieckie,
awiec odgrodzone potacie lasu, terenu, w ktérym zyly zwierzeta towne’.
Rozwdj zwierzyncéw umozliwiony byt przez wzgledy kulinarne, a wiec
aspekt gospodarczy, ale i przez wzgledy funkcjonalne — zwierzynce
umozliwialy ochrone dziczyzny przed drapieznikami oraz ktusownic-
twem, a takze pozwalaly na przeprowadzanie ,lzejszych” polowan®.
Rozw6j kultury kolekcjonowania przynidst zmiany réwniez w Polsce.
Coraz czesciej zakladano ogrody, ktére na celu mialy wtasnie prezen-
tacje zwierzat, zadziwienie zwiedzajacego oraz budowanie wizerunku
kolekcjonera’. Przelom nastapil u schytku XVIII wieku. Pojawily sie
pierwsze ogrody zoologiczne we wspdtczesnym tego stowa znaczeniu,
a walory badawcze i edukacyjne zaczely wychodzi¢ na pierwszy plan.
W Polsce najstarszym takim ogrodem byt zalozony w 1833 r. w Podhor-
cach przez Stanistawa Konstantego Pietruszke — byt on jednak obiektem
prywatnym. Pierwszymi zas publicznymi ogrodami zoologicznymi byty
poznanskie oraz wroclawskie, zalozone kolejno w 1874 i 1865 r.® Dzisiej-
sze ogrody kontynuuja dziatalnos¢ oparta na edukacji, nauce i hodowli
zwierzat®’. Niezwykle wazne w kontekscie ich dzialalnosci jest to, ze
zwierzeta stanowiace populacje ogrodu zoologicznego moga pochodzi¢

> K. Lukaszewicz, Ogrody zoologiczne. Wczoraj — dzis - jutro, Warszawa 1975, s. 72.

¢ Ibidem, s. 74.

7 A. Jakébcezyk-Gola, Ogrody zwierzgt. Staropolskie zwierzyrice i menazerie, Warszawa
2021, s.115.

8 Ibidem, s. 143-144.

° Por. § 3 zalacznika do uchwaty nr I1I/1280/2017 Rady Miasta Stotecznego War-
szawy z 6 VII 2017 r., dalej ,ZalUWa”; § 3 ust. 1 pkt a—h zatacznika nr 2 do zarzadzenia
nr 793/2007 Prezydenta Miasta Krakowa z 4 IV 2007 r., dalej ,ZalZKr"; § 3 zatacznika
do uchwaty nr XL/292/22 Rady Miejskiej w Lubinie z 22 XI 2022 r., dalej ,ZalUL’; art. 69
oraz art. 71 ustawy o ochronie przyrody.
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jedynie z trzech zrédet, stanowiacych numerus clausus™. K. Gruszecki
wskazuje, ze wedlug ustawy o ochronie przyrody, ogréd zoologiczny
jest powolywany przede wszystkim w celu realizacji ochrony zwierzat ex
situ. Ustawodawca uwypukla doniostos¢ i znaczenie dla spoteczenstwa,
jakie niesie za soba istnienie tego typu placowek. Dowodzi temu takze
umiejscowienie ogrodéw zoologicznych w legalnych klasyfikacjach
dziatalnosci jako ,dziatalnos$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja’,
a scislej méwiac ,pozostata dziatalnos¢ zwiazana z kultura”2.

Aby ogrod zoologiczny moégt realizowad swoje cele, musi najpierw
powstac. Jak na wstepie wspomniano, do utworzenia ogrodu wymaga-
na jest zgoda Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska — ustawa
o ochronie przyrody nie przewiduje jednak ograniczen co do podmio-
tu zalozycielskiego. Ogréd moze funkcjonowac zaréwno jako pod-
miot prawa publicznego, jak i prywatnego. Na potrzeby dalszej analizy
mozna wyrézni¢, wedlug kryterium zalozyciela, ogrody prywatne, kto-
rych funkcjonuje osiem, i publiczne (siedemnascie). Jedenascie z nich
funkcjonuje jako jednostki budzetowe. Samorzady, dla ktérych jest to
ekskluzywna forma organizacji, poprzez ogrody zoologiczne realizuja
ich ustawowe zadania wlasne. Kompetencje dla tego ustawodawca
umieszcza w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym" w zw. z art. 12 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'*. Gmina wykonuje swoje
zadania wlasne, tworzac przy tym jednostki organizacyjne temu stuzace.
Istotny dla dzialalnosci ogrodu zoologicznego jest art. 7 ust. 1 pkt 1, 8,
9, 10 ustawy o samorzadzie gminnym, ktérego punkty stanowia ma-
terialng przestanke utworzenia i prowadzenia ogrodu zoologicznego.
W przypadku samorzadu wojewddztwa stosuje sie odpowiednio ustawe
o samorzadzie wojewddztwa'>. Wéréd innych form, jakie samorzady wy-

10 Art. 71 ustawy o ochronie przyrody.

"' K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 498.

2 Klasyfikacja wedlug Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci: Sekcja R, Dziat 91, Grupa
91.0, Podklasa 91.04.Z; https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaP-
KD2025.pdf, strona 66 (dostep: 19 12025).

13 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm., dalej ,u.s.g.” lub ,ustawa o samorzadzie
gminnym”.

14 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1530 ze zm., dalej ,u.f.p.” lub ,ustawa o finansach
publicznych”.

5 Por. art. 14 ust. 1 pkt 1, 3, 8, 11 oraz art. 18 pkt 19 lit. f Ustawy z dnia 5 VI 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm.), dalej ,u.s.w.” lub

,ustawa o samorzadzie wojewddztwa”.


https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaPKD2025.pdf
https://klasyfikacje.stat.gov.pl/static/pkd_25/pdf/KlasyfikacjaPKD2025.pdf
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korzystuja w celu prowadzenia ogrodu zoologicznego, sa spo6tki prawa
handlowego, scislej: spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia. Ustawo-
dawca kompetencje do tworzenia spolek przez samorzady uregulowat
w art. 9 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej'e.
Aktualnie funkcjonuja cztery takie ogrody zoologiczne, bedace wia-
snosciag gmin miejskich. Wsréd innych form prowadzenia publicznego
ogrodu zoologicznego odnalez¢ mozna jednostke organizacyjna pan-
stwowego instytutu badawczego — wyjatkowo wiec jest to jedyny ogréd
panstwowy, nie zas samorzadowy, oraz dziatalnos¢ fundacyjna, w ktorej
fundatorem jest gmina miejska'’. W przypadku ogrodéw prywatnych
wyrdzni¢ mozna cztery formy jego prowadzenia. Trzy sposrdd nich to
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia, cztery sa forma dziatalnosci
gospodarczej podlegajacej wpisowi do Centralnej Ewidencji i Informa-
¢ji o Dzialalnosci Gospodarczej oraz jeden funkcjonuje jako fundacja.

Z powyzszego wynika, ze zaréwno administracja publiczna, jak i pry-
watni przedsiebiorcy korzystaja z podobnych form organizacyjno-praw-
nych — wyjatek stanowia jednostki budzetowe, ktére w swojej istocie
moga by¢ tworzone tylko przez administracje. Ogrody, niezaleznie od
podmiotu zalozycielskiego, realizuja te same funkcje i cele — przede
wszystkim ochrony przyrody. Umozliwienie prowadzenia ogrodéw
zoologicznych przez administracje jest warunkiem koniecznym do
zrealizowania jej konstytucyjnego obowiazku ochrony srodowiska'®.
Obowiazek ten skierowany jest, jak wskazuje L. Garlicki, ,[d]o wszyst-
kich organow i instytucji panistwowych i samorzadowych, niezaleznie

16 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 679, dalej ,u.g.k.” lub ,ustawa o gospodarce komu-
nalnej”.

7 Jedli méwimy o ogrodach publicznych w rozumieniu: ,organ administracji pu-
blicznej jest zalozycielem”, to przedmiotowa Fundacja Miejski Park i Ogréd Zoologiczny
w Krakowie jest publiczna. Kwalifikacja na podstawie innego kryterium w dalszej czesci
pracy. Szerzej o fundacji jako podmiocie administrujacym zob. System Prawa Administra-
cyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2011, s. 518-520. W tym kontekscie zob. Interpelacje nr 377 do ministra
finanséw w sprawie statusu prawnego fundacji na przykladzie Fundacji Miejski Park
i Ogréd Zoologiczny w Krakowie z 22 XII 2005 r., https://orka2.sejm.gov.pl/I1Z5.nsf/
main/37C2A464 (dostep: 1912025) oraz Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie
Finanséw — z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 377 w sprawie statusu prawnego
fundacji na przyktadzie Fundacji Miejski Ogréd Zoologiczny w Krakowie z 4 12006 r.,
https://orka2.sejm.gov.pl/I1Z5.nsf/main/05F7C7D1 (dostep: 19 12025).

8 Art. 74 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja”.


https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/37C2A464
https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/37C2A464
https://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/05F7C7D1
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od miejsca zajmowanego w systemie podziatu wtadz"'*. Ponadto, jezeli

,dotyczy wszelkiego rodzaju dziatan (tak wtadczych, jak i organiza-
torsko-inspiracyjnych), byle daly sie one przyporzadkowaé ogélniej-
szej (politycznej) koncepcji’®, to prowadzenie ogrodu zoologicznego
jak najbardziej sie w tej koncepcji miesci. Wyraz realizacji tej normy
widoczny jest w zadaniach wlasnych samorzadéw, mieszczacych sie
w przytaczanych juz ustawach o samorzadach gminnym i wojewo6dz-
kim. Jednak konstytucyjny obowiazek ochrony srodowiska natozony
zostaje takze na obywateli*'. Wymieniony konstytucyjny przepis zawiera
odestanie ustawowe — do ustawy o ochronie przyrody, ktéra w art. 4
stanowi, ze obowiazek dbatosci o przyrode dotyczy ,organow admini-
stracji publicznej, 0os6b prawnych i innych jednostek organizacyjnych
oraz os6b fizycznych”?.

Podsumowujac, zaréwno administracja publiczna, jak i obywatele
zrodlo swojej powinnosci dbania o przyrode znajduja w przepisach
prawa — te zas umozliwiaja ich realizacje wlasnie poprzez prowadzenie
ogrodow zoologicznych.

2. Zaktad administracyjny

Zaklad administracyjny, lub tez uzytecznosci publicznej / publiczny, jest
czescia administracji sSwiadczacej. To za jego pomoca organy administra-
¢ji wykonuja swoje zadania w celu trwalego zapewnienia obywatelom

okreslonych potrzeb. Koncepcja instytucji zakltadu zostala wlaczona

do polskiego systemu prawnego i dzis stanowi jeden z filarow polskiej

administracji publicznej. Chociaz zaklady administracyjne pojawiaty sie

juz od XVIII w.%, to ustawodawca nie uregulowatl prawnie tego pojecia,
a w doktrynie do dzisiaj nie ma konsensusu co do definicji, podziatu

i generalnej systematyki zakltadu administracyjnego®. Niemniej takie

préby byly i nadal sa podejmowane.

¥ L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 74, pkt 6, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 2, pod red. M. Zubika, Warszawa 2016, LEX/el.

2 Tbidem.

2 Art. 86 Konstytucji.

22 Art. 4 ustawy o ochronie przyrody.

% Zob. Z. Czarnik, ]. Postuszny, Zaktad publiczny, w: System Prawa Administracyjnego,
t. 6, Podmioty administrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdébla, War-
szawa 2011, s. 440.

2 Zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci..., s. 539-540.



Ogrody zoologiczne jako zaktady administracyjne 151

Zacza¢ nalezy od koncepgji S. Kasznicy®. Zaktad w jego rozumieniu
byl forma instytucji publicznej, a wiec ,zespotem oséb i Srodkéw rzeczo-
wych, utworzonym przez panstwo lub inny zwiazek publiczno-prawny,
stanowiacy organizacyjna jednos¢ techniczna, a przeznaczony do tego,
aby trwale sluzy¢ pewnemu szczegélnemu, scisle okreslonemu celowi
publicznemu”. Tym, co wedtug autora odréznialo zaklad od innych form
instytucji publicznych, byl sposéb wyznaczania organéw zaktadu - po-
przez narzucanie ich przez zwiazek macierzysty. Ponadto S. Kasznica
odréznial zaktad od urzedu poprzez kryterium wykonywanej dziatal-
nosci. Urzad byl nastawiony na wydawanie aktéw administracyjnych,
zaklad zas na dzialalno$¢ twdrcza w postaci wytwarzania pewnych débr
lub dostarczania pewnych ustug®.

Nie sposéb w tym miejscu pomina¢ rozwazan T. Bigo. Pojmowat on
pojecie zakladu administracyjnego jako ,kompleks srodkéw osobowych
i materialnych, nalezacy do panstwa wzglednie innego podmiotu admi-
nistracji publicznej, a wydzielony pod wzgledem organizacyjnym w jed-
na catos¢ techniczna [...], stuzacy celowi administracji publicznej”?.

Jednym z pierwszych wspdtczesnych teoretykéw w przedmiotowym
temacie byl M. Elzanowski. Jako elementy charakteryzujace zaklad
wskazywal trwale wydzielenie srodkéw osobowych oraz rzeczowych
i oddanie ich w zarzad okreslonych oséb, w celu realizacji wskazanych
prawem funkcji panstwa socjalistycznego. Uznawat prawnie zagwaran-
towana wzgledna samodzielnos¢ zaktadu w zakresie realizowanych
przez niego zadan — akcentowal fakt, ze nie musi wyrdézniac sie odrebna
podmiotowoscia prawna. Dodatkowo jako kolejny element typowat
panstwowos¢ zaktadu, a podazajac dalej — wykonywanie zadan panstwa
w sferze socjalno-kulturowej. Wedtug tego autora co do zasady zaklad
jest jednostka budzetowa lub zakladem budzetowym, a stosunek praw-
ny korzystania ze Swiadczen jest stosunkiem administracyjnoprawnym?.

E. Ochendowski ujmowat zaktad administracyjny jako jednostke
organizacyjna, niebedaca organem panstwowym ani organem samo-
rzadu, ktéra zostata powotana do wykonywania zadan publicznych

% S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s.97-100.

26 Tbidem, s. 97.

¥ T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928,5.178.

% Por. M. Elzanowski, Zaktad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
1970, s. 67.
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i jest uprawniona do nawiazywania stosunkéw administracyjnopraw-
nych. Dodatkowo jednostke te cechuja wyposazenie w zesp6t srodkow
osobowych i rzeczowych, realizacja zadan publicznych i korzystanie
z wladztwa zaktadowego®.

Z kolei J. Filipek zwracal przede wszystkim uwage na brak norma-
tywnego wzorca. Podkreslat, ze pojecie zakladu administracyjnego
stworzyla nauka prawa administracyjnego, uwypuklajac znaczenie teo-
retycznych uogdlnien cech zaktadu wystepujacych w réznych regula-
cjach prawnych. Autor uznawat za szczegdlnie nieprzydatne kryterium
podmiotowosci prawnej albo wyodrebnienia organizacyjnego. Uwazal,
ze jedli przepisy regulujace powstanie, reorganizacje i likwidacje wia-
czaja zaklady administracyjne do prawa wewnetrznego administracji,
to niemozliwe staje sie przyznanie im samodzielnosci i niezaleznosci
w stosunku do organéw tejze. Analizowat takze stosunek zaleznosci
zakladowej i — wedlug autora — nie ma znaczenia sposéb, w jaki ten
stosunek powstaje w celu odréznienia zaktadu od innych podmiotow™.

Skierowana ku syntetycznosci koncepcje zakladu przyjat J. Bo¢ — jako
jednostki organizacyjnej, ktérej powotaniem jest Swiadczenie ustug
niematerialnych na podstawie nawiazanego z uzytkownikami stosunku
administracyjnego’'.

Natomiast M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska przez zaktad ro-
zumieli ,wzglednie samodzielna jednostke organizacyjna wyposazona
w trwale wyodrebnione $rodki rzeczowe i osobowe, ktérej podstawo-
wym celem jest ciagle, bezposrednie swiadczenie ustug socjalno-kultu-
ralnych o szczegélnym znaczeniu spotecznym”. Autorzy wskazywali
takze na moznos¢ zaliczenia zakladéw administracyjnych do podmio-
téw administrujacych — a wiec takich, ktére na podstawie prawa zaan-
gazowane sa w realizacje zadan i kompetencji ze sfery administracji
publicznej®.

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czes¢ ogolna, Torun 2013, s. 262.

3 Por. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 169-174.

31 1. Bo¢, Zaktady administracyjne, w: Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw
2007, s. 165.

32 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Zaktad administracyjny, w: Prawo administracyjne,
pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 196.

% J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujg-
ce — kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, w: Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji nauko-
wej poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Torut,
15-16 listopada 2005, Torun 2005, s. 206-207.



Ogrody zoologiczne jako zaktady administracyjne 153

Definiowanie organizacyjno-funkcjonalne zdaje sie niewystarcza-
jace dla pelnego wyobrazenia zakladéw administracyjnych. Majac to
na uwadze, Z. Czarnik i J. Postuszny podjeli sie préby definicji, ale
w ujeciu materialnym — jako specyficznej relacji miedzy swiadczenio-
biorca a uzytkownikiem?®. Wedtug autoréw, ,zaktadem administracyj-
nym mozna nazwac stosunek prawny, ktérego przedmiot obejmuje
zadania publiczne z zakresu administracji sSwiadczacej, realizowany
w okreslonej strukturze prawnej, z wykorzystaniem wiadczych form
dziatania prowadzacych do powstania swoistych stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych”®.

Chociaz nie ma ustawowej definicji zaktadu administracyjnego, to
ustawodawca zdawat sobie sprawe z konsekwencji, jakie rodzi taki
stan prawny. Z tego powodu préba ujecia przedmiotowego terminu
w konkretne legalne ramy pojeciowe zostata podjeta w projekcie usta-
wy — przepisy ogolne prawa administracyjnego®®. Ustawodawca zaklad
administracyjny — w projekcie ujety jako ,publiczny” — rozumiat jako
,jednostke organizacyjna stanowiaca zespot oséb, rzeczy i praw ma-
jatkowych, utworzona na podstawie ustawy, wyodrebniona z aparatu
administracji paiistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, wyko-
nujaca samodzielnie, ale pod nadzorem wtasciwego organu admini-
stracji publicznej, zadania publiczne z zastosowaniem form wtasciwych
wladzy publicznej, uprawniona do podejmowania dzialan wiadczych
wobec 0s6b bedacych jej uzytkownikami albo znajdujacych sie na jej
terenie z innych powoddéw”.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢ takze, ze orzecznictwo utrwalito
rozumienie zakladu jako ,jednostki organizacyjnej niebedacej orga-
nem panstwowym ani organem samorzadu, ktéra zostata powotana
do wykonywania zadan publicznych i jest uprawniona do nawiazywa-
nia stosunkéw administracyjnoprawnych”*, dysponujacej wtadztwem
zakladowym, przejawiajacym sie w ,rozstrzyganiu w sprawach do-
puszczania do korzystania z ustug zaktadu, w okresleniu obowiazkéw

3t Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 498-499.

3 Ibidem, s. 455.

3 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencji, druk nr 3942, Projekt ustawy — Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C-
6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf (dostep: 19 12025).

3 Art. 5 ust. 1 pkt 10 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.

3 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 20 IV 2021, sygn. akt
III OSK 4379/21, Legalis nr 2561669.


http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf
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uzytkownikéw oraz w mozliwosci pozbawienia uzytkownika ustug
zaktadu, jezeli nie respektuje on zasad korzystania z tych ustug™”’.
Poznawszy poglady doktryny i orzecznictwa na instytucje zaktadu
administracyjnego, mozliwe jest ustalenie pewnych cech konstytutyw-
nych zakladu. Zabieg ten pozwoli na dalsza analize ogrodu zoologicz-
nego pod katem jego miejsca w systemie prawa administracyjnego.
Autorzy nie wymieniaja ogrodéw jako klasycznego przyktadu zakladu,
stad tez powstata potrzeba analizy, czy zawieraja one zestaw cech, ktére
pozwola na przypisanie ich do tego rodzaju podmiotéw administracji.

3. Ogrod zoologiczny jako zaklad administracyjny

M. Wierzbowski oraz A. Wiktorowska uznali, ze zakladem admini-
stracyjnym sa — co do zasady —jednostki budzetowe, stad tez w pierw-
szej kolejnosci podjeta zostanie préba analizy i kwalifikacji ogrodéow
zoologicznych dziatajacych wlasnie w formie jednostki budzetowej
jako zaklad administracyjny*. Uwaga zostanie skupiona na jedenastu
podmiotach: Ogrodzie Zoologicznym w Poznaniu, Ogrodzie Zoolo-
gicznym w Nowym Tomyslu, Ogrodzie Zoologicznym w Lubinie, Ogro-
dzie Zoobotanicznym w Toruniu, Ogrodzie Zoologicznym im. Stefana
Milera w Zamosciu, Miejskim Ogrodzie Zoologicznym im. Antoniny
i Jana Zabinskich w Warszawie, Ogrodzie Zoologicznym Opole, Ak-
cent ZOO w Biatlymstoku, Gdanskim Ogrodzie Zoologicznym, Ogro-
dzie Zoologicznym w Sosnowcu oraz Slaskim Ogrodzie Zoologicznym
w Chorzowie.

Wiekszo$¢ definicji zaktadu administracyjnego koncentruje sie na
stwierdzeniu, Ze jest to jednostka organizacyjna, niebedaca ani orga-
nem panstwowym, ani organem samorzadu. To wlasnie poprzez zakta-
dy administracyjne organy administracji publicznej realizujaq zadania,
dlatego cecha ta jest istota funkcjonowania analizowanych ogrodéw —
a contrario nie moga by¢ organem, jesli sa jednostkami budzetowymi

¥ Uchwata Sadu Najwyzszego z 18 XI1 1992, sygn. akt IIl AZP 30/92, Legalis nr 27919.
Por. takze: wyrok NSA z 12 VI 2001 r., sygn. akt I SA 2521/00, Legalis nr 51677; posta-
nowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 23 1112022 r.,
sygn. akt Il SA/Wa 239/22, Legalis nr 2707854; uchwata NSA z 13 X 2003 r., sygn. akt
OPS 5/03, Legalis nr 60999; postanowienie WSA w Gdansku z 31 III 2023 r., sygn. akt
11 SA/Gd 853/22, Legalis nr 2909500.

40 M. Wierzbowski, M. Wiktorowska, op. cit., s. 197.
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samorzaddw*!. Oznacza to tym samym, ze zrédlo finansowania zaktadu
pochodzi z budzetu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.
Sfere finanséw jednostek budzetowych reguluje ustawa o finansach
publicznych. Zaktad administracyjny w swej istocie ma wpisane pokry-
wanie wydatkow bezposrednio z budzetu i odprowadzanie do niego
dochodéw, a podstawa jego gospodarki finansowej jest roczny plan
finansowy*2.

Poniewaz jednostka budzetowa nie posiada osobowosci prawnej*,
czyli nie moze samodzielnie ksztalttowa¢ swojej sytuacji prawnej, mie-
nie takiej jednostki nalezy, w analizowanym przypadku, do organéw
samorzadow. Konieczne do funkcjonowania zakladu jest wiec udo-
stepnienie w zarzad i w uzytkowanie mienia zakladom przez organy
wyrazone w statutach ogrodéw explicite** lub per facta concludentia®.

Rozumujac dalej, w pojecie zakladu immanentnie wpisany jest nad-
z6r nad nim. Wyraz nadzoru widoczny jest w samym fakcie upowaz-
nienia poszczegélnych organéw administracji publicznej do nadawania
i zatwierdzania statutu lub regulaminu zaktadu, powotywania jego
organdw czy zatwierdzania wyniku ich wyboréw. Statuty wiekszo-
$ci ogrodow explicite wymieniaja organ nadzorczy, w pozostalych zas
przypadkach ta rola wynika z postanowien uprawniajacych konkretne
organy do stanowienia, chociazby zatwierdzania statutu lub regulaminu,
oraz z samego faktu, jakim jest powolanie jednostki do zycia*.

Mowiac o cechach konstytutywnych zakladéw, nie mozna pomi-
nac ich funkcji realizowania zadan publicznych. Pojecie to jest wpi-
sane w istote administracji publicznej — jest to obowiazek podjecia
aktywnej dziatalnosci przez organ administracji publicznej, ktéremu
zadanie zostalo prawnie powierzone. Przywolywane wyzej ustawa

4 Por. § 1 ZalUWa; § 1 ZalUL; § 1 zalacznika do uchwaty nr XXV1/368/V11/2016 Rady
Miasta Poznania z 15111 2016 r., dalej ,ZalUP”; § 2 zatacznika do uchwaty nr L1/488/2018
Rady Miejskiej w Nowym Tomyslu z 28 V 2018 r., dalej ,ZalUNowyT”; § 5 zalacznika
do uchwaty nr XLV/509/06 Rady Miejskiej w Zamosciu z 26 VI 2006 r., dalej ,ZalUZ".

42 Zob. § 9 ZalUWa; § 10 ZalUCh; § 6 ZalUL; § 8 ZalUP.

# Por. art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

# Zob. § 11 ust. 1 ZalUWa.

4 Zob. § 3 ZalUNowyT. W statucie Parku Miejskiego w Nowym Tomyslu, ktérego
przedmiotem dziatalnosci jest réwniez dzialalno$¢ ogrodu zoologicznego, nie ma explicite
wyrazonego upowaznienia do korzystania z mienia miasta Nowy Tomysl, jest jednak
paragraf, ktéry w sposéb dorozumiany przekazuje zakladowi administracyjnemu w za-
rzad i uzytkowanie teren Parku im. Feliksa Szotdrskiego oraz Ogrodu Zoologicznego.
Zapis ten jest konieczny, aby zaklad mdgt realizowac swoje zadania.

4 Por. § 4, § 5 ust. 2 ZalUP.
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o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa
zlecaly tymze jednostkom pewne zadania wtasne, co do ktérych wyko-
nania zostaty zobligowane. Ustawodawca przewidziatl takze game na-
rzedzi, m.in. w ustawie o gospodarce komunalnej, ustawie o finansach
publicznych, ktérymi organy maja prawo sie postuzy¢ w celu realizacji
zadan. Jak zostalo to juz wyartykulowane, jednym z takich zadan jest
ochrona przyrody - i to zadanie wykonuja ogrody zoologiczne jako
zaklady administracyjne. Realizacja tej funkcji znajduje odzwierciedle-
nie, co do zasady, juz w pierwszych jednostkach redakcyjnych statutéw
ogrodow, ponadto cate rozdzialy tych dokumentéw poswiecone zostaja
przedmiotowi i zakresowi ich dziatalnosci®.

Jak podnosi doktryna, zadania publiczne przypisane zakladom o cha-
rakterze ogrodéw zoologicznych maja szczegélne znaczenie spolecz-
no-kulturalne, a jest ono zwigzane z ochrona przyrody. Ustawowe ogra-
niczenia co do zwierzat mogacych by¢ wychowankami ogrodéw swoje
ratio legis upatruja wlasnie w funkcji ochronnej ex situ — nie zas, wracajac
do czaséw przesztych, w funkgcji estetycznej i pokazowej. Ogrody maja
za zadanie chronic to, co juz zyje, a bez ogrodu zy¢ by nie mogto. Szcze-
golne znaczenie wybrzmiewa takze poprzez natozony przez Konstytucje
obowiazek ochrony przyrody. Przydziat ogrodéw do pewnej sfery kultu-
ralnej przewidzial takze prawodawca, klasyfikujac dziatalnos¢ ogrodéw
w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci jako dzialalno$¢ zwiazana z kultura.
Nie mozna zapomnie¢ réwniez o innych dzialaniach ogrodéw zoolo-
gicznych, ktére zwiekszaja prestiz szczegélnego charakteru ich zadan:
ogrody dzialaja w sferze edukacyjnej, promujac wiedze o srodowisku
naturalnym i ochronie przyrody*, a takze w sferze nauki i badan®.

Z powyzszymi ustaleniami nierozerwalnie zwiazany jest takze fakt,
ze ustugi swiadczone przez ogrody zoologiczne sa ustugami niema-
terialnymi, a ich swiadczenie wskazywane jest jako kolejny element
statuujacy zaktad administracyjny. Ustugi te, jak wspomniano wyzej,
polegaja na ekspozycji, edukacji oraz nauce. Ogréd moze zaoferowac
atrakcyjne wizualnie, niespotykane w rodzimej biosferze, egzotyczne

¥ Por. § 1 ust. 5i 6 oraz § 3 ZalUWa; § 6 ust. 2-5 ZalUNowyT; § 2 ust. 3, § 5 ust. 1
ZalUCh; § 1 pkt 2, 3,5 oraz § 3 ust. 1 ZalUG; § 1 pkt 1-3 oraz §3 ust. 2 ZalUB; § 1 ust. 1
lit. ¢, e, foraz § 3ust. 1 ZalUL; § 3 ZalUZ; § 1 ust. 2 pkt 3 oraz § 3 ust. 2 ZalUP; § 1 pkt 4-6
oraz § 3 ZalUT; § 3 ZalUO; § 1 ust. 1 pkt 8 oraz § 2 ust. 1 pkt 1 lit. g ZalUS.

4 Zob. § 5 ust. 1 pkt 5, 8 ZalUCh; § 3 lit. e ZalUZ; § 3 pkt 1, 8,9, 10 ZalUT; § 3 pkt 1,
6,7 ZalUO.

4 Zob. § 3 ust. 1 pkt 5 ZalUWa; § 3 ust. 2 pkt 7, 8 ZalUP; § 3 ust. 1 lit. g ZalUL; § 3
ust. 1 pkt 4 ZalUG.
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gatunki zwierzat. Z pewnoscia nie mozna przypisa¢ temu waloru ,ma-
terialnego”. Podobnie w przypadku ustug z zakresu edukacji — wiedzy
sensu stricto, ktéra potencjalny destynatariusz uzyska, nie mozna zmie-
rzy¢ ani zwazy¢, czy dziatalnosci naukowej, badawczej — jej efekty
z cala pewnoscia nie maja przymiotu ,materialnych”. W odréznieniu
od chociazby przedsiebiorstw handlowych, w szerokim tego stlowa
znaczeniu, ktére przeciez $wiadcza nic innego jak fizyczne, mozliwe do
organoleptycznego zbadania rzeczy. Nie inaczej zrozumial to ustawo-
dawca, regulujac kwestie zwigzane z przedmiotami dopuszczonymi do
obrotu w rozumieniu Kodeksu cywilnego®. Zauwazy¢ nalezy, ze usta-
wodawca rozdzielit przedmioty materialne, nazywajac je rzeczami, od
tzw. débr niematerialnych, do ktérych zaliczane sa wytwory ludzkiego
umystu, bedace zespotem zobiektywizowanych i skonkretyzowanych
idei, poje¢ i wyobrazen. Wytwory ludzkiej aktywnosci umystowej w po-
staci wlasnosci intelektualnej naukowej lub edukacyjnej sensu largo jest
niczym innym jak dobrem niematerialnym. W konsekwencji: ustugi
$wiadczone przez ogrody zoologiczne sa niczym innym jak ustugami
niematerialnymi.

Konstytutywna cecha zakladu administracyjnego jest takze moz-
liwos¢ korzystania z tzw. wladztwa zakladowego oraz nawiazywania
z destynatariuszami stosunku administracyjnoprawnego w ramach tzw.
zaleznosci zaktadowej. Wtadztwo zakladowe rozumiane jest jako ogét
uprawnien administracyjnych przystugujacych organom zaktadu admi-
nistracyjnego — krag uprawnien i obowiazkéw lezacych po stronie zakta-
du. Wladztwo to nie jest samoistnym wladztwem panstwowym, lecz —
co podkresla ceche ,wzglednej samodzielnosci” — czescia tego wladztwa,
wynikajaca z upowaznienia organéw zaktadu do dziatania na podstawie
i w ramach ustaw’!. Samo wladztwo zakladowe wystepuje w dwojakiej
formie — jako zakladowe administracyjne oraz sensu stricto (fachowe).
Pierwszemu wtadztwu — administracyjnemu - przypisa¢ mozna kwe-
stie podstawowe, zwiazane bezposrednio z funkcjonowaniem zakladu,
jego organizacja oraz swiadczeniem ustug. Drugi zas rodzaj dotyczy
merytorycznej strony swiadczonych ustug, stuzac pracownikom zakladu,

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1061
ze zm.).

51 Por. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paistwowej,
Poznan 1969, s. 156-158. Stanowisko przyjeto takze orzecznictwo: uchwata NSA z 13 X
2003, sygn. akt OPS 5/03, Legalis nr 60999; wyrok WSA w Warszawie z 13 IV 2022, sygn.
akt Il SA/Wa 3014/21, Legalis nr 2778670.
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wykorzystujacych swoja wiedze fachowa w celu realizacji tych ustug.
Ten podzial terminologiczny, ale i niemniej funkcjonalny, odpowiada
dwom strefom prawa administracyjnego. Pierwsza — reglamentacyjno-
-dystrybucyjna, ktérej emanacja jest wladztwo administracyjne, oraz
druga — Swiadczaca, ktérej emanacja jej wladztwo fachowe®. W anali-
zowanych ogrodach zoologicznych wladztwo administracyjne ujawnia
sie np. w decyzji o utworzeniu nowego wybiegu dla zwierzat, w samym
ustanowieniu regulaminu zwiedzania czy odmowie dopuszczenia do
ustug zakltadu administracyjnego”, wladztwo fachowe swoj wyraz ma
natomiast w catej dzialalnosci funkcjonariuszy zakladu, ktérzy poprzez
fachowa wiedze i umiejetnosci realizuja zadania zaktadowe, oddziatujac
na destynatariuszy.

Zalezno$¢ zakladowa to swoisty, szczegdélny stosunek administra-
cyjnoprawny laczacy uzytkownikéw oraz zaklad. Konsekwencja jego
istnienia jest fakt posiadania pewnych praw i obowiazkéw zaréwno
przez uzytkownikow zakladu, jak i przez organy zakladu. Jest to kompe-
tencja do ksztaltowania sytuacji prawnej uzytkownikéw zaktadu, ktorzy
obowiazani sa do poddania sie rezimowi obowiazujacemu w zakladzie.
Ow stosunek dotyczy nie tylko uzytkownikéw, ktérzy dobrowolnie
zdecydowali sie na skorzystanie z ustug zakladu (np. uniwersytetu,
muzeum czy wlasnie ogrodu zoologicznego), lecz takze tych, ktérych
zobowiazano do poddania sie ustugom swiadczonym przez zaktad
(np. zaklad karny). Niemniej, uzytkownikami zaktadu, w stosunku do
ktérego organy zakladowe maja upowaznienie jednostronnego ksztat-
towania stosunkéw prawnych, staja sie takze osoby, ktére w innym
charakterze znajda sie na terenie zaktadu®. W zwiazku z tym poniewaz
ogréd zoologiczny nie jest zakladem administracyjnym o charakterze
obowiazkowym, jego destynatariuszami sa osoby, ktére dobrowolnie
korzystaja z jego ustug. Nalezy tu jednak nadmieni¢, ze korzystanie
z ustug ogrodow, co do zasady, jest uzaleznione od zakupienia biletéw,
a wiec nawiazywany stosunek jest w tym przypadku dwustopniowy.
Po pierwsze jest on cywilnoprawny, polegajacy na rownorzednym

52 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 205.

% L. Bielecki, Wladztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna administracji publicz-
nej, w: O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesor Malgorzacie Stahl, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej et al., L6dz 2017, s. 28.

% Szerzej o tej materii oraz istotnej kwestii kontroli sadowej takiej odmowy pisze
A. Jakubowski, Kontrola sgdowoadministracyjna odmowy dopuszczenia do ustug zaktadu ad-
ministracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 4, s. 9-28.

% Por. uchwale OPS 5/03.
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stosunku prawnym potencjalnego uzytkownika oraz zakladu, okresla-
jacy ich wzajemne zobowiazania. Po drugie — administracyjnoprawny,
ktéry jest wyrazem wtadztwa zakladowego, gdyz de facto organ moze
odmowic swiadczenia ustug i w konsekwencji stosunek cywilnoprawny
nigdy nie powstanie.

WSrod cech zaktadu administracyjnego nie mozna pominac tej, ktéra
mowi o tym, ze zaklad administracyjny wyposazony jest w zespét srod-
kow rzeczowych i osobowych. Ogrdéd zoologiczny z racji bycia jednostka
budzetowa nie posiada wlasnego mienia — korzysta wiec z wtasnosci in-
nych praw majatkowych organéw samorzadéw. Mimo to mozna méwi¢,
ze zaklad jest wyposazony w zespdt srodkow rzeczowych, poniewaz
uzytkuje zaréwno nieruchomosci — ogréd musi przeciez miescic¢ sie
na jakims gruncie - jak i ruchomosci, stuzace do prowadzenia ogrodu,
a bez ktérych nie bytoby to mozliwe. Z kolei odnosnie do srodkéw
osobowych, to do funkcjonowania zakladu potrzebni sa jego funkcjo-
nariusze. Wystepuja np. w charakterze opiekunéw zwierzat, obstugi
technicznej czy formacji porzadkowej. Mozliwo$¢ zatrudnienia ludzi na
te stanowiska czesto wynika z samego statutu konstytuujacego zaktad
jako pracodawce i jednostke, z ktéra mozna nawiazac stosunek pracy*®.
Chociaz cecha zostata wymieniona jako ostatnia, jest nie mniej istotna
od pozostatych — czymze bylaby jednostka organizacyjna istniejaca
wylacznie w sferze prawnej, ale nie funkcjonujaca w $wiecie faktycznym,
a jednak swiadczaca ustugi publiczne?

4. Ogrod zoologiczny niebedacy jednostka budzetowa
jako zaktad administracyjny

Na gruncie powyzszej analizy ogrodom zoologicznym, dzialajacym
w formie jednostki budzetowej, nie mozna odmoéwi¢ przymiotu za-
ktadu administracyjnego. W aktualnym stanie faktycznym pozostaje
jednak czternascie ogrodow, ktorych klasyfikacja nie wydaje sie wcale
oczywista.

Cztery funkcjonuja jako spdtki prawa handlowego, ktérych
100% udziatéw maja gminy miejskie: ZOO Wroctaw Sp. z 0.0., Miejski
Ogréd Zoologiczny w Lodzi Sp. z 0.0., Ogréd Zoologiczny w Bydgoszczy
Sp. z 0.0., Miejski Ogréd Zoologiczny w Ptocku Sp. z 0.0. Umocowanie

% Zob. § 4 ust. 3 ZalUWa; § 8 ust. 6 ZalUNowyT; § 7 ZalUCh; § 5 ust. 4 ZalUB; § 5
ZalUL; § 5 ust. 1 ZalUT; § 5 ZalUS.
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do tego, jak juz wskazano, znajduje sie w ustawie o gospodarce komu-
nalnej. Ustawa przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego swo-
bode w podejmowaniu decyzji co do formy prowadzenia gospodarki
komunalnej”’. Przedsiebiorstwo jest jedna, obok zaktadéw, z form orga-
nizacyjno-prawnych, poprzez ktére administracja sSwiadczaca wykonuje
swoje zadania®. W zwiazku z tym problem klasyfikacyjny tych ogrodéw
jako zakladoéw administracyjnych staje sie bezprzedmiotowy. Warto
jednak nadmieni¢, ze podzial miedzy przedsiebiorstwem publicznym
a zakladem administracyjnym jest stosunkowo rozmyty. Nie mozna
pomijac aspektéw formalnych — kwestii np. osobowosci prawnej, finan-
sowania — jednak jako formy prowadzenia dzialalnosci uzytecznosci
publicznej sa do siebie bardzo zblizone. Warto przytoczy¢ tu casus
Miejskiego Ogrodu Zoologicznego w Plocku Sp. z 0.0., ktéry do 2021 r.
funkcjonowal wtasnie jako jednostka budzetowa gminy, ergo zaktad
administracyjny. W uzasadnieniu dotagczonym do projektu uchwaty
w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie spétki* jako gléwne korzysci
plynace z reorganizacji ogrodu zoologicznego wskazano zwiekszenie
autonomii jednostki, mozliwos¢ samodzielnego pozyskiwania kapitatu
i aplikowania o srodki pomocowe oraz dziatalnos¢ na wlasny rachunek,
co zwiekszy stopien racjonalnosci dziatan®. Jak zostato to zaprezen-
towane, wybdr miedzy jedna forma prowadzenia dziatalnosci a dru-
ga jest oddany do swobodnej decyzji samorzadowi. Chociaz granica
miedzy tymi formami jest ptynna, to zaktadem administracyjnym, nie
odbiegajac od utrwalonego stanowiska nauki prawa administracyjnego,
nie mozna nazwac przedsiebiorstwa panstwowego — jakkolwiek nie
pozostaje ono podmiotem administrujacym.

Wsréd innych form, w ktérych administracja publiczna zorgani-
zowala dziatalno$¢ ogrodow, znajduja sie fundacja — Fundacja Miej-
ski Park i Ogrod Zoologiczny w Krakowie, i integralna czes¢ instytutu
panstwowego — Akwarium Gdynskie. O ile z Akwarium Gdynskim
proba zakwalifikowania go jako zakltadu administrujacego da ujemne

% Por. art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej.

% Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 439.

% Projekt uchwaty z 6 VIII 2021 r. w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie jedno-
osobowej spotki Gminy-Miasto Plock pod firma: Miejski Ogréd Zoologiczny w Ptocku
Spélka z ograniczona odpowiedzialnoscia (druk nr 586), zatacznik do punktu 20 po-
rzadku obrad, https://plock.esesja.pl/posiedzenie/c06e6451-48f2-4 (dostep: 1912025),
dalej ,uchwatla w sprawie wyrazenia zgody”.

¢ Uzasadnienie do uchwaly w sprawie wyrazenia zgody.


https://plock.esesja.pl/posiedzenie/c06e6451-48f2-4
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rezultaty, o tyle Fundacja zdaje sie by¢ podmiotem co najmniej cieka-
wym. Doktryna prawa administracyjnego w okresie miedzywojennym
nie byta w ogoéle sklonna kwalifikowac fundacji do kategorii podmiotéw
administrujacych®!. Aktualnie uznaje sie, ze istnieje bardzo waska grupa
fundacji wykonujacych zadania publiczne i uznawanych za podmioty
publiczne, a takze tych utworzonych przez Skarb Panstwa, reprezen-
towany przez rzad lub jednostki samorzadu terytorialnego®. Obecnie
istnieje zakaz tworzenia fundacji na podstawie ustawy o fundacjach
z 1984 1.9 ze srodkédw publicznych®. Stad tez taka, a nie inna forma
jest de facto pozostatoscia po poprzednim porzadku prawnym, chociaz
fundacja sama w sobie nie jest wymieniona jako forma realizacji zadan
publicznych w ustawach o samorzadach. Z tego powodu bezprzedmio-
towa jest analiza, czy krakowski ogréd zoologiczny moze by¢ uzna-
wany za klasyczny zaklad administracyjny. Nalezy jednak wspomnie¢,
Ze roznice — pomijajac oczywiste rozbieznosci w zakresie posiadanej
osobowosci prawnej, majatku i samej formy prawnej — miedzy fundacja
w takiej postaci a zakladem administracyjnym sa niejasne.

W tym miejscu do powyzszej klasyfikacji nalezy przyréwnac ogrody
zoologiczne funkcjonujace w formach prawa prywatnego. Sa to: Ogrod
Zoologiczny w Romanéwce, ZOO Safari Borysew Sp. z 0.0., Ogréd Zoo-
logiczny CANPOL, Ogréd Zoologiczny Dolina Charlotty, Lesny Park
Niespodzianek, Ogréd Zoologiczny w Lisowie, Park Dzikich Zwierzat
w Kadzidlowie oraz ZOO Laczna. Zasadniczo, gdyby wszystkie ogrody
zoologiczne w Polsce zestawi¢ obok siebie, wszystkie wydalyby sie
w swoich zalozeniach, celach, funkcjach identyczne. Niezaleznie od
zalozyciela ogrodu czy od formy organizacyjnoprawnej wszystkie wy-
konuja te same zadania i maja takie same funkcje. Ogrodom prywatnym
nie mozna wszak odmoéwic realizacji dyspozycji z art. 86 Konstytucji
oraz art. 4 ustawy o ochronie przyrody. Zadania te s rowniez zadaniami
publicznymi w rozumieniu ustaw o samorzadzie gminnym i samorza-
dzie wojewddzkim. Dedukujac, ogrody zoologiczne prywatne realizu-
ja zadania publiczne, cho¢by odptatnie®. Zgodnie z cechami wymie-
nionymi w rozdziale 3 niniejszego opracowania, wszystkie powyzsze

¢! Por. T. Bigo, op. cit., s. 179-180.

62 System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, op. cit., s. 518 i 520.

0 Ustawa z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 166).

% Art. 45 ustawy o finansach publicznych.

% Ogrody zoologiczne publiczne réwniez, co do zasady, pobieraja optaty za bilety
wstepu.
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podmioty sa jednostkami organizacyjnymi, ktére nie sa organami pan-
stwa ani samorzadu terytorialnego. Sa to prywatne przedsiebiorstwa
zorganizowane w formach przede wszystkim spoélek handlowych lub
dziatalnosci gospodarczych jednoosobowych. Kazdy z wymienionych
podmiotéw posiada swoj majatek oraz zespo6t pracownikow, tym samym
jest wyposazony w zespot srodkéw osobowych oraz rzeczowych. Jesli
chodzi za$ o kwestie nadzoru, to wlasciwy regionalny dyrektor ochro-
ny srodowiska dokonuje kontroli w zakresie zgodnosci dziatalnosci
ogrodu zoologicznego z wymaganiami ustawowymi nie rzadziej niz
raz na 3 lata z urzedu lub na wniosek Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska®. Nie jest to jednak nadzér sensu stricto. Wedlug Z. Czarnika
i]. Postusznego brak takiego nadzoru wyklucza uznanie podmiotu za
zaklad administracyjny w klasycznym jego rozumieniu. Zatrzymujac
sie jednak przy tych warunkach: analizowanym ogrodom powierzono
zadania publiczne w okreslonej formie (tj. zezwolenia na prowadzenie
ogrodu zoologicznego wydanego w trybie ustawy o ochronie przyrody),
zadania te naleza do zakresu administracji swiadczacej, dziatalnos¢
ogrodéw wywoluje skutki w sferze prawa publicznego, a co najwazniej-
sze wyposazono je w prerogatywy wladztwa publicznego®. Wiadztwo,
jakie przystuguje zakladom administracyjnym, czy nie jest tym samym,
co zadanie opuszczenia terenu prywatnego ogrodu wyrazone przez
ochroniarza na podstawie regulaminu, a nawet usuniecie — bytego juz
wtedy — uzytkownika? Zaréwno funkcjonariusz ogrodu publicznego,
jak i pracownik ochrony ogrodu prywatnego dysponuja pewnym przy-
musem i obaj moga jednostronnie rozstrzygnac o sytuacji uzytkownika.
Niezaleznie od tego, jak nazwiemy ten rodzaj przymusu, dysponuja nim
zarowno podmioty publiczne, jak i prywatne.

Zasadnicza réznica wynika z postaci stosunku prawnego. Destyna-
tariusz ogrodu publicznego staje sie podmiotem stosunku administra-
cyjnego w ramach zaleznosci zakladowej, ktérej emanacja jest wlasnie
wladztwo. Co do zasady, nawiazanie tego stosunku poprzedza stosunek
cywilnoprawny w postaci sprzedazy biletu wstepu. Co innego w sytuacji
checi skorzystania z ustug prywatnego ogrodu zoologicznego, poniewaz
uzytkownik wydaje sie zwigzany jedynie stosunkiem cywilnoprawnym.
Pytanie jest wiec zasadnicze: czy tylko w przypadku jednoczesnego
wystapienia wszystkich wczesdniej przedstawionych cech mozna méwic

% Art. 77 § 11 § 2 ustawy o ochronie przyrody.
7 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 457.
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o zakladzie administracyjnym? Stan faktyczny, ktory jest w tej chwili
analizowany, pozwala na stwierdzenie, Ze nie (oile moéwimy o zakladzie
administracyjnym rozumianym klasycznie), szczegdlnie jesli pod uwa-
ge wziete zostana naczelne zasady prawa administracyjnego. Miedzy
innymi funkcje porzadkujace nie moga schodzi¢ na dalszy plan przy
takich analizach, poniewaz zbyt rygorystyczne podejscie moze skut-
kowac¢ swoistym zawieszeniem niektérych podmiotéw w definicyjnej,
systemowej prézni.

W tym miejscu rozsadne jest podazy¢ za definicja zaproponowana
przez Z. Czarnika oraz J. Poslusznego, ktéra to zdaje sie eliminowac
powyzsze problemy poprzez zalozenie, ze zakltad administracyjny jest
stosunkiem prawnym o nastepujacych elementach: (1) przedmiotem sa
zadania publiczne z zakresu administracji swiadczacej, (2) okreslona
struktura prawna, (3) wykorzystanie wladczych form dziatania®®. Analiza
prywatnych ogrodéw zoologicznych w $wietle przytoczonej definicji
juz bez problemu pozwala zakwalifikowac¢ je jako zaklady administra-
cyjne. Powszechne przyjecie takiej koncepcji w doktrynie z pewnoscia
uporzadkowatoby aktualny, wspomniany na wstepie, chaos definicyjny.

Powyzsza sytuacja jest odbiciem problemu tzw. prywatyzacji zadan
publicznych®.

Obecny stan faktyczny w zakresie dzialalnosci publicznych zaktadéw
okazuje sie niewystarczajacy, zbyt drogi i nieefektywny, w konsekwencji
czego powstaje potrzeba zaspokojenia potrzeb spotecznych”. Niemniej,
doktryna wskazuje, ze podmioty prawa prywatnego nie sa zaktada-
mi nawet wéwczas, gdy zostaly utworzone przez publicznoprawne
podmioty administrujace, wykonujac w formach wladczych funkcje
administracyjne. E. Stefaniska proponuje wyodrebnienia instytucji tzw.
zakladéw niepublicznych, ktére chociaz wykonuja zadania publiczne
na zasadach non profit i wspotdzialaja z administracja publiczng, dziataja
na podstawie norm prawa prywatnego, co odseparowuje je od zakla-
déw administracyjnych”. Autorka zalicza do nich np. prywatne galerie

% Ibidem, s. 455.

% Por. S. Biernat, Prywatyzacja zada publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—
Krakéw 1994, s. 25.

70 Z. Czarnik, J. Postuszny, op. cit., s. 496.

' E. Stefanska, Kilka uwag na temat wspélczesnego pojecia zaktadu administracyjnego
(publicznego), w: Przeglad dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego,
Kazimierz Dolny nad Wislg, 19-22 wrzesnia 2010 ., pod red. S. Wrzoska et al., Lublin 2010,
s.97,107; cyt. za: A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci..., s. 536.
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sztuki, co przekladajac na grunt tej analizy, pozwala na stwierdzenie,
ze prywatne ogrody zoologiczne réwniez zostalyby okreslone jako za-
ktady niepubliczne. Wyodrebnienie tejze formy zdaje sie by¢ pewnego
rodzaju remedium na impas w nauce prawa administracyjnego. Majac
te baze, mozna uzna¢, ze nalezy postawi¢ obok zaktadéw administra-
cyjnych sensu stricto tzw. prywatnoprawne zaktady ustug publicznych,
ktérych semantyczne znaczenie wyraza ich istote”. Jezeli uzna sie, ze
Jprywatnoprawny zaklad publiczny bedzie utworzonym i prowadzo-
nym przez podmiot niepubliczny trwatlym zespotem oséb i srodkéw
rzeczowych, stanowiacym wyodrebniona z punktu widzenia organiza-
cyjnego calos¢ techniczna, uprawnionym do wchodzenia w specyficzne
(mieszane) relacje z destynatariuszami, ktérego celem jest realizacja
ustug publicznych”?, a aspekt podmiotowy bedzie jedynym kryterium,
pozwalajacym na przesadzenie, czy dany podmiot bedzie zaktadem
administracyjnym sensu stricto czy prywatnoprawnym zakladem?™, to
prywatne ogrody zoologiczne kwalifikuja sie na tej podstawie jako
prywatnoprawne zaklady ustug publicznych”.

Z drugiej strony, na gruncie powyzszych rozwazan nie sposob nie
zauwazy¢, ze zaklad administracyjny jest pojeciem bardzo szerokim,
a jednak sprawiajacym wiele probleméw kwalifikacyjnych. Stad tez
nalezy zastanowic sie, czy nauka prawa administracyjnego nie powin-
na calkowicie przemodelowac tego pojecia do postaci swego rodzaju
kategorii podmiotéw. W tej koncepcji zaklad publiczny dzielitby sie na
zaklady administracyjne sensu stricto (do ktérych nalezatyby podmioty
publiczne, w postaci jednostek budzetowych, a by¢ moze i przedsie-
biorstw lub fundacji) oraz na zaklady ustug publicznych (prywatne,
$wiadczace uslugi z zakresu administracji swiadczacej, kontrolowa-
ne przez organy administracji publicznej, wyposazone w instrumenty
wladztwa administracyjnego). Kryterium podziatu bytoby wiec jasne,
klarowne i obiektywne — opieraloby sie przede wszystkim na formie

72 Por. M. Hadel, Koncepcje zakladu publicznego w nauce prawa administracyjnego (roz-
prawa doktorska, Uniwersytet ]agiellor’lski), Krakow 2019, s.273, 276, https://ruj.uj.edu.
pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_na-
uce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep: 19 12025).

73 Ibidem, s. 275.

74 Ibidem.

”® Nauka prawa administracyjnego nie jest jednak zgodna co do istnienia takiej
formy. W tym kontekscie por. krytyczna postawe 1. Lipowicz, Podmioty administrujgce.
Zaklad administracyjny, w: Prawo administracyjne, pod red. Z. Niewiadomskiego, War-
szawa 2013, s. 204.


https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_nauce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_nauce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/87986/hadel_koncepcje_zakladu_publicznego_w_nauce_prawa_2019.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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organizacyjno-prawnej. Koncepcja ta zakladalaby rowniez, ze wszyst-
kie stosunki prawne zawiazywane w ramach zakladéw publicznych
bylyby szczegélnym rodzajem stosunkéw administracyjnych, co takze
umozliwialoby jednolita i klarowna kontrole sagdowa. Umocowanie
do tego odnajdywac nalezy w samej koncepcji przekazywania zadan
publicznych podmiotom niepublicznym. Doniostos¢ tych ustug i zadan
publicznych wymaga od panstwa odpowiedniego nadzoru oraz ade-
kwatnej ochrony destynatariuszy.

Podsumowanie

W Polsce funkcjonuje przynajmniej jedenascie ogrodéw zoologicznych
bedacych klasycznym zakladem administracyjnym. Sytuacja prawna
pozostatych ogrodéw publicznych réwniez jest jednoznaczna — sta-
nowia inne formy dzialania administracji publicznej, jakkolwiek nie
przypominaja one zakfadu, a doktrynalne ich odréznienie stanowi wciaz
temat dyskusji. Zasadniczy problem pojawia sie w przypadku ogrodow
zoologicznych, wyréznionych na wstepie jako ,prywatne”. Na grun-
cie przeprowadzonej analizy zakwalifikowanie ogrodu zoologicznego
prywatnego do powyzej przywotanych prywatnoprawnych zaktadéw
jest poprawne, chociaz moze by¢ kontrowersyjne. Ma to bezposredni
zwiazek z aktualnie panujacych chaosem definicyjnym. Mozna stwier-
dzi¢, ze obecnie rzeczywisty stan faktyczny wymusza na nauce prawa
administracyjnego przeprowadzenie swego rodzaju reformy termino-
logicznej, doktrynalnej i, by¢ moze z pomoca ustawodawcy, umode-
lowanie bataganu zwiazanego z pojeciem zakladu administracyjnego.
Postulujac wnioski de lege ferenda, ustawodawca powinien pomdc prze-
tamac impas moca aktu normatywnego — czego przeciez byly préby”.
Doktryna zas powinna wypracowa¢ wspdélna linie, nie bazujac jednak
na modelach starszych — prawde méwiac, anachronicznych — ktére nie
potrafig odzwierciedli¢ aktualnych zmian w prawie administracyjnym
i jego ,mieszania si¢” z prawem cywilnym. Ekspansja administracji
publicznej oraz jednoczesna jej prywatyzacja doprowadza autoréw do
burzliwych dyskusji, ktore jednak nie koricza sie jednomysInoscia. Pew-
nym rozwigzaniem na pewno byloby przemodelowanie instytucji pod-
miotéw administrujacych oraz napelnienie nowych poje¢ nowa trescia,

76 Por. art. 5 ust. 1 pkt 10 projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.
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ktéra odpowiadalby rzeczywistosci. Najlepiej widoczne jest to podczas

analiz formalno-materialnych okreslonych podmiotéw, w przypadku

niniejszego opracowania — ogrodéw zoologicznych. Nie sposéb nie

dojs¢ do wniosku, ze obecnie panujacy chaos burzy podstawowa funkcje
porzadkujaca prawa administracyjnego. Nie jest to problem jedynie teo-
retyczny — brak odpowiedniego usystematyzowania oraz odpowiedniej

kwalifikacji danych podmiotéw uniemozliwia odpowiednia jurysdykcje
sadowa, nadzdr organdw administracji czy w konicu nalezyta ochrone
uzytkownikdéw tych podmiotow. Stad tez powstala wyzej przedstawiona
koncepcja calkowitego przemodelowania pojecia zaktadu publicznego

jako zbiorczego okreslenia klasycznych zakladéw administracyjnych

oraz przytoczonych prywatnoprawnych zakladéw. Niemniej jednak,
odpowiadajac na pytanie postawione na wstepie, w niektérych konkret-
nych przypadkach o ogrodzie zoologicznym mozna méwi¢ w kontek-
$cie klasycznego zakladu administracyjnego. Natomiast w przypadku

pozostatych ogrodéw zoologicznych, to na podstawie zaprezentowanej

koncepcji nalezy im przyznac miejsce w nauce prawa administracyjne-
go w postaci zaktadéw ustug publicznych (prywatnoprawnych), ktére

stanowilby cze$¢ szerszego pojecia — zaktadéw publicznych.
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Wprowadzenie

Naturalnym procesem jest sprawowanie wladzy rodzicielskiej nad dziec-
kiem przez jego rodzicéw. Dzieci, ktdre maja taka mozliwos¢, znajduja
sie w wyjatkowej sytuacji. Posiadaja bowiem stabilna i trwala rodzine,
w ktdrej dorasta¢ beda az do uzyskania pelnoletnosci. Mozna uznag, ze
jest to przyjety model wykonywania przystugujacej rodzicom wiladzy
rodzicielskiej nad dzieckiem'.

Zdarzaja sie jednak sytuacje, w ktorych dziecko nie moze pozosta¢
pod wiadza rodzicielska swoich rodzicow. W takich okolicznosciach,
jezeli aktualna sytuacja dziecka tego wymaga, zadaniem panstwa jest
zapewnienie maloletniemu wtasciwej pomocy, przede wszystkim w for-
mie pieczy zastepczej. W zaleznosci od indywidualnych potrzeb dziec-
ka moze by¢ to forma rodzinnej pieczy zastepczej albo instytucjonalnej
pieczy zastepcze;j.

Jest to taki obowiazek panstwa, od ktérego wladza publiczna nie
moze sie uchyla¢. Jak wskazuje bowiem w jednym ze swych orzeczen
Europejski Trybunat Praw Cztowieka: ,[w] krajowym systemie opieki
zastepczej, zwlaszcza sprawowanej przez osoby niespokrewnione — jak
to miato miejsce w przypadku skarzacych — opieka zastepcza jest forma
polprofesjonalnej pieczy nad dzieckiem poza jego rodzing biologiczna,
$wiadczona na podstawie umowy za wynagrodzeniem. Rodzice zastep-
czy maja obowiazek, dla dobra powierzonego im dziecka, wychowywac¢
je starannie i zapewni¢ mu pelne wsparcie emocjonalne. Z drugiej stro-
ny, rodzice nie moga wykraczac poza swa role i winni dziata¢ w jej gra-
nicach, w najlepszym interesie dziecka. W konsekwencji, na podstawie
odnosnych przepiséw prawa krajowego, rodzice zastepczy — i w rzeczy
samej byli rodzice zastepczy — musza by¢ otwarci na zmiane swej re-
lacji z dzieckiem w razie potrzeby, w porozumieniu z odpowiednim
organem opiekunczym”.

Bezwzgledna potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa dziecku
pozbawionemu opieki rodzicow przewiduje Konwencja o prawach
dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodow

1 M. Danecka, A. Keska, R. Piasek, Dylematy pieczy zastepczej, Warszawa 2018, .91 in.

2 ]J. Zaremba-Stanulewicz, Rodzina zastepcza: czy dziecko zawsze ma prawo do kontaktow
z rodzicami biologicznymi, ,Rzeczpospolita” z 12 X1 2019 r.

* Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 13 1V 2023 r., Jirova i inni prze-
ciwko Czechom, skarga nr 66015/17, LEX nr 3516916.
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Zjednoczonych 20 listopada 1989 r.* Jest to akt prawa miedzynarodowe-
go, ktérego zasadniczym celem jest ochrona dzieci. Art. 20 Konwencji
wprost wskazuje obowiazek zapewnienia dziecku opieki zastepczej
w sytuacji, w ktorej nie bedzie mogto przebywa¢ w srodowisku ro-
dzinnym.

Obowiazek pomocy dziecku zostat okreslony w art. 72 ust. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej®, w ktérym wskazuje sie, ze dziecko
pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy wtadz
publicznych. Wprawdzie przepis ten nie uzywa wprost pojecia pieczy
zastepczej, ale nalezy uzna¢, ze pomoc panstwa w analizowanym przy-
padku powinna nosi¢ taki charakter.

Celem ponizszych badan jest ukazanie podstaw prawnych pieczy
zastepczej, a takze specyfiki jej funkcjonowania jako waznego elementu
systemu pomocy rodzinie, ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb
dziecka.

1. Pomoc panstwa i rodziny w sprawowaniu pieczy zastepczej

Piecza zastepcza zostata uregulowana w Ustawie z dnia 9 czerwca 2011 1.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej® — byl to pierwszy
akt prawny calosciowo odnoszacy sie do tej kwestii. Wczes$niej problem
rodzin zastepczych byl regulowany przez przepisy o pomocy spotecznej,
a jeszcze wczesniej przez przepisy prawa oswiatowego”.

Nalezy wskaza¢, ze proces zmian dotyczacych pieczy zastepczej nie
rozpoczal sie wraz z wejsciem w zycie u.w.r.s.p.z., ktéra ze wzgledu na
charakter i cel nalezy uzna¢ za swego rodzaju rewolucyjna. Potrzeba
zmian ewoluowala juz wczesniej.

Przetom polityczny, jaki nastapil w roku 1989, zapoczatkowal proces
zwracania uwagi organow panstwa na cztowieka i jego prawa, w tym
na prawa i potrzeby dzieci. Tym samym pojawita sie koniecznos¢ przy-
jecia nowych rozwiazan prawnych. Wprowadzenie zasady obligato-
ryjnej wspotpracy pomiedzy sadami i organami pomocy spotecznej
(ta wspdlpraca ciagle nie jest tatwa) czy uchwalenie zmian do kodeksu

4 Dz.U. 1991, poz. 526 ze zm., dalej ,Konwencja”.

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

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 49, dalej ,u.w.r.s.p.z.” lub ,ustawa”.

7 M. Danecka, A. Keska, R.Piasek, op. cit., s. 75-91.
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rodzinnego i opiekuniczego, ktére reguluja kontakty rodzicéw z dzie¢-
mi, byly wtasnie skutkiem zmian pojecia i podstawowych zasad pieczy
zastepczej®.

Wraz z wejsciem w zycie, w dniu 1 stycznia 2012 r., u.w.r.s.p.z. w Ko-
deksie rodzinnym i opiekunczym?’ zostat wprowadzony Oddziat 2a
o tytule: Piecza zastepcza (art. 112'-112%). Ustawodawca, wychodzac
bowiem z zalozenia, ze ingerencja w stosunki rodzinne musi zosta¢
usankcjonowana przez sad, tworzy kompleksowa, materialnoprawna
podstawe pieczy zastepczej, ktéra tworza dwa filary: stosowane prze-
pisy k.r.o. oraz wlasciwa u.w.r.s.p.z. Tym samym przepisom tym nadaje
charakter specjalny, wskazujac, ze sa one rozwinieciem podstawowych
zasad wyrazonych w ustawie zasadniczej, w tym przede wszystkim
prawa dziecka wynikajacego z art. 72 ust. 2 Konstytucji. Jednoczesnie
ustawodawca poprzez sposéb sformutowania omawianych przepiséw
i przyznanie sadowi znacznej swobody decyzyjnej wskazuje, Ze obo-
wiazkiem sadu jest calosciowe, gruntowne zbadanie potrzeb dziecka
i dostosowanie do nich pieczy zastepczej zaré6wno formalnie, jak i pod-
miotowo.

Konsekwencja wejscia w zycie nowej ustawy byly réwniez zmia-
ny w Kodeksie postepowania cywilnego'’. Odnoszac sie do czynnosci
sadu w postepowaniu o umieszczenie dziecka w pieczy zastepczej,
wprowadzaly m.in. przepisy okreslajace szczegétowo czynnosci sadu
w postepowaniu wykonawczym dotyczace oceny sytuacji dziecka
umieszczonego w pieczy zastepczej. Sa to art. 579! oraz art. 5792 k.p.c.,
ktére dotycza sytuacji wyjatkowej, gdy umieszczenie dziecka w rodzinie
zastepczej albo w placéwce opiekuniczo-wychowawczej nastapito bez
orzeczenia sadu opiekunczego. W takiej sytuacji sad ten ma obowiazek
niezwlocznie wszczac postepowanie opiekuncze.

U.w.r.s.p.z. byta kilkakrotnie nowelizowana. Niestety nalezy stwier-
dzi¢, ze wprowadzane zmiany nie zawsze byly zgodne z potrzebami
oraz z oczekiwaniami rodzin zastepczych''.

8 M. Andrzejewski, Ewolucja pieczy zastepczej przez pryzmat nowych regulacji prawnych,
,Teologia i Moralnos$¢” 2012, t. 11, 5. 111-112.
? Ustawa z dnia 25111964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy (tekstjedn. Dz.U. 2023,
poz. 2809), dalej ,k.r.o.”.

10 Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
2024, poz. 1568 ze zm.), dalej ,k.p.c.”. Zob. tez Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
t. 3: Artykuly 506-729, pod red. T. Wisniewskiego, Warszawa 2021.

1 Szerzej w sprawie przeprowadzonej nowelizacji zob. J. Zaremba-Stanulewicz, Co
nam zostato z reformy, ktora miata lepiej wspierac rodziny?, ,Rzeczpospolita” z 5V 2023 r.


http://m.in

Komentarze, opinie i polemiki 173

Tytul ustawy wskazuje jej podstawowe cele i zadania, ktérymi sa:
wspieranie rodziny przezywajacej trudnosci w opiece nad swoimi dzie¢-
mi oraz system pieczy zastepczej.

Zgodnie z ustawa obowiazkiem organéw wlasciwych jest udzielenie
pomocy rodzinie, ktéra nie jest w stanie wypelnia¢ swojego podsta-
wowego zadania polegajacego na opiece nad swoimi dzie¢mi, czyli
wypetniania funkcji opiekunczo-wychowawczych. Udzielona rodzicom
pomoc powinna by¢ na tyle skuteczna, aby dzieci pozostaty pod ich
wladza rodzicielska. Nalezy wspomnie¢, ze zakres pomocy rodzicom
przewidziany w u.w.r.s.p.z. jest bardzo szeroki (pomoc asystenta ro-
dziny, poradnictwo specjalistyczne, pomoc prawna), natomiast nie za-
wsze w pelni wykorzystywany przez samych zainteresowanych. Niestety
w wielu przypadkach rodzice deklaruja, ze bardzo chcieliby, aby dzieci
do nich wrdcily, nie podejmuja jednak wystarczajacych lub zadnych
dzialan, zeby tak sie stato.

Czesto w pracy organizatora rodzinnej pieczy zastepczej, np. przy
dokonywaniu oceny zasadnosci pobytu dziecka w pieczy zastepczej, ob-
serwowana jest postawa rodzicéw, ktérzy po etapie ztosci oraz niezgody
po zabraniu dzieci i umieszczeniu w rodzinie zastepczej lub w placéwce
przechodza w stan biernosci i w konsekwencji — do akceptacji zaistnia-
tej sytuacji. Nie ma mozliwosci ustalenia liczby rodzicéw pasywnych.
Jednakze pewien wglad w sytuacje na terenie Poznania obrazuja dane
za 2024 rok. Wynika z nich, ze do rodzicéw biologicznych wrdcilo za-
ledwie 9 dzieci, co stanowi 1,98% ogdlnej liczby dzieci pozostajacych
w rodzinach zastepczych, ktérych na terenie Poznania jest 4542

Odseparowanie bowiem dzieci od rodzicow poprzez umieszczenie
w pieczy zastepczej powinno by¢ ostatecznoscia — w sytuacji, w ktorej
wczesniej podjete dziatania nie przyniosty oczekiwanych, pozytywnych
efektow. Jedynie w okolicznos$ciach, w ktérych zachodzi koniecznos¢
natychmiastowego zabezpieczenia dziecka, nie ma mozliwosci zasto-
sowania standardowych dziatan. Gdy pomoc udzielana rodzicom nie
przyniesie pozytywnych rezultatéw i dziecko zostanie umieszczone
w pieczy zastepczej, wowczas gléwnym celem jest podjecie krokow,
ktére skutkowac beda powrotem dziecka do rodzicéw. Zgodnie z zalo-
Zeniami u.w.r.s.p.z. powinny one przebiegac réwnolegle: z jednej strony

12 Stan na luty 2025 r. Dane uzyskane z Centrum Wspierania Rodzin ,Swoboda”.
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przygotowywac dziecko do powrotu do rodziny, z drugiej zas umozliwi¢
rodzinie ponowne podjecie funkcji opiekuniczo-wychowawczych.

Ustawa zaklada, ze skuteczna pomoc rodzinie przezywajacej kryzys
w sprawowaniu opieki nad swoimi dzie¢mi oraz pomoc w opiece nad
nimi, a w przypadku gdy dzieci juz znajduja sie poza rodzina dzialanie
w celuich powrotu pod opieke rodzicéw jest mozliwe tylko i wylacznie
przy jednoczesnym wspdlnym dziataniu wszystkich instytucji powota-
nych do udzielania pomocy rodzicom i dzieciom.

Na terenie Poznania pomoc asystenta rodziny oraz podstawowa
pomoc socjalna zapewnia Miejski Osrodek Pomocy Rodzinie (MOPR),
a na terenie powiatu poznanskiego — Powiatowe Centrum Pomocy
Rodzinie (PCPR). Ponadto prace z rodzinami prowadza inne wyspe-
cjalizowane podmioty, tak samorzadowe (np. Klub Dobrych Rodzicéw
dzialajacy przy Centrum Wspierania Rodzin ,Swoboda” w Poznaniu),
jak pozarzadowe (np. Dziecko w Centrum czy Fundacja Wspierania
Rodziny Adams). Nie mozna pomina¢ réwniez aktywnej dziatalnosci
Terenowego Komitetu Ochrony Praw Dziecka w Poznaniu.

Wejscie w zycie u.w.r.s.p.z. zakonczylo ostatecznie dominujacy od
wielu lat schemat dzialania polegajacy na tym, ze gdy dzieci odsepa-
rowywano od rodzicéw, zapewniajac im opieke w pieczy zastepczej
(najczesciej dlugotrwatej), rodzicéw pozostawiano samym sobie, nie
udzielajac im pomocy w odzyskaniu dzieci, wzglednie we wzmocnie-
niu czy tez nabyciu umiejetnosci opiekuniczo-wychowawczych. Nowe
przepisy sytuacje taka catkowicie zmienily, co zmusito réwniez rodzi-
céw do podejmowania aktywnosci w tym zakresie'*. Oczywiscie pod
warunkiem, ze beda taka aktywnos¢ chcieli podjac.

Niezwykle trafnie gléwna idee przyswiecajaca pieczy zastepczej ujat
M. Andrzejewski w klasycznym juz opracowaniu pt. Domy na piasku.
Domy dziecka. Od opieki nad dzieckiem do wspierania rodziny: ,[ploczawszy
od wprowadzania reformy funkcjonowania domoéw dziecka, tymczaso-
wos¢ pobytu winna by¢ postrzegana jako pozadany efekt wspierania
rodziny wychowanka i osiagniecia oczekiwanej poprawy jej sytuacji.
[...] z przebywaniem w domu dziecka jest podobnie jak z leczeniem
szpitalnym. Hospitalizacja ma sens jedynie na czas choroby, a wiec nie
moze trwac dluzej niz to konieczne. Od efektywnosci leczenia zalezy,
jak dtugo rodzina bedzie rozdzielona [...] w placéwce sad umieszcza

3 P. Dzieduszynski, Piecza zastepcza - perspektywa historyczna i ksztatt obecny, ,Psycho-
logia Wychowawcza” 2021, nr 22, s. 39.
* M. Andrzejewski, Ewolucja pieczy zastepczej..., s. 109.
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bowiem w miare zdrowe dziecko, a nie dotknietych choroba rodzicéw,
ktérych stan doprowadzit do podjecia dziatan. Ci mieszkaja w domu i,
rzec mozna, leczeni sa ambulatoryjnie”’.

2. Piecza zastepcza - ujecie prawne

Nalezy podkresli¢, ze nie istnieje legalna definicja pieczy zastepczej. Jest
to dlatego istotne, ze funkcjonowanie w systemie $cisle przez ustawo-
dawce okreslonej definicji instytucji prawnej ogranicza pole mozliwych
interpretacji, ktére nie zawsze moga by¢ zgodne z jego wola i zamiarami.
Taka definicja pieczy zastepczej lepiej stuzylaby bezpieczenstwu obrotu
prawnego, a co za tym idzie — rodzicom i ich dzieciom.

Zgodnie z art. 32 u.w.r.s.p.z. piecza zastepcza jest sprawowana
w przypadku niemoznosci zapewnienia dziecku opieki i wychowa-
nia przez rodzicow. Jak stusznie podkresla J. Zajaczkowska-Burtowy,
,[pliecza zastepcza to sprawowanie bezposredniej opieki i wychowania
dziecka przebywajacego poza swoim srodowiskiem rodzinnym z powo-
du czasowego lub statego pozbawienia dziecka sSrodowiska rodzinnego
albo nagannego sposobu sprawowania przez rodzicow dziecka pieczy
nad nim”¢. Rodzice zastepczy, opiekujac sie dzieckiem, zastepuja tym
samym jego rodzicéw, ktérzy nie sa w stanie wykonywac¢ swych zadan
rodzicielskich.

Z kolei za organizacje pieczy zastepczej jednostka odpowiedzialna
jest powiat, zaréwno ziemski, jak i miejski, czyli miasto jak w przy-
padku np. Poznania'’. Powiat przekazuje swe uprawnienia wtasciwym
jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére odpowiedzialne sa za
prowadzenie pracy z rodzinami wymagajacymi wsparcia oraz za orga-
nizacje pieczy zastepczej. Jako organizacje nalezy rozumiec¢ tworzenie
infrastruktury pieczy zastepczej (do ktérej oprécz rodzinnych form

15 M. Andrzejewski, Domy na piasku. Domy dziecka. Od opieki nad dzieckiem do wspierania
rodziny, Poznan 2007, s. 81. Wprawdzie praca dotyczy placéwek opiekuniczo-wycho-
wawczych i powstata przed wejsciem w Zycie u.w.r.s.p.z., ale idealnie wskazuje, jaki cel
przyswiecat zmianom juz wéwczas wdrazanym w placéwkach opiekuniczo-wychowaw-
czych, przenoszac taka potrzebe réwniez do rodzin zastepczych.

16 J. Zajaczkowska-Burtowy, Art.112', w: Kodeks rodzinny i opiekuticzy. Komentarz ak-
tualizowany, pod red. M. Frasa, M. Habdas, LEX/el. 2023.

7'S. Lakoma, Rodziny zastepcze - problematyka administracyjnoprawna (cz. 1), ,Admi-
nistracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2014, nr 4(37), s. 56.
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pieczy zastepczej naleza réwniez placéwki opiekuniczo-wychowawcze)
oraz finansowanie pieczy zastepczej's'é.

Infrastrukture rodzicielstwa zastepczego rodzinnego tworzy orga-
nizator rodzinnej pieczy zastepczej, ktéry realizuje swoje zadania na
podstawie art. 76 u.w.r.s.p.z. Regula jest, Ze na terenie powiatu swe
dziatania powinien realizowac¢ jeden organizator rodzinnej pieczy za-
stepczej, jednakze dopuszczalne jest, zeby na terenie jednego powiatu
dzialal wiecej niz jeden organizator rodzinnej pieczy zastepczej. W sy-
tuacji, w ktérej zadania dotyczace rodzicielstwa zastepczego realizuje
dwoch organizatoréw rodzinnej pieczy zastepczej, konieczne jest do-
konanie podzialu wykonywanych zadan. Latwo domysli¢ sie, ze podziat
wykonywanych obowiazkéw moze mie¢ negatywny wplyw na dalsza
wspolprace, nie wspominajac juz o ptynnosci wykonywanych zadan.
Taka sytuacja ma miejsce w Poznaniu, gdzie na mocy Zarzadzenia
nr 763/2011/P Prezydenta Miasta Poznania z dnia 1 grudnia 2011 r.
W sprawie wyznaczenia organizatora rodzinnej pieczy zastepczej po-
wolano do zycia dwdch organizatoréow: Miejski Osrodek Pomocy Ro-
dzinie w Poznaniu i Dom Dziecka nr 1 (obecnie Centrum Wspierania
Rodzin ,Swoboda” w Poznaniu). W § 2 zarzadzenia okreslono zakres
przystugujacych im zadan.

Istnieja dwie formy pieczy zastepczej — rodzinna i instytucjonalna
(art. 39 u.w.r.s.p.z.). Piecza rodzinna obejmuje: rodziny zastepcze spo-
krewnione, rodziny zastepcze niezawodowe, rodziny zastepcze zawo-
dowe, w tym: rodziny zastepcze zawodowe o charakterze pogotowia
rodzinnego oraz zawodowe specjalistyczne. Do rodzinnej formy pieczy
zastepczej zalicza sie réwniez rodzinne domy dziecka. Nalezy jednak
wskazag, ze chociaz rodzinne domy dziecka zostaly przez ustawodawce
zaliczone do rodzinnej pieczy zastepczej, w swym zalozeniu maja ele-
menty instytucjonalnej pieczy zastepczej. By¢ moze te cechy decyduja,
Ze nie jest to popularna forma opieki nad dzieckiem?.

Ustawa przewiduje kilka form pieczy instytucjonalnej. Najbardziej
znang spos$rdd nich jest placéwka opiekunczo-wychowawcza, zwa-
na czesto domem dziecka. Nalezy z cala wyrazistoscia podkresli¢, ze

%S, Nitecki, A. Wilk, Art. 32, w: Wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 2024, s. 220-221.

' W Poznaniu nie funkcjonuje i nie funkcjonowat zaden rodzinny dom dziecka.
Wydaje sig, ze wspomniany w tekscie element instytucjonalizacji tej formy pieczy za-
stepczej, ktéry wymaga wypelnienia dalej idacych niz w przypadku pozostatych form
warunkoéw materialnych i formalnych, jest przesadzajacy.
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postugiwanie sie pojeciem ,dom dziecka” jest nieprawidiowe i stanowi
element archaicznej tradycji jezykowej. W obowiazujacym stanie praw-
nym takie pojecie nie istnieje. Dom dziecka, ,bidul” lub ,sierociniec”
kojarzone sa z miejscami, w ktérych, w samym ich zalozeniu, dziecka
nie spotka nic dobrego®. Co gorsze, w sSrodkach masowego przekazu
w dalszym ciagu stosowane sa powyzsze pojecia, czesto w sytuacjach
skrajnych, niepokojacych stuchaczy lub widzow?'.

W doktrynie wyréznia sie placowki opiekunczo-wychowawcze typu
socjalizacyjnego, typu interwencyjnego i typu specjalistyczno-terapeu-
tycznego. Kazda z nich ma inne zadania. Zdarzaja sie sytuacje, w kto-
rych uzasadnione jest potaczenie dwdch placowek, np. utworzenie
placowki opiekuniczo-wychowawczej typu socjalizacyjno-terapeutycz-
nego. Wynika¢ to moze m.in. z aktualnych potrzeb powiatu lub gminy.
W taki sposéb tworzy sie placowke, z jednej strony zapewniajaca opieke
dzieciom, ktére tam juz mieszkaja, a z drugiej strony przygotowana na
przyjecie dzieci w sytuacjach nagtych, np. w wyniku interwencji**. I tak
na terenie Poznania funkcjonuje 7 placowek opiekunczo-wychowaw-
czych oraz 6 placéwek opiekunczo-wychowawczych typu rodzinnego,
niewlasciwie okreslanych jako ,rodzinne domy”. Dodatkowo istnieja
jeszcze placdwki prowadzone przez instytucje zwiazane z Kosciotem
katolickim®.

Ogodlna zasada, ktéra wprowadzit ustawodawca, jest pierwszenstwo
zapewniania dzieciom opieki w rodzinnych formach pieczy zastepczej.
Preferencje umieszczania dzieci w takiego rodzaju rodzinach wprowa-
dzit art. 1127 k.r.0., ktéry wyraza wprost przyjeta przez ustawodawce
zasade pierwszenstwa pieczy rodzinnej przed instytucjonalna. Kieruje
sie przy tym mozliwoscia pracy z rodzina oraz utrzymywaniem przez
dziecko kontaktéw z rodzicami. Zapewnienie dziecku opieki pieczy
instytucjonalnej powinno mie¢ miejsce w momencie, w ktérym nie ma

20 J. Zaremba-Stanulewicz, Rodzina zastepcza. ..

2 Watpliwe jest, czy ktérakolwiek z 0sdb uzywajacych publicznie takich pojec kie-
dykolwiek odwiedzita taka placéwke, aby ,od srodka” przekonac sig, jak obecnie ona
funkcjonuje. To juz inny swiat niz jeszcze kilkanascie lat temu, jezeli chodzi o standardy
opieki nad dzie¢mi, i z btednymi wyobrazeniami, powielanymi czesto przez media, ma
to niewiele wspdlnego.

2 Innymi formami pieczy instytucjonalnej sa réwniez: placdwka opiekunczo-wy-
chowawcza typu rodzinnego, regionalna placéwka opiekunczo-terapeutyczna, inter-
wencyjny osrodek preadopcyjny.

2 Wykaz tych placdwek dostepny pod adresem: https://www.poznan.pl/mim/main/
placowki—opiekunczo—wychowawcze,poi,960,28/.


http://m.in
https://www.poznan.pl/mim/main/placowki-opiekunczo-wychowawcze,poi,960,28/
https://www.poznan.pl/mim/main/placowki-opiekunczo-wychowawcze,poi,960,28/
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mozliwosci umieszczenia dziecka w rodzinnych formach zastepczych.
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze wlasciwie nie we wszystkich przypadkach
i nie zawsze placdwka opiekunczo-wychowawcza jest ostatecznoscia.
Trudno sie bowiem zgodzi¢ z teza J. Zajaczkowskiej-Burtowy, ze ,«nad-
zwyczajnosé» umieszczania w pieczy instytucjonalnej powinna doty-
czy¢ zasadniczo braku miejsc w rodzinnej pieczy zastepczej”*.

Najkorzystniejsze dla dziecka jest umieszczenie go w srodowisku
mozliwie zblizonym do rodziny naturalnej, ale nie za wszelka cene
inie w kazdym przypadku. Jak pokazuje praktyka, najliczniejsza grupe
rodzin zastepczych stanowia bowiem rodziny zastepcze spokrewnione,
czyli te, w ktérych dzie¢mi opiekuja sie dziadkowie, babcie, rodzenstwo,
niekiedy pradziadkowie czy prababcie. Najczesciej jedno z rodzicow
dziecka pochodzi od rodzicéw zastepczych. Oznacza to w wielu przy-
padkach, ze dziecko posrednio wraca do srodowiska rodzinnego, od
ktérego powinno zosta¢ odseparowane, a to nie zawsze jest dla niego
korzystne. Czesto istniejace silne wiezi emocjonalne, w tym przypad-
ku dziadkéw ze swoimi dzie¢mi biologicznymi, niekiedy skutecznie
blokuja pomoc dzieciom, ktére znajduja sie pod ich opieka w rodzi-
nie zastepczej. Co wiecej, rodziny zastepcze spokrewnione nie sa, na
podstawie art. 44 u.w.r.s.p.z., obligatoryjnie zobowiazane przez ustawe
do uczestniczenia w szkoleniach i fakt ten nie wplywa pozytywnie na
posiadane przez opiekunéw umiejetnosci opiekunczo-wychowawcze.

Nalezy w tym przypadku zgodzi¢ sie z M. Andrzejewskim, ktory
stusznie zwraca uwage, ze poszukujac najlepszych rozwiazan dla dzieci,
ktére nie moga przebywac wraz z rodzicami, ,[n]ie nalezy ulega¢ tezie
o rzekomej wyzszosci form rodzinnych nad instytucjonalnymi w kazdej
sytuagji. [...] Dla dziecka, ktére nalezy umiesci¢ poza rodzina, najlepsza
forma pieczy bowiem jest taka, ktéra w jego konkretnej sytuacji jest
najlepsza’®. I ta zasada nalezy sie kierowac.

3. Uwarunkowania pieczy zastepczej
W doktrynie wyrdznia sie cztery zasadnicze elementy pieczy za-

stepczej. Sa to: ostatecznos¢, czasowosd, obligatoryjna koniecznos¢
kontaktu rodzicéw z dzieckiem oraz pomocniczo$é. Wszystkie one

2 J. Zajaczkowska-Burtowy, Art. 1127, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz
aktualizowany, pod red. M. Frasa, M. Habdas, LEX/el. 2023.
» M. Andrzejewski, Ewolucja pieczy zastepczej..., s. 117-118.
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facznie i jednoczesnie musza wystapi¢, zeby mowic o pieczy zastepczej.
Brak ktéregokolwiek z elementéw uniemozliwia zorganizowanie pieczy
zastepczej zgodnej z ustawa.

Przez ostatecznos¢ nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej wszystkie
podjete wczedniej proby pomocy rodzinie nie przyniosty oczekiwanych
rezultatow i z tych wzgleddw zaistniata koniecznos¢ zabrania dziecka
z rodziny i zapewnienia mu opieki w pieczy zastepczej. Jezeli jednak
zaistniala konieczno$¢ natychmiastowego zabezpieczenia dziecka, to
w takich okolicznosciach w pierwszej kolejnosci pomaga sie dziecku bez
wdrazania wczesniejszych etapéw procedury przewidzianej ustawowo?.

Z kolei czasowos¢ to stan, w ktérym dziecko powinno przebywac
w pieczy zastepczej do czasu umozliwienia powrotu pod opieke rodzi-
cow, ktorzy w zalozeniu ustawy powinni ponownie naby¢ umiejetnosci
wlasciwej opieki nad swoim dzieckiem. Gdy powr6t dziecka do rodzi-
cOw jest niemozliwy, dla dobra dziecka nalezatoby rozwazy¢ mozliwos¢
jego przysposobienia. Diugotrwaty pobyt w pieczy zastepczej (okreslany
w praktyce ,piecza dlugotrwala”) powinien mie¢ miejsce tylko w okolicz-
nosciach, w ktérych powrét dziecka do rodzicéw nie jest mozliwy albo
przysposobienie nie jest zasadne (np. w przypadku nieuregulowane;j
sytuacji prawnej)¥. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na przyczyny,
ktére najczesciej determinuja umieszczenie dziecka w pieczy zastep-
czej. Od wielu lat sa one niezmienne i zostaly wskazane w przepro-
wadzonych przez A. Prusinowska-Marek badaniach akt sadowych®.
Wyniki tych badan wskazuja, ze wérdd zidentyfikowanych problemow
w funkcjonowaniu rodziny i czynnikéw ryzyka najczesciej wystepowaty:
samotne rodzicielstwo (72,1%), naduzywanie alkoholu przez rodzica/
opiekuna (45,8%), niskie kompetencje rodzicielskie (31,3%), trudna

% Szerzej ]. Gudowski, Art. 756", w: Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 4:
Postepowanie rozpoznawcze. Postepowanie zabezpieczajgce, pod red. T. Erecinskiego, War-
szawa 2016, s. 800-801.

% W okolicznosciach, w ktérych nie dochodzi do uregulowania sytuacji prawnej
dziecka, nalezatoby zwrdci¢ uwage na nie zawsze zrozumiale postepowanie sadéw
rodzinnych i opiekuniczych. Zauwazalne od kilku lat odstepowanie przez sady od osta-
tecznego uregulowania sytuacji dziecka, czyli pozbawienia wtadzy rodzicéw dziecka,
a przez to dawanie rodzicom dziecka kolejnych szans, nie tylko wydtuza pobyt dziecka
w pieczy zastepczej, lecz takze uniemozliwia przysposobienie i zapewnienie stabilnego
oraz bezpiecznego dla dziecka srodowiska. Nieuzasadniona zwloka moze doprowadzi¢
do sytuacji, w ktérej dziecko majace szanse na przysposobienie pozostanie do peino-
letnosci w pieczy zastepczej.

% A. Prusinowska-Marek, Praktyka sgdowa w zakresie realizacji zasady tymczasowosci
pieczy zastepczej, ,Prawo w Dziataniu” 2019, nr 40, s. 43-78.
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sytuacja materialna (21,3%), zte warunki lokalowe (13,9%), przemoc
w rodzinie (12,4%) i przewlekta choroba w rodzinie?. W poszczegol-
nych rodzinach wspélwystepowalo wiele czynnikéw zaburzajacych
ich funkcjonowanie. Interwencja sadu opiekunczego, poza sprawami,
w ktoérych zachodzita koniecznos¢ ustanowienia przedstawiciela usta-
wowego i zapewnienia dziecku pieczy zastepczej w zwiazku ze smiercia
lub przewlekta choroba jego rodzica, dotyczyla rodzin wielopokolenio-
wych, czesto bedacych juz wczesniej w zainteresowaniu sadu®.

Wsréd bezposrednich powodow umieszczenia dziecka w rodzinie
zastepczej A. Prusinowska-Marek wymienia: naduzywanie alkoholu,
libacje, interwencje Policji, pozostawianie dziecka bez opieki lub nad-
zoru, smier¢ rodzica, brak przedstawiciela ustawowego, porzucenie
dziecka, zaniedbywanie, osadzenie w zaktadzie karnym, dlugotrwaty
pobyt w szpitalu, przemoc w rodzinie, choroba psychiczna rodzica
uniemozliwiajaca mu sprawowanie opieki nad dzieckiem?'.

Najczesciej dzieci byly (i nadal sa) umieszczane w spokrewnionych
rodzinach zastepczych i w placowkach opiekunczo-wychowawczych?®.
Tendencja taka widoczna jest takze w Poznaniu. Zgodnie z informacjami
uzyskanymi do dnia 31 pazdziernika 2024 r. w Poznaniu funkcjonuje
facznie 387 rodzin zastepczych, z ktérych 226 to rodziny zastepcze
spokrewnione, 131 - rodziny zastepcze niezawodowe oraz 30 — ro-
dziny zastepcze zawodowe. Najwiecej dzieci: 278, znajdowalo sie pod
opieka dziadkow, pradziadkow i rodzenistwa, z tym ze w tym przypadku
uwzgledniono réwniez peinoletnich wychowankoéw, ktérzy nadal po-
zostawali pod opieka rodzicéw zastepczych. W rodzinach zawodowych
niespokrewnionych przebywato 131 dzieci, w rodzinach zastepczych
zawodowych 99 dzieci®.

29 Ibidem, s. 57.

% R. Plasek, Dynamika przemian instytucji pieczy zastepczej w Polsce, ,Polityka Spoteczna”
2019, nr2,s.7-11.

31 Zgodnie z danymi przekazanymi przez Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS)z9V
2024 r. w poréwnaniu z rokiem 2022 liczba dzieci przebywajacych w pieczy zastepczej
zwiekszyta sie 0 3,5%. Na koniec 2023 r. w pieczy zastepczej przebywato 75,3 tys. dzieci,
z tego 58,2 tys. w pieczy rodzinnej oraz 17,1 tys. w pieczy instytucjonalnej. Wsrdd ro-
dzin zastepczych dominowaty rodziny zastepcze spokrewnione, ktére stanowity 63,8%.
Rodziny niezawodowe to 30,4%, a rodziny zawodowe — 5,8%. Ponad potowa wszystkich
rodzin zastepczych to rodziny zastepcze spokrewnione, 53,1% rodzicéw zastepczych to
osoby w wieku 51-70 lat. GUS, Piecza zastepcza w 2023 roku. Informacje sygnalne, 9 V 2024 r.

32 A. Prusinowska-Marek, op. cit., s. 56-57.

» Dane uzyskane od organizatora rodzinnej pieczy zastepczej — Centrum Wspierania
Rodzin ,Swoboda” w Poznaniu.
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Kolejna cecha charakteryzujaca piecze zastepcza jest zasada po-
mocniczosci, ktora zaklada, zZe nalezy jednoczesnie, przy wsparciu
odpowiednich instytucji, udzieli¢ pomocy rodzicom i dziecku, tak aby
dziecko mogto wréci¢ do rodzicéw, a oni z kolei byli w stanie wlasciwie
sie nim opiekowac. Zakres wsparcia, ktére powinno zosta¢ udzielone
rodzinie, powinien w zatozeniach doprowadzi¢ do usamodzielnienia
adresata pomocy (rodzina niewydolna wychowawczo, z ktérej zabrano
dziecko do pieczy zastepczej, powinna dosta¢ wsparcie pozwalajace jej
na powr6t dziecka i dalsze wspdlne funkcjonowanie)*.

Jak wskazuje doswiadczenie, jedna z najtrudniej akceptowalnych
przez rodziny zastepcze i kandydatéw na rodziny zastepcze cech pie-
czy jest koniecznos¢ zapewnienia kontaktéw dzieci przebywajacych
w pieczy zastepczej z rodzicami. Wérdd rodzicdw zastepczych element
ten wzbudza najwiecej kontrowersji, a nawet opdr. Istota zasady utrzy-
mywania kontaktéw jest reintegracja rodziny i kazdy rodzic zastepczy
powinien mie¢ tego Swiadomos¢. Na etapie kwalifikacji prowadzonej
przez organizatora rodzinnej pieczy zastepczej kandydaci najczesciej
przyznaja, ze sa przygotowani na realizacje kontaktow dziecka ze swo-
imi rodzicami oraz zdaja sobie sprawe z charakteru pieczy zastepczej.
Natomiast praktyka i doswiadczenie wielu 0s6b pracujacych w systemie
pieczy zastepczej, w tym w Centrum Wspierania Rodzin ,Swoboda”
w Poznaniu, potwierdza, ze dla rodzicow zastepczych jest to najtrud-
niejszy do zaakceptowania i w realizacji element pieczy zastepczej.

Podsumowanie

Tres¢ u.w.r.s.p.z. i wynikjace z niej zasady pieczy zastepczej wskazuja,
ze jest to instytucja wysoce sformalizowana, co powoduje, ze rodzin za-
stepczych (kazdego typu) brakuje. Natomiast liczba dzieci oczekujacych
na rodzicéw zastepczych z roku na rok rosnie. Wedlug danych Miejskie-
go Osrodka Pomocy Rodzinie w Poznaniu oraz poznanskich placowek,
np. Centrum Wspierania Rodzin ,Swoboda’, na znalezienie rodziny
zastepczej w Poznaniu oczekuje 120 dzieci®. Brak miejsc w pieczy za-
stepczej skutkuje tym, Ze dzieci nadal przebywaja w rodzinach biolo-
gicznych, z ktérych powinny zosta¢ zabrane (np. z powodu przemocy,
alkoholizmu rodzicéw, uzaleznienia od srodkéw psychoaktywnych,

3 M. Andrzejewski, Ewolucja pieczy zastepczej..., s. 110.
* Dane z lutego 2025 .
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nieporadnosci zyciowej). Niektére pozostaja w rodzinach zastepczych,
ktére z jakiegos powodu zostaly rozwiazane. Woéwczas formalnie ro-
dzina zastepcza juz nie istnieje, a zatem nie otrzymuje srodkéw na
utrzymanie dziecka. Spora grupe dzieci, ktére oczekuja na rozwiazanie
swojej sytuacji, stanowia te, ktore przebywaja w szpitalach, poniewaz
zostaly albo porzucone, albo pozostawione tam przez rodzicéw?.

Wzrost liczby dzieci, ktére powinny znalez¢ sie w pieczy zastepczej,
jest zauwazalny od kilku lat. W polaczeniu z notorycznym brakiem
rodzin zastepczych i miejsc w placowkach opiekunczo-wychowaw-
czych stwarza to niebezpieczenstwo braku mozliwosci ochrony dzieci
potrzebujacych pomocy oraz watpliwosci co do gotowosci zmierzenia
sie potencjalnych kandydatéw z trudnosciami, jakie moga pojawic¢ sie
w trakcie sprawowanej opieki.
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Dzien 1 stycznia 2026 r. zbliza sie wielkimi krokami. Data ta jest wazna, od tego bo-
wiem dnia niezbedne bedzie posiadanie nowego aktu planowania przestrzennego

majacego range prawa lokalnego. Jest nim plan ogélny gminy, bedacy jednoczesnie

przedmiotem zainteresowan prezentowanej publikacji. Ksiazka ta jest trafna proba
odpowiedzi na potrzeby zwiazane z reforma planowania przestrzennego, jakie

pojawily sie niemal od poczatku obowiazywania Ustawy z dnia z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (u.p.z.p.).

Zawiera takze odniesienie do wystepujacej od ponad 10 lat koniecznosci zmian
systemowych w planowaniu zagospodarowania przestrzennego, w zwiazku z ktéra
powotano fachowcdéw i powstato kilka projektéw nowych ustaw lub nowelizagji juz
obowiazujacej u.p.z.p. Niewatpliwie wazne sa tu regulacje wprowadzone obszerna
irewolucyjna nowelizacja wynikajaca z Ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw
(u.p.z.p.zm.). Prezentowana monografia cechuje sie duza wartoscia praktyczna,
a jej adresaci otrzymuja sumienna doze informacji o nowych procedurach i liczne
przyktady wzoréw dokumentéw dotyczacych planu ogélnego gminy. Oprécz tego
praca zawiera liczne pordwnania instytucji sytemu planowania przestrzennego
w przedmiotowym zakresie, zar6wno przed nowelizacja, jak i po niej, co ulatwia
zrozumienie zakresu i skutkéw wprowadzanych zmian.

Warte odnotowania jest to, ze juz we Wprowadzeniu zwrécono uwage, ze

,[glospodarowanie przestrzenia bez obowiazkowych planéw, lecz na podstawie
indywidualnych decyzji administracyjnych, okazato sie by¢ moze mniej proble-
matyczne, gdyz dajace szybszy efekt bez kosztownej i dlugotrwatej procedury, ale
pozostawiajace negatywne i trwale skutki w przestrzeni. Przez 20 lat obowigzywania
ustawy uchwalono lub zaadaptowano plany miejscowe dla jedynie 1/3 powierzchni
Polski, a i te okazaly sie przeszacowane. Niech za przyklad postuzy jeden wskaz-
nik — obowiazujace plany miejscowe umozliwiaja osiedlenie sie na nowych tere-
nach, wskazywanych pod zabudowe mieszkaniowa, ponad 70 000 000 0s6b, co jest

SPP 2(50), 2025: 185-198. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2025.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nd/4.0/).
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wartoscig oderwana zupetnie od realnych mozliwosci, gdyz ogélna liczba ludnosci

Polski na koniec 2023 r. wyniosta ok. 37 500 000 oséb i ciagle maleje. Zastepowanie

planéw miejscowych decyzjami administracyjnymi doprowadzilo do destrukcji

przestrzeni oraz powstania powszechnego przekonania, ze lokalizowanie nowej

zabudowy mozliwe jest w praktycznie dowolnym miejscu. Skutkiem jest niemal

niekontrolowane «rozpelzanie sig» jednostek osadniczych wzdtuz istniejacych drég
ito nawet na obszary chronione przyrodniczo czy konserwatorsko. Prowadzi to do

powstawania nieczytelnych przestrzennie i niekompletnie wyposazonych swoistych

«ciaggéw obszaréw zurbanizowanych», o przemieszanych, czesto kolidujacych ze

soba funkcjach, ktére trudno zdefiniowac jako jednostki osadnicze. W konsekwencji

realizowane na bazie tak utomnego narzedzia prawnego inwestycje doprowadzily do

niezwykle chaotycznej zabudowy, generujacej ogromne koszty, nie tylko finansowe,
ale tez spoteczne, estetyczne i systemowe. Przeznaczanie zbyt duzych i zbyt odle-
glych od istniejacej infrastruktury technicznej, oswiatowej, zdrowotnej, spotecznej

i kulturalnej obszaréw pod zabudowe zyskalo juz miano «dzikiej» suburbanizacji,
apojecia: «bez-tad przestrzenny», «patodeweloperka», <betonoza», chaos reklamowy,
«pasteloza» — to okreslenia dopelniajace definicje kryzysowego stanu otaczajacej

nas przestrzeni” (s. XV). Réwnie ciekawe uwagi dotycza planu ogdlnego gminy,
gdyz zauwazono, ze ,[g]mina pozbawiona tego planu straci mozliwosé wydawania

decyzji o warunkach zabudowy. Wéwczas inwestowanie bedzie mogto odbywac¢

sie jedynie na podstawie obowiazujacych miejscowych planéw zagospodarowania

przestrzennego, o ile takie zostana lub zostaly uchwalone. Nadal jednak sytuacja,
w ktérej gminy posiadaja plany miejscowe dla catego lub przewazajacej czesci

swojego obszaru, naleza do rzadkosci. Jest tez wciaz wiele gmin, ktére nie uchwality
zadnego miejscowego planu lub posiadaja zdezaktualizowane plany, uchwalone

pod rzadami jeszcze poprzedniej ustawy” (s. XV-XVI). Czytelnik we Wprowadzeniu

odnajdzie takze informacje liczbowe przekazane przez Ministerstwo Rozwoju

i Technologii, wedle ktérych ,[n]a koniec czerwca 2024 r. 647 gmin wystapito o re-
jestracje zbioréw danych przestrzennych do sporzadzania planéw ogélnych, co jest
jednoznaczne z przystapieniem do opracowania projektéw tych aktéw planowania

przestrzennego” (s. XVI). Zestawiajac te liczby z ogdlna liczba gmin w Polsce, wy-
noszaca 2477, nie jest to zadowalajacy wynik, poniewaz dotyczy on zaledwie okoto

25% polskich gmin. Co wiecej, przektada sie to na kwote przewidziana na reforme

planowania przestrzennego w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania

Odpornosci (KPO) wynoszaca okoto 871 000 000 zt, a warunkiem wyplaty srodkéw
z KPO jest, aby do kornica 2025 r. 80% gmin uchwalito plany ogdlne.

Jak juz wspominano, dzieki praktycznemu charakterowi opracowania moze
ono z powodzeniem stuzy¢ jako poradnik badz przewodnik — wytyczajacy kolejne
czynnosci, jakie powinny zosta¢ podjete w procedurze przyjmowania planu ogdél-
nego — powstaly z mysla o wsparciu wszystkich oséb zainteresowanych nowym
podejsciem do zagospodarowania otaczajacej nas przestrzeni i samych zaangazo-
wanych w systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, jakie wprowadzono
do porzadku prawnego. Na uwage czytelnika zastuguje takze fakt, Ze autorzy ksiazki
to specjalisci i praktycy w omawianej dziedzinie. Jak wynika z informacji zawar-
tych w czesci O Autorach, Dagmara Kafar jest wieloletnim urzednikiem organéw
administracji publicznej réznych szczebli, a do niedawna kierowata oddziatem
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wydajacym, w imieniu prezydenta duzego miasta na prawach powiatu, wszelkie

decyzje administracyjne zwigzane z inwestowaniem: od warunkéw zabudowy
i ustalania lokalizacji inwestycji celu publicznego, przez pozwolenia na budowe,
po zezwolenia na realizacje inwestycji drogowych. Autorka obecnie wspotpracuje

z firma zajmujaca sie koordynacja proceséw inwestycyjnych i od kilku lat prowadzi

réwniez liczne szkolenia z zakresu procedury wydawania decyzji administracyjnych

zwiazanych z szeroko pojetym inwestowaniem na podstawie przepiséw zwyktych

i szczegdlnych, ponadto od kilku lat porusza ona w licznych publikacjach w prasie

branzowej, np. w pismie samorzadu terytorialnego ,Wspdlnota’, kwestie podstaw
prawnych inwestowania, w szczegélnosci w zakresie infrastruktury technicznej

i drogowej. Z kolei dr Kazimierz Pawlik to radca prawny, doktor nauk politycznych,
wykladowca akademicki, adiunkt w Instytucie Nauk o Polityce i Administracji UKSW,
ekspert Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego. Autor ponad 300 arty-
kutéw i monografii z zakresu prawa samorzadowego, informacji publicznej, prawa

budowlanego, planowania przestrzennego i ochrony danych osobowych. W ramach

indywidualnej praktyki specjalizuje sie¢ w postepowaniach administracyjnych oraz

w dostepie do informacji publicznej, z czego prowadzi obstuge prawna i szkolenia.
Pelnomocnik w wielu sprawach sadowoadministracyjnych z zakresu dostepu do

informacji publicznej, w tym tez z udziatem naczelnych organéw panstwowych. Pro-
wadzi szkolenia dla organéw administracji rzadowej i samorzadowej w sprawach

dostepu do informacji publicznej, ponownego wykorzystania informacji sektora

publicznego i prawa budowlanego. Niewatpliwie wiedza i doswiadczenie autoréw

potwierdzaja, ze osoby te wnosza w sposéb wartosciowy zaréwno praktyczny, jak
i naukowy wktad w opracowanie niniejszej ksiazki.

Monografia sklada sie z szesciu rozdzialéw. Po kazdym z nich autorzy podaja
podstawe prawna dotyczaca omawianych zagadnien. W jasny sposéb wyekspono-
wano w tresci poszczegdlnych rozdziatéw takie fragmenty jak: ,wazne’, ,orzeczenie”,
a takze zastosowano pogrubienia tekstu. W opracowaniu czytelnik odnajdzie inte-
resujaca grafike, w tym schematy i tabele poréwnawcze porzadkujace zagadnienia
dotyczace systemowych zmian w kontekscie planu ogélnego. Dodatkowym atutem
sa wzory dokumentdéw.

Rozdzial pierwszy autorstwa Kazimierza Pawlika to Plan 0gélny a studium. W ra-
mach uwag ogélnych do dalszych rozwazan przyjeto, ze w kontekscie reformy pol-
skiego systemu planowania przestrzennego wprowadzonej przez u.p.z.p.zm. mozna
uzna¢ ustanowienie nowego aktu planowania przestrzennego, jakim bedzie plan
ogolny. Zastapi on docelowo najpézniej od 1 stycznia 2026 r. studium uwarunko-
wan i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego gminy. Autor dodaje, ze ,[nlie
oznacza to, ze nowy akt planowania przestrzennego bedzie stanowil powielenie
studium jedynie ze zmieniona nazwa. Zakres jego regulacji bedzie bardziej precy-
zyjny i formalnie bedzie on aktem prawa miejscowego, co rozwiaze dotychczasowe
watpliwosci dotyczace m.in. mozliwosci zaskarzenia takiego aktu do wtasciwego
wojewddzkiego sadu administracyjnego. Tym samym gminy zyskaja wazne narze-
dzie umozliwiajace realizacje przystugujacego im wladztwa planistycznego, a jed-
noczesnie w formalny sposdéb zostanie zapewniona mozliwos¢ zainicjowania przez
m.in. wlasciciela nieruchomosci objetej granicami planu ogélnego sadowej kontroli
prawidlowosci przyjetych w nim rozwiazan czy prawidlowosci przeprowadzonego
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postepowania zmierzajacego do uchwalenia lub zmiany planu ogélnego” (s. 1).
W kolejnym fragmencie wskazano motywy reformy zawarte w uzasadnieniu do
u.p.z.p.zm., zgodnie z ktérymi — tutaj w duzym uproszczeniu — ,[r]ealizacja przez
gminy polityki przestrzennej poprzez uchwalanie studium, a nastepnie na ich pod-
stawie uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego okazata
sie niewystarczajaca” (s. 1). Tym samym konieczne jest zwiekszenie mozliwosci
ksztattowania kierunkdéw sposobu zagospodarowania przestrzennego obszaréw
gminy poprzez wprowadzenie aktu wywierajacego wiekszy wplyw na finalne roz-
wiazania zawarte w decyzjach zatwierdzajacych projekty budowlane i udzielajacych
pozwolenia na budowe. Nastepnie w ramach zagadnienia dotyczacego planu ogol-
nego i studium jako aktéw planowania przestrzennego zauwazono, ze nowelizacja
u.p.z.p.zm. (1) wprowadzono ustawowa definicje aktéw planowania przestrzennego,
stworzono zamkniety katalog aktéw planowania przestrzennego, a takze (2) rozbu-
dowano zasady odnoszace sie do udzialu spoteczenistwa w procedurze ich przygo-
towywania i przyjmowania, (3) obecnie poza zamknietym katalogiem znalazlo sie
studium. Czytelnika zainteresuje charakterystyka planu ogélnego jako aktu prawa
miejscowego wraz z konsekwencjami ptynacymi z tego tytulu. Autor podnosi tu,
ze ,[z]godnie z art. 13a ust. 7 u.p.z.p. plan ogdlny stanowi akt prawa miejscowe-
go, co odréznia go od studium, ktére kwalifikowane byto jako akt kierownictwa
wewnetrznego. Za akt prawa miejscowego uznaje sie wydawany przez organy JST
[jednostek samorzadu terytorialnego — przyp. P.J.J.] oraz terenowe organy admini-
stracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, akt
obowiazujacy na obszarze dziatania wydajacego go organu” (s. 3—4). Dalsze uwagi
dotyczace planu ogélnego odniesiono do Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym w kontekscie stanowienia aktéw prawa miejscowego obowiazujacych
na obszarze gminy. Przytoczono takze liczne orzecznictwo administracyjne w tym
zakresie. Kolejnym podjetym problemem jest zakres wiazacy planu ogélnego i stu-
dium. Ciekawe wywody dotyczace tych dwdch aktéw i réznic miedzy nimi ujeto
w ramach zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Fragment ten podbudowany
jest wnikliwa analiza u.p.z.p., a takze orzecznictwem administracyjnym. Niezwykle
trafnie i przejrzyscie pokazano problematyke planu ogélnego oraz tres¢ studium.
Zagadnienia te zawarto bowiem w krétkich oméwieniach, ktére przeniesiono do
trzech tabel dotyczacych nastepujacych zagadnien: (1) zakres przedmiotowy stu-
dium i planu ogdlnego, (2) uwarunkowania uwzgledniane w studium i w planie
og6lnym, (3) poréwnanie studium i planu ogélnego.

Rozdzial drugi, ktérego autorami sa Dagmara Kafar i Kazimierz Pawlik, to Tres¢
planu ogdlnego. Na poczatku na tle problemu elementéw obligatoryjnych i fakul-
tatywnych planu ogélnego autorzy stwierdzaja, ze aktualnie ustawowa regula-
cja u.p.z.p. dotyczaca zawartosci planu ogélnego realizuje postulat ograniczenia
i ujednolicenia zawartosci planu. Ich zdaniem ,[p]otrzeba takiego ustalenia zakresu
przedmiotowego wynikala z faktu, ze dotychczasowe studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego stanowito czesto dokument bardzo
rozbudowany, niekiedy nieczytelny o niejednolitym stopniu szczegétowosci. Skoro
ten podstawowy dokument planistyczny byl rézny w poszczegélnych gminach, to
poréwnanie dwéch czy wiekszej liczby tego typu dokumentéw przyjetych w réz-
nych jednostkach samorzadowych nie byto, np. dla przysztego inwestora, zadaniem
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tatwym. Dodatkowo rézny stopien szczegélowosci skutkowal réznym stopniem
zwiazania dla organu stanowigcego gminy przy sporzadzania planu miejscowego,
co zostalo zauwazone w orzecznictwie i poddane krytyce. Dlatego ustawodawca
decydowat sie precyzyjnie okresli¢ zakres przedmiotowy nastepcy studium, jakim
jest plan ogdlny” (s. 17). Na podstawie analizy aktualnie obowiazujacej u.p.z.p.
wskazano elementy obligatoryjne i fakultatywne planu ogdélnego. Zgodnie z tym
zatozeniem: ,[d]o elementéw obligatoryjnych zalicza sie: (1) strefy planistyczne
oraz (2) gminne standardy urbanistyczne. Jako elementy fakultatywne planu ogdl-
nego uznaje sie natomiast: (1) obszary uzupelnienia zabudowy oraz (2) obszary
zabudowy Srédmiejskiej. Réwniez w ramach poszczegélnych elementéw sklada-
jacych sie na tres¢ planu ogdlnego wystepuja czesci obligatoryjne oraz fakultatyw-
ne, np. w sktad gminnych standardéw urbanistycznych wchodza gminny katalog
stref planistycznych (element obowiazkowy) oraz gminne standardy dostepnosci
infrastruktury spotecznej (element fakultatywny). Wystepowanie jako sktadnikéw
planu ogélnego elementéw fakultatywnych zostato potaczone z precyzyjnym wska-
zaniem przez ustawodawce zakresu zwigzania przyjetymi w nich rozwigzaniami
dla organu przygotowujacego projekt planu miejscowego czy decyzje ustalajaca
warunki zabudowy” (s. 17-18). Taki porzadek rozwazani pozwolit na skrupulatne
omowienie stref planistycznych, gminnych standardéw urbanistycznych, obszaréw
uzupelnienia zabudowy i obszaréw zabudowy miejskiej. Analizom towarzysza
zaréwno tabela uwzgledniajaca profil funkcjonalny strefy planistycznej, liczne
odniesienia do u.p.z.p. i orzecznictwa, jak i wzory dotyczace obliczania zasad
bilansowania zabudowy. Réwnie zajmujacy jest fragment dotyczacy uzasadnienia
planu ogdlnego. Wykazujac istote i waznos¢ roli uzasadnienia tego planu, zwréco-
no uwage na kontekst konsultacji spotecznych, znaczenia dla radnych glosujacych
nad przyjeciem uchwaly o planie miejscowym i procedury kontroli przyjetego aktu
dokonywanych przez wojewode. Kolejno ,[w] zwiazku ze wspomniana rola uza-
sadnienia do planu ogélnego zdecydowano sie precyzyjnie wskaza¢ na sktadniki,
ktére w takim uzasadnieniu powinny sie znalez¢” (s. 32). W tym zakresie poddano
analizie elementy uzasadnienia planu ogdlnego z podzialem na czes¢ tekstowa
i cze$¢ graficzna. Warto tu takze dodac trafne uwagi autoréw dotyczace tego, ze
,[slkoro uzasadnienie stuzy przedstawieniu stanowiska gminy co do zasadnosci
przyjetych przez nig konkretnych rozwiazan w planie ogélnym, to nalezy zadbag,
aby poszczegoélne rozwiazania zostaly w dokumencie tym w sposéb nalezyty wy-
jasnione. Biorac pod uwage mozliwos¢ poddania w przysztosci planu ogélnego
(i procedury prowadzacej do jego przyjecia) kontroli sadu administracyjnego warto
pamietac o ugruntowanym juz stanowisku, ze «obronie» co do zasadnosci podjetego
rozstrzygniecia tylko czesciowo stuzy instytucja odpowiedzi na skarge, gdzie co do
zasady nie powinny by¢ podnoszone przez organ administracji publicznej nowe
argumenty majace swiadczy¢ o stusznosci zajetego stanowiska, a takie ewentualne
nowe argumenty jako sp6znione moga zosta¢ catkowicie pominiete przez sad przy
rozpatrywaniu skargi” (s. 32 i n.).

Rozdzial trzeci to Postgpowanie zmierzajgce do przyjecia planu 0gélnego, a jego au-
torka jest Dagmara Kafar. Juz w uwagach ogélnych zwraca ona uwagg, ze ,,[p]lan
ogolny gminy, jako akt planowania przestrzennego, podlega szczegélowej i wyma-
gajacej wielu dziatan procedurze przygotowania i uchwalania. Rzetelne wypelnienie
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wszystkich obowiazkéw w tej procedurze gwarantuje nie tylko trwatos¢ ustalen
tego planu, ale réwniez utatwi wojewodzie kontrole uchwaly w trybie nadzorczym.
Wojewoda bowiem, na podstawie art. 28 u.p.z.p., moze zastosowac rozstrzygniecie
nadzorcze wobec uchwaly przyjmujacej ten akt planowania przestrzennego, jesli
dojdzie do: (1) istotnego naruszenia zasad lub trybu sporzadzania planu ogdlnego;
(2) naruszenia wlasciwosci organéw w zakresie sporzadzania planéw ogdlnych.
Ustawodawca swiadomie uzyl w tym przepisie okreslenia «istotny», gdyz poszcze-
gblne dziatania niezbedne w trakcie przygotowania i uchwalania planu ogélnego
dziela sie na obligatoryjne i fakultatywne. Niewykonanie lub niewlasciwe wyko-
nanie obowiazkowych zasad sporzadzania planu ogdlnego bedzie z pewnoscia
zaliczone do naruszen istotnych” (s. 35in.). W ksiazce wskazano takze 15 punktéw
stanowiacych procedure przygotowania do uchwalenia planu ogélnego gminy
i w zwiazku z tym kolejno nastepujace czynnosci, jakie powinny wykona¢ wladze
lokalne w celu unikniecia naruszen. W tym fragmencie czytelnik odnajdzie ponadto
liczne refleksje i oceny autorki w kontekscie prawidlowo przeprowadzonej pro-
cedury planistycznej dotyczacej planu ogdélnego. Odnoszac sie w tym miejscu do
rozmaitych analiz u.p.z.p. i innych regulacji prawnych powiazanych z planem ogdl-
nym gminy, a takze do przytoczonych orzeczen sadéw administracyjnych, trzeba
zasygnalizowa¢, ze w opracowaniu w szczegélowy sposéb zawarto nastepujace kwe-
stie: (1) uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu ogdlnego, (2) ogloszenie
i zawiadomienie o przystapieniu do sporzadzenia gminnego planu ogdlnego oraz
zebranie wnioskéw, (3) przygotowanie projektu planu ogdlnego, (4) udostepnienie
projektu planu w Rejestrze Urbanistycznym, (5) opiniowanie i uzgadnianie projektu
planu ogdlnego, (6) ponowne udostepnienie projektu planu ogélnego w Rejestrze
Urbanistycznym, (7) konsultacje spoteczne, (8) ponowienie niektérych elementéw
procedury planistycznej, (9) uchwalenie planu ogdlnego gminy.

Rozdzial czwarty nosi tytut Partycypacja spoleczna, a jego autorka jest ponownie
Dagmara Kafar. W ramach zasad ogélnych poddano w czterech punktach swo-
istemu stopniowaniu sposéb sprawowania wtadzy. Autorka podzielita sie takze
ciekawymi refleksjami, ze efekt podjetych dziatan partycypacyjnych bedzie zaleze¢
od swiadomego i osobistego zaangazowania poszczegélnych jednostek, a takze od
gotowosci organu do rzetelnego wystuchania argumentéw. Co wiecej, w wyniku
u.p.z.p.zm. wprowadzono nowe, znacznie poszerzone i uszczegélowione, zasady
partycypacji spotecznej. Umieszczenie ich w odrebnym rozdziale (nr 1a) pod-
kredla range tego zagadnienia. Co wiecej, projektodawcy nowelizacji u.p.z.p.zm.
[slpodziewaja sie, ze uchwalanie aktéw planowania przestrzennego z wiekszym
i Swiadomym udziatem interesariuszy lokalnych (wszelkich podmiotéw publicznych
i prywatnych) przyczyni sie do powstawania dokumentéw odpowiadajacych w wiek-
szym stopniu potrzebom, a wiec trwalszych, a takze rodzacych mniej konfliktéw
spotecznych” (s. 63 i n.). W tym fragmencie przytoczono réwniez zakres pojecia
partycypacja, a — wobec braku jego definicji legalnej — w ksiazce odwotano sie do
jego potocznego znaczenia. I tak ,[z]godnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego PWN
«partycypacja» to «uczestniczenie, branie w czyms udziatu, uczestnictwo, udziat»,
a «partycypowacé» to «ponosi¢ wspoélnie z kims koszty jakiegos przedsiewziecia lub
miec¢ udzial w zyskach». W ujeciu spotecznym, jak i komercyjnym, wszyscy uczest-
nicy dzialan partycypacyjnych moga odnies¢ w ich efekcie jakie$ korzysci. Aktywne
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imerytoryczne uczestnictwo gwarantuje bowiem realny wplyw na ostateczny ksztatt
opracowywanych rozwiazan, istotnych dla zycia spotecznosci lokalnych. Prowadzi
tez do utozsamiania sie szerszego grona interesariuszy z przyjetymi ustaleniami”
(s.631in.). Czytelnika zainteresuje fragment dotyczacy realizacji zadan z zakresu
partycypacji. Zdaniem autorki ,[p]rzechodzac do zagadnienia partycypacji spo-
tecznej w sporzadzaniu aktéw planowania przestrzennego, na tle wprowadzonych
u.p.z.p.zm. zmian, nalezy na wstepie zaznaczy¢, ze bedzie ona realizowana w kilku
grupach dzialan obejmujacych: (1) umozliwienie udziatu interesariuszy w przygo-
towaniu aktéw planowania przestrzennego, w tym wypowiadania sie, sktadania
wnioskéw lub uczestnictwa w konsultacjach spotecznych; (2) poznanie potrzeb,
zebranie stanowisk i pomystéw interesariuszy dotyczacych polityki przestrzennej;
(3) prowadzenie dziatari edukacyjnych i informacyjnych o istocie, celach, zasadach
planowania i zagospodarowania przestrzennego; (4) inicjowanie, umozliwianie
i wspieranie dziatan stuzacych rozwijaniu dialogu miedzy interesariuszami w ra-
mach ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej oraz zwiekszanie udziatu
interesariuszy w ksztaltowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej” (s. 65-66).
W réwnie zajmujacy sposéb ujeto opis i analize: (1) interesariuszy partycypacji
spotecznej (wedlug nowych przepiséw dzialania partycypacyjne sa adresowane do
szerokiego kregu podmiotéw prywatnych i publicznych, zwanych interesariusza-
mi), a takze (2) reguly partycypacji spotecznej, poniewaz powstana w tym zakresie
dodatkowe, wazne i wielorakie obowiazki oraz szereg koniecznych warunkéw
kierowanych do podmiotéw sporzadzajacych akty planowania przestrzennego.
W tym rozdziale oméwiono réwniez zagadnienie udostepniania informacji na
wniosek wraz z okresleniem roli Rejestru Urbanistycznego, gdyz ,[n]adrzednym
celom ustawicznej, powszechnej i nieskrepowanej partycypacji spotecznej stuzy¢
ma réwniez udostepnianie, na indywidualny wniosek interesariusza, informacji
o umieszczeniu w Rejestrze Urbanistycznym nowych wpiséw (art. 8f u.p.z.p.).
Mozliwy zakres udostepnianych na wniosek informacji zawiera art. 67h u.p.z.p.
Tryb ten wyreczy niejako interesariuszy z ciagtego monitorowania pojawiajacych
sie wpisow w tym rejestrze. Obowiazek ten bedzie ciazyl na organie administracji
publicznej od momentu wniesienia Zadania az do rezygnacji, wyrazonej na pismie,
z przekazywania takich informacji. Podmiotem odpowiedzialnym za udzielanie
informacji na temat wpiséw w Rejestrze Urbanistycznym bedzie minister wtasciwy
ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkal-
nictwa (obecnie Minister Rozwoju i Technologii). Co znamienne, udostepnienie
takie nie musi sie odbywac¢ na elektroniczna skrzynke do doreczen skorelowana
z profilem zaufanym, lecz wystarczy, gdy bedzie wykorzystywac¢ ogélnodostepna
poczte elektroniczna, ktéra nie wymaga identyfikacji osoby adresata” (s. 67). Czy-
telnika zainteresuje tabela, w ktérej zawarto zakres informacji o nowych wpisach
udostepniany na wniosek interesariusza. Warto doda¢, ze podzielono ja na infor-
macje dotyczace wpisu, jakie interesariusz moze uzyska¢ do 31.12.2025 r., a takze
0d 1.1.2026 r. Kolejne zagadnienie to zakres przedmiotowy partycypacji spotecznej
w planowaniu przestrzennym. W jego ramach odniesiono sie do formy sktadania
uwag, a takze do wnioskdw o sporzadzenie lub zmiane aktu prawa miejscowego
oraz do wnioskéw o udostepnianie informacji na temat wpiséw w Rejestrze Urba-
nistycznym. Ustalona aktualnie forma sktadania pism i wnioskéw (papierowa lub
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cyfrowa) pozwolita na wnoszenie ich réwniez za pomoca $rodkéw komunikacji
elektronicznej (tez przy uzyciu ,zwyklej” poczty elektronicznej). Zwrécono po-
nadto uwage na konieczno$¢ okreslenia w drodze rozporzadzenia obowiazujacych
wzoréw formularzy. Kolejnym zagadnieniem w ramach rozdziatu czwartego sa
konsultacje spoleczne, ktére wymienia sie wsrdd przewidzianych przez nowelizacje
u.p.z.p. obowiazkowych elementéw partycypacji. W ksiazce oméwiono obowiazki
organu wykonawczego w gminie, jakie posiada w zakresie ogtoszenia sposobow,
miejsc i terminéw prowadzenia konsultacji, réwniez zbierania wnioskéw do projek-
téw aktéw planowania przestrzennego, gdzie uwzgledniono elementy konieczne
w konsultacjach oraz jej formy. Ponadto przydatny jest harmonogram w zakresie
dziatan podejmowanych w ramach obowiazkowej partycypacji spotecznej. Przyjeto
takze, iz ,[w] trakcie sporzadzania projektu gminnego planu ogélnego konsultacje
spoleczne sq obowiazkowym elementem procedury planistycznej i powinny odby¢
sie po uzgodnieniu i zaopiniowaniu projektu tego aktu planowania przestrzennego.
Uchybienie procedurze sporzadzania planu ogdlnego, a zwlaszcza konsultacji spo-
tecznych, lub zaniechanie ktéregos z obligatoryjnych etapéw ich przeprowadzenia
moze skutkowaé zastosowaniem przez wojewode rozstrzygniecia nadzorczego
wobec uchwaly przyjmujacej ten akt planowania przestrzennego” (s. 74 i n.).
Rozdzial piaty, autorstwa Kazimierza Pawlika, to Zaskarzalnosé planu ogolnego.
W ramach uwag ogélnych autor jest zdania, ze ,,[p]lan ogolny stanowi akt prawa
miejscowego, ktéry w sposéb posredni, m.in. przez okreslenie kierunkéw zago-
spodarowania czy obszaréw zabudowy uzupelniajacej, ingeruje w prawo wtasno-
$ci nieruchomosci. Biorac pod uwage szczegdlna ochrone witasnosci wynikajaca
z rozwiazan konstytucyjnych czy kodeksowych istnieje potrzeba poddania aktu
zawierajacego rozwiazania ingerujace w to prawo kontroli. Potrzeba ta jest tym
wigksza, ze ograniczenie prawa wlasnosci nastepuje nie w akcie rangi ustawowej,
lecz w akcie prawa miejscowego na podstawie delegacji ustawowej. Kontrola ta co
do zasady odbywa sie w ramach dwdch niewykluczajacych sie trybéw: (1) z urze-
du w ramach postepowania nadzorczego prowadzonego wzgledem kazdego aktu
przed wojewoda (a w ograniczonym zakresie takze przed RIO [Regionalna Izba
Obrachunkowa — przyp. P.J.J.] oraz (2) na skutek skargi indywidualnej wtasciciela
nieruchomosci, ktérej interes zostatby naruszony zapisami planu ogdlnego przed
wilasciwym WSA [Wojewddzki Sad Administracyjny — przyp. P.J.J.]. Z pierwszego
trybu moze skorzysta¢ wyltacznie organ nadzoru, z drugiego podmiot, ktérego in-
teres prawny zostal naruszony planem ogélnym, oraz w pewnym zakresie réwniez
organ nadzoru, jesli nie zdazylby w ustawowym terminie wydac rozstrzygniecia
nadzorczego” (s. 75). Kolejne wywody skupiono na istocie kontroli nadzorczej,
gdyz plan ogdlny, wzorem innych aktéw prawa miejscowego, podlega z urzedu
kontroli wlasciwego wojewody. W tym fragmencie nie brakuje takze zagadnien do-
tyczacych praw i obowiazkéw wojewody, kryteriow nadzoru czy zagwarantowania
przestrzegania przez samorzad terytorialny zasady legalnosci. Nastepna kwestia
dotyczy kryteriéw kontroli nadzorczej nad planem ogdlnym z uwzglednieniem: (1)
istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu ogdlnego, (2) istotnego naruszenia
trybu sporzadzania planu ogélnego i (3) naruszenia wlasciwosci organéw. Wnikli-
wym analizom poddano ponadto przebieg postepowania nadzorczego wzgledem
planu ogdlnego pod katem: (1) odpowiedniego stosowanie przepiséw KPA, (2)
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wskazania katalogu stron postepowania, (3) przeprowadzenia analizy planu ogél-
nego i (4) zakonczenia postepowania nadzorczego. Kolejny omawiany problem to

zaskarzalnos¢ rozstrzygniecia dotyczacego planu ogdlnego, odnosnie do ktérego

wskazano, ze ,[g]minie, ktérej uchwala przyjmujaca plan ogélny zostataby objeta

rozstrzygnieciem nadzorczym stwierdzajacym niewaznos¢ tego aktu, przystuguje

skarga do sadu administracyjnego” (s. 85). Wéréd nastepnych zagadnien autor
omawia instytucje skargi indywidualnej i jej dopuszczalnosci: ,[o]bok postepowania
nadzorczego, ktére prowadzone jest z urzedu oraz jest ograniczone czasowo, do

wyeliminowania uchwaly przyjmujacej plan ogdlny z obrotu prawnego moze pro-
wadzi¢ orzeczenie niewaznosci uchwaty rady gminy (rady miasta) podjete na skutek
rozpatrzenia skargi indywidualnej przez sad administracyjny” (s. 87). Poruszona
problematyke wzbogacaja analizy dotyczace: (1) przebiegu postepowania ze skargi

na plan ogdlny i (2) stwierdzenia niewaznosci uchwaly przyjmujacej plan ogélny.
Rozdzial poswiecony zaskarzalnosci planu ogélnego dopelniaja skutki orzeczenia

niewaznosci planu ogdlnego. Uwagi ogélne w tym zakresie rozpoczeto od stanowi-
ska, ze ,[e]wentualne ustalenie niewaznosci planu ogélnego bez wzgledu na to, czy
stanowi ono skutek wydania rozstrzygniecia nadzorczego przez wojewode, czy jest
efektem uwzglednienia skargi indywidualnej, pociaga za soba bardzo istotne konse-
kwencje tak w zakresie obowiazkéw gminy (koniecznosé rozpoczecia ponownie prac

planistycznych nad planem ogélnym), zmian mozliwosci inwestycyjnych w gminie

(np. brak dopuszczalnosci wydania decyzji ustalajacych warunki zabudowy), czy
przede wszystkim dla stabilnosci aktéw wydanych w oparciu o plan ogélny. Oczy-
wiscie skala tych skutkow bedzie r6zna, a zaleze¢ bedzie przede wszystkim od tego,
czy niewazno$¢ planu ogélnego dotyczy catej uchwaly, czy tylko jej czesci” (s. 92).
Dalsza metodyka prowadzanych badan w oparciu o skutki orzeczenia niewaznosci

planu ogdlnego dotyczy: (1) pojecia niewaznosci, (2) wplywu orzeczenia niewaz-
nosci planu ogdlnego na plany miejscowe i (3) wplywu orzeczenia niewaznosci

planu ogélnego na wydanie decyzji ustalajacych warunki zabudowy. Warto, a nawet

trzeba tu podkresli¢, ze caly rozdzial przepetniony jest licznymi odniesieniami do

réznych aktéw prawnych majacych wplyw na plan ogdélny badz bedacych z tym

aktem $ciste powiazanych, a takze do orzecznictwa administracyjnego.

Rozdzial szésty, zatytutowany Wzory dokumentéw, jest autorstwa Dagmary Ka-
far i Kazimierza Pawlika. Jest to czes¢ bardzo pomocna i niezwykle przydatna
z praktycznego punktu widzenia. Zawiera bowiem zestawienie wielu wzoréw
dokumentéw dotyczacych planu ogdlnego. Czytelnik odnajdzie tu nastepujace
wzory: (1) uchwale rady gminy w sprawie przystapienia do sporzadzania planu
ogdblnego, (2) wniosek organu wykonawczego gminy o zaopiniowanie projektu
planu ogdélnego, (3) wniosek organu wykonawczego gminy o uzgodnienie projek-
tu planu ogdlnego, (4) ponowny wniosek wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
o uzgodnienie projektu planu ogdlnego, (5) wniosek o przekazywanie interesariu-
szowi informacji o kazdorazowym udostepnieniu w Rejestrze Urbanistycznym (a do
31.12.2025 r. wniosek o przekazywanie informacji o kazdorazowym udostepnieniu
w BIP na stronie podmiotowej obstugujacej urzad gminy/miasta oraz w siedzibie
urzedu gminy/miasta) danych lub informacji o dokumentach dotyczacych zago-
spodarowania i planowania przestrzennego, (6) wniosek o rezygnacje z przeka-
zywania interesariuszowi informacji o kazdorazowym udostepnieniu w Rejestrze
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Urbanistycznym (ado31.12.2025r.0 rezygnacje z przekazywania informacji o kaz-
dorazowym udostepnieniu w BIP na stronie podmiotowej obslugujacej urzad oraz
w siedzibie urzedu gminy/miasta) danych lub informacji o dokumentach dotycza-
cych zagospodarowania i planowania przestrzennego, (7) informacje o sposobach,
miejscach i terminach prowadzenia konsultacji spotecznych dotyczacych planu
ogdlnego gminy/miasta, (8) zgloszenie przystapienia do sporzadzenia/zmiany
planu ogdlnego gminy/miasta w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej,
(9) rozstrzygniecie nadzorcze wojewody w sprawie uchwaly przyjmujacej plan
og6lny, (10) pismo przewodnie przekazujace skarge na uchwate przyjmujaca plan
og6lny, (11) odpowiedz na skarge na uchwate przyjmujaca plan ogdlny.

Publikacja zawiera Wykaz skrétéw, podzielony na cztery czesci: (a) akty prawne,
(b) organy, organizacje, instytucje, (¢) czasopisma, publikatory oraz (d) inne skréty.

Wydaje sie, ze opracowanie, majace charakter poradnika badz - jak juz wcze-
$niej przyjeto — przewodnika, jest skierowane wtasciwie do kazdego czytelnika
zainteresowanego problematyka systemowych zmian w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym ze szczegélnym uwzglednieniem planu ogélnego gminy.
Niewatpliwie ksiazka zainteresuje szerokie gron praktykéw bedacych zaréwno
autorami planéw ogdlnych gminy, jak i, co trzeba tu mocno podkresli¢, oséb od-
powiedzialnych za prawidtowo przeprowadzong procedure planistyczna. Sa to
m.in.: organy gminy (rada gminy i wéj/burmistrz/ prezydent miasta), czlonkowie
komisji urbanistyczno-architektonicznych i inwestorzy w zakresie sporzadzania
i uchwalania nowych aktéw planowania przestrzennego oraz zainteresowani reali-
zacja inwestycji budowlanych na terenach objetych nowymi aktami planistycznymi,
spotecznosci lokalne w zakresie zasad udziatu w partycypacji spotecznej, a takze
wojewodowie w zakresie wydawanych rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawie uchwat
przyjmujacych plan ogélny czy sedziowie orzekajacych w sadach administracyjnych.
Ze wzgledu na praktyczny walor opracowania do kregu adresatéw mozna doda¢
przedstawicieli zawoddw prawniczych i naukowcdw zajmujacych sie zagadnieniem
planistyki i jej zmianami, w tym problematyka planu ogélnego.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
https://doi.org/10.14746/spp.2025.2.50.9

* University of Szczecin, Poland | Uniwersytet Szczecinski, Polska, https://orcid.
org/0000-0002-6061-1220, e-mail: paulina.jachimowicz-jankowska@usz.edu.pl


http://m.in
https://doi.org/10.14746/spp.2025.2.50.9
https://orcid.org/0000-0002-6061-1220
https://orcid.org/0000-0002-6061-1220
mailto:paulina.jachimowicz-jankowska@usz.edu.pl

Przeglad pismiennictwa 195

Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Mario Kresic, In Search of the Functions of the Legal System: Axiomatic and
Methodological Stages (W poszukiwaniu funkcji systemu prawnego: etapy
aksjomatyczne i metodologiczne), ,Acta Universitatis Carolinae - luridica”
2024, vol. 70, no. 4, s. 11-30, https://doi.org/10.14712/23366478.2024.157

Chociaz Mario Kresi¢ swoj artykut poswiecil funkcjom prawa, sytuujac go w zakresie
teorii prawa, a nie prawa publicznego, jako interesujacy wart jest krotkiego jego
omoéwienia na tamach ,Studiéw Prawa Publicznego”.

Autor analizowat teoretyczny problem funkcji prawa, lecz w odniesieniu do
pojmowania prawa jako takiego i rozumienia jego tresci. Do tego celu wykorzystat
teorie artefaktéw (artefaktualna teorie prawa) i postuzy? sie metafora ,muzeum
prawa”. Siegnat do wielu terminéw z zakresu filozofii i teorii prawa, ale uczynit
to w sposdb zrozumialy i przystepny dla czytelnika. Przeszkoda co prawda moze
by¢ wieloznaczno$¢ stéw w jezyku angielskim, przez co czasem trudno jest do-
mysli¢ sie, czy Autor pisze o ,pojeciu prawa’, o ,tresci prawa’, o ,koncepcji prawa’,
0 ,znaczeniu prawa’ czy o ,sensie prawa’, przez co nie mozna wykluczy¢, ze sam
taka wieloznacznos¢ akceptuje. Tytut wydaje sie poza tym za waski, gdyz watek
,etapéw” poszukiwania funkcji prawa zajmuje tylko cze$¢ artykutu i w zasadzie nie
jest gléwnym motywem przewodnim tekstu. W swoich rozwazaniach opart sie
w szczegolnosci na pracach Hermanna Kantorowicza, Karla Poppera, Josepha Raza,
Richarda Rorty’ego oraz Ludwiga Wittgensteina.

Dwa etapy, o ktérych méwi M. Kresi¢, to etap aksjomatyczny i etap metodolo-
giczny. Na etapie aksjomatycznym analizowat artefaktualna teorie prawa i koncepcje
prawa jako artefaktu intelektualnego, natomiast na etapie metodologicznym — spér
miedzy nurtami filozoficznymi esencjalizmu i konwencjonalizmu. Oprdcz tego jako
elementy sktadowe swojej koncepcji na temat funkcji prawa wykorzystal w szcze-
gélnosci koncepcje minimalnej tresci prawa, pozornych i rzeczywistych funkcji
prawa. M. Kresi¢ siegnal do wielu tematow, ale jego rozwazania sa spdjne. Stara
sie utozy¢ swoje wywody w logiczny ciag myslowy. Stawia on okreslone zalozenie
(prawo jest artefaktem), po czym dochodzi do okreslonego wniosku (norma prawna
spelnia okreslona funkcje).

Jego wnioski mozna uja¢ nastepujaco: uznal, Ze prawo jest artefaktem intelek-
tualnym. Skoro zas kazdy artefakt, z wyjatkiem artystycznych, ma jakas funkcje,
a prawo nie jest artefaktem artystycznym, to réwniez posiada jakas funkcje. Prawo
sklada sie z norm. Jesli prawo ma okreslona funkcje, to réwniez normy prawne
maja przypisane sobie funkcje. Normy prawne buduja instytucje prawne. Zdarza sie,
ze niektdre instytucje prawne sa irracjonalne, ale nie implikuje to irracjonalnosci
prawa. Funkcje prawa moga by¢ rzeczywiste albo pozorne. Skoro prawo sktada sie
z norm, to kazdy system prawny je zawiera, ale nie w kazdym systemie prawnym
beda istnie¢ identyczne normy. Oznacza to, ze — teoretycznie — moga istnie¢ zgota
odmienne systemy prawne — w domysle spelniajace rézne funkcje.
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Nastepnie Autor zajat sie konfliktem miedzy dwoma wspomnianymi nurtami
filozoficznymi: esencjalizmem i konwencjonalizmem. W stosunku do pierwszego
zalozyl, ze prawo posiada minimalna tres¢, niezaleznie od danego systemu praw-
nego. W drugim przyjatl, ze tres¢ prawa i pojecie prawa sa umowne, poniewaz
uwarunkowane sa konwencja kulturowa. M. Kresi¢ oméwit dalej podejscia tzw.
twardego esencjalizmu, migekkiego esencjalizmu itd. Podkreslit tez — przechodzac
do kolejnych zagadnien — znaczenie indukcji i dedukcji w analizie prawa, jak tez
znaczenie potocznego rozumienia prawa, dla odkrycia minimalnej tresci prawa
i jego funkgcji. Potoczne rozumienie prawa wskazuje — jego zdaniem — na ,kontyn-
gencyjny” (ang. contingent) charakter prawa, tj. ,warunkowosci” prawa, ktdre jest
,2uwarunkowane”, a dodatkowo jego tresc jest ,warunkowa’, gdyz zalezy od tego, jak
w danej kulturze jest ono rozumiane.

Najciekawszym elementem koncepcji M. KreSic¢a jest ,muzeum prawa”. Skoro
bowiem prawo ma by¢ artefaktem, to dokonat on eksperymentu myslowego, proszac
czytelnika o wyobrazenie sobie ,muzeum’, do ktérego prawo zostaloby wstawione
jako eksponat. Dzieki takiemu ,muzeum” latwiej mozna — zdaniem Autora — po-
réwnac rézne systemy prawa, sklasyfikowac, a kolejno doprecyzowaé minimalna
tres¢ prawa, jak i jego funkgcje.

Karol Dgbrowski*
https://doi.org/10.14746/spp.2025.2.50.10

* Maria Curie-Sktodowska University in Lublin, Poland | Uniwersytet Marii Curie-
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Ludivine Sarah Stewart, The regulation of Al-based migration technologies
under the EU Al Act: (Still) operating in the shadows? (Regulacja
technologii migracyjnych opartych na sztucznej inteligencji w Swietle
unijnego Aktu w sprawie sztucznej inteligencji. Dziatajac (nadal) w cieniu?)
»European Law Journal” 2024, vol. 30, no. 1-2, s. 122-135, https://doi.
org/10.1111/eulj.12516

L.S. Stewart podejmuje w swym tekscie rozwazania taczace dwa niezwykle ak-
tualne i wazne watki wspoélczesnej debaty publicznej: jeden dotyczacy sztucznej

inteligencji, drugi — migracji miedzynarodowych. Punktem wyjscia jest obserwacja
coraz powszechniejszego wykorzystywania w skali globu systemoéw sztucznej

inteligencji w zarzadzaniu migracja i granicami. W literaturze przedmiotu - na co
zwraca uwage Autorka — wskazuje sie liczne zagrozenia zwigzane z zastosowaniem
tych systeméw, w szczegélnosci w odniesieniu do ochrony praw podstawowych
migrantéw oraz praworzadnosci. Autorka szuka wiec odpowiedzi na pytanie, jaki
potencjat dla ochrony tych wartosci w obszarze zarzadzania migracja oraz granicami
posiada unijny Akt w sprawie sztucznej inteligencji. Wypada zaznaczy¢, ze w chwili
tworzenia i publikacji tekstu regulacja ta pozostawata jeszcze w fazie projektowania,
natomiast obecnie ma posta¢ obowiazujacego aktu prawnego (Rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r. w sprawie
ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji).

Identyfikujac wyzwania w zakresie zapewnienia praworzadnosci i ochrony praw
podstawowych w przypadku siegania po systemy sztucznej inteligencji w dziedzinie
zarzadzania migracja, L.S. Stewart w pierwszej kolejnosci podnosi problem wie-
losci zaangazowanych podmiotéw. Wladze publiczne czesto nie maja technicznie
mozliwosci, aby we wlasnym zakresie opracowac¢ uzywane w poszczegdlnych
procedurach systemy sztucznej inteligencji, co moze rodzi¢ obawy o nadmierna
zaleznos¢ sektora publicznego od sektora prywatnego oraz pytania o zasady od-
powiedzialnosci poszczegdlnych podmiotéw. W swietle nowej unijnej regulacji
odpowiedzialno$¢ ta zalezy od poziomu ryzyka poszczegélnych systemoéw sztucznej
inteligencji. To z kolei prowadzi do pytania o wlasciwe zakwalifikowanie danego
systemu, najpierw w ogdle jako systemu sztucznej inteligencji, potem jako systemu
o okreslonym poziomie ryzyka. Poprawnos¢ tej kwalifikacji staje sie zatem warun-
kiem koniecznym ochrony praw podstawowych migrantéw. W dalszych punktach
rozwazan Autorka wskazuje, ze cho¢ Akt w sprawie sztucznej inteligencji zawiera
istotne regulacje w tym zakresie, to w wielu aspektach wciaz pozostawia wazne
pytania. Najdalej idace wymagania prawne dotycza systemdéw wysokiego ryzyka.
W kolejnych fragmentach wskazano zatem obowiazki, jakie ciaza na dostawcach
oraz podmiotach stosujacych takie systemy w obszarze zarzadzania migracja i gra-
nicami. Nastepnie przeanalizowane zostaly mechanizmy oceny zgodnosci dokony-
wane ex ante przez dostawcédw systemow oraz dziatania monitorujace realizowane
przez organy nadzoru.

Na koniec przedstawiono — niezwykle istotne z perspektywy specyfiki analizo-
wanego obszaru zastosowania sztucznej inteligencji — zagadnienia zwiazane z rola
jednostek: 0s6b fizycznych i prawnych, a konkretnie z wykorzystaniem przez nie
$rodkéw ochrony prawnej przewidzianej w Akcie w sprawie sztucznej inteligencji.
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W szczegdlnosci chodzi o prawo uzyskania wyjasnienia na temat procedury podej-
mowania decyzji w indywidualnej sprawie z wykorzystaniem systeméw sztucznej
inteligencji okreslonego rodzaju oraz prawo do wniesienia skargi. W odniesieniu
do tej ostatniej kwestii Autorka pozytywnie ocenia ewolucje projektu, ktéra dopro-
wadzila do wprowadzenia do Aktu przepisu art. 85, stanowiacego, ze kazda osoba
fizyczna lub prawna majaca podstawy, by uzna¢, ze zostaly naruszone przepisy
rozporzadzenia, moze wnies¢ skarge do odpowiedniego organu nadzoru rynku.
Rozwiazanie to pozwala na wniesienie skargi m.in. przez organizacje pozarzadowe,
co w przypadku ochrony praw migrantéw moze mie¢ nieprzecenione znaczenie.
Jak bowiem trafnie zauwaza L.S. Stewart, migranci niejednokrotnie napotykaja
powazne przeszkody w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci, a takze do infor-
macji i reprezentacji, a dodatkowo przed zgloszeniem nieprawidlowosci powstrzy-
muje niektérych obawa o negatywne konsekwencje dla ich statusu pobytowego.
W przypadku gdy bedzie chodzito o problemy wykorzystania sztucznej inteligencji,
skala owych trudnosci moze w ocenie Autorki znacznie wzrosna¢, poniewaz aby
zakwestionowac sposéb wykorzystania jakiegos systemu, moze by¢ potrzebna
specjalistyczna wiedza o tego rodzaju technologiach.

W podsumowaniu L.S. Stewart podkresla pozytywna role nowej regulacji w ana-
lizowanym obszarze, réwnoczesnie jednak wskazuje na zidentyfikowane braki
i niedoskonatlosci oraz konkluduje, ze przyjecie Aktu w sprawie sztucznej inteli-
gencji stanowi raczej punkt wyjscia, nie za$ koniec dyskusji w tym przedmiocie.

Agnieszka Narozniak*
https://doi.org/10.14746/spp.2025.2.50.11

* WSB Merito University in Poznan, Poland | Uniwersytet WSB Merito w Poznaniu,
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Sprawozdanie z konferencji ,Nowe wyzwania w ochronie zdrowia.
Zagadnienia ekonomiczne, medyczne, publicznoprawne i architektoniczne”,
Poznah, 27 marca 2025 r.

27 marca 2025 r. na Wydziale Architektury Politechniki Poznanskiej odbyta sie
czwarta cykliczna konferencja organizowana we wspdtpracy z wiodacymi uczel-
niami poznanskimi: Uniwersytetem im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Uniwer-
sytetem Medycznym im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu oraz Uniwersytetem
Ekonomicznym w Poznaniu. W tym roku gléwnym organizatorem konferencji
+,Nowe wyzwania w ochronie zdrowia. Zagadnienia ekonomiczne, medyczne, pu-
blicznoprawne i architektoniczne” byla Politechnika Poznanska — Wydziat Archi-
tektury. Konferencja gromadzi naukowcow i praktykéw z obszaréw zdrowia, prawa,
ekonomii i architektury, aby wspélnie poszukiwac skutecznych rozwiazan na rzecz
poprawy jakosci w ochronie zdrowia.

Wydarzenie zostato podzielone na cztery moduly poswiecone (1) aspektom
przestrzennym, (2) aspektom ekonomicznym, (3) aspektom publicznoprawnym
oraz (4) aspektom medycznym. Tematem wiodacym byt ,Szpital odporny na kryzys”.
Uroczystego otwarcia konferencji dokonata dr hab. inz. arch. Agata Gawlak, prof.
PP, ktéra przedstawita idee konferencji oraz powitata Rektora PP — prof. Teofila
Jesionowskiego, Rektora UM — prof. Zbigniewa Krasinskiego oraz Prorektora UAM —
Zbyszko Melosika. Nastepnie ze stowami podziekowania za przybycie zwrdcita sie
do wtadz rzadowych i samorzadowych, postéw oraz przedstawicieli samorzadow
zawodowych. Poinformowata réwniez o podpisaniu przez PP oraz UM w Pozna-
niu porozumienia, ktére otwiera droge do wspdlnych dziatann w obszarze badan
naukowych, innowacyjnych projektéw badawczo-rozwojowych oraz modernizacji
infrastruktury ochrony zdrowia. Wspétpraca obu uczelni ma dotyczy¢ opracowania
ogoélnopolskich standardow architektury medycznej, integracji srodowisk nauko-
wych oraz analizy i optymalizacji funkcjonalnej placéwek medycznych. Celem
tej wspélpracy jest stworzenie nowoczesnych, efektywnych i dostosowanych do
potrzeb pacjentéw przestrzeni w obiektach ochrony zdrowia, a kluczowym ele-
mentem ma by¢ audyt infrastruktury medycznej, ktéry pozwoli na jej kompleksowa
inwentaryzacje i diagnoze. Dzieki temu mozliwe bedzie opracowanie narzedzi
wspierajacych decyzje inwestycyjne w sektorze ochrony zdrowia.

Nastepnie wygloszone zostaly dwa referaty wprowadzajace. Pierwszy, autor-
stwa dr hab. inz. arch. Ewy Pruszewicz-Sipinskej, prof. PP, Dyrektorki Instytutu
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Architektury i Dziedzictwa Wydzialu Architektury, poswiecony zostat idei projek-
towania zgodnej z koncepcja Witruwisza, w mysl ktérej w architekturze nic nie jest
wazniejsze niz firmitas, utilitas, venustas. Architektura polega bowiem na zachowaniu
trzech zasad: trwalosci, uzytecznosci i piekna. Nastepnie prelegentka opowie-
dziala o nowatorskiej koncepcji ,modelowego szpitala’, stanowiacej podstawy do
dalszej analizy konkretnych potrzeb uwzgledniajacych dyscyplinowanie srodkéw
publicznych. Z kolei prof. dr hab. inz. arch. Ewa Kurylowicz odniosta sie w swoim
wystapieniu do historii architektury oraz wykorzystania obiegu swiezego powietrza
w budownictwie od czaséw rzymskich po wspolczesne. Pokazata takze wykorzy-
stanie koncepgcji biofilnych na konkretnych przyktadach. Na koniec przedstawita
projekt i czesciowa realizacje stacji badawczej na Antarktydzie zaprojektowanej
zgodnie w z zasada ,natura w przestrzeni”,

W ramach pierwszego panelu zatytulowanego ,Projektowanie szpitali jako praca
zespolowa — utopia czy koniecznos¢?” wyklad wyglosita dr hab. inz. arch. Anna
Szewczenko, w ktérym nawiazata do zrealizowanego projektu dla Narodowego
Instytutu Onkologii w Gliwicach. Polegat on na opracowaniu i wdrozeniu testowej
wersji IT wspomagajacej do pilotowania i odnajdywania drogi w obiektach opieki
zdrowotnej. W tym celu konieczne bylo zinwentaryzowanie funkcjonalne obiektu,
opracowanie ,cyfrowego blizniaka’, wywiad z personelem, wizje lokalne, obserwa-
cja i wywiad z pacjentami, a nastepnie testy aplikacji. W projekcie wykorzystano
technologie AR do nawigacji.

Glos oddano takze przedstawicielowi gléwnego sponsora wydarzenia Saint-

-Gobain — Henrykowi Kwapiszowi. Prelegent opowiedzial o szeregu wymogow
prawnych zwiazanych z projektowaniem obiektéw ochrony zdrowia, ktadac gléwny
nacisk na ich przestarzatos¢ oraz niedostosowanie do aktualnych wyzwan.

W dalszej czesci pracownicy Instytutu Architektury i Dziedzictwa Wydziatu
Architektury — dr inz. arch. Magda Matuszewska oraz dr inz. arch. Piotr Springer
zaprezentowali wyniki prowadzonych przez siebie badan w zakresie szpitalnych
rozwiazan architektonicznych. Dr Matuszewska zaprezentowala prelekcje uwzgled-
niajaca pozycje uzytkownikéw szpitali, a dr Springer skupit sie na roli architekta
w procesie transformacji systemu ochrony zdrowia.

W panelu dyskusyjnym wzieli udziat: dr hab. inz. arch. Agata Gawlak, dr hab.
Dawid Murawa, prof. UZ, dr n. med. Maciej Matlok, dr n. med. Igor Madej oraz lek.
Maciej Karolewski. Poruszono w nim wiele kwestii dotyczacych planowanej reformy
zdrowia, w szczegolnosci odwrdconej piramidy finansowej, reformy szpitali, wy-
datkéw na ochrone zdrowia. Tematy te z uwagi na ich wage i aktualnosc¢ pojawiaty
sie rowniez w kolejnych panelach dyskusyjnych.

W ramach drugiego modutu (ekonomicznego) wyktad wprowadzajacy wyglosit
Robert Judek — Dyrektor Wojewddzkiej Stacji Pogotowia Ratunkowego w Pozna-
niu. W ramach tej czesci obrad skupiono sie na zarzadzaniu procesem leczenia
w systemie opieki zdrowotnej w sytuacji nagltego stanu zagrozenia zdrowia i zy-
cia. Podkreslono, ze paiistwowe ratownictwo medyczne (PRM) stanowi gwarant
bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli w stanach nagtych. Prelegent nawiazat
do historii ratownictwa i jego organizacji prawnej. Nastepnie oméwil znaczenie
wojewodzkiego planu dziatania panistwowego ratownictwa medycznego. Przed-
stawil takze zasady dziatania dyspozytorni medycznej jako centralnego ogniwa
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PRM. Maria Zérawska-Ewertowska, Kierownik Oddziatu Ratownictwa Medycznego
w Wydziale Zdrowia Wielkopolskiego Urzedu Wojewddzkiego w Poznaniu, szcze-
goétowo omoéwita zasady systemu wspomagania dowodzenia PRM.

W ramach panelu dyskusyjnego, moderowanego przez prof. Monike Dobska
z UEP, podkreslono znaczenie szybkiej reakcji na zagrozenie zycia, role koordyna-
tora dziatan w sytuacjach kryzysowych, dostepnos¢ wykwalifikowanego personelu
medycznego, znaczenie odpowiedniego wyposazenia jednostek ratownictwa oraz
umiejetnego zarzadzania w czasie rzeczywistym.

Trzeci modut, zatytutlowany ,Aspekty publicznoprawne’, rozpoczeta wyktadem
Szpital odporny na kryzys (ujecie publicznoprawne) dr hab. Katarzyna Kokociriska, prof.
UAM. W wystapieniu prelegentka poddala analizie kwestie odpornosci szpitali na
kryzysy w kontekscie prawa publicznego, wskazujac na jego kluczowa role w za-
pewnieniu sprawnego zarzadzania sytuacjami nadzwyczajnymi. Podjeta prébe
osadzenia tej problematyki w szerszej perspektywie regulacyjnej i organizacyjnej,
z uwzglednieniem znaczenia systemowych rozwiazan prawnych. Przedstawila teze,
ze prawo publiczne pelni funkcje narzedzia budowania odpornosci szpitali. Szpital
dziata w Srodowisku regulowanym normami prawa, ktdre okreslaja zasady jego
organizacji, finansowania oraz wspétpracy z innymi podmiotami systemu ochrony
zdrowia. Sprawne mechanizmy legislacyjne i regulacyjne stanowia fundament
jego stabilnosci w warunkach kryzysowych. Podkreslita takze koniecznos¢ integra-
¢ji réznych aspektéw zarzadzania kryzysowego: regulacyjnych, organizacyjnych
i operacyjnych. Wskazata na potrzebe dostosowywania procedur prawnych do
dynamicznych warunkéw oraz znaczenie elastycznych rozwiazan legislacyjnych,
ktére pozwola na szybkie reagowanie na sytuacje nadzwyczajne. W podsumowa-
niu dr hab. Katarzyna Kokocinska, prof. UAM wskazala, ze skuteczna odpornos¢
szpitala na kryzys wymaga nie tylko stabilnych ram prawnych, ale takze ich dyna-
micznej adaptacji do zmieniajacych sie realidw, spdjnej polityki na rzecz rozwoju
sektora ochrony zdrowia oraz efektywnej wspotpracy wszystkich zainteresowanych
podmiotow.

W dyskusji moderowanej przez prof. dr hab. Eryka Kosinskiego wzieli udziat:
dr n. o zdrowiu Dominik Krzyzanowski, prof. Politechniki Wroctawskiej (Dyrektor
Wojewddzkiego Szpitala Specjalistycznego im. J. Gromkowskiego we Wroctawiu),
dr Anna Trela z Wydzialu Prawa i Administracji UAM, dr Piotr Lisson z Wydziatlu
Prawa i Administracji UAM oraz mgr Karolina Jesiotowska-Mansson — Dyrektor
Zarzadzajaca Przychodni Medinet. W trakcie debaty odniesiono sie do wykladu
wprowadzajacego Katarzyny Kokocinskiej, wskazujac potrzebe systemowej reformy
ochrony zdrowia oraz ponadpartyjnej i dlugofalowej polityki zdrowotnej. Zwréco-
no takze uwage na kluczowe elementy planowanej reformy systemu: deregulacje,
transformacje oraz znaczenie odwréconej piramidy zdrowotnej polegajacej na
odciazeniu lecznictwa szpitalnego. W debacie podkreslono role profilaktyki w pro-
cesie przemian w systemie zdrowia.

Dr Anna Trela wskazata na koniecznos¢ nowego podejscia do partnerstwa
publiczno-prywatnego w ochronie zdrowia, akcentujac jego dotychczasowe man-
kamenty oraz brak zaangazowania w projekty Ministerstwa Zdrowia i Narodowego
Funduszu Zdrowia jako platnika uméw o §wiadczenia zdrowotne. W jej ocenie pod-
mioty te powinny bra¢ czynny udzial w procesie negocjacji umowy oraz jej realizacji.
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Prelegentka podkredlita takze, Ze partnerstwo publiczno-prywatne w ochronie
zdrowia bywa blednie rozumiane w przestrzeni publicznej. Wyraznie odrézni¢
nalezy dtugoterminowa wspoélprace partneréw publicznego i prywatnego sektora
w realizacji przedsiewziecia polegajaca na prawidlowym podziale ryzyk i zyskow
od zlecania zadan publicznych partnerom prywatnym. Dr Trela podkreslita takze,
ze w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w ochronie zdrowia konieczna
jest wspotpraca wielu podmiotéw, albowiem ta forma wspotdziatania wymaga
podejscia interdyscyplinarnego.

Dr Piotr Lissont zwrécil uwage na role Rzecznika Praw Pacjenta w kontekscie
planowanej reformy systemu zdrowia. Omoéwit jego aktualne kompetencje, role
w procesie legislacyjnym oraz zglaszane postulaty, ktére mogltyby by¢ uwzglednione
w ramach zmian legislacyjnych.

Ostatni panel zatytutowany ,Optymalizacja systemu ochrony zdrowia — orga-
nizacja i finansowanie” rozpoczat wyktad dr. n. med. Rafala Staszewskiego, ktory
bardzo wnikliwie omoéwil kwestie zwiazane z finansowaniem ochrony zdrowia
w Polsce i na $wiecie. Podkredlil, Ze nieodpowiednia opieka zdrowotna wynika
z niepotrzebnego dublowania badan i $wiadczen, nieskutecznej opieki zdrowotnej,
zbyt duzych nakladéw w stosunku do korzysci poprzez m.in. zbyt wysokie ceny
lekéw oryginalnych i generycznych, niepotrzebna hospitalizacje zamiast wizyt
ambulatoryjnych, a takze brak standardéw w inwestycjach na rzecz zdrowia.

Debate w ramach tego panelu prowadzita prof. dr hab. Monika Babiak, a jej
uczestnikami byli: prof. dr. hab. Piotr Stepniak, dr hab. n. med. Szczepan Cofta, dr
hab. Marcin Mikos, prof. UAFM oraz dyrektor Wielkopolskiego Oddzialu NFZ —
Magdalena Kraszewska.

Takze i w tej czesci konferencji nie zabraklo spostrzezen dotyczacych reformy
ochrony zdrowia i koniecznosci optymalizacji nakladéw na ochrone zdrowia. W po-
sumowaniu podkreslono, ze najlepsze systemy zdrowia to takie, ktére opieraja sie
na: wspotplaceniu za swiadczenia medyczne, szerokim wtaczeniu wszystkich zawo-
déw medycznych w system ochrony zdrowia, ograniczeniu szpitalnych swiadczen
medycznych, koordynacji sSwiadczen na poziomie podstawowej opieki medycznej
oraz promocji zdrowia i profilaktyce.

Podsumowujac, interdyscyplinarna debata i wymiana pogladéw oparta na naj-
nowszych badaniach naukowych i doswiadczeniach praktycznych, zmierzajaca
do poprawy jakosci systemu ochrony zdrowia moze stanowic klucz do wtasciwie
zaplanowanej reformy ochrony zdrowia oraz jej realizacji.
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