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Akty prawne

dekret o policji
cmentarnej

dekret z 26.10.1945 r.

dyrektywa 96/53/WE

dyrektywa 96/62/WE

dyrektywa 2001/20/WE

WYKAZ SKROTOW

dekret prezydencki nr 285 z 10.09.1990 r. o za-
twierdzeniu regulaminu policji pogrzebowej, D.P.R.
10 settembre 1990, n. 285 (1). Approvazione del re-
golamento di polizia mortuaria

dekret z 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50,
poz. 279 ze zm.)

dyrektywa Rady 96/53/WE z 25.07.1996 r. ustana-
wiajaca dla niektorych pojazdéw drogowych poru-
szajacych sie na terytorium Wspdlnoty maksymalne
dopuszczalne wymiary w ruchu krajowym i mie-
dzynarodowym oraz maksymalne dopuszczalne ob-
cigzenia w ruchu miedzynarodowym (Dz.Urz. UE
L 235,5. 59, ze zm.)

dyrektywa Rady 96/62/WE z 27.09.1996 r. w sprawie
oceny i zarzadzania jako$cig otaczajacego powietrza
(Dz.Urz. UE L 296, s. 55, ze zm.)

dyrektywa 2001/20/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 4.04.2001 r. w sprawie zblizania prze-
piséw ustawowych, wykonawczych i administra-
cyjnych Panstw Czlonkowskich, odnoszacych sie
do wdrozenia zasady dobrej praktyki klinicznej
w prowadzeniu badan klinicznych produktéw lecz-
niczych, przeznaczonych do stosowania przez czto-
wieka (Dz.Urz. UE L 121, s. 34, ze zm.)
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dyrektywa 2004/107/WE - dyrektywa 2004/107/WE Parlamentu Europejskie-

go i Rady z 15.12.2004 r. w sprawie arsenu, kadmu,

rteci, niklu i wielopierécieniowych weglowodoréw

aromatycznych w otaczajacym powietrzu (Dz.Urz.

UE L 23, s. 3, ze zm.)

dyrektywa 2005/28/WE - dyrektywa Komisji 2005/28/WE z 8.04.2005 r. usta-
lajaca zasady oraz szczegdlowe wytyczne dobrej
praktyki klinicznej w odniesieniu do badanych pro-
duktéw leczniczych przeznaczonych do stosowania
u ludzi, a takze wymogi zatwierdzania produkeji
oraz przywozu takich produktéw (Dz.Urz. UE L 91,
s. 13)

dyrektywa CAFE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/50/WE z 21.05.2008 r. w sprawie jakosci po-
wietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.Urz.
UE L 152,s. 1, ze zm.)

dyrektywa NEC - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/2284 z 14.12.2016 r. w sprawie redukgji kra-
jowych emisji niektérych rodzajow zanieczyszczen
atmosferycznych, zmiany dyrektywy 2003/35/WE
oraz uchylenia dyrektywy 2001/81/WE (Dz.Urz. UE

L344,s.1)

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 1. poz. 1360 ze zm.)

kk. - ustawaz6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 2 2022 r.
poz. 1138 ze zm.)

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Konwencja z Aarhus - Konwencja o dostepie do informacji, udziale spo-

feczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodo-
wiska, sporzadzona w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz.U.
22003 r. Nr 78, poz. 706)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.)

kpk. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 22022 r. poz. 1375 ze zm.)

KPON - Konwencja o prawach osdb niepetnosprawnych,

sporzadzona w Nowym Jorku 13.12.2006 r. (Dz.U.
22012 r. poz. 1169)
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nr 536/2014
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Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE C 20222016, s. 389)

ustawa z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
22021 r. poz. 54)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 22021 r. poz. 1540 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22021 r. poz. 2351 ze zm.)

ustawa z 31.01.1961 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
Nr 7, poz. 46 ze zm.)

ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U.
Nr 38, poz. 229 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 2 2021 r. poz. 1973 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.
poz. 329 ze zm.)

ustawa z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 988 ze zm.)

ustawa z 27.07.2002 r. — Prawo dewizowe (Dz.U.
22022 1. poz. 309)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U.
22021 1. poz. 1977 ze zm.)

rozporzadzenie Rady Ministrow z 13.09.2011 r.
w sprawie procedury ,Niebieskie Karty” oraz wzo-
réw formularzy ,Niebieska Karta” (Dz.U. Nr 209,
poz. 1245)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie da-
nych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 536/2014 z 16.04.2014 r. w sprawie ba-
dan klinicznych produktéw leczniczych stosowa-
nych u ludzi oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE
(Dz.Urz. UE L 158, s. 1, ze zm.)
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rozporzadzenie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

nr 1093/2010 (UE) nr 1093/2010 z 24.11.2010 r. w sprawie usta-
nowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru (Europej-
skiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decy-
zji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji
2009/78/WE (Dz.Urz. UE L 331, s. 12, ze zm.)

rozporzadzenie eIDAS - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 910/2014 z 23.07.2014 r. w sprawie iden-
tyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odnie-
sieniu do transakgji elektronicznych na rynku we-
wnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE
(Dz.Urz. UE L 257, 5. 73)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UE L 202220161, s.47)

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
220161, 5. 13)

u.c.c.z. - ustawa z 31.01.1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmarlych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1947 ze zm.)

u.d.e. - ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicz-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 569 ze zm.)

u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (Dz.U. z 2022 1. poz. 902)

u.d.p. - ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.
22022 1. poz. 1693 ze zm.)

u.d.p.p.-w. - ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalnoséci pozytku pub-
licznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1327
ze zm.)

ugk. - ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. 22021 r. poz. 679)

u.g.n. - ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm.)

UG W.S.W. - ustawa z 17.05.1989 r. o gwarancjach wolnosci su-

mienia i wyznania (Dz.U. z 2022 r. poz. 1435)

uid.p. - ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U.
22021 r. poz. 2070 ze zm.)

u.j.m. - ustawa z 19.08.2011 r. o jezyku migowym i in-
nych $rodkach komunikowania si¢ (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1824 ze zm.)

uks.c. - ustawaz5.07.2018 r. o krajowym systemie cyberbez-
pieczenstwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 1863)
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ustawa o kremacji
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15

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sagdowych w spra-
wach cywilnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1125)

ustawa z 5.08.2015 r. o nieodptatnej pomocy praw-
nej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz
edukacji prawnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 945)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejaw-
nych (Dz.U. z 2019 . poz. 742 ze zm.)

ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840)

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1882 ze zm.)

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1452 ze zm.)

ustawa z 7.09.2007 r. o0 pomocy osobom uprawnio-
nym do alimentéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1205)
ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie (Dz.U. z 2021 r. poz. 1249)

ustawa z 22.04.2005 r. o postepowaniu wobec dtuz-
nikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej
(Dz.U. Nr 86, poz. 732 ze zm.)

ustawa z 20.04.2004 r. o promogji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy (Dz.U. z 2022 r. poz. 690 ze zm.)
ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503
ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. 2 2019 r. poz. 741)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz.U. 2 2022 r. poz. 559 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 1526)

ustawa z 19.07.2019 r. o zapewnianiu dost¢pno-
$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U.
22020 r. poz. 1062 ze zm.)

ustawa 130/2001 o kremacji, Legge Nr. 130
v. 30.3.2001 (Disposizioni in materia di cremazione
e dispersione delle ceneri), G.U. Nr. 91 v. 19.4.2001
ustawa z 2.03.2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz.U. 22021 r. poz. 2095 ze zm.)



16

ustawa z 31.03.2020 r.

ustawa z 16.04.2020 r.

ustawa z 14.05.2020 r.

ustawa z 9.12.2020 r.

ustawa z 20.04.2021 r.

ustawa z 11.08.2021 r.

u.s.Z.u.s

u.s.u.d.e.

u.t.z.

Wykaz skrotéw

ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegél-
nych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 568 ze zm.)

ustawa z 16.04.2020 r. o szczegolnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wiru-
sa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2022 1. poz. 376)

ustawa z 14.05.2020 r. o zmianie niektérych ustaw
w zakresie dzialan oslonowych w zwiazku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.
poz. 875 ze zm.)

ustawa z 9.12.2020 r. o zmianie ustawy o szczegdl-
nych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2255)

ustawa z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy o samorzg-
dzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy
o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie (Dz.U. poz. 1038)

ustawa z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 547)

ustawa z 9.03.2017 r. o szczeg6lnych zasadach usu-
wania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyj-
nych dotyczacych nieruchomo$ci warszawskich,
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ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie
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StOWO WPROWADZAJACE

Monografia poswiecona jest doniostej roli prawa administracyjnego,
jaka powinno ono odgrywa¢, wspierajac i chroniac jednostki oraz bu-
dowane przez ludzi spotecznosci. To one decydujg o bycie i organizacji
kreowanych przez nich i - z zalozenia - dzialajacych dla ich pozytku
wspolnot. Nadrzedng racjg powstania i ksztaltowania panstwa, istnienia
jego organdw oraz stanowionego w nim prawa jest stuzba spoleczenstwu.
Jej wypelnienie wymaga prawa stwarzajacego udogodnienia i poma-
gajacego, a nie mnozacego ucigzliwosci w codziennym zyciu - prawa
dbajacego o bezpieczenstwo, fad spoteczny i godne warunki egzystencji
czlowieka z poszanowaniem jego godnosci, autonomii i rozwoju. Nawig-
zujac do pogladow Arystotelesa, panstwo powstaje ,,do umozliwienia
zycia, a istnieje, aby zycie bylo dobre”. Prawo, w tym prawo admi-
nistracyjne, zakotwiczone w ugruntowanym systemie wartosci, ktére
samo powinno by¢ wartoscig, ma wdraza¢ i wspomagac lezace u jego
podstaw, cenione spolecznie, zréznicowane warto$ci’. Ma ono staé na
ich strazy i przeciwdziala¢ ich niweczeniu.

Istotna rola prawa administracyjnego wkomponowanego w system de-
mokratycznego pafistwa prawnego zdeterminowana jest jego specyfika,
ktorej wyrazem sa wartosci bedace racja jego stanowienia. Rozlegte
spektrum tego prawa sprawia, ze wnika ono Zywotnie bodaj we wszystkie
sfery zycia jednostek i zbiorowosci ludzkich, wptywajac znaczaco na

' Arystoteles, Polityka, przelozyt, stowem wstepnym i komentarzem opatrzyt L. Pio-
trowicz, Warszawa 2004, s. 27.
* Szerzej Wartosci w prawie administracyjnym, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2015.
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jego bieg. Z prawem tym czlowiek styka sie nieuchronnie i najczesciej?.
Swoisto$¢ tego prawa wyraza si¢ tez w publicznoprawnym charakterze
jego przepisow i ksztaltowaniu na ich podstawie wzajemnych relacji
pomiedzy podmiotami administrowanymi i organami administracji
publicznej, ktérych jednym z podstawowych atrybutdw jest wladztwo
administracyjne?, potagczone czesto z uprawnieniami dyskrecjonalnymi®.
To m.in. powoduje, ze zwlaszcza problem pozycji prawnej jednostki
wobec wladzy publicznej uznawany jest za wezlowy w procesie stano-
wienia i stosowania prawa administracyjnego®. Trafnie podkresla si¢
w doktrynie, Ze prawo to ,,jest szczegdlng dziedzing prawa ksztaltujaca
delikatne i podatne na napiecia relacje pomiedzy panstwem a jednostka,
co przeklada si¢ réwniez na jego cele i funkcje™.

Prawo administracyjne nie istnieje dla samego siebie, nie jest to tez
»prawo administracji” ani ,,prawo dla administracji’. Jego regulacje nie
funkcjonuja w prézni. Poddane réznorodnym determinantom, uwiklane
w splot rozmaitych okolicznosci sg one osadzone w danym miejscu
i czasie, w okreslonych realiach i uwarunkowaniach. Prawo to jest klu-

? Taktez F. Longchamps de Bérier, Wspotczesne kierunki w nauce prawa administra-
cyjnego na Zachodzie Europy, red. J. Bo¢, K. Nowacki, Wroctaw 2001, s. 1.

* Szerzej np. L. Bielecki, Wladztwo administracyjne jako istotna cecha definicyjna
administracji publicznej [w:] O prawie administracyjnym i administracji. Refleksje. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, Z. Du-
niewska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatowska, R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski,
L16dz 2017, s. 27-35.

° Szerzej A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnie administracji publicz-
nej [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja
Naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 23-32.

¢ Tak tez J. Dobkowski prezentujacy pozycje prawng jednostki w relacjach z admi-
nistracja publiczng — Kategorie i pojecia nauki prawa administracyjnego opisujgce pozycji
prawng jednostki wobec wladzy publicznej [w:] Jednostka wobec dziatan administracji
publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016, s. 31-50.

7 A.Puczko, Subiektywizm organu administracji publicznej w stosowaniu prawa admi-
nistracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019,
s. 728. Na potrzebe zapewnienia jednostce okreslonej pozycji wobec wladzy publicznej
wskazujg: J. Jagielski, P. Golaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz
niektérych weztowych zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przyszlej
perspektywy) [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 30.
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czowym regulatorem i stymulatorem porzadku publicznego - nasta-
wione na dbalos¢ o dobro wspolne i interes publiczny, przy odrzuceniu
arbitralnie narzucanego im priorytetu, ma ono takze wspiera¢, umacnia¢
i aktywizowac¢ jednostki oraz spajac spotecznosci ludzkie, ugruntowujac
ich solidarnos¢. Na szczegdlne znaczenie dobra wspdlnego dla prawa
administracyjnego zwraca uwage Z. Cie$lak, przyjmujac, ze wrecz racja
obowigzywania tego prawa jest ,,bezposrednia realizacja przez podmioty
administrujace warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspdlne™.
Dbalos¢ o dobro wspélne musi odbywac sie jednak przy uwzglednianiu
i poszanowaniu uzasadnionych prawnie intereséw oraz dobra rozma-
itych grup spolecznych i poszczegolnych jednostek, w tym czlowieka.
Wedlug J. Bocia: ,,Dobro wspolne realizuje si¢ przez ochrone interesu
publicznego. Ale interes publiczny nie jest celem ostatecznym, a jedynie
etapem realizacji interesu indywidualnego. Bo sensem istnienia dobra
wspolnego jest cztowiek, kazdy cztowiek™. Nie ma dobra wspolnego
ani interesu publicznego bez dobra cztowieka i interesu prywatnego, co
oczywiscie nie oznacza, ze w kazdym przypadku sg one zbiezne. Roz-
dzwiek i antagonizmy wystepujace miedzy tymi dobrami lub interesami
oraz rodzace si¢ na tym tle konflikty i spory sa czesto nie do unikniecia.
Jedna z istotnych funkcji prawa administracyjnego, okreslanego nie bez
przyczyny ,,prawem wywazania’'’, jest zapobieganie ich powstaniu,
a jesli zaistniejg — ich fagodzenie i w miar¢ mozliwoéci eliminowanie.

Mozna przyjaé, ze jednym z pierwszoplanowych celéw prawa admini-
stracyjnego i organdw je stosujacych, przy respektowaniu m.in. zasady
pomocniczosci'!, jest stuzenie zastugujacego na ochrone prawna dobru
czlowieka, z poszanowaniem jego przyrodzonej i osobistej godnosci,

8 Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 55. Zob. tez B. Majchrzak, Problem delimitacji
regulacji administracyjnoprawnej w systemie prawa w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 183-195.

° J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspélnym [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 154.

1 Tak np. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013,
s.2221in.

1 Szerzej o znaczeniu tej zasady dla sytuacji administracyjnoprawej jednostki pisat
T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w Swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007.
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praw i wolno$ci. Jak zauwaza 1. Lipowicz, zasada pomocniczosci, kto-
rej poczatki znalez¢ mozna w nauce spotecznej Kosciofa katolickiego,
zostala sformulowana ,w 1931 r. (cho¢ swoimi korzeniami siega nauk
Leona XIII). Pius XI w Quadragesimo anno stwierdza w stynnym cytacie
«co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sifami moze zdziata¢,
tego jej nie wolno wydzieraé na rzecz spoleczenstwa; podobnie niespra-
wiedliwoscig, szkodg spoteczng i zakldceniem ustroju jest zabieranie
mniejszym i nizszym spoleczno$ciom wigkszym i wyzszym». Pojawia
sie tu pojecie pomocniczo$ci, poniewaz stwierdzono, ze kazda wtadza
spoleczna «ze swego celu i ze swej natury ma charakter pomocniczy:
winna pomagaé czlonkom organizmu spolecznego, a nie niszczy¢ ich,

lub wchlaniaé»”'2,

Takie podejscie wspolgra z istota obywatelskiego panstwa prawne-
go, za podstawe ktorego uznaje sie prawa jednostki. Zdaniem Z. Le-
onskiego ochrona tych praw ,stanowi centralny problem prawa
administracyjnego’". To jednostka, a nie panstwo i jego zadania, sta-
nowi¢ powinna, wedlug ww. autora, centralny punkt zainteresowania
regulacji prawnoadministracyjnych'’. Podobny poglad wyraza J. Zim-
mermann, twierdzac, ze: ,,Prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru czto-
wieka, co mozna uzna¢ za jego podstawowa, w istocie jedyng powinnos¢
i sens jego istnienia. Wszystko inne - struktury organizacyjne, zwigzki
miedzy tymi strukturami, kompetencje, formy dzialania, wszelka regla-
mentacja itd. stuza temu jednemu celowi. Nigdy prawo administracyjne
nie powinno by¢ stanowione dla samego siebie ani dla administracji,
ktéra ma za zadanie stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim™'.
Taka role moze spetni¢ tylko takie prawo, ktore zakorzenione w fun-
damentalnych warto$ciach pozwala na faktyczne przyczynianie si¢ do
rozwigzywania wlasciwie zidentyfikowanych problemoéw i zaspokajania
potrzeb spotecznych (jednostkowych i zbiorowych). Ma ono pomaga¢,
a nie przeszkadzaé¢ w zyciu spolecznym, ma zapewnia¢ szeroko poj-

12

I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 134-135.

B Z. Leonski, Zmiany materialnego prawa administracyjnego w III RP a ochrona
praw jednostki [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki,
red. Z. Leonski, Poznan 1998, s. 9.

4 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 2.

'* J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 77.
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mowane, wielorodzajowe bezpieczenstwo (prawo do bezpieczenstwa
jest jednym z podstawowych praw czlowieka'®) oraz przyczyniac si¢
do osiggania oraz pomnazania dobrostanu i pomyslnosci jednostek
i wspdlnot. Unormowania administracyjnoprawne majg wprowadza¢
w zycie wszystkie relewantne dla nich wartosci, w tym zasady konsty-
tucyjne, majg stwarzaé bezpieczenstwo prawne, maja by¢ wolne od
zaniechan prawodawcéw, przeklaman, luk i innych mankamentéw,
majg zawiera¢ regulacje rzeczywiscie przydatne, faktycznie niezbedne,
pozbawione nadmiernej dolegliwosci i represyjnosci'”’. Musi to by¢
prawo postrzegane jako prawo sprawiedliwe, korespondujace ze stale
obecnym w zyciu spolecznym pojeciem ,,sprawiedliwo$¢”, ktore zdaniem
M. Stahl jest ,,nierozerwalnie zwigzane z cztowiekiem i jego godnoscia,
$cisle wigzace sie z prawem, dotykajace wrecz jego istoty”'®. Stuzba
jednostce i tworzonym przez ludzi wspdlnotom wymaga prawa za-
chowujacego niezbedne granice jego ingerencji®, stwarzajacego dobre
podstawy administrowania pozwalajacego na okreslenie administracji
publicznej mianem ,,dobra administracja”. Trudno o dobra administracje
bez dobrego prawa, cho¢ oczywiscie nawet najlepsze prawo nie zapewni
dobrego administrowania®.

16 Szerzej S. Pieprzny, Wybrane problemy ochrony bezpieczeristwa jednostki we
wspdtczesnym prawie administracyjnym [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczes-
nych wyzwan. Ksigga Jubileuszowa dedykowania Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu,
red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 75-85.

17" Kwestia bezwzglednego obowigzywania norm prawa administracyjnego w pola-
czeniu z nadmiernym rygoryzmem prawa jest przedmiotem opracowania J. Lemanskiej,
O potrzebie wprowadzania instrumentéw prawnych lagodzgcych rygoryzm prawny bez-
wzglednie obowigzujgcych norm prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne...,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, s. 75-83.

'8 M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyj-
nym - zagadnienia wprowadzajgce [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015,
s. 19.

1 O granicach ingerencji w sfere praw czlowieka pisat K. Wojtyczek, Granice inge-
rencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999.

2 Szerzej E. Bojanowski, Uwarunkowania dobrej administracji publicznej (kilka
refleksji) [w:] Prawo administracyjne..., red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz,
s. 159-162.
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Miarg prawodawcow jest jako§¢ tworzonego przez nich prawa, wyma-
gajaca racjonalnosci, przyzwoitoéci, kierowania si¢ niezbedng wiedza,
zdrowym rozsadkiem i dysponowania umiejetno$ciami niezbednymi
do sprostania zasadom techniki prawodawczej. Trafnie ujmuje ocze-
kiwania spoleczne wobec prawa I. Lipowicz, twierdzac: ,,Chcemy by¢
rzadzeni dobrym prawem wywodzacym sie z przyjetych powszechnie
wartosci, obcowa¢ z wladzg obliczalng w swoich dzialaniach, ktérej
reakcje i decyzje mozna z duzym prawdopodobienstwem przewidywac.
Ma to realizowa¢ administracja. Racjonalny ustawodawca generuje pew-
no$¢ prawa, wprowadza w zycie spoleczny porzadek; nieprzypadkowo
moéwimy o porzadku prawnym. Ludzkie cele i sposoby pojmowania
wartos$ci moga sie od siebie znacznie rdzni¢, musza wiec istnie¢ pewne
mierniki racjonalnosci. Sg nimi konstytucja i ustawy, a konkretyzacje
celow ustawowych zapewniajg dodatkowo polityki publiczne w formie
uchwalanych, legitymowanych politycznie wieloletnich programow™.
Tylko dobre prawo pozwalajace na realizowanie przypisanych mu zroz-
nicowanych (w swym zasiegu, randze i charakterze) funkcji (m.in. re-
gulowanie zachowan ludzkich i relacji spolecznych, rozwigzywanie
rozdzwigkdow i antagonizmow, organizowanie porzadku spotecznego®),
prawo ,,prawdziwe’, a nie pozorne sprzyja jego skutecznosci i efektywno-
$ci. Tylko takie buduje jego autorytet oraz wzbudza i poglebia zaufanie
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Warto tu przywota¢ wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym stwierdzono, ze ,w systemie
wartosci sktadajacych sie na pojecie demokratycznego panstwa praw-
nego, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa zajmuje nadrzedne miejsce. Demokratyczne panstwo prawne,
przyznajac obywatelom uprawnienia, nie moze prowadzi¢ z nimi «gry,
polegajacej na tworzeniu uprawnien pozornych czy niemozliwych do
realizacji ze wzgledow prawnych czy faktycznych albo ze wzgledu na
niejasne okreslenie warunkéw korzystania z uprawnien”*. Dobre prawo
to prawo przewidujace adekwatne srodki do realizacji wytyczonych tym

21 1. Lipowicz, Samorzgd..., s. 310-311.

2 Szerzej 1. Bogucka, Uwagi o pojmowaniu funkcji prawa [w:] Rozwazania o paristwie
i prawie. Ksiega Jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Jozefowi Nowackiemu, Katowice
1993, 5. 29-38; Zob. tez np. T. Bekrycht, J. Leszczynski, P. Labieniec, Podstawy doktryny
prawnej, Warszawa 2021, s. 57-70.

» Wyrok TK z 18.12.2002 r., K 43/01, LEX nr 57105.
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prawem, aprobowanych spotecznie celow. Jego legitymizacja nie moze
opierac sie na argumencie sily, a na sile argumentow potwierdzajacych
sens i potrzebe jego obowigzywania. Prawo bezwzglednie obowiazujace,
wymagajace postuchu i obwarowane przymusem musi motywowac,
przekonywac¢ i sklania¢ do postuszenstwa.

Stworzenie takiego prawa niestety nie jest fatwym zadaniem. Swiadczy
o tym powszechnie krytykowany, uragajacy wyprowadzanej z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego (tzw. zasady zasad) zasadzie
przyzwoitej legislacji stan obowigzujacego prawa, dotknietego inflacja
i dysfunkcjonalnoscig*, nadmiernie rozbudowanego, pelnego niesci-
stosci, nierzadko odbiegajacego od motywoéw jego stworzenia, pelne-
go pominieé i innych btedéw mniej czy bardziej zawinionych przez
tworzacych prawo - bleddow, za ktore niestety placa glownie ci, ktérzy
objeci sa jego oddzialywaniem. Nie bez przyczyny L.L. Fuler twierdzi,
ze: ,Nieozywiona natura nie popetnia btedéw; prawodawcy tak. Meteor
lub czasteczka nie moga nie trafi¢ w swdj cel; akt prawny moze. Istnie-
ja liczne drogi, na ktérych prawo moze traci¢ warto$¢ wobec swoich
wlasnych celow: moze ono zawie$¢ w swojej podstawowej strukturze,
w szczegotach swoich sfownych sformulowan, w swojej koncepcji sy-
tuacji faktycznej, w kierunku ktérej bylo ono skierowane i pod wielo-
ma innymi wzgledami”®. Rolg m.in. przedstawicieli doktryny prawa
jest przyczynianie si¢ do przeciwdziatania popelnianiu takich bledéw,
a w przypadku ich wystapienia podejmowanie dziatan zmierzajacych
do ich naprawienia. Temu tez celowi stuzy¢ ma niniejsza monografia.
W zawartych w niej opracowaniach ukazano rozne oblicza prawa ad-
ministracyjnego, w wigkszo$ci potwierdzajace, ze stuzy ono dobrze
jednostce lub wspolnotom. Nie pominieto takze tych regulacji, ktdore
niestety s3 tego zaprzeczeniem.

** Szerzej o zréznicowanych niedoskonatoéciach, dysfunkcyjnosci i inflacji prawa
administracyjnego pisze M. Zdyb, Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niekto-
rych innych niedoskonatosciach prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne dzis
i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 39-50. Zob. tez Kryzys prawa
administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, t. IL, Inflacja prawa administracyjnego,
red. PJ. Suwaj, Warszawa 2012.

» L.L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin 1993, s. 169.
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Rozwazania zawarte w pierwszej czesci publikacji koncentrujg si¢ na
kwestiach bliskich wszystkim regulacjom administracyjnoprawnym —
zaréwno tym formalnym (o charakterze ustrojowym i proceduralnym),
jakitym, ktére uznawane sg za jadro/istote/meritum czy tez fundament
systemu prawa administracyjnego, czyli administracyjnemu prawu ma-
terialnemu. Poruszona zostala tu m.in. kwestia stuzebnosci prawa admi-
nistracyjnego, zagadnienie prawa do dobrej administracji czy tez wciaz
budzaca szereg watpliwosci problematyka zasad, na ktérych opierac si¢
powinna wykladnia przepiséw prawa administracyjnego.

Rozwazania ujete w drugiej czg¢$ci monografii nawigzuja do regulacji
ustrojowych oraz wybranych instytucji ogdlnych prawa administracyj-
nego, ktére ich autorzy wigza bezposrednio badz posrednio z kwestia
stuzebnosci prawa administracyjnego. Odnalez¢ mozna tu m.in. prze-
mys$lenia na temat demokratyzmu i samorzadnosci w prawie admini-
stracyjnym, zasad prawa administracyjnego, prawnych form dziatania
administracji czy tez stuzebnej roli prawa administracyjnego wobec
kazdej wspdlnoty i kazdego czlowieka, w tym wobec cztowieka kwalifi-
kowanego szczegolnymi potrzebami. W tej cze$ci pracy wyeksponowana
zostala problematyka dobra jednostki i wspdlnot w regulacjach digita-
lizacji naszego $wiata — w tym $wiata rozwijajacej si¢ e-administracji
publicznej. Uwypuklono tez znaczenie prawa administracyjnego dla
zapewnienia cyberbezpieczenstwa panstwa.

Trzecia cze$¢ monografii obejmuje tresci nawigzujace do réznorod-
nych aspektéw stuzby cztowiekowi na gruncie materialnego prawa
administracyjnego. Wazne miejsce w tym fragmencie zajmuja teksty
odnoszace si¢ do stuzby prawa administracyjnego w sferze stosunkow
zagospodarowania przestrzennego i prawa budowlanego. Rownie in-
teresujace sa podjete w tej czesci rozwazania dotyczace poszukiwania
dobra jednostki i wspélnoty na gruncie prawa farmaceutycznego, regu-
lacji ochrony zabytkdw czy przepiséw dotyczacych chowania zmartych.
Ostatnia cze$¢ publikacji ukazuje stuzebna funkcje procesowego prawa
administracyjnego. Odnalez¢ tu mozna my$l ogdlna, siegajaca wartosci
fundamentalnych dla prawa proceduralnego, nie brak tez jednak analizy
szczegdlowych rozwiazan prawnych, takze tych, ktére pojawiaja si¢
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w prawie procesowym jako reakcja na dynamike zmian otaczajacej nas
rzeczywistosci trzeciej dekady XXI w.

Rozwazania zawarte w niniejszej publikacji majg prowadzi¢ do od-
powiedzi na pytania o ksztalt, cele i funkcje wspolczesnego prawa
administracyjnego. Nieustannie rozszerzajacy si¢ zakres tego prawa,
jego wysoki stopien szczegélowosci oraz wewnetrzne zrdznicowanie
czynig niemozliwe odniesienie sie do wszystkich pytan i watpliwosci,
jakie mogg si¢ pojawi¢ w zakresie problematyki wyznaczonej tytutem
opracowania — niekiedy nawet tych fundamentalnych. Nadal aktualny
jest np. dylemat, czy obowiazujace w Polsce prawo administracyjne jest
bardziej prawem podmiotéw administrowanych, czy moze jednak wcigz
w znacznej mierze prawem administracji publicznej. W tym kontekscie
aktualna jest tez m.in. watpliwos¢ co do zasadnosci postugiwania sie
pojeciem podmiotéw administrowanych?®. By¢ moze nadszed! czas, by
pojecie to zastapic bardziej adekwatnym w $wietle aksjologii systemu
prawa polskiego pojeciem beneficjenta badz adresata dziatan admini-
stracji albo szerzej — adresata dziatan stuzby publicznej?. Refleksja ujeta
w monografii nie pozostawia jednak watpliwos$ci, ze prawo administra-
cyjne powinno by¢ tworzone i stosowane w perspektywie administracji
jako organizacji stuzby, a nie jedynie systemu zarzadu. Tylko wowczas
moze by¢ ono prawem stuzebnym wzgledem jednostki i wspolnoty. Po-
przez wyznaczanie celéw, zadan, struktur, procedur, zasad i standardéw
funkcjonowania administracji publicznej, a takze poprzez ksztaltowanie
jednoznacznych regut kontroli sgdowoadministracyjnej prawo admini-

% Por. P. Gotaszewski, J. Jagielski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego
paradygmatu [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, t. I,
Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 34, 37, 40, 42. Autorzy ci proponuja zmiane perspektywy badawczej
w obrebie nauki prawa administracyjnego - jako pozadane uznajg odejécie od modelu
prezentacji prawa administracyjnego przez pryzmat pojecia administracji publicznej na
rzecz pokazania jednostki jako gtdwnego beneficjenta — swoistej osi tego prawa.

¥ ,Adresat” taki wchodzitby w relacje z ukierunkowanymi na dobro wspélne
i uszanowanie godnosci cztowieka podmiotami stuzby publicznej. Szerzej o zagadnieniu
ikategorii stuzby publicznej pisal m.in. M. Zdyb, Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej
[w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz,
M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010, s. 129-147.
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stracyjne stwarza¢ powinno przestrzen i warunki dla stuzby siegajacej
istoty dobra cztowieka (jednostki) i wspdlnot przez niego tworzonych.

Zofia Duniewska
Maria Karcz-Kaczmarek
Przemystaw Wilczy#iski
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1. Koncepcja tzw. dobrej administracji

Uniwersalnym punktem wyjscia do charakterystyki badanego zagadnie-
nia jest proba jego zdefiniowania. Zatem czym jest wspomniana dobra
administracja? Na poczatku nalezy wskaza¢, ze chodzi tutaj o admini-
stracje publiczng, w tym samorzadowa, ktdra realizuje cele spoleczne. Jej
kluczowa rola sprowadza si¢ do zaspokajania potrzeb ludzi. Stad spotecz-
nie odczuwany stopien zaspokojenia takich potrzeb jest uniwersalnym
elementem oceny funkcjonujacej administracji publicznej. Bez watpie-
nia duze znaczenie w kontekscie obecnej struktury i funkcjonalnosci
administracji publicznej majg dedykowane jej regulacje prawne, ktore
réwniez wymagaja od niej samej dzialania zgodnego z obowiazujacymi
przepisami. W zwigzku z tym przy formutowaniu wizerunku admini-
stracji publicznej powinno si¢ uwzglednia¢ jej spoleczng efektywnos¢,
organizacyjng sprawnos¢ i praworzadno$¢ dziatania'.

! Zob. M. Kasinski, Rozwazania o dobrej administracji, ,,Annales. Etyka w Zyciu
Gospodarczym” 2007/10(1), s. 253.
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Takze polska doktryna dostrzegta koniecznos¢ poswiecenia uwagi
prawnemu wzmacnianiu pozycji jednostki’. Juz w 1972 r. J. Starosciak
wywodzil z dwczesnej Konstytucji prawo do dobrej administracji, ktore
jest przyporzadkowane do kategorii praw politycznych i obywatelskich®.
Zalozeniami dobrej administracji interesowal si¢ réwniez J. Zimmer-
mann, ktdry traktowal administracje publiczna, jako zespdt przyjetych
wymagan przestrzeganych w praworzadnym i demokratycznym pan-
stwie’. Stad prawo do dobrej administracji mozna traktowac jako:
- kategori¢ prawng wyznaczajacg uprawnienie obywatela, z ktérym
skorelowany jest organ administracji publicznej;
- prawo podmiotowe, z ktérego mozna wyprowadzi¢ skuteczne
roszczenia prawne wobec organu administracji publicznej;
- niewigzgca zasade prawng’.

W rezultacie powyzszych rozwazan prawo do dobrej administracji moz-
na tez rozumie¢ jako kategorie pozaprawng, ktéra swoim dziataniem
skierowana jest takze na wielopoziomowe zjawiska spoleczne bezpo-
$rednio odnoszace si¢ do aspektow obywatelskich®.

Przez dtugi okres prawo do dobrej administracji funkcjonowato w prze-
strzeni prawnej jako wytacznie koncepcja doktrynalna, ktéra nie byla
wprost niewyrazona w ustawodawstwie. Taki stan zmienil si¢ dopiero
dzieki dzialaniom podjetym na poziomie instytucji europejskich — naj-
pierw Rady Europy, a nastepnie Unii Europejskiej. Mozna wyrézni¢
zatem cztery kluczowe dzialania, ktére wplynety w sposdb zasadniczy
na proces budowy europejskiego standardu dobrej administracji’. Pierw-

2 M. Seniuk, Prawo do dobrej administracji: od koncepcji teoretycznej do instytucji
prawnej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009/9, s. 196.

* J. Staro$ciak, Problemy wspotczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 18.

¢ Zob.]. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa
1981, s. 39.

* Z. Ciedlak, Prawo do dobrej administracji [w:] Prawo do dobrej administracji,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 18-19.

¢ D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa
administracyjnego, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 285-286.

7 Zob. za: D. Szescito, Prawo do dobrej administracji - narzedzie ochrony jednostki przed
naduzyciem wladztwa [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej
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szym krokiem byto orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej dotyczace sprawy Stauder, gdzie Trybunat podkreslil, ze prawa
podstawowe sg nieoderwalng czescig ogolnych zasad prawa wspdlno-
towego®. Po drugie, przyjeta na szczycie Rady Europejskiej w Nicei
w dniu 7.12.2000 r. Karta Praw Podstawowych wprowadzita prawo do
dobrej administracji jako jedno z kluczowych praw podstawowych.
Trzecim aspektem bylo przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez Parlament
Europejski niewiazacej rezolucji w zakresie Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji®’. Ostatnim wydarzeniem bylo zaakceptowanie
w dniu 20.06.2007 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy zalece-
nia CM/Rec(2007)7" w obszarze dobrej administracji, ktore zawiera
23 zalozenia dobrej administracji wyznaczajace gwarancje obywatelom
w toku toczacych sie przed organami administracji publicznej poste-
powan.

2. Prawne aspekty prawa do dobrej
administracji w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Analiza prawnych przepiséw konstytucyjnych i ustawowych panstw
europejskich wskazuje, ze regulacje te wyraznie nie okreslaja prawa
do dobrej administracji, cho¢ widoczne sa proby odwolywania sie do
tych zalozen. Zrédtami prawa do dobrej administracji dla jednostek
samorzadu terytorialnego sa dokumenty miedzynarodowe. Szczegdlna
role przypisa¢ nalezy art. 41 KPP''. Pierwotnie dokument ten wszed!
w sklad traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, zas po jego

administracji, red. D. Szeécito, A. Mednis, M. Niziolek, J. Jakubek-Lalik, Warszawa
2014, s. 95-96.

8 Zob. wyrok TSUE z 12.11.1969 r., C-29/69, Erich Stauder przeciwko Stadt Ulm —
Sozialamt, EU:C:1969:57.

o ]. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zasto-
sowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

10 https://www.refworld.org/pdfid/5a4cac754.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

1" Zob. S. Hambura, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy”
2004/2,s.951n.
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odrzuceniu wlgczono go w grudniu 2007 r. do Traktatu Lizbonskiego'.

Przepis art. 41 stanowi, Ze:

»1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy
i jednostki organizacyjne Unii.

2. Prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podje-
te indywidualne $rodki mogace negatywnie wpltyna¢ na jego
sytuacje;

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszano-
waniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy za-
wodowej i handlowej;

¢) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazdy ma prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie
z zasadami og6lnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkow-
skich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikow
przy wykonywaniu ich funkcji.

4. Kazdy moze zwrécic si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym
z jezykow Traktatow i musi otrzymac odpowiedZ w tym samym
jezyku”.

Wskazany powyzej przepis nie odnosi si¢ w calosci do prawa do do-
brej administracji, gdyz zalicza si¢ réwniez do niego uprawnienia tych
jednostek, ktore w sposdb oczywisty zostaly wskazanie w oddzielnych
artykutach Karty". Artykul ten w opinii I. Lipowicz ostatecznie przenidst
charakterystyke dobrej administracji z kregu poje¢ pozaprawnych do
kregu gléwnych praw obywatelskich Unii Europejskiej'!. Dlatego nalezy
zaznaczyé¢, ze prawo to przystuguje kazdej osobie, ktora domaga si¢ za-
tatwienia swojej sprawy przez organy i instytucje Unii Europejskiej bez-
stronnie, sprawiedliwie, a takze w odpowiednim terminie. Rozwinieciem
prawa do dobrej administracji byto przyjecie w dniu 6.09.2001 r. przez

12 M. Seniuk, Prawo do dobrej..., s. 190.

B A.Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych,
PiP 2003/7, s. 76.

4 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji [w:] Paristwo w stuzbie oby-
wateli. Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa
2005,s.1131in.
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Parlament Europejski, w formie rezolucji, Europejskiego Kodeksu Do-
brej Praktyki Administracyjnej'. Zostat on zalecony do wdrazania przez
instytucje i organy Unii Europejskiej w kontaktach z obywatelami'®.

Odnoszac sie literalnie do polskiego porzadku prawnego, mozna za-
uwazy¢, ze prawo do dobrej administracji nie zostalo réwniez wyrazone
expressis verbis w Konstytucji RP. Jednak dokonujac szerokiej wykladni
analizowanego zagadnienia, pojecie to bez watpienia mozna odnalez¢
posrednio w zapisach konstytucyjnych. Pierwszym odniesieniem jest
art. 2 Konstytucji RP, ktory wprost wyraza kluczowg ustrojows zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Duze znaczenie ma tez art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa, odnoszac sie do respektowania zasady
legalizmu. Na uwage zastuguje przepis art. 30 Konstytucji RP, ktory
dotyczy przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka, gdzie prawo
to jest nienaruszalne, za$ jego poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem
wiadz publicznych'’. Wida¢ tutaj wladcze dzialanie administracji w bez-
posrednim kontakcie z obywatelami, gdzie administracja samorzadowa
wchodzi najczesciej w interakeje ze swoimi mieszkancami. Lista zalozen
prawa do dobrej administracji, ktérag mozna odnalez¢ w Konstytucji RP,
jest do$¢ dluga. W szczegodlnosci mozna do tych zalozen zaliczy¢:

- art. 32, stanowiacy zasade rdwnos$ci wobec prawa i réwnosci trak-
towania przez wladze publiczne;

- art. 51 ust. 2, méwiacy o bezwzglednym zakazie pozyskiwania,
gromadzenia oraz udost¢pniania przez wladze publiczne innych
informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym pan-
stwie prawnym;

- art. 51 ust. 3, stanowigcy prawo dostepu do urzedowych doku-
ment6w i zbioréw danych;

> https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510#_ftnl (dostep:
1.09.2022 r.).

16 Szerzej J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa
2007.

V7 P, Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzqdku prawnym na tle
Europejskiego kodeksu dobrej administracji [w:] Duch praw w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, red. M. Kepa, M. Marszal, Wroctaw 2016, s. 54.
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- art. 61 ust. 1, wskazujacy na prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne;

- art. 77 ust. 1, gwarantujgcy prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej;

- art. 93 ust. 2, okreslajacy sytuacje, w ktorej wewnetrzne akty nor-
matywne (zarzadzenia) nie mogg okresla¢ podstawy decyzji wo-
bec obywatela, oséb prawnych lub innych podmiotéw;

- art. 153, odnoszacy si¢ do korpusu stuzby cywilnej, ktory powi-
nien wykonywa¢ swoje zadania w sposob zawodowy, rzetelny,
bezstronny i politycznie neutralny.

Poza wspomnianymi wyzej uregulowaniami konstytucyjnymi w zakres
prawa do dobrej administracji wchodzg takze inne regulacje prawne, do
ktérych mozna zaliczy¢ np. Kodeks postepowania administracyjnego,
ustawe o dostepie do informacji publicznej, Ordynacje podatkowg oraz
inne przepisy administracyjnego prawa materialnego, ktore reguluja
sfere stosunkow administracyjnych faczacych obywatela z administracjg
publiczna'®.

3. Wybrane zatozenia prawa do dobrej
administracji w samorzadzie lokalnym

Zasada bezstronno$ci odnosi si¢ bezposrednio do obiektywnosci dzia-
tania administracji publicznej. Bezstronny organ administracji samo-
rzagdowej powinien rozstrzyga¢ sprawy wyltacznie w oparciu o kryteria
merytoryczne, bez przyjmowania intereséw wlasnych'. Zatozenie to jest
podejsciem aktualnym, gdyz obecnos¢ w polskim systemie prawnym
i w polskiej doktrynie prawa administracyjnego tego kryterium zapo-
czatkowala podjecie dziatan, ktorych dowodem moze by¢ charaktery-

18 Zob. K. Zukowski, Prawo do dobrej administracji [w:] Leksykon prawa..., s. 284-286.
¥ 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji, referat z konferencji ,Dobra
Administracja’, posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2005, s. 5-6.
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styczny zakaz interesownosci i stronniczo$ci, np. w przepisach ustawy
2 16.09.1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych®.

Wydaje sie stuszne, ze prawo do dobrej administracji moze by¢ rozpa-
trywane jako niezbywalne prawo czlowieka. Przemawia za tym w duzej
mierze usytuowanie tego okreslenia w ramach wspominanej juz Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Rowniez zaden z aktéw nor-
mujacych prawa czlowieka nie definiuje wprost takiego uprawnienia,
jednakze przedmiotowe prawo do dobrej administracji mozna taczy¢
np. z prawem do skutecznego srodka odwotawczego, prawem do sadu,
poszanowaniem godnosci czlowieka badz zakazem dyskryminacji*'.

Koniecznos¢ budowy przeciwwagi dla stabosci pozycji prawnej obywa-
tela w relacjach z jednostkami samorzadu terytorialnego mozna zaob-
serwowac w wyodrebnieniu kluczowych i bezspornych zasad procedur
administracyjnych, do ktérych nalezy w szczegélnosci zaliczy¢:
- dopuszczenie obywatela do informacji dotyczacych jego sprawy;
- uczciwos$¢ prowadzenia postepowania;
- jawno$¢ toczacego sie postepowania w zakresie np. dostepu do
akt;
- bezstronno$¢ organu orzekajacego;
- obowigzek uzasadnienia decyzji oraz mozliwo$¢ odwotania sie od
niej;
- zagwarantowanie sagdowej kontroli zgodnosci z prawem wydanej
decyzji**.

Obecne prawo do dobrej administracji w jednostkach samorzadu tery-
torialnego rozumiane jest bezspornie jako publiczne prawo podmioto-
we. Takie ujecie zapewnia prawo obywatela do administracji sprawnej,
efektywnej oraz skutecznie wykonujacej zadania publiczne w sposéb
nieprzerwany, powszechny, rzetelny i bezstronny. Prawo to jest réw-
niez prawem do administracji praworzadnej, ktora wypetnia standardy

2 Dz.U. 22020 r. poz. 537 ze zm.

2 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan
2017, . 119.

2. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 168 i n.
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nowoczesnej administracji w panstwie prawnym?. Dlatego kluczowa
rola tego prawa jest zapewnienie obywatelom wplywania na biezaca
dziatalno$¢ organdw samorzadowych. Administracja samorzagdowa ma
im stuzy¢ i spelniac ich potrzeby. Zatem proces ten musi ksztaltowac
warunki do funkcjonowania administracji w sposob prawnie okreslony,
chronigcy interesy jednostki.

Polska administracja samorzagdowa moze by¢ uznana za dobrs, jezeli
nastgpig kolejne zmiany w strukturach i samym jej funkcjonowaniu®.
Duze znaczenie w przyszlosci bedg mialy przewidywalnos¢ prawa
i stalos¢ regul, a takze przejrzystos¢, otwarto$¢ oraz transparentno$é
administracji. Dla kazdego obywatela waznym czynnikiem jest zagwa-
rantowanie zgodnej z wartosciami i celami spotecznymi tresci admini-
stracji samorzadowej. Dobra administracja to stuzba publiczna, ktéra
dostrzega i chroni godno$¢ cztowieka, jego wolnos¢ i prawa. Wskazujac
na znaczenie stoéw S. Fundowicza, administracja w swoim najszerszym
znaczeniu jest administracja blisko ludzi®. Taka wla$nie administracja
jest potrzebna — prowadzaca do rozwoju i upowszechniania dobra wspdl-
nego, bedacego urealnieniem ogélnych wartoéci etycznych, wzmacnia-
jacych zaufanie do wladz publicznych?®.

4. Konstatacje i wnioski

Prawo do dobrej administracji powinno by¢ zasada, nie wyjatkiem
oraz musi by¢ realizowane w kazdym nowoczesnym i cywilizowanym
systemie prawnym. Zasada ta koncentruje si¢ na realizacji intereséw
jednostki, zapewnia plynno$¢ w funkcjonowaniu catej administracji.
Dostrzega si¢ rowniez jej charakterystyczng mozliwo$¢ wpisywania si¢
w dzialalno$¢ spoteczenstwa obywatelskiego.

» Por. ]. Jagielski, Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 25-32.

* 1. Lipowicz, Prawo..., s. 122.

»S. Fundowicz, Administracja bliska ludziom i bliska ludzi [w:] Prawo do dobrej
administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 256 i n.

26 M. Kasinski, Rozwazania..., s. 358.
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Uznanie prawa do dobrej administracji za publiczne prawo podmio-
towe jest jednoznaczne z przyznaniem obywatelowi roszczen wobec
organdw i instytucji publicznych o dobra administracje. Podstawg tego
prawa jest idea ochrony praw jednostki przed naduzyciami ze strony
wladzy publicznej. Ingerencja administracji w prawa i interesy obywateli
moze si¢ odbywa¢ jedynie na zasadach okreslonych przepisami prawa.
Jednak administracja nie tylko rozstrzyga, lecz takze jest coraz czesciej
odpowiedzialna za efekty wlasnego administrowania. To jest widoczna
ewolucja w podejsciu do administracji towarzyszacej kazdemu obywa-
telowi w kreowaniu jego praw.
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WYKLADNIA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO
A BEZPIECZENSTWO PRAWNE
JEDNOSTKI | PODMIOTU
ADMINISTRUJACEGO

»Kiedy nie mozna wymierzy¢ sprawiedliwosci,
pozostaje tylko wybdr miedzy przebaczeniem a zemstg”
Donato Carrisi'

1. Uwagi wprowadzajace

Niniejsze opracowanie stanowi kolejny glos w dyskusji na temat granic
wykladni prawa i stosunku eksplikacji (egzegezy) tekstu aktu norma-
tywnego do tworzenia prawa (twoérczej wykladni prawa; aktywizmu
sedziowskiego), przy czym w tym przypadku gtéwne akcenty zostana
polozne na problem bezpieczenstwa prawnego jednostki.

W ponizszych rozwazaniach pojawi si¢ rowniez kwestia niepewnosci
sytuacji prawnej podmiotu administrujgcego w kontekscie wykfadni
umozliwiajacej przekroczenie granic wykladni jezykowej, tworczej wy-
ktadni prawa oraz mozliwego aktywizmu sedziowskiego.

' D. Carrisi, Trybunat dusz, z wl. przetozyt J. Jackowicz, Warszawa 2020, s. 184.
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Co warto podkresli¢, w literaturze i judykaturze problem granic wy-
kiadni prawa jest dyskutowany i $cierajg sie w tym zakresie rézne po-
glady, zwlaszcza analizowane jest zagadnienie stosunku wykladni do
tworzenia prawa’.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze wykladnia prawa stanowi tradycyj-
nie przedmiot zainteresowania przede wszystkim prawoznawstwa, teorii
i filozofii prawa, jednakze coraz czgsciej jest materig odrebnych analiz
w dogmatyce prawa, na gruncie poszczegdlnych galezi czy dziedzin pra-
wa. Od czasu do czasu ukazujg si¢ publikacje po$wigcone problematyce
wyktadni poszczegolnych galezi prawa, takze o charakterze monogra-
ficznym i systemowym. Wérdd tego typu opracowan mozna wymieni¢
np.: W. Jakimowicz, Wyktadania w prawie administracyjnym, Krakéw
2006; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 1999; Kryzys prawa administracyjnego, t. IV,
Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012; System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadania w prawie administracyjnym,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015; D. Da-
bek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010; J. Matecki, Prawotwdrcza rola orzecznictwa Naczelnego Sqgdu Ad-
ministracyjnego w sprawach podatkowych, RPEiS 1993/4; S. Pomorski,

% T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica
wyktadni, Krakow 2006; A. Bielska-Brodziak, Orzecznictwo NSA w sprawach podatkowych.
Jezykowa granica wyktadni, ,Radca Prawny” 2006/2, s. 79-87; M. Marcisz, Koncepcja
tworzenia prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2015;
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni jezykowej w prawie administracyjnym [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 190 i n.; W. Jakimowicz, Wykladnia
w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 430 i n.; E. Smoktunowicz, Orzecznictwo
Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego, Warszawa 1994, s. 32; J.P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wykladnia
prawa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 38 i n.; K. Celinska-Grzegorczyk, Celowosciowe
dyrektywy wykladni w orzecznictwie sqdow administracyjnych [w:] Kryzys prawa admi-
nistracyjnego, t. IV, Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 146-157; J. Dziedzic,
Sgdowa kontrola administracji a wyktadnia tworcza [w:] Kryzys prawa..., t. 1V, s. 131in.
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Z problematyki tzw. normotworczej dziatalnosci sgdow w prawie karnym,
PiP 1969/8-9.

Jak si¢ wydaje, nadal jest jednak miejsce do analizowania tej problema-
tyki, zwlaszcza w kontekscie sytuacji prawnej jednostki ksztaltowanej
przez bezwzglednie obowiazujace przepisy prawa administracyjnego,
gdzie mamy do czynienia z nadrzedno$cig panstwa i podporzadko-
waniem obywatela, ktéra to nadrzednos¢ jest konsekwencja wladztwa
panstwowego. Przejawem tego wladztwa jest mozliwo$¢ jednostronnego
i wladczego, réwniez przy uzyciu sily fizycznej, ingerowania w sfere
wolnoéci i praw jednostki. Szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy
regulacji prawa administracyjnego, skomplikowany charakter, postugi-
wanie sie réznymi formami luzu decyzyjnego (uznanie administracyjne,
pojecia nieostre), bazowanie na specjalistycznej terminologii oraz ptyn-
nosc¢ibrak jego stabilizacji powoduja, ze szczegolnego znaczenia nabiera
funkcja gwarancyjna tej galezi prawa i zapewnienie bezpieczenstwa
prawnego jednostki. Tworcza wykladnia prawa, aktywizm sedziowski,
a tym bardziej aktywizm organu administracji publicznej w procesie
interpretacji i stosowania prawa administracyjnego moga by¢ zrédlem
niepewnosci prawnej jednostki i stanowi¢ zagrozenie dla jej bezpie-
czenstwa prawnego. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze problem
niepewnosci sytuacji prawnej obywatela jest dostrzegany w doktrynie,
czego dowodem jest np. opracowanie pt. Niepewnos¢ sytuacji prawnej
jednostki w prawie administracyjuym, red. A. Blas, Warszawa 2014.

Bezpieczenstwo prawne jednostki jest elementem/komponentem bez-
pieczenstwa w ogdlnym rozumieniu. Nie ulega watpliwosci, Ze bezpie-
czenstwo jednostki w réznych jego aspektach nalezy do podstawowych
praw czlowieka i obywatela, naturalnych standardéw demokratycznego
panstwa prawa, a do jego zapewnienia zobowigzane sg przede wszystkim
organy wladzy publicznej. Bezpieczenstwo prawne jest urzeczywist-
niane m.in. przez zapewnienie stabilizacji i pewnosci sytuacji prawnej
jednostki w procesach stanowienia i stosowania prawa, rowniez prawa
administracyjnego. Warto jednak podkresli¢, ze bezpieczenstwo prawne
moze by¢ takze odnoszone do podmiotu administrujacego, ktorego
rézne czynnoéci administracyjnoprawne podlegaja kontroli sadowej.
W przypadku wspomnianego wyzej aktywizmu sedziowskiego podmiot
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administrujacy, podobnie jak obywatel, moze znajdowac si¢ w sytuacji
niepewnosci prawne;j.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna sformutowaé kluczowy dla ni-
niejszego opracowania hipoteze, ze odejécie od literalnego brzmienia
przepisow podczas stosowania prawa administracyjnego, przekroczenie
granicy wykladni jezykowej, wykladnia tworcza, w tym takze aktywizm
sedziowski, mogg narusza¢ zasade tréjpodziatu wladzy, zasade prawo-
rzadnosci, stanowic¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa, zasady zaufa-
nia do panstwa i prawa, a co za tym idzie - dla bezpieczenstwa prawnego
jednostki. W tym przypadku mozna réwniez méwié o niepewnosci
w szerszym kontekscie — niepewnosci podmiotéw administrujacych.
Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjonalnosci jezykowej moze
stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa prawnego podmiotéw
administrowanego i administrujacego’.

Coraz czesciej — gtdwnie w orzecznictwie sgdowym - obserwujemy
wychodzenie poza granice literalnego rozumienia tekstu prawnego,
mamy do czynienia z tworcza wykladnig prawa czy tez aktywizmem
sedziowskim w celu poszukiwania reguly postepowania odpowiada-
jacej systemowi wartosci podmiotu (osoby) stosujacego (stosujgcej)
prawo. To zjawisko nasililo si¢ w ostatnich latach w obliczu tzw. kryzy-
su konstytucyjnego i proby reform ocenianego przewaznie krytycznie
w spoleczenstwie wymiaru sprawiedliwosci.

W celu realizacji zamierzen autora bedzie wykorzystywana przede
wszystkim metoda dogmatyczna, ktdra uznawana jest za podstawowa
metode¢ badawcza w naukach prawnych, réwniez w nauce prawa admini-
stracyjnego. Oczywiscie nie jest to jedyna metoda wykorzystywana przez
prawnikéw administratywistow. Wsérdd innych metod mozna wymieé
chociazby metody historyczna i prawnoporéwnawcza. Metoda dogma-
tyczna polega na egzegezie aktow normatywnych przy wykorzystaniu
jezykowych i pozajezykowych regul wyktadni prawa. Celem stosowania

* Zob. L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawodawstwa, Poznan
1968, s. 80-138; Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne i ich rodzaje [w:] A. Redelbach,
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 205.
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tej metody jest ustalenie (odkodowanie zawartych w przepisach) sfor-
malizowanych regul dziatania (norm prawnych). Jednym z podstawo-
wych zadan badacza (dotyczy to takze podmiotu stosujacego prawo)
jest ustalenie pozadanego przez prawodawce znaczenia poszczegdlnych
regulacji (ratio legis) przy wykorzystaniu jezykowych i pozajezykowych
regut wyktadni tekstu prawnego. W procesie egzegezy konieczne jest
czesto takze siegnie do regul wyktadni systemowej i celowo$ciowej.
Jest to spowodowane m.in. niejasnoscig tekstu aktu normatywnego,
wewnetrzng sprzecznoécig przepisow, lukami w prawie, postugiwaniem
sie przez ustawodawce pojeciami nieostrymi, klauzulami generalnymi.

2. Przekroczenie granic wyktadni jezykowej,
wyktadnia twdrcza, aktywizm sedziowski

a niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki

i podmiotu administrujacego

Jak wspomniano we wprowadzeniu do niniejszego opracowania, wy-
kiadnia prawa jest przedmiotem analiz teoretykéw prawa, zwlaszcza
przedstawicieli teorii i filozofii prawa, ale takze jest obszarem zaintere-
sowania badaczy na gruncie poszczegélnych gatezi czy dziedzin prawa.
Z uwagi na bardzo obszerna i ogolnie dostepna literature przedmiotu
zagadnienia ogolne dotyczace wykladni prawa zostang albo pominiete,
albo ograniczone do niezbednego minimum, stanowigc tlo dla zasad-
niczych rozwazan bedacych tematem tego opracowania.

W tej czedci pracy nalezy zwroci¢ uwage na poglady Z. Ziembinskiego,
ktory podkreslal, ze: ,,Z zalozenia jezykowej racjonalnosci «prawodaw-
cy» wyprowadza si¢ regule, iz jesli przepis jednoznacznie w danym jezy-
ku formuluje norme postepowania, to tak wla$nie nalezy dany przepis
rozumie¢. Paremia clara non sunt interpretanda ma w gruncie rzeczy
taki sens, ze przy jezykowej jednoznacznosci przepisu nie ma podstaw,
by odwolywac si¢ do innych regul niz reguly jezykowe. Jednakze gdyby
tak wyinterpretowana norma byta w sposéb jaskrawy spotecznie nie-
dorzeczna (argumentum ab absurdo) czy tez niewatpliwie wskazywata
zbyt waski lub zbyt szeroki zakres zastosowania lub normowania, to
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taka wykladni¢ nalezy mimo wszystko odrzuci¢™. Mozna zatem, jak
wskazuje wspomniany wyzej autor®, lepiej odwotywac¢ sie¢ do zasady
interpretatio cessat in claris, czyli wykladnia konczy sie po uzyskaniu
jasnego rezultatu, niz clara sunt interpretanda.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢ mozliwe rozne rozumienie zasady
clara non sunt interpretanda, na co zwraca uwage M. Zirk-Sadowski.
Zdaniem tego autora w pierwszym aspekcie ,,oznacza ona zakaz ini-
cjowania interpretacji prawa, jesli tekst prawny jest jasny w tzw. bezpo-
$rednim rozumieniu. W drugim ujeciu zasade te rozumie si¢ jako nakaz
zatrzymania procedury interpretacyjnej, gdy wykladnia jezykowa jest
uznana za wystarczajacg. W celu wyraznego zaznaczenia tych dwoch ro-
zumien przytoczonej paremii zaproponowano, aby jej drugie znaczenie
oddawac reguly interpretatio cessat in claris”®. Z punktu widzenia bez-
pieczenstwa prawnego jednostki zardwno pierwszy, jak i drugi sposéb
rozumienia zasady clara non sunt interpretanda moze mie¢ jednakowe
znaczenie, gdyz w tym przypadku caly czas przyjmujemy jako wiodace
reguly jezykowe jezyka etnicznego, jezykowe reguly interpretacji wytwo-
rzone przez nauke prawa, a takze sposob rozumienia tekstu prawnego
narzucony przez prawodawce (np. definicje legalne).

Warto zwrdci¢ uwage na poglady doktryny, zgodnie z ktéorymi wyklad-
nia prawa nie wyklucza jego tworzenia, ze interpretacja prawa — przy
uwzglednieniu pewnych regut i zasad - jest kreatywna i ze ,,(...) zwykle
dopuszczalnych jest wiele réznych rozumien tekstu™, ,,(...) dokonywanie
wyktadni moze wigzaé si¢ z wprowadzeniem do porzadku prawne-
go nowosci normatywnej”®. W teorii prawa wyro6znia sie wyktadnie

Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
Z. Ziembinski, Reguly interpretacyjne..., s. 205.
M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni..., s. 223.
P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42 i n.; zob. takze: M. Cappelletti,
The Law-Making Power of the Judge and Its Limits: A Comparative Analysis, ,Monash
University Law Review” 1981/1/8, s. 15 i n., http://classic.austlii.edu.au/au/journals/
MonashULawRw/1981/8.html (dostep: 1.09.2022 r.).

¢ P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa..., s. 42.
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deklaratoryjng, ktorej celem jest odtworzenie normy, oraz wykltadnie
konstytutywna, ktéra nie wyklucza twdrczej interpretacji przepisow’.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna zadac pytania, gdzie lezg granice
wyktadni prawa, ktéra — zdaniem powotywanych przedstawicieli dok-
tryny — ma nie wykluczac jego tworzenia. Czy rekonstruowana reguta
zachowania ma odpowiadac tylko systemowi wartosci uwazanych za
wlasciwe dla podmiotu stosujacego prawo, z czym niestety coraz czgsciej
mamy do czynienia, czy moze systemowi wartosci reprezentowanych
przez wiekszo$¢ spoleczenstwa? Zdaniem autora watpliwosci z punktu
widzenia bezpieczenstwa prawnego jednostki moze budzi¢ przekracza-
nie granic wykladni jezykowej, wykltadnia tworcza, aktywizm sedziow-
ski, co juz wyzej zasygnalizowano.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w jed-
nym z orzeczen opowiedzial si¢ przeciwko tworzeniu nowych norm
w drodze wykladni prawa. Zdaniem Trybunatu ,wykfadnia ustalana
przez Trybunal Konstytucyjny nie jest i nie moze by¢ tworzeniem norm
prawnych, lecz jest ustalaniem wtasciwego rozumienia tresci norm
prawnych wyrazonych w przepisach ustawowych”'®. Podobnie w tej
sprawie wypowiedzial sie Sad Najwyzszy, ktory w jednej z uchwat od-
rzuca mozliwo$¢ ekstremalnie dynamicznej i funkcjonalnej wyktadni
przepisu, wykraczajacej poza jego jezykowy sens i w sytuacji, gdy przepis
traci swoje uzasadnienie, wyraza postulat interwencji ustawodawcy*.
Na wymog postuzenia si¢ w pierwszej kolejnosci wykladnia jezykowa
wskazywano takze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ktéry w wyroku z 13.06.2003 r. przyjal, ze: ,Punktem wyjscia dla
wszelkiej interpretacji prawa jest bez watpienia wykladnia jezykowa,
ktoéra jednoczesnie zakresla jej granice w ramach mozliwego sensu stow
zawartych w tekécie prawnym. Jedng z podstawowych zasad wyktadni
jezykowej jest domniemanie jezyka potocznego, co oznacza, ze tak dale-
ko, jak to mozliwe — nadajemy zwrotom prawnym znaczenie wystepujace

° L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdow. Komentarz, Torun 2002, s. 16.
10 Uchwata TK 2 7.03.1995 r., W 9/94, OTK 1995/1, poz. 20.
" Uchwata SN (7) z 28.02.1991 r., ITI PZP 24/90, OSNC 1991/7, poz. 80.
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w jezyku potocznym, chyba Ze istniejg dostateczne racje przypisywania

im swoistego znaczenia prawnego”'%.

Z kolei Sad Najwyzszy w wyroku z 8.01.1993 r. wyrazit poglad, ze: ,\Wy-
ktadnia gramatyczno-stownikowa jest bowiem tylko jednym z przyjmo-
wanych powszechnie w rozumowaniu prawniczym sposobow wyktadni,
a wnioski z niej ptynagce mogg by¢ rowniez czesto mylace i prowadzi¢
do merytorycznie btednych, niezgodnych z rzeczywistymi intencja-
mi ustawodawcy, a w konicu rdwniez czasami do niesprawiedliwych
i krzywdzacych strone procesu rezultatéw. Dlatego tez musi by¢ ona
uzupelniona wnioskami plyngcymi z zastosowania innych rodzajow
wykladni: historycznej, systemowej, funkcjonalnej, logicznej, a wreszcie
— jesli nie przede wszystkim - celowosciowej, ktéra w odniesieniu do
indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych uznana jest za najodpowiedniejszg i najlepiej prowadzaca do
rozszyfrowywania intencji i celéw ustawodawcy”".

W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze w jednym z wyrokéw Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, iz ,,proces wyktadni prawa nie moze
ogranicza¢ si¢ do dyrektyw jezykowych. Zauwaza sig, Ze zastosowanie
dyrektyw funkcjonalnych i systemowych moze prowadzi¢ do odrzucenia
rezultatéw wykladni jezykowej, nawet gdy wyktadnia ta prowadzi do

jednoznacznych rezultatow™.

Przytoczone powyzej wypowiedzi judykatury dowodza, Ze w orzeczni-
ctwie nie ma jednolito$ci pogladéw na kwestie dopuszczalnosci i zakresu
wykraczania poza granice wykladni jezykowej, tworczej wyktadni prawa
czy tez aktywizmu sedziowskiego.

Pojecie wykladni tworczej moze by¢ roznie rozumiane. Po pierwsze, jako
wykroczenie poza granice wyktadni jezykowej (siegniecie po pozado-

2 Wyrok NSA w Lodzi z 13.06.2003 r., I SA/Ld 2190/01, POP 2004/2, poz. 27;
zob. takze wyrok NSA z 14.01.2005 r., FSK 1218/04, POP 2005/4, poz. 83.

' Wyrok SN z 8.01.1993 r., ITT ARN 84/92, OSNCP 1993/10, poz. 183; zob. takze
uchwale SN z 7.03.1995 r., III AZP 2/95, OSNAPiUS 1995/15, poz. 182.

" Wyrok NSA z 12.10.2021 r., I OSK 484/21, CBOSA; zob. takze uchwate NSA (7)
7 10.12.2009 r., I OPS 8/09, CBOSA.
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stowne, pozajezykowe rozumienie tekstu aktu normatywnego - tresci
normy), po drugie, jako tworzenie nowych norm badz modyfikowanie
znaczenia norm juz istniejacych. W tym ostatnim przypadku mieliby$my
do czynienia z pewna nowoscig normatywna.

Jak si¢ wydaje, sieganie po reguty wykladni systemowej czy celowoscio-
wej nie musi oznacza¢ tworzenia nowej normy, a jedynie ustalenie tresci
(rekonstrukeje) normy zakodowanej w przepisach przy wykorzystaniu
bardziej zlozonych regul (pozajezykowych) egzegezy tekstu prawnego.
Caly czas bedzie to ta sama norma, ktdrg chciat ustawodawca wprowa-
dzi¢ do sytemu prawnego. Ta sama norma moglaby wynika¢ explicite,
expressis verbis z tresci aktu normatywnego, ale z réznych powodow tak
sie nie stato i jej zrekonstruowanie wymaga bardziej zlozonych czynnosci
myslowych anizeli sigganie do regut wyktadni gramatyczne;j.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku tzw. aktywizmu sedziowskiego,
czesto utozsamianego z amerykanskim czy tez anglosaskim modelem
stosowania prawa i odnoszonego do relacji pomiedzy orzecznictwem
a polityka czy tez do pozaprawnych motywoéw rozstrzygnie¢ impliko-
wanych checig wplywania na wydarzenia polityczne'>. W niniejszym
opracowaniu pojecie aktywizmu sedziowskiego bedzie rozumiane sze-
roko i bedg obejmowane nim tez rézne formy twoérczej wykladni prawa,
réwniez jako odejscie od wynikow jezykowej egzegezy prawa.

Co warto podkresli¢, tworcza wykladnia prawa rozumiana zaréwno
szeroko, jak i wasko, a takze aktywizm sedziowski nie muszg by¢ z géry
czyms ztym, ale powinny by¢ obwarowane jasnymi i mozliwie stalymi
zasadami, regutami, determinantami gwarantujgcymi stabilizacje sy-
tuacji prawnej podmiotéw prawa. W literaturze stusznie zauwaza sig,
ze np. sady administracyjne majg swoj udzial w ksztaltowaniu tadu
prawnego nie tylko poprzez derogacje aktéw normatywnych wadli-
wych (np. wykraczajacych poza upowaznienie ustawowe aktow prawa

15 P. Skuczynski, Aktywizm sedziowski a etyka sedziowska w Polsce. Uwagi w stulecie
niepodleglosci, https://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/17781/ Aktywizm_
sedziowski_a_etyka_sedziowska_w_Polsce_Uwagi_w_stulecie_niepodleg%20osci.
pdf?sequence=1 (dostep: 1.09.2022 r.).
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miejscowego), lecz takze w wyniku wykladni prawa cechujacego sie¢
niestabilno$cia, niespdjnoscia, brakiem przejrzystosci, sprzecznoscia
z zasadami Konstytucji RP i innymi aktami normatywnymi wyzszego
rzedu, wadliwg technikg legislacyjng, lukami, nadmierna kazuistyka,
nadmierng ingerencja w sfere wolnosci i praw jednostki — prawa, ktd-
rego stosowanie stwarza powazne trudnosci'. Jak podkresla J. Dzie-
dzic: ,Rzecza powszechnie wiadoma jest, ze z konsekwencjami bledow
i utomnosci legislacji muszg radzi¢ sobie organy stosujace prawo, w tym
sady administracyjne. Nalezy zatem uzna¢, iz dziatanie tych wiasnie
organéw moze prowadzi¢ do uzdrowienia procesu tworzenia prawa
administracyjnego, ktére swym zakresem obejmuje szerokie spektrum
zycia publicznego, najglebiej wkraczajacego w sfere praw i wolnosci
obywateli”"’. Oczywiscie trudno sie z tym pogladem nie zgodzi¢. Takze
z postulatem wypracowania przez doktryne i orzecznictwo takich dyrek-
tyw wykladni, ktdre zobiektywizujg proces ustalania znaczenia jezyka
prawnego w dazeniu do zapewnienia realizacji warto$ci chronionych
przez prawo, z zachowaniem ich hierarchii'®.

Jak wspomniano wyzej, coraz czgsciej jednak — gléwnie w orzeczni-
ctwie sagdowym - obserwujemy wychodzenie poza granice literalnego
rozumienia tekstu prawnego w celu poszukiwania reguly postepowania
odpowiadajacej systemowi wartosci stosujgcego prawo. To zjawisko czy-
stego aktywizmu sedziowskiego nasilifo si¢ w ostatnich latach w Polsce
w obliczu tzw. kryzysu konstytucyjnego, proby reform wymiaru spra-
wiedliwosci, zaostrzajacej si¢ walki politycznej, sporéw kulturowych
w spoleczenstwie. Uznaniowe wychodzenie poza literalne rozumienie
tekstu prawnego w procesie interpretacji i stosowania prawa administra-
cyjnego moze by¢ zrodtem niepewnosci prawnej jednostki i stanowié¢
zagrozenie dla jej bezpieczenstwa prawnego. Negatywne konsekwencje
tego typu sytuacji moga dotykac takze organu administracji publicznej
badz innego podmiotu administrujacego. Przekraczanie granic wyklad-

16 J. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 131; Z. Szonert, Sedzia administra-
cyjny w procesie przeksztatceri ustrojowych [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 422.

17" ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji..., s. 132.

'8 ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 133-134.
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ni jezykowej moze stanowi¢ zagrozenie dla zasady pewnosci prawa,
zaufania do panstwa i prawa i zasady bezpieczenstwa prawnego, a prze-
de wszystkim moze dojs¢ do naruszenia zasady tréjpodziatu wladzy
i zasady praworzadnosci w wyniku zastepowania ustawodawcy przez
sady i w efekcie doprowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji,
partykularyzacji wykladni czy nawet do dzialania contra legem. Po-
glad autora o mozliwej marginalizacji takich wartosci, jak bezpieczen-
stwo prawne, pewno$¢ prawa, poczucie zaufania do panstwa i prawa
w przypadku odchodzenia od wykladni literalnej na rzecz wykfadni
funkcjonalnej lub celowo$ciowej czy tez poszukiwania trudnego do
uchwycenia ducha prawa nie jest odosobniony w doktrynie. Przykla-
dowo Z. Duniewska trafnie zauwaza, ze: ,Nie umniejszajac znaczenia
wyktadni funkcjonalnej i celowosciowej, trudno jednak nie dostrzec
niebezpieczenstwa z nig zwigzanego. Moze ona by¢ dogodnym instru-
mentem arbitralnego okreslenia przez interpretujacego funkcjilub celu
normy. Wyznaczenie funkgji i celu unormowania nie jest czgsto prostym
zadaniem (chocby ze wzgledu na sposéb zbiorowego podejmowania
decyzji o tresci obowigzujacego aktu). Cel i funkcje nie zawsze sa jas-
no wyrazone przez prawodawce (niekiedy zwlaszcza cel wskazany jest
wprost w preambule badz w przepisach aktu). Pomocne wowczas moga
okazac sie np. projekty aktu czy analiza dyskusji poprzedzajacych jego
ustanowienie. Jednak dla przecietnego adresata normy, zobowigzanego
konstytucyjnie do przestrzegania prawa, ktérym najczesciej jest osoba
niedysponujaca umiejetnosciami i wyksztalceniem prawniczym, waz-
ne i uchwytne jest to, co jest zapisane i z czym moze si¢ on zapoznac,
siegajac do tekstu prawnego. Nie mozna zarzucaé naruszenia prawa,
jesli stosujacy sie do nakazow lub zakazéw prawnych albo realizujgcy
prawo postapil w sposob (chocby jeden z mozliwych) odpowiadajacy
literze prawa. Regula ta powinna by¢ tym bardziej wiazaca, jesli tekst
prawny jest jednoznaczny”*.

Zdaniem autora niniejszego opracowania wiele zastrzezen moze budzi¢
poglad o dopuszczalnosci prawotworstwa sadowego wyrazony np. przez
Wojewodzki Sagd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 1.06.2006 r.,

1 Z.Duniewska, Wyktadnia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne -
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 304.
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zgodnie z ktéorym gdy sady stwierdzaja, ze jest zte prawo finansowe, to
wowczas sedziowie maja konstytucyjny obowigzek wydawania orzeczen
precedensowych contra legem®. Twierdzenie, ze w tym przypadku nie
mamy do czynienia z tworzeniem prawa przez sady, lecz z tworczym
stosowaniem prawa?, nie jest przekonywajace. Faktem jest, ze granica
pomiedzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem jest trudna do uchwy-
cenia. Uznanie jednak wyroku contra legem jako tworczego stosowania
prawa moze budzi¢ watpliwosci. Natomiast mniej zastrzezen budzi
wydawanie wyrokéw precedensowych praeter legem w sytuacji niemoz-
liwosci objecia zakresem normy danego przypadku.

Oczywiscie calkowite wyeliminowanie tzw. wladzy dyskrecjonalnej czy
innych rozwigzan pozwalajacych na pewng elastycznos¢ w stosowaniu
prawa nie jest mozliwe, biorac chociazby pod uwage ztozono$¢ i dyna-
mike stosunkow spotecznych regulowanych przez prawo administra-
cyjne. Prawo administracyjne i jego wyktadnia majg przyczynia¢ sie do
skutecznego wykonywania zadan administracji publicznej. Nie moze to
jednak odbywac¢ si¢ kosztem naruszenia pewnosci obrotu prawnego i po-
czucia stabilnosci sytuacji prawnej jednostki, skutkowac utrata poczucia
stato$ci prawa, zaufania do panstwa i prawa, ale ma stuzy¢ ochronie praw
nabytych w dobrej wierze®. ,,Tekst prawa nie moze by¢ interpretowany
w taki sposdb, aby interpretacja przeczyla literze prawa. Obojetne jest
przy tym, czy ta litera prawa umieszczona jest w tekécie ustawy inter-

pretowanej, czy w tekécie ustawy jakiejkolwiek innej, obowigzujacej”.

Podobne zastrzezenia moze wywotywa¢ tzw. hierarchiczna wyktadnia
prawa i ocena konstytucyjnosci normy prawnej przez sady, eufemi-
stycznie czesto okreslana mianem prokonstytucyjnej wykladni ustawy,
czyli uzycie pewnej figury stylistycznej, polegajacej na sformutowaniu
wypowiedzi w taki sposdb, aby ukry¢ w istocie przelamanie, potwier-
dzonej i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,

% Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.

' ]. Dziedzic, Sgdowa kontrola administragji..., s. 140.

2 7. Staro$ciak, Problemy interpretacji prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 166.

#J. Staroéciak, Problemy interpretacji..., s. 166.
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zasady domniemania konstytucyjnosci ustawy, Ze normy sg ,zgodne
z Konstytucja, dopoki w postepowaniu przed Trybunalem nie zostanie
udowodnione, ze jest inaczej. De lege lata domniemanie to jest jednym
z fundamentéw systemu prawnego panstwa i o jego uchyleniu mozna
mowic¢ dopiero wraz z publicznym ogloszeniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego™. W powolanym wyzej wyroku z 1.06.2006 r. Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu przyjal, ze: ,,Jezeli ustawodaw-
ca przekroczy konstytucyjnie okreslone granice stanowienia prawa, to
w indywidualnych sprawach sad administracyjny uprawniony jest do
stwierdzenia, iz w konkretnej sprawie zostaly naruszone przepisy kon-
stytucji, a decyzja organu podatkowego opierajaca si¢ o przepisy prawa
stanowionego sprzecznego z konstytucja nie moze by¢ akceptowana.
W doktrynie prawa finansowego niejednokrotnie juz wskazywano na
to, ze gdy stanowione prawo jest «zle», wazne jest, by za ustawodawce
«myslal i dzialal» w interesie obywatela sedzia administracyjny, wy-
korzystujagc dany mu w imieniu Panstwa orez w postaci orzeczenia
sadowego”™?.

Jesli przyjmiemy, ze mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci przepisow (pro-
konstytucyjnej wyktadni prawa) ma kazdy sedzia, to konsekwentnie
nalezaloby przyja¢, ze rdwniez inne organy wladzy publicznej oraz pod-
mioty administrujgce taka mozliwoscig dysponujg. Przeciez przepis
art. 8 Konstytucji RP i zawarta w nim norma-zasada bezpo$redniego
stosowania ustawy zasadniczej nie zawiera zadnych ograniczen pod-
miotowych.

W kontekscie powyzszych rozwazan warto siegna¢ do doktryny au-
striackiej, gdzie oczywiscie dopuszcza si¢ rdzne rodzaje wyktadni pra-
wa administracyjnego (Wortinterpretation, historische Interpretation,
systematische Interpretation, teleologische Interpretation), przy czym
szczegolne znaczenie ma wykladnia jezykowa®. Jak podkreslajg A. Kahl
i K. Weber, w prawie administracyjnym stosowana jest czesto zasada
wyktadni, ktora nakazuje interpretowaé przepisy w taki sposob, aby

* Wyrok TK 2 9.03.2016 r., K 47/15, OTK-A 2018, poz. 31.
» Wyrok WSA w Poznaniu z 1.06.2006 r., I SA/Po 809/05, POP 2007/1, poz. 5.
% A.Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, facultas.wuv, Wien 2011, s. 56-57.
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normy byly zgodne z prawem nadrzednym (Grundsatz der rechtskonfor-
men Interpretation, verfassungskonforme Interpretation, gesetzeskonform
Interpretation), jednakze dotyczy to przypadkow watpliwych, tj. gdy
mamy do czynienia z réznymi réwnowaznymi wariantami wyktadni (jest
kilka réwnowaznych wariantéw znaczenia tekstu prawnego/rezultatow
wyktadni). Natomiast gdy tre§¢ ustawy jest wyraznie sprzeczna z Kon-
stytucja RP, woéwczas prokonstytucyjna wyktadnia nie jest dopuszczalna
i ustawa powinna by¢ poddana kontroli konstytucyjnosci i ewentualnie
uchylona w tym trybie®.

3. Whnioski koncowe

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na sformu-
fowanie tezy, zgodnie z ktdra odejécie od literalnego brzmienia przepi-
sow, zwlaszcza gdy tekst prawny jest jednoznaczny, czyli przekroczenie
granic wykladni jezykowej podczas interpretacji i stosowania prawa
administracyjnego, wykfadnia twdrcza, aktywizm sedziowski moga
stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego jednostki, a takze
prowadzi¢ do niepewnosci podmiotéw administrujacych (stosujacych
prawo administracyjne). Innymi stowy, przypisanie prawodawcy racjo-
nalnoéci jezykowej moze stanowi¢ warunek zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podmiotéw administrowanego i administrujacego. W przy-
padku niebudzacej watpliwosci jezykowej jednoznacznosci przepisu
prawa administracyjnego (ius certus) odwolywanie si¢ do innych regut
wykladni niz reguly jezykowe, powolywanie si¢ na cel, intencje, ducha
prawa — poza przypadkami rzeczywiscie nieakceptowalnych rezultatow
egzegezy tekstu prawnego — moze implikowa¢ niepewno$¢ sytuacji
prawnej jednostki, a takze by¢ Zrédfem niepewnosci dla podmiotu ad-
ministrujacego, ktéry wydal decyzje w procesie stosowania prawa; moze
prowadzi¢ do negatywnego zjawiska regionalizacji, partykularyzacji
wyktadni (wyktadni regionalnej, partykularnej), a nawet by¢ zakwali-

¥ A. Kahl, K. Weber, Allgemeines..., s. 58; zob. takze L. Khakzadeh, Die verfas-
sungskonforme Interpretation in der Judikatur des VfGH, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches
Recht” 2006/2, Band 61, s. 201-222.
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fikowane jako dzialanie naruszajace prawo czy tez prowadzace w imig
réznych intereséw do tworzenia nieprzewidzianych prawem regulacji.

Powyzsze podejscie do problemu interpretacji prawa nie moze oznaczac
calkowitej rezygnacji z siggania po bardziej ztozone reguty wykladni
prawa, z wykladni konstytutywnej, dynamicznej, twdrczej, ale musi to
nastepowaé w oparciu o mozliwie obiektywne kryteria, reguly, zasady
pozwalajace odpowiedzie¢ obywatelom i organom na pytanie, ktdre
rozumienie przepisu nalezy uzna¢ za wlasciwe. Co warto podkresli¢,
jasny z punktu widzenia jezykowego tekst moze budzi¢ watpliwos$ci
dotyczace celowosci, stusznosci, sprawiedliwosci, ale ocena ta nie moze
by¢ dokonywana li tylko w oparciu o system warto$ci osoby stosujacej
prawo, gdyz rodzi to ryzyko dowolnej wykfadni i tym samym narusza
zasade pewnosci prawa. Mozna zada¢ pytanie, czy w tym ostatnim
przypadku mamy jeszcze do czynienia z wykladnia prawa, czy moze
z prywatng opinig stosujacego prawo. Wziecie pod uwage zobiektywi-
zowanego kryterium aksjologicznego moze mie¢ kluczowe znaczenie
dla akceptowalnej spotecznie wyktadni prawa.

Watpliwosci i podobne skutki w postaci naruszenia zasady pewnosci
prawa moze wywolywac takze arbitralna ocena konstytucyjnosci normy
prawnej przez sady, czesto okre$lana mianem prokonstytucyjnej wy-
kfadni ustawy, ktéra prowadzi do nadania normie innej tresci, anizeli
oczekiwal tego ustawodaweca, czyli w istocie przelamanie, potwierdzonej
i ugruntowanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, zasady
domniemania konstytucyjnosci ustawy.

W konkluzji mozna réwniez sformutowaé pewne postulaty adresowane
do podmiotéw tworzacych prawo dotyczace zachowania mozliwie naj-
wyzszych standardow legislacji, tj. zeby w tekstach aktéw normatywnych
byty sformutowania jasne, precyzyjne, niesprzeczne z innymi regula-
cjami prawnymi. Ponadto, zeby podmioty te unikaty postugiwania sie
klauzulami generalnymi, zwrotami i pojeciami nieostrymi, wieloznacz-
nymi, warto$ciujacymi, a takze instytucja uznania administracyjnego.
Zasadniczo chodzi o ograniczenie do minimum konieczno$ci siegania
do innych reguf niz reguly jezykowe. Jak trafnie zauwaza A. Bielska-
-Brodziak, odnoszac si¢ do ustaw podatkowych, bez specjalistycznej
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wiedzy o interpretacji ustaw sa one praktycznie nieczytelne, a powinny
by¢ zrozumiale, jasne i precyzyjne®.

Z kolei od podmiotow stosujacych prawo administracyjne mozna ocze-
kiwac¢, ze beda siegaly do wyktadni pozajezykowej tylko wowczas, gdy
rekonstrukcja normy prawnej (reguly dzialania) rzeczywiscie bedzie
niemozliwa w oparciu o reguly jezykowe. Stosowanie dyrektyw syste-
mowych, funkcjonalnych, celowosciowych itp. powinno mie¢ charakter
wyjatkowy, usprawiedliwiony trudno$ciami w ustaleniu jednoznacznej
wypowiedzi normatywnej. Podczas interpretacji i stosowania prawa
nalezy poszukiwac reguly postgpowania najpelniej odpowiadajacej sy-
stemowi wartosci ustawodawcy odzwierciedlajacego wole suwerena,
a nie podmiotu stosujacego prawo.

Biorac pod uwage powyzsze postulaty, mozna ograniczy¢ niepewnos¢
sytuacji prawnej jednostki oraz podmiotéw administrujgcych, co jest
szczegdlnie istotne w przypadku prawa administracyjnego, ktére nadal
przede wszystkim wladczo ingeruje w sfer¢ prawng obywatela.
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Przemystaw Wilczynski

ATRYBUTY StUZEBNEJ FUNKCJI PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

W doktrynie pojecie funkeji prawa administracyjnego zwykle odno-
szone jest do skutkow bezposrednich badz posrednich, jakie prawo to
wywoluje' — do drég oddzialywania przepiséw tego prawa na stosunki
spoleczne®. Tak ujmowana funkcja stanowi odwzorowanie celéw sta-
wianych przed organami wladzy publicznej i innymi podmiotami prawa
administracyjnego. W przeciwienstwie do celu funkcja rozpatrywana
jest w szerszej i dluzszej (temporalnie) perspektywie® — funkcja postrze-
gana jest jako projekcja celow, ich refleks. Jakkolwiek funkcje prawa
administracyjnego i funkcje administracji publicznej sg korelacyjne,
to jednak chociazby z uwagi na zakres podmiotowy tych funkcji nie
mozna ich ze sobg utozsamia¢. Rozwazania zawarte w niniejszym tekscie
koncentrujg sie na dwdch, wyznaczonych tematem, funkcjach prawa
administracyjnego - stuzbie i rzadzie. Nie sg to funkeje stricte norma-

! Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 105.

* Por. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP
1987/12,s. 18.

* T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 1992/217, s. 7. T. Kuta wyrdznial trzy funkcje wspélczesnej mu
administracji publicznej: reglamentacyjno-porzadkows, organizacyjng oraz wykonawcza.
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tywne (funkcje wewnetrzne tkwigce w samym prawie, zwigzane z jego
istota, wynikajace z jego normatywnego charakteru), ale raczej funkcje
spoleczne - zdeterminowane rzeczywistoscig spoleczna, wyréznione
w oparciu o zalozenie, ze migdzy normami prawnymi a rzeczywistoscia
spoleczng (w tym obowiagzujacym w danym spoteczenstwie systemem
aksjologicznym) istnieje silna korelacja*.

W niniejszych rozwazaniach przyjete zostalo obecne na gruncie dok-
tryny zatozenie o jednosci aksjologicznej prawa na plaszczyzinie we-
wngetrznej, tzn. w zakresie relacji pomiedzy poszczegélnymi grupami
norm prawa administracyjnego. Chodzi o uznanie na gruncie wartosci,
ktérym stuzy¢ ma prawo administracyjne, jednosci norm zaliczanych
do prawa administracyjnego materialnego, ustrojowego i procesowe-
go (w tym réwniez sadowoadministracyjnego)®. Jakkolwiek celowos¢
wskazanego wyzej roznicowania norm prawa administracyjnego w nie-
ktorych ujeciach badawczych jest zasadna, a nawet nieodzowna, to jak
sie wydaje, na fundamencie aksjologicznym, w kontekscie omawia-
nia zasadniczej funkcji prawa administracyjnego (w perspektywie tej
funkeji), wyzej wskazana dyferencjacja tych norm nie jest konieczna®.
Choc¢ urzeczywistnianie wartosci prawa administracyjnego dokonuje
sie nieco inaczej w przypadku norm poszczegélnych grup - innymi
metodami i instrumentami, w oparciu o rdzne zasady szczegdtowe, to
jednak subsydiarnie i w réwnej mierze wszystkie te normy stuza (stuzy¢
powinny) dobru jednostki i wspélnoty. Odmienne sa sposoby petnienia
przez nie stuzby, ale jeden cel.

* Warto jednak zauwazy¢, ze w doktrynie dokonuje si¢ od lat szeregu klasyfikacji
funkcji prawa administracyjnego. Wskazuje si¢ m.in. funkcje generalne i szczegotowe,
pierwotne i wtérne, funkcje, ktore odnoszone sa do calego prawa administracyjnego
badz tez do jego czesci, funkeje gléwne i uboczne, stale i zmienne. Z. Duniewska, Prawo
administracyjne..., s. 105-106.

° Por.]. Zimmermann, Jedno$¢ prawa administracyjnego [w:] Miedzy tradycjg a przy-
szloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 811.

¢ Na jednosc¢ teleologiczng funkcji prawa administracyjnego, oparta na determinacji
pierwszoplanowym celem (wartoscia) tego prawa, jaka jest dobro czlowieka i tworzonych
przez niego wspolnot, zwraca uwage Z. Duniewska. Por. Z. Duniewska, Prawo admini-
stracyjne..., 8. 105-106.
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Fundamentem dla niniejszych rozwazan jest koncepcja cztowieka, jego
wspolnot oraz szeroko rozumianego panstwa przyjeta w polskiej ustawie
zasadniczej — obecna tam wizja filozoficzna, spoleczna, ale i prawna.
Na jej tle funkcjg prawa administracyjnego jest stuzba cztowiekowi
iwspdlnocie. Méwienie w jej $wietle o rzagdach prawa administracyjnego
zasadne jest tylko w odniesieniu do administracji publicznej i sadow
administracyjnych, przy czym nawet i w tym wymiarze nie mozna abs-
trahowa¢ od perspektywy stuzby jednostce i jej wspdlnotom’.

Stuzba prawa administracyjnego wobec czlowieka w jego osobowym
i wspdlnotowym wymiarze wydaje si¢ na tle postanowien Konstytucji RP
aksjomatem. Niemniej, aby prawo administracyjne faktycznie posiadato
taki charakter, zaistnie¢ musi zaréwno szereg okolicznosci zwigzanych
bezposrednio z tym prawem, jak i tyczacych sie calego systemu, ktore
sprawig, ze stuzba ta nie bedzie jedynie deklaracjg ustawy zasadniczej,
ale stanie si¢ elementem otaczajacej nas rzeczywisto$ci. W niniejszych
rozwazaniach niektore z tych okolicznoéci (atrybutéw) poddane zostang
refleksji.

2. Stabilnos¢ i pewnos¢ aksjologiczna prawa
administracyjnego

Prawo administracyjne musi posiada¢ swoja stabilng warstwe aksjolo-
giczng opartg na strukturze wartosci wskazanych w Konstytucji RP, sta-
nowigcej nie tylko odbicie przyjetej w Polsce spotecznej filozofii prawa,
lecz takze filozofii dobra, ktoremu to prawo ma stuzy¢®. Podczas prac
nad projektem Konstytucji RP podkreslano niejednokrotnie, ze ustawa
zasadnicza ma by¢ w rdwnym stopniu aktem jurydycznym, jak row-
niez manifestem wartosci, wokoét ktérych zorganizowane bedzie zycie

7 Juz nawet etymologia pojecia prawa administracyjnego kaze zwréci¢ wzrok ku
stuzebnosci tego prawa. Czasownik administro, ktorego znaczenie dzi§ odnoszone bywa
réwniez do zarzadu (cho¢, co trzeba podkresli¢, czynionego w odréznieniu od dominor,
czy impero w imieniu tego, ktéremu stuzy wladza), pierwotnie taczony byt wyltacznie
ze stuzbag, ustugiwaniem, krzataniem si¢ czy podawaniem (do stotu).

¢ Por. C. Martyniak, Problem filozofii prawa. Filozofia prawa, jej przedmiot, metoda
i podziat, Lublin 1949, s. 97.
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wspoélnoty obywatelskiej’. W toczacych si¢ wowczas dyskusjach dekla-
rowana byta koniecznos¢ przyjecia wyraznej ideologii prawa i ideologii
prawniczej, ktora zapewnilaby systemowi prawa stabilnos$¢ i wolnos¢
od doraznych i partykularnych intereséw politycznych, tak by system
ten nie stal sie ,,Jatwym instrumentem zniewolenia”. Podkre$lana byta
w zwiazku z tym potrzeba otwartosci systemu prawa na idee i warto$ci
zewnetrzne nadajgce sens porzadkowi spotecznemu w ramach cate-
go systemu spolecznego'’, na idee i wartosci, ktdre stanowi¢ mogtyby
nie tylko podstawe systemu prawnego, lecz przede wszystkim funda-
ment zaistnienia i egzystencji spotecznosci zorganizowanej w panstwo.
Ostatecznie osig aksjologiczng ustawy zasadniczej jest z jednej strony
czlowiek z jego przyrodzong godnoscig, z drugiej za$ o$ te wyznacza
koncepcja spoteczenistwa oparta na idei pomocniczosci oraz idei do-
bra wspolnego (dobra urzeczywistnianego w warunkach wspdlnoty),
czy raczej idei dobr wspolnych réznorodnych spotecznosci, majacych
charakter stuzebny i celowy - istniejacych przez i dla cztowieka dla
zaspokajania pewnej kategorii jego potrzeb'’.

Fundament dla stuzebnej funkcji prawa administracyjnego odnalez¢
mozna rowniez w warto$ciach ksztattujacych ustroj panstwa polskiego.
Od poczatku prac nad Konstytucja RP zasada demokratycznego panstwa
prawnego nie budzita watpliwosci - byta czyms oczywistym, co powinno
znalez¢ sie w ustawie zasadniczej — podobnie zresztg jak zasada suweren-
nosci narodu'?. Na gruncie Konstytucji RP 2 2.04.1997 r. Rzeczpospolita
Polska nie jest panstwem prawa, lecz paiistwem prawnym. Prawo nie
jest podmiotem panstwa, ale jego atrybutem i stugg tych, dla ktérych
panstwo zostalo stworzone. Takie ujecie jest koherentne wobec spdjnej

° P. Winczorek, uczestniczacy w tych pracach, wskazywal, ze cze$¢ z uczestnikéow
dyskusji dazyta do wprowadzenia postanowien dajacych wprost wyraz preferowanym
warto$ciom (np. wartosci dobra wspdlnego czy przyrodzonej godnosci osoby ludzkiej),
inni zabiegali natomiast o usuniecie z jej tekstu odniesien do poje¢ ogélnych, sugerujac,
by unikng¢ w ustawie zasadniczej klauzul posiadajacych silne zabarwienie emocjonalne,
ktorych — w ich ocenie - zawarto$¢ jurydyczna jest watpliwa. P. Winczorek, Dyskusje
konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 66.

10 K. Malecki, Zmiany w aksjologicznych podstawach prawa jako wskaznik jego
tranzycji [w:] Dynamika wartosci w prawie, red. K. Palecki, Krakéw 1997, s. 27-28.

" Por. C. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Warszawa 2003, s. 517.

12 P. Winczorek, Dyskusje..., s. 63.
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koncepcji Rzeczypospolitej Polskiej, widocznej na tle szeregu innych
postanowien ustawy zasadniczej — ujecie to koresponduje z koncepcja
czlowieka z jego przyrodzong godnoscia oraz z koncepcja spoleczenstwa
opartg na idei pomocniczo$ci oraz idei dobra wspdlnego. Podkresli¢
nalezy zarazem, ze w postanowieniach Konstytucji RP demokratyzm
i prawno$¢ panstwa, jako jego organiczne cechy, odniesione zostaly do
perspektywy stuzby nie tylko poprzez powyzszy kontekst, lecz takze
przez zawarty w art. 2 Konstytucji RP nakaz urzeczywistniania zasad
sprawiedliwosci spolecznej. W $wietle tej regulacji ani demokratyzm,
ani prawnos¢ panstwa nie powinny by¢ postrzegane bez perspektywy
urzeczywistniania zasad sprawiedliwosci spotecznej. W przeciwnym
wypadku moga si¢ one sta¢ wartosciami autonomicznymi ze wszystkimi
tego konsekwencjami, w tym autonomicznym wobec suwerena oraz
czlowieka i jego wspdlnot systemem wladzy prawa (rzadami prawa).
Podkresli¢ nalezy tez, ze stuzba, jaka wpisana zostala w polski porzadek
konstytucyjny, jest w znacznym stopniu spersonalizowana. Postrzega¢
nalezy ja raczej jako postuge cztowiekowi, ktéra przyjmowaé moze row-
niez posta¢ dziatan nakierowanych na dobro poszczegélnych wspdlnot,
niz jako stuzbe abstrakcyjnym zbiorowym podmiotom prawa.

3. Ukierunkowanie na dobro wspolne

Kiedy w doktrynie definiuje si¢ prawo administracyjne, czyni sie to
niekiedy poprzez odniesienie go do realizacji przez podmioty admini-
strujace wartosci kwalifikowanych ze wzgledu na dobro wspoélne. Takie
ujecie prawa administracyjnego oparte jest na przekonaniu, ze realizacja
dobra wspdlnego jest istotg tego prawa, jego zasadniczym celem, pod-
stawowg funkcjg i zarazem paradygmatem. Deklarowane w polskiej
ustawie zasadniczej dobro wspdlne ma swdj wymiar wspdlnotowy (na
réznych poziomach organizacji zycia spotecznego) oraz osobowy. Po-
siada ono rowniez swdj wymiar aksjologiczny (jest ukierunkowane na
fundamentalne warto$ci) oraz wymiar moralny, obejmujacy hierarchie
wartosci i relacje do prawdy’®. Oparte na fundamencie podstawowych

¥ M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji RP [w:] Trybunat
Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 190.
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warto$ci dobro wspdlne, ktorego urzeczywistnianiu stuzy¢é ma prawo
administracyjne, nie jest jednak konstrukcjg teoretyczng i w tym sensie
nie ma charakteru abstrakcyjnego. Jest ono wlasciwe konkretnej spo-
tecznosci i konkretnym osobom, w konkretnym czasie i konkretnym
miejscu'. Z tej perspektywy warunkiem koniecznym ,,stuzebnosci”
prawa administracyjnego staje sie przypisanie przez suwerena okreslonej
tresci dobru wspdlnemu'” — w sensie fundamentalnym (w odniesieniu do
pryncypiow, wartosci zasadniczych), ale takze i w sensie szczegétowym
(w poszczegolnych, poddanych regulacji administracyjnoprawnej obsza-
rach stosunkdéw spotecznych). Nie moze to by¢ uczynione raz na zawsze
- w przeciwnym wypadku szybko miedzy normatywna trescia dobra
wspolnego a rzeczywistym dobrem wspolnym pojawia¢ sie beda coraz
wigksze réznice. Obserwowany na co dzien kryzys wartosci w przestrze-
ni publicznej, w tym réwniez kryzys tradycyjnych wspdlnot, sprawia,
ze konieczna jest ustawiczna refleksja aksjologiczna oraz normatywna
jednoznaczna werbalizacja warto$ci. Czynione musi by¢ to w odniesie-
niu do wartosci fundamentalnych z punktu widzenia dobra osobowego
i wspdlnotowego, jak rowniez tych, na ktorych realizacje nakierowane sg
poszczegdlne normy (grupy norm) prawa administracyjnego. W pracach
nad Konstytucja RP obecny byl m.in. poglad, Ze sam demokratyczny
tad ustrojowy, rozumiany jako tad proceduralny, jest juz dostateczna,
godna szacunku wartoscia, a inne wartosci przemawia¢ powinny jedynie
poprzez normy procedury, kompetencje wtadcze, instytucje ustrojowe,
wolnosci i prawa obywatelskie'®. Taki poglad, zakladajacy w gruncie
rzeczy nihilizm moralny, wydaje si¢ nie do przyjecia. Jak si¢ stusznie
podkresla w doktrynie, teza o neutralnosci aksjologicznej panstwa stoi
W sprzecznosci z samg naturg stanowionej normy prawnej, jako pro-
duktu racjonalnego wyboru', stoi w sprzecznosci réwniez z koncepcja
panstwa jako $rodowiska urzeczywistniania dobra wspolnego.

!4 Szerzej na temat dobra wspolnego w sferze administracji publicznej P. Wilczynski,
Dobro wspélne - aksjologiczny standard wykonywania wladzy publicznej [w:] Standardy
wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Rabiega-Przylecka, Warszawa-£6dz 2019, s. 129-144.

1> Por. Ch. Delsol, Esej o czlowieku péznej nowoczesnosci, przet. M. Kowalska, Krakow
2003, s. 145.

' P. Winczorek, Dyskusje..., s. 66.

7 P. Winczorek, Dyskusje..., s. 75.
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Werbalizacja dobra wspdlnego w panstwie demokratycznym wymaga
osiggniecia konsensusu co do istoty tego dobra — oczywiscie z zachowa-
niem warunku jego prawdziwosci, przystawalnosci do rzeczywisto$ci.
To, czy w swej tresci i odbiorze spotecznym regulacja administracyj-
noprawna bedzie ,,prawem stuzby” czy ,prawem rzadu”, w ogromne;j
mierze zaleze¢ bedzie od zgody suwerena co do wartosci, ktére w per-
spektywie tego dobra s3 (maja by¢) donioste. W gre wchodzi¢ musi tu
konsensus zaréwno co do wartosci fundamentalnych - wlasciwych
dla calego systemu prawa, jak i wartosci kwalifikowanych tym dobrem
w poszczegdlnych sferach administracji publicznej. W tym kontekscie
istotna jest zgoda co do struktury aksjologicznej ustroju spolecznego
oraz systemu prawa — w tym konieczny jest konsensus co do tego, ktore
z wartosci deklarowanych w prawie maja znaczenie fundamentalne,
zasadnicze, a ktore charakter stuzebny wobec tych pierwszych. Nie
mniej wazne jest, by osiagniety i deklarowany w procesie legislacyjnym
konsensus aksjologiczny w odniesieniu do dobra wspdlnego byt rze-
czywiscie w prawie odzwierciedlany. Werbalizacja wartosci kwalifiko-
wanych dobrem wspolnym musi dokonywa¢ si¢ w sposdb niebudzacy
watpliwo$ci — uniemozliwiajacy, a co najmniej utrudniajacy odmienne
ustalenie ich miejsca w systemie i tresci w procesach stosowania prawa
administracyjnego.

Konsensus, o ktérym mowa wyzej (zgoda co do tresci dobra wspdlne-
go i warto$ci nim kwalifikowanych), to warunek konieczny stuzebne;j
funkeji prawa administracyjnego. Aby jednak méwic o stuzbie prawa,
niezbedne jest porozumienie w zakresie tego, co faczy, a nie tego, co
dzieli. Prawo administracyjne powinno powstawaé, a potem funkcjo-
nowac jako wyraz zgody co do tresci dobra, ktéremu stuzy. Jesli prawo
administracyjne opiera¢ si¢ bedzie na tym, co dzieli (stanowi¢ bedzie
jedynie swoisty ,,protokot rozbieznosci”), to stanie si¢ ono w swej isto-
cie instrumentem rzadu. Natomiast gdy oparte zostanie na tym, co
taczy'®, ma szanse by¢ stuga cztowieka i wspdlnoty. Na co dzien stosun-
kowo tatwo postrzegamy w perspektywie stuzby prawo administracji

18 Jak podkresla Ch. Delsol, taka uniwersalna - przynajmniej dla danego narodu
- tre$¢ moze wynikac z inspiracji moralnej, religijnej, z przyjmowanej antropologii lub
po prostu z pewnej wizji $wiata, ale musi istnie¢, jezeli ma funkcjonowa¢ prawo, ktore
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$wiadczacej. Konsensus co do dobra wspdlnego pozwala postrzegaé
tak rowniez regulacje ograniczajace wolnosci i prawa, a nawet sankcje
administracyjne. Jesli bowiem prawo jest sprawiedliwe, to z pewno$-
cig nie sprzeciwia si¢, odczytywanej przez pryzmat dobra osobowego
i wspdlnotowego, wolnosci czlowieka, ale jej stuzy*.

4. Ukierunkowanie na prawde

Aby prawo administracyjne mogto prawdziwie stuzy¢, musi by¢ na-
kierowane na prawde o czlowieku, jego wspdlnotach oraz otaczajacej
rzeczywistosci. Musi by¢ ono wobec nich w kazdej chwili koherentne.
Powinno umozliwia¢ osigganie dobra poszczegélnych ludzi i dobra
wspodlnego — ze wzgledu na konkretne osoby, ktére nalezg do konkretne;j
wspolnoty. Zaréwno dobro osobowe, jak i dobro wspdlne nie jest bo-
wiem abstrakcyjne, lecz jest dobrem konkretnego cztowieka i konkretnej
wspOlnoty. Stuzba prawa administracyjnego powinna by¢ zatem stuzba
wstuchujacg sie w potrzeby realnego cztowieka i realnych wspdlnot. Stad
tez system prawa administracyjnego powinien zawiera¢ instrumenty
sygnalizacyjne co do ewentualnego asynchronizmu czy sprzecznosci
norm tego prawa z rzeczywistymi potrzebami cztowieka (wspolnoty).
Dokona¢ mogloby sie to np. poprzez wyposazenie w inicjatywe usta-
wodawczg Naczelnego Sadu Administracyjnego — wprowadzenie takie-
go uprawnienia do polskiego systemu prawnego pozwoliloby sadowi
dochodzi¢ stusznej w jego ocenie regulacji bez przekraczania zakresu
jego kompetencji*. W kontek$cie rozwazan na temat relacji prawa ad-
ministracyjnego do rzeczywistosci w petni podzieli¢ nalezy poglad, ze

skonkretyzuje to, czego dana wspolnota powinna broni¢ i co powinna wspolnie podej-
mowa, realizowaé. Ch. Delsol, Esej..., s. 145.

' Por. Jan Pawel IT, W ofiarnej stuzbie cztowiekowi i spoteczeristwu, Homilia podczas
Mszy $w. w trakcie Jubileuszu Parlamentarzystéw i Politykow, 5.11.2000 r.

2 Niestety nierzadkie sg orzeczenia sadéw administracyjnych, ktére kwalifikowaé
mozna jako ,poprawiajace” albo nawet ,,tworzace” prawo — orzeczenia wydawane pra-
eter, a nawet contra legem. Szerzej na ten temat P. Wilczynski, Praworzgdnos¢ a zakres
interpretacji norm ustawowych w procesach kontroli sgdowoadministracyjnej. Uwagi na tle
zjawiska ,,prawotwérstwa” sgdéw administracyjnych, ,Gubernaculum et Administratio”
2021/2(24), https://czasopisma.ujd.edu.pl/index.php/GeT/issue/view/131/182 (dostep:
1.09.2022 r.).
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normom jako wypowiedziom powinno$ciowym nie mozna przypisa¢
atrybutu prawdy, gdyz prawda jest obiektywng warto$cia usytuowana
poza systemem prawa — nie jest wartoscig samego prawa*'. Prawo powin-
no jednak mie$ci¢ w sobie refleks prawdy wyrazajacy sie w oparciu go
na prawdzie oraz oddziatywaniu jego norm na rzeczywisto$¢ w sposob
uwzgledniajacy i szanujacy prawde.

Jak byla o tym mowa, prawo administracyjne, ktore prawdziwie stu-
zy¢ mialoby czlowiekowi i wspélnotom przez niego tworzonym, nie
moze by¢ zawieszone w aksjologicznej prozni. Nie moze tez jednak
bazowac¢ na ,wartosciach” oraz wyrazajacych je pojeciach prawnych,
zrelatywizowanych w debacie publicznej, a nierzadko tez w procesach
stosowania prawa, w stopniu wypaczajacym ich pierwotne znaczenie,
funkcje i cel. Pojeciom takim (i konstruowanym na ich bazie tre$ciom
normatywnym - posiadajacym czesto juz cechy sloganu) nalezaloby
przywraca¢ w miare mozliwosci ich pierwotne, rzeczywiste znaczenie.
Gdy nie jest to juz mozliwe, pojecia takie powinny by¢ eliminowane
z przestrzeni publicznej (w tym z jezyka prawa administracyjnego) —
jako wyraz poszukiwania i poszanowania prawdy. Szczegolng role w tym
zakresie odegra¢ moze doktryna, ktéra w odnajdywaniu sensu prawa
administracyjnego, przetamujac ograniczenia pozytywistycznej analizy,
zdolna bylaby wykraczaé poza to, co zastane w legislaturze i judykatu-
rze. Niestety, wiele racji jest wciaz w stwierdzeniu, ze sklonni jeste$smy
raczej mowic o warto$ciach anizeli o prawdzie, a dla unikania konfliktu
uciekamy si¢ nierzadko do swoistego demokratycznego sceptycyzmu
czy relatywizmu. Tymczasem sg wartosci immanentne, ktére wynosza
swa ,nietykalnos$¢” stad, ze dotycza ,,prawdziwych wymagan czlowie-
czenstwa, istoty ludzkiej natury, prawdy o strukturze ludzkiego bytu™

2t 1. Niznik-Dobosz, Prawda jako cywilizacyjny wyznacznik dziatalnosci admini-
stracji publicznej [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw
2018, s. 344-345. Na tym tle zasadne staje si¢ zresztg pytanie o podstawowy cel nauk
prawnych. Nie jest nim poszukiwanie prawdy — w kazdym razie w rozumieniu, jakie
przyja¢ mozna np. na gruncie nauk biologicznych.

2. Krucina, Wyzwolenie spoteczne, Wroctaw 1995, s. 218. Fundamentalne dla prob-
lemu relatywizmu poje¢ prawniczych spostrzezenia sformutowal M. Zdyb. Por. M. Zdyb,
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Jesli prawo administracyjne ma stuzy¢ cztowiekowi i wspolnocie, zako-
rzenione musi by¢ w tej prawdzie.

5. Ukierunkowanie na pomocniczos¢
i sprawiedliwos¢ spoteczng

Aby prawo administracyjne mogtlo stuzy¢, oparte musi by¢ na wizji
cztowieka wolnego i zarazem odpowiedzialnego za swdj los. Stuzba
prawa administracyjnego nie moze polega¢ na otoczeniu czlowieka
i wspolnot, w ktérych on funkcjonuje, piecza wlasciwa dla koncepciji
panstwa opiekunczego. Konieczna jest w tym zakresie pomocniczo$é
oparta na wskazanej wyzej wizji czlowieka wolnego. Fundamentem
pomocniczej stuzby prawa administracyjnego musi by¢ uznanie pod-
miotowosci i kompetencji cztowieka oraz jego wspolnot, w tym uznanie
zdolno$ci do samostanowienia i samodzielnosci w zaspokajaniu swoich
potrzeb. W prawie administracyjnym obecna powinna by¢ perspektywa
autonomicznej istoty ludzkiej — osoby wolnej, dumnie stojacej o wias-
nych sitach®, osoby odpowiedzialnej za swdj los, ktérej pragnieniem jest
mozliwo$¢ kreowania wlasnym wysitkiem otaczajacej ja rzeczywistosci.
W perspektywie tej poszanowana powinna by¢ rowniez przynaleznos¢
czlowieka do réznorodnych wspoélnot i w konsekwencji uznane, poza
stricte osobowym, rowniez dobro wspdlne (dobra wspdlne)*. Stuzba
prawa administracyjnego musi by¢ stuzba adekwatng do potrzeb jej
podmiotéw — ,wstuchang” w potrzeby tych, ktérym stuzy. Prawo ad-
ministracyjne nie moze by¢ prawem opatrzno$ciowym, opiekunczym,
poniewaz bedzie wowczas prawem ,,bezmyslnym”?.

Aksjologiczne dylematy stuzby publicznej [w:] Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby pub-
licznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010, s. 129 i n.

» Ontologiczna dume czlowieka, podobnie jak i ide¢ pomocniczosci, Ch. Delsol wy-
wodzi z personalizmu obecnego na gruncie kultury judeochrzescijanskiej. Por. wywiad
z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze jest zwyczajnie bezmyslne [w:] M. Darmas, A. Kozinski,
Jarzmo wielkosci Francji. Francuscy intelektualisci o wyzwaniach XXI wieku, Warsza-
wa 2017, s. 43.

2 Wywiad z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze..., s. 38, 43.

» Por. wywiad z Ch. Delsol, Paristwo opiekuticze..., s. 43.
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Idea pomocniczosci jest ideg stuzby rowniez w wymiarze organiza-
cyjnym - w odniesieniu do ustrojowego prawa administracyjnego.
Pomocnicza stuzebno$¢ prawa administracyjnego implikuje bowiem
pomocniczg perspektywe wszelkich zasad i standardéw prawa admini-
stracyjnego. W perspektywie idei pomocniczosci konieczna jest kreacja
porzadku wspdlnoty panstwowej i porzadkéw mniejszych wspélnot tak,
aby dobro osobowe i wspdlne mogty by¢ w nich urzeczywistniane moz-
liwie efektywnie. Perspektywa dobra osobowego czlowieka oraz dobra
wspolnego nie przesadza bowiem in abstracto konkretnych rozwigzan
ustrojowych. W tym kontekscie przyjeta w danym momencie konstruk-
cja panstwa i systemu wiladzy publicznej, ewentualna decentralizacja
administracji publicznej czy jej przejaw, za jaki powszechnie uznaje si¢
samorzad terytorialny, nie sg warto$ciami, ktére kwalifikowaé mozna
w kategorii aksjomatow (jak czasami postrzega sie je w literaturze).
Stanowi¢ moga one jedynie instrument urzeczywistniania wartosci
podstawowych. To pomocniczo$¢ jest fundamentem, za$ centralizacja,
decentralizacja (w tym przez samorzad terytorialny), koncentracja czy
dekoncentracja stuzg jedynie jej urzeczywistnianiu - nie moga by¢
traktowane jako warto$ci same w sobie. Decentralizacja czy centraliza-
cja na gruncie prawa administracyjnego sa funkcjami pomocniczosci.
W przeciwienstwie do idei spoteczenstwa pomocniczego nie powin-
ny by¢ traktowane ani w kategorii koncepcji urzeczywistniania dobra
osobowego i dobra wspdlnego, ani tez w kategorii autonomicznych
wartosci, lecz raczej jako instrumenty czy $rodki realizacji dobra czlo-
wieka. Rozwigzania ustrojowe powinny by¢ zawsze postrzegane jako
warto$¢ wtorna, operatywna, utylitarna. Dzia¢ tak powinno si¢ nawet
wowczas, gdy nie wida¢ racjonalnej alternatywy wobec okreslonych
koncepcji ustrojowych, przez co te ostatnie wydawac si¢ moga wartoscig
wsobnag. Rozréznienie tego, co stanowi warto$¢ podstawows, od tego, co
jedynie stuzy jej urzeczywistnianiu, ma, jak si¢ wydaje, fundamentalne
znaczenie dla opartej na prawdzie stuzby réwniez w odniesieniu do
prawa ustrojowego. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na znajdujaca
wyraz w postanowieniach polskiej ustawy zasadniczej koncepcje insty-
tucjonalnego dobra wspdlnego, do ktérego nawigzujg postanowienia jej
art. 1. Koncepcje, w $wietle ktorej rowniez ustrojowe prawo admini-

% Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.
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stracyjne spelniajace role narzedzia urzeczywistniania dobra cztowieka
ijego wspolnot staje si¢ elementem dobra wspdlnego instytucjonalnego,
jakim jest (ma by¢) Rzeczpospolita Polska. W ten sposob ustrojowe
prawo administracyjne jako element dobra wspolnego instytucjonalnego
warunkuje realizacje dobra wspdlnego immanentnego®.

Stuzbe prawa administracyjnego cechowaé powinna takze sprawied-
liwos¢ rozumiana jako atrybut zycia spotecznego - sprawiedliwos¢
spoleczna. Jest ona jednym z fundamentéw porzadku spotecznopraw-
nego Rzeczypospolitej Polskiej*, w sposdb bezposredni (podobnie jak
pomocniczo$é, demokratyzm czy prawno$¢) powiazana z dobrem oso-
bowym i wspolnym czlowieka. Sprawiedliwo$¢ ta stanowi¢ musi zatem
jedno z podstawowych kryteriow oceny jakosci prawa administracyjne-
go. Cyceron jako podstawows funkcje prawa wskazywal rozréznienie
sprawiedliwosci od niesprawiedliwosci zgodnie z pierwotnym i najdaw-
niejszym porzadkiem natury. W jego ocenie tylko prawo sprawiedliwe
zastugiwato na swe miano®. Sprawiedliwo$¢ prawa administracyjnego
jest nalezna czlowiekowi, jest jego podmiotowym prawem i to nie tyl-
ko na gruncie prawa pozytywnego, lecz takze, a moze nawet przede
wszystkim, na gruncie przyrodzonej godnosci cztowieka, ktora w rownej
mierze (,,sprawiedliwie”) przynalezy kazdej istocie ludzkie;j.

6. Ukierunkowanie na demokratyzm

Rozpatrujac kwestie stuzebnej funkcji prawa administracyjnego, nie
sposdb nie odnies¢ sig, cho¢by w ograniczonym zakresie, do kontekstu,
jaki funkcji tej nadaje tres¢ art. 2 Konstytucji RP. Podkresli¢ nalezy, ze
zalozony w niniejszych rozwazaniach stuzebny charakter prawa admi-
nistracyjnego koresponduje z przyjetym na gruncie tej regulacji oraz

¥ Por. ]. Krucina, Wyzwolenie..., s. 202.

* Co znajduje swdj wyraz m.in. w tresci art. 2 Konstytucji RP. Do katalogu zasad
sprawiedliwosci spolecznej, wskazanych w tym przepisie, zalicza si¢ wszelkie normatyw-
ne zasady, ktérych przyjecie stuzy¢ bedzie realizacji sprawiedliwosci spotecznej, w tym
m.in. zasady rownoéci wobec prawa, solidarnosci spolecznej oraz ochrony stabszych
ekonomicznie jednostek i grup.

#  Cyceron, De legibus, 11, 13.
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calej struktury aksjologicznej polskiej ustawy zasadniczej modelem
personalistycznym (prawno-naturalnym) demokratycznego panstwa
prawnego. Na co dzien zwyklismy postugiwa¢ sie pojeciem demokra-
tycznego panstwa prawnego w sposob uproszczony — abstrahujgcy od
istniejacych na gruncie doktryny dyferencjacji jego desygnatow™. Tym-
czasem odwolanie si¢ w art. 2 Konstytucji RP do zasad sprawiedliwos$ci
spotecznej czy tez wskazane w art. 30 Konstytucji RP transcenden-
tne (ponadpozytywne) Zréddlo wolnoéci i praw czltowieka i obywatela
(przyrodzona i niezbywalna godnos$¢ cztowieka) kazg jednoznacznie
kwalifikowa¢ polski model demokratycznego panstwa prawnego jako
zogniskowany na czlowieku i otwarty na fundament w postaci prawa
naturalnego. W doktrynie co prawda podkresla sie niedookreslono$¢
i w konsekwencji ,,dynamiczno$¢” konstytucyjnego pojecia demokra-
tycznego panstwa prawnego (zwraca sie m.in. uwage na mozliwos¢ da-
leko posunietej relatywizacji jej tresci ,,stosownie do aktualnych potrzeb
i pomystowosci™!), jednak jak zostalo wyzej powiedziane, interpretacja
pojecia demokratycznego panstwa prawnego w kontekscie zasadniczych
wartosci Konstytucji RP nie powinna budzi¢ watpliwosci.

Stuzebny charakter prawa administracyjnego wymaga w sposob szcze-
golny oparcia jego regulacji na mechanizmach demokratycznych i to nie
tylko na etapie ich tworzenia, lecz takze w procesach ich interpretacji
i stosowania®. Warunek ten powinien by¢ zachowany w stopniu, ktéry
uchroni jednostke i jej wspdlnoty przed arbitralnoscig w dzialaniach
administracji i sagdéw administracyjnych - tak, by niczyje przekonanie
o swej racji nie pozbawiato czlowieka mozliwosci realnego wpltywu
na dotyczace go decyzje wladzy publicznej. W systemie spotecznym
Rzeczypospolitej Polskiej podmiotem suwerennej wtadzy jest bowiem

¥ Np. M. Zdyb wyrdznia obok wspomnianego wyzej modelu personalistycznego
model formalistyczny (panstwa ustaw) oraz model panstwa sedziowskiego. M. Zdyb,
Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w $wietle Konstytucji oraz
orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, ,, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”
2017/1, vol. LXIV, s. 47-48.

' Por. T. Chauvin, J. Winczorek, P. Winczorek, Wprowadzenie klauzuli paristwa
prawnego do porzgdku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasada demokra-
tycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 16.

* Por. wyrok TK z 11.07.2012 r., K 8/10, OTK-A 2012/7, poz. 78.
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nar6d. Aby prawdziwie stuzy¢, prawo administracyjne musi by¢ zawsze
postrzegane jako no$nik woli suwerena — samo w sobie nie jest bowiem
»wolg” czy emanacja rzadu. Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, a nie ,,panstwem prawa’ czy tez panstwem tych, ktdrzy powo-
tani sa do jego stosowania. Stosujacy prawo administracyjne nie powinni
zatem widzie¢ siebie stugami prawa, lecz zawsze stugami tych, ktorym
prawo to ma stuzy¢®. Nie sa oni podmiotem konstytucyjnych praw
i wolnosci, ale stugg podmiotu tych praw - stuga cztowieka i wspélnot,
ktore ten tworzy™.

7. Uwagi koncowe

Konsekwencje przyjecia perspektywy stuzebnej funkcji prawa admi-
nistracyjnego polega¢ powinny przede wszystkim na jednoznacznym
odniesieniu poszczegolnych instytucji tego prawa do deklarowanych
w Konstytucji RP wartos$ci zasadniczych oraz innych jednoznacznie
przez nie kwalifikowanych. Przyjecie tej perspektywy dokonywac si¢
musi na poziomie tworzenia prawa. Powinna ona stanowi¢ réwniez
zasadnicze spojrzenie na regulacje administracyjnoprawne w proce-
sach ich stosowania. Przede wszystkim jednak przyjecie takiej optyki
musi dokonaé zmian w sposobie myslenia o prawie administracyjnym,
w refleksji nad nim. W takiej perspektywie np. regulowana prawem
administracyjnym pomoc spoleczna (w kazdym jej aspekcie) musi by¢
zindywidualizowanym, rzeczywistym wsparciem, ukierunkowanym
na obdarzonego przyrodzong godnoscia czlowieka, a nie dziataniem
ubezwlasnowolniajacym czy tez jalmuzng. W dodatku powinna to by¢

3, Zaden stuga nie moze dwom panom stuzyé. Gdyz albo jednego bedzie niena-
widzil, a drugiego milowal, albo z tamtym bedzie trzymal, a tym wzgardzi’, Lk 16, 13.

* W tym kontekscie calkowicie nieakceptowalna jest obecna w doktrynie teza
o ,arbitralnym osadzie reprezentowanym przez prawodawce” i ,0sadzie aksjologicznym”
reprezentowanym przez sad (sedziego) czy tez o ,,gubigcym” wartoéci ustawodawcy
sprzeniewierzajacym si¢ ,idei prawa” oraz o spelniajacym najwyzsze wymogi etyczne
imoralne sadzie (sedzi) dostrzegajacym te wartoéci i ich zastosowania (A. Gomulowicz,
Sedzia a ,poprawianie” prawa - zasadnicze dylematy, ZNSA 2012/1, s. 14-16). Poglad taki
wydaje sie catkowicie sprzeczny z ideg demokracji. Wyraza w gruncie rzeczy potrzebe
przywlaszczenia suwerennej wladzy narodu przez waska grupe, co w efekcie doprowadzi¢
musialoby do zastagpienia demokracji forma oligarchii albo elityzmem.
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pomoc, ktéra uwzglednia nie tylko osobowy, lecz takze wspdélnotowy
wymiar czlowieka. Z kolei stuzebne prawo edukacji musi postrzega¢
czlowieka jako jego centralny podmiot. Podmiotem praw i obowigzkow
ksztaltowanych w tym zakresie normami administracyjnoprawnymi
powinien by¢ czlowiek z jego potrzeba osobowego rozwoju (z jego
dobrem osobowym), ale zarazem tez czlowiek - cztonek wspdlnot,
ktory z nich czerpie i daje im z siebie, przyczyniajac si¢ do realizacji
ich dobra wspdlnego. Regulowana prawem administracyjnym ochrona
srodowiska, traktowanego jako integralny element dobra wspdlnego,
w kontekscie ,,prawa stuzby”, uwzglednia¢ musi natomiast antropo-
centryczng perspektywe srodowiska, ktorej istotnym elementem beda
m.in. wyrzeczenie si¢ w tym zakresie egoizmu oraz prymat jakosci zycia
ludzkiego nad warto$ciami wtérnymi, w tym ilosciowym wzrostem
gospodarczym. Stuzebne prawo administracyjne powinno uwzglednia¢
w tym zakresie rowniez kwesti¢ odpowiedzialno$ci wspdtczesnego czto-
wieka za dobro przysztych pokolen. Z kolei oparte na stuzebnym prawie
administracyjnym wladztwo planistyczne musi by¢ postrzegane jako
$rodek realizacji dobra okre$lonej wspdlnoty. Réwnocze$nie wladztwo
to chroni¢ musi dobra wspdlne innych spotecznosci, w tym lokalnych
(jako instrument realizacji zasady dobrego sasiedztwa), wspdlnot re-
gionalnych i wspdlnoty narodowej. Wladztwo to powinno tez zawsze
mie¢ na wzgledzie relewantne dla stuzebnej funkcji prawa administra-
cyjnego dobro osobowe (nie bedzie tu chodzilo jednak o absolutyzo-
wanie intereséw jednostkowych, a raczej o wywazenie dobra czlowieka
realizowanego indywidualnie i we wspoélnocie). Przyklady przyjecia
zalozenia o stuzebnej funkcji prawa administracyjnego mozna by mno-
zy¢*. W kazdym z takich przypadkéw jednak dostrzegalny bytby jeden
podstawowy kontekst — fundament aksjologiczny dwdch ontologicznie
spojnych dobr: dobra osobowego czlowieka i dobra wspolnego. Jak uczy
doswiadczenie, absolutyzowanie wigkszosci wartosci systemu prawa
moze zaprowadzi¢ w $lepy zaulek®. Nie ma takiego niebezpieczenstwa

* Wskaza¢ mozna by szereg takich sytuacji w zasadzie w kazdej sferze regulacji
administracyjnoprawnej — nie tylko w prawie materialnym.

¢ Doskonalym przyktadem moze tu by¢ kwestia jawnosci administracyjnej. Prawo
dostgpu do informacji publicznej oraz inne regulacje jawnosci administracyjnej maja
stuzy¢ czlowiekowi i wspdlnocie. Jawnos¢ ta nie jest jednak warto$cig wsobng. Prawo
do prywatnosci skorelowane na gruncie Konstytucji RP z zasada godnosci czlowieka
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w przypadku wyprowadzanego z przyrodzonej godnosci dobra osobo-
wego cztowieka. Dobro to zawsze znajduje uzasadnienie, z tym tylko
zastrzezeniem, ze w jakims§ zakresie realizowane moze by¢ wylacznie
w wymiarze wspolnotowym.

Rozwazania nad stuzebna funkcjg prawa administracyjnego bynajmniej
nie negujg funkeji regulacyjnej tego prawa. Powtarzajac za Cyceronem
— legum servi sumus, ut liberi esse possimus (,jestesmy stugami praw,
aby$smy mogli by¢ wolni”)*, nie mozemy traci¢ z oczu, tak zreszta jak
czynit to autor tych stéw, fundamentalnej dla prawa kwestii jego aksjo-
logii. Perspektywa stuzby prawa administracyjnego w ujeciu przyjetym
w niniejszych rozwazaniach (cztowiekowi i wspélnocie) jest wazna
na kazdym kroku, o kazdym czasie i w kazdym kontekscie objetym
zakresem regulacji prawa, w tym prawa administracyjnego. Konieczne
jest ustawiczne przypominanie stuzebnej funkcji prawa administra-
cyjnego, odnoszenie go do konkretnych wartosci, ktorym ma stuzy¢,
zakorzenianie go w nich poprzez werbalizacj¢ tych wartosci oraz ich
egzegeze. Niezbedna jest tez ustawiczna refleksja nad stusznoscig prawa.
W przeciwnym wypadku prawo to straci swéj zasadniczy punkt odnie-
sienia, gubigc si¢ w relatywizmie wartosci, w coraz wiekszej ztozonosci
rzeczywistosci poddanej regulacji, w pluralizmie §rodkéw i narzadzi
oddzialywania czy wreszcie w sferze — nie zawsze stuzebnej wobec dobra
czfowieka i dobra wspdlnego — refleksji prawniczej*. Zagubienie w tym
wszystkim cztowieka i jego wspolnot jest realnym zagrozeniem.

stanowi warto$¢ wigksza niz np. prawo do informacji publicznej, ktore nie znajduje
przeciez swego bezposredniego Zrédta w godnosci czlowieka.

7 Cyceron, Pro Cluentio, 53.146.

* Weciaz aktualna wydaje si¢ ocena dokonana ponad p6t wieku temu przez E Ko-
necznego, ktéry w swoich Zasadach prawa w cywilizacji tacifiskiej zwracal uwage na
niepokojace zjawisko, okreslone przez niego jako ,,przerost komentatorstwa”. Analizujac
kondycje dwczesnej nauki prawa, autor ten dostrzegal w niej niepokojace zjawisko ,,ro-
jowiska szczegdlow” pozbawionego ogélnej refleksji. Podkreslat zarazem, iz ,,formalno$¢
prawna jest potrzebna do wartosci istoty aktu prawnego, lecz ta sama formalnos¢ nie
posiada zadnego znaczenia, jezeli jej nie towarzyszy istota prawa’, ktora upatrywat
w ,,stusznosci sprawy”. Rownoczesnie poddajac krytyce stan, w ktérym jurysprudencja
czyniona jest ,nauka analityczng’, E. Koneczny przestrzegat przed ,ekskluzywnoscig”
analityki w prawie, ktdra stanowi¢ moze prosta droge do oddania go ,,na ustugi bezpra-
wia”. E. Koneczny, Paristwo i Prawo, Krakéw 1997, s. 35-36.
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ALGORYTM JAKO INFORMACIJA
PUBLICZNA

1. Uwagi ogolne

Administracja publiczna przechodzi ogromng zmiane. Urzednikow
siedzacych za biurkami zastepuja urzednicy siedzacy przed ekranami
komputeréw'. Technologie informacyjno-telekomunikacyjne majg coraz
wieksze znaczenie w dzialaniu administracji publicznej. Rola wykonaw-
cza nie polega wylacznie na stosowaniu przepiséw w indywidualnej
sprawie, ale réwniez na projektowaniu programéw informatycznych.

Algorytm dziala na danych. Dzialanie na duzych ilosciach danych nie
jest dla administracji niczym nowym. Panstwo od dawna gromadzi
réznego rodzaju informacje, np. fiskalne, i od dawna wie, jak je wyko-
rzysta¢ do podejmowania decyzji’.

Charakterystyczne dla czaséw wspoélczesnych jest to, ze gromadzenie
danych stale rosnie, a do ich analizy stosuje si¢ coraz bardziej wyszukane

! M. Bovens, S. Zouridis, From Street-Level to System-Level Bureaucracies: How
Information and Communication Technology is Transforming Administrative Discretion
and Constitutional Control, ,,Public Administration Review” 2002/2/62, s. 175.

> ].B. Auby, Administrative Law Facing Digital Challenges, ,,European Review of
Digital Administration and Law” 2020/1-2/1, June-December, s. 7.
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formy®. Ponadto duze ilosci danych, dostepne podmiotom publicznym
i prywatnym, konwertowane sg na decyzje przy uzyciu algorytmow*.

Z uwagi na to, ze algorytm stosowany w zyciu publicznym wplywa na
sytuacje obywateli, nalezy przyjacé, ze dostep do wiedzy o logice dziata-
nia algorytmu powinien by¢ standardem w panstwie demokratycznym.
Potwierdzil to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19.04.2021 r.%,
ktory dotyczyl udostepnienia algorytmu Systemu Losowego Przydziatu
Spraw (SLPS) w trybie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze: ,, Algorytm przedstawiajacy
sposob dzialania aplikacji sieciowej SLPS, za pomocg ktdrej wyznaczany
jest skfad rozpoznajacy sprawe sadowa, mieéci sie w pojeciu informacji
publicznej z tego wzgledu, ze informuje o sposobie funkcjonowania
sadow, o sposobie przyjmowania i zatatwiania spraw (art. 6 ust. 1 pkt 3
lit. d ustawy o dostepie do informacji publicznej)”

Celem artykulu jest ukazanie, jakie problemy - ze wzgledu na zlozony
charakter algorytmu - moga wystapi¢ z dostepem do wiedzy o algoryt-
mie. Zaproponowano réwniez uregulowanie na gruncie ustawy o doste-
pie do informacji publicznej prawa do wyjasnienia dzialania algorytmu.

2. Algorytm i problemy z jego zrozumieniem

Algorytm to ,,przepis postepowania prowadzacy do rozwigzania usta-
lonego problemu, okreslajacy ciag czynnosci elementarnych, ktére na-
lezy w tym celu wykona¢™®. W terminologii informatyki algorytm jest
abstrakcyjnym, sformalizowanym opisem procedury obliczeniowe;.
Algorytmy dzielg si¢ na rézne typy w zaleznosci od ich wasciwosci lub
dziedzin: a) algorytmy kombinatoryczne zajmuja sie liczeniem i enume-
racja, b) algorytmy numeryczne dostarczaja liczbowe (a nie symboliczne)

* Zob. N. Kossow, S. Windwehr, M. Jenkins, Algorithmic transparency and accoun-
tability, ,Transparency International Anti-Corruption Helpdesk Answer”, 5.02.2021 r.

* ].B. Auby, Administrative..., s. 7.

> II OSK 836/21, CBOSA.

¢ https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/algorytm;3867807.html (dostep: 1.09.2022 r.).
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odpowiedzi na problem réwnania, ¢) algorytmy probabilistyczne daja
wyniki w okreslonych granicach pewnosci. Algorytmy moga réwniez
roznié sie pod wzgledem ich cech analitycznych’. Ich pozytywng cecha
jest to, ze sg w stanie w szybkim tempie przeanalizowaé duzg liczbe
danych i doprowadzi¢ do rezultatu.

Mozemy wskaza¢ wiele przyktadow, gdzie wystepuje algorytm. Jest on
wykorzystywany w bankach do zbadania zdolnosci kredytowej, stuzy
do wykrywania spamu czy tez do badania preferencji konsumenckich.
Algorytm jest stosowany przez System Teleinformatycznej Izby Roz-
liczeniowej (STIR) do przetwarzania danych przekazywanych przez
banki i Spétdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe w celu ustalania
wskaznika ryzyka wykorzystania sektora bankowego do dokonania
wyludzen skarbowych, a takze przez wspomniany System Losowego
Przydzialu Spraw®.

Algorytm przestal by¢ pojeciem stosowanym tylko przez przedstawicieli
nauk technicznych i ekspertéw technologii informacyjno-komunika-
cyjnych. Algorytm pojawia si¢ coraz cze$ciej w rozwazaniach akademi-
ckich socjologow i prawnikow, ktdrzy zastanawiajg sig, jak calkowite lub
cze$ciowo zautomatyzowane podejmowanie decyzji wplywa na relacje
w spoleczenstwie’.

7 P. Dourish, Algorithms and their others: Algorithmic culture in context, ,,Big Data
and Society”, July-September 2016, s. 3.

& W wyroku z 19.04.2021 ., ITT OSK 836/21, CBOSA, NSA zdefiniowat algorytm
w nastepujacy sposob: ,W tworzeniu programu komputerowego zaprojektowanie algo-
rytmu jest pierwszym etapem prac okreslajagcym kolejne czynnosci, jakie powinien on
wykonywa¢, dalszym etapem jest juz sama czynnos¢ projektowania (tworzenia kodu
zrédtowego). Opracowanie algorytmu mozna poréwna¢ do opisu (stownego, badz
graficznego) sposobu dzialania, sekwencji czy tez zestawu $cisle okreslonych czynnosci
(komend, rozkazéw, polecen) prowadzacych do okreslonego rezultatu (w tym przypadku
wylosowania sktadu dla konkretnej sprawy wprowadzonej do SLPS)”.

° Zob. np. M. Oswald, Algorithm-assisted decision-making in the public sector: framing
the issues using administrative law rules governing discretionary power, ,,Philosophical
Transactions of the Royal Society A” 2018/2128/376, s. 2.
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Postugiwanie si¢ przez prawnikow pojeciem algorytmu napotyka jednak
wiele trudnosci. Nie sposob nie zauwazy¢, ze nie dostrzegaja ztozonosci
dziafania algorytmu.

Podobny problem wystepuje z pojeciem kodu zrédlowego. Jest to ,,zapis
programu komputerowego wykonany przy pomocy okreslonego jezyka
programowania, opisujacy operacje, jakie powinien wykona¢ komputer.
Kod zrédtowy jest wynikiem pracy programisty”'.

Przeksztalcenie algorytmu na kod moze by¢ stosunkowo proste (cho¢
niekoniecznie tak jest), ale proces odwrotny — odczytanie algorytmu
z kodu - juz prosty nie jest''.

Algorytm i kod majg rozne wlasciwosci lokalizacyjne. Jednym z powo-
dow, dla ktorych algorytm moze nie by¢ tatwy do odczytania z kodu,
jest to, ze moze on nie dziata¢ w jednym miejscu. Algorytm, pozornie
pojedynczy obiekt, kiedy pojawia si¢ na stronie ksiazki, staje si¢ wieloma
réznymi fragmentami kodu rozprowadzanymi przez duzy program.
Nawet jesli nastepujg one po kolei podczas wykonywania programu,
moga nie wystepowac razem lub nawet w poblizu w tekécie programu'2.

Jednym z powodéw, dla ktorych algorytm moze by¢ trudny do odzy-
skania z programu, jest rdwniez to, Ze w programie jest wiele rzeczy,
ktore nie sg algorytmem.

Algorytm moze wyrazaé np. to, jak przeksztalci¢ jeden rodzaj repre-
zentacji danych w inny, ale rzeczywiste programy, ktére implementuja
algorytmy, musza robi¢ znacznie wiecej. Czytaja pliki z dyskow, tacza
sie z serwerami sieciowymi, sprawdzaja stany bledow, reaguja na prze-
rwanie procesu przez uzytkownika, powoduja, Ze migaja sygnaly na
ekranie, odtwarzaja sygnaly dZzwiekowe, tasuja dane miedzy réznymi

10 https://programowaniepojecia.prv.pl/kod-zrodlowy (dostep: 1.10.2022 r.).
"' P. Dourish, Algorithms..., s. 4.
2 P. Dourish, Algorithms..., s. 4.
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jednostkami pamieci, sprawdzaja rozmiar ekranu lub ilo$¢ wolnego
miejsca na dysku".

Podsumowujac, algorytmy w sensie konkretnych sformutowan za-
chowania programu moga nie by¢ latwe do zlokalizowania w kodzie.
Oznacza to, ze chociaz czgsto s definiowane jako ,,sekwencja krokéw”
lub ,,sekwencja operacji’, sekwencja ta nie moze by¢ przedstawiona
jako sekwencja instrukeji lub sekwencja wierszy w tekscie programu.
Algorytm jest zatem rozproszony lub pofragmentowany w programie'.

W literaturze wskazuje sie, ze najwiecej probleméw z poznaniem al-
gorytmu i tym samym z jego udostepnieniem moze wynikac z tego, ze
algorytmy sg ,,nieczytelne” (,,niejasne”). Ich dziatania nie mozna zbada¢
tak fatwo jak dzialania czlowieka.

J. Burrell wyrdznia trzy rodzaje niejasnosci algorytmu. Po pierwsze,
nieczytelno$¢ jest rozumiana jako instytucjonalna samoobrona, za ktorg
moze kry¢ sie réwniez mozliwos$¢ ukrycia oszustwa. Po drugie, wska-
zuje sie, Ze pisanie i czytanie kodu jest umiejetnoscia specjalistyczna.
Po trzecie, trudnos¢ w odkryciu algorytmu wynika z niedopasowania
miedzy matematyczng optymalizacja w wysokowymiarowej charak-
terystyce uczenia maszynowego a wymogami rozumowania na skale
ludzka i stylami interpretacji semantycznej'*.

Odnosnie do pierwszej kwestii niejasnos¢ algorytmu jest wykorzysty-
wana celowo przez przedsigbiorstwa, ktdre powoluja si¢ na tajemnice
handlowg oraz utrzymanie przewagi konkurencyjnej. Rdwniez w przy-
padku podmiotéw publicznych dostawcy oprogramowania mogg odmo-
wi¢ ujawnienia dokladnego dziatania swoich algorytmoéw czy tez kodu
zrédtowego, poniewaz stanowi to czes¢ prawa wlasnosci intelektualnejs.

* P. Dourish, Algorithms..., s. 4.

4 P. Dourish, Algorithms..., s. 5.

> J. Burrell, How the machine ,,thinks”: Understanding opacity in machine learning
algorithms, ,Big Data and Society” January-June 2016, s. 3—-4.

¢ Warto w tym miejscu powota¢ wyrok SA w Warszawie z 18.09.2014 r., I ACa
315/14, LEX nr 1537483. Dotyczyt on sprawy, w ktdrej firma programistyczna w umowie
zobowigzala si¢ do wykonania systemu sprzedazy e-bookéw za wynagrodzeniem (z czego
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Ponadto administracja publiczna moze ograniczy¢ dostep do algorytmu
na podstawie art. 5 ust. 1 u.d.i.p., w my$l ktérego: ,,Prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okres$lonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych”

Drugi ze wspomnianych przejawéw niejasnosci algorytmu wynika
z tego, Ze wiekszos¢ z nas nie posiada wiedzy, w jaki sposdb pisac i czy-
ta¢ kody oraz tworzy¢ algorytmy, poniewaz jest to domena specjalistow.
Mozna wigc zadaé pytanie, po co przecietnemu obywatelowi wiedza
o algorytmie, skoro nie zrozumie otrzymanej informacji.

Trzeci problem ze zrozumieniem algorytmu wiaze sie ze skala i ztozo-
nosciyg, ktore sg charakterystyczne dla algorytméw uczenia maszynowe-
go. Sg to wyzwania nie tylko zwigzane z odczytaniem i zrozumieniem
kodu, lecz takze z umiejetno$cig zrozumienia dzialania algorytmu ope-
rujacego na danych. Chociaz algorytm uczenia maszynowego mozna
zaimplementowa¢ w taki sposdb, ze jego logika jest prawie w pelni
zrozumiala, w praktyce taki przypadek raczej nie bedzie szczegdlnie
przydatny. Modele uczenia maszynowego, ktore okazuja sie przydatne
(w szczegolnosci pod wzgledem ,,doktadnosci” klasyfikacji), charakte-
ryzuja si¢ pewnym stopniem nieuniknionej ztozono$ci"’.

W erze ,,Big Data” mozna analizowa¢ miliardy lub biliony przykladow
danych oraz tysigce lub dziesiatki tysiecy wlasciwosci danych (zwanych
»funkcjami” w uczeniu maszynowym). Wewnetrzna logika decyzyjna
algorytmu ulega zmianie, poniewaz ,,uczy si¢” na danych treningo-

10% stanowito nalezno$¢ za przeniesienie autorskich praw majatkowych). Zgodzita sie
takze na dokonywanie opracowan, modyfikacji i rozbudowy programu oraz na korzy-
stanie i rozpowszechnianie w najszerszym mozliwym zakresie. W umowie brak bylto
jednak klauzuli o udostepnieniu kodu zrédtowego. Sad orzekt, ze zadanie wydania kodu
zrédtowego nie wynikato z umownego uprawnienia do modyfikacji oprogramowania.
Zamawiajacy nie jest uprawniony do domagania si¢ dostarczenia kodu zrédfowego nawet
z powolaniem sie na - wadliwe w $wietle art. 41 ust. 2 ustawy z 4.02.1994 r. o prawie
autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1062 ze zm.) — postanowienie
o przeniesieniu praw na ,wszystkich polach eksploatacji.
77, Burrell, How the machine..., s. 5.
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wych. Obstuga ogromnej liczby wlasciwos$ci danych zwigksza ztozonos¢
kodu. Chociaz zbiory danych moga by¢ niezwykle duze, ale mozliwe
do zrozumienia, a kod moze by¢ napisany z klarownoscia, wzajemne
oddziatywanie migdzy nimi w mechanizmie algorytmu jest tym, co
bedzie tworzylo ztozonos¢, a tym samym nieczytelno$¢ algorytmu'®.

Powyzsze wskazuje, ze wyodrebnienie i zrozumienie algorytmu moze
napotkac wiele trudnosci i moze ogranicza¢ dostep do wiedzy o logice
jego dzialania.

3. Algorytm jako informacja techniczna

Watpliwosci na tle pojecia algorytmu wystapily rowniez w sprawie
udostepnienia algorytmu SLPS. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie uznal, ze algorytm i kod Zrédlowy stanowig informacje
techniczng. Przychylil sie do stanowiska organu, zdaniem ktérego algo-
rytm jest zbiorem informacji technicznych, ktére stuza programistom.
Sa to informacje wyrazone w tzw. jezyku naturalnym, w jezykach pro-
gramowania, w postaci schematu graficznego lub ciggu symboli. Ten
rodzaj danych nie spelnia tym samym kryterium informacji o sprawach
publicznych i nie ma do niego zastosowania ustawa o dostepie do in-
formacji publicznych. Algorytm, podobnie jak sam program stuzacy
do losowego przydziatu spraw sedziom, jest skladowa narzedzia, przy
wykorzystaniu ktérego moga dopiero powsta¢ informacje o charakterze
publicznym, tzn. informacje o tym, jaki sktad osobowy zostat przydzie-
lony do rozstrzygniecia konkretnej sprawy’.

Naczelny Sad Administracyjny wyrazit odmienne stanowisko i orzekd,
ze w sprawie chodzilo ,,0 zestaw poszczegdlnych czynnosci, jakie wedle
zalozen programisty powinien realizowa¢ SLPS, a ktére nastepnie zo-
staly zapisane w okreslonym jezyku programowania™. Innymi stowy,

181, Burrell, How the machine..., s. 5.
¥ Wyrok WSA w Warszawie z 5.09.2018 r., Il SAB/Wa 61/18, LEX nr 2775082.
2 Wyrok NSA z 19.04.2021 r., IIT OSK 836/21, CBOSA.
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chodzito o sprawdzenie, czy jezyk norm prawnych zostal prawidiowo
przefozony na jezyk algorytmu.

Wydaje sie, ze nie mozna z gory przesadzié, ze algorytm programéw
stosowanych przez administracje publiczng to informacja techniczna,
ani orzec, ze zawsze bedzie to informacja publiczna. Racj¢ ma Naczelny
Sad Administracyjny, ktory stwierdzil, ze ,,granica tego rodzaju ocen jest
bardzo ptynna. Informacje z pozoru techniczne mogg bowiem stuzy¢
realizacji celow przewidzianych w ustawie o dostepie do informacji
publicznej. Ocena w tym zakresie, z uwagi na niedookreslony cha-
rakter tego, czy mamy do czynienia z informacja ze sfery technicznej,
czy tez informacja juz spelniajaca cechy informacji publicznej, moze
zatem przysparzac znacznych trudnosci. W zwiazku z tym niezmiernie
wazne (...) jest kazdorazowe, indywidualne i uwzgledniajace konkretne
okoliczno$ci sprawy, analizowanie zgloszonego zadania udostgpnienia
danych, ktére z pozoru moga mie¢ charakter techniczny™.

4. Prawo do wyjasnienia

Przychylajac si¢ do stanowiska, ze algorytm moze stanowi¢ informa-
cje publiczna, trzeba zadaé pytanie, co powinien zrobi¢ organ, jezeli
ze wzgledu na opisane powyzej wlasciwosci algorytmu jego udostep-
nienie bedzie niemozliwe badz tez dla wnioskodawcy wiedza o algoryt-
mie bedzie niezrozumiata. Jednym z postulatéw moze by¢ wyjasnienie
dzialania zastosowanej logiki algorytmiczne;.

Podobny obowigzek zostal przewidziany w odniesieniu do uregulowa-
nego na gruncie RODO prawa do niepodlegania zautomatyzowanemu
podejmowaniu decyzji wyrazonemu w art. 22 RODO. Zwigzane z tym
prawem obowiazki informacyjne zostaly zawarte w art. 13-15 RODO.

W mysl art. 22 ust. 1 RODO: ,,Osoba, ktérej dane dotycza, ma prawo
do tego, by nie podlega¢ decyzji, ktora opiera sie wylacznie na zauto-

matyzowanym przetwarzaniu, w tym profilowaniu, i wywoluje wobec

2! Wyrok NSA z 10.01.2014 r., I OSK 2254/13, LEX nr 1456983.
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tej osoby skutki prawne lub w podobny sposéb istotnie na nig wplywa”.
Z kolei art. 13 ust. 2 lit. fi art. 14 ust. 2 lit. g RODO regulujg tzw. pra-
wo do wyjasnienia®. Zgodnie z tymi przepisami, jezeli administrator
podejmuje decyzje w rozumieniu art. 22 ust. 1 RODO, musi poinfor-
mowac osobe, ktdrej dane dotycza, o tym, ze podejmuje takie decyzje,
przekazac tej osobie istotne informacje o zasadach podejmowania tych
decyzji, udzieli¢ jej wyjasnien w kwestii znaczenia i przewidywanych
konsekwencji przetwarzania danych.

Przepisy te maja na celu ochrong jednostki z uwagi na to, ze automa-
tyczne podejmowanie decyzji i profilowanie z wykorzystaniem danych
szczegolnie narazaja prawa osoby, ktdrej dotycza. Kluczowe, na potrzeby
tego artykulu, jest wyjasnienie, co nalezy rozumie¢ przez istotne infor-
macje o zasadach podejmowania decyzji.

Jak wskazuja Wytyczne w sprawie zautomatyzowanego podejmowa-
nia decyzji, ,rozw6j i ztozono$¢ zjawiska uczenia si¢ maszyn moze
utrudnia¢ zrozumienie sposobu dzialania zautomatyzowanego podej-
mowania decyzji lub profilowania. Administrator powinien znalez¢
prosty sposob na przedstawienie osobie, ktérej dane dotyczg, uzasadnie-
nia decyzji lub kryteridw, ktore doprowadzily do jej podjecia. Zgodnie
z przepisami RODO administrator jest zobowigzany do przekazania
osobie, ktdrej dane dotycza, istotnych informacji o zasadach podej-
mowania decyzji — informacje te niekoniecznie musza mie¢ postac
szczegblowego objasnienia stosowanych algorytméw lub ujawnienia
ich w calosci. Przekazywane informacje powinny jednak by¢ na tyle
wyczerpujace, by osoba, ktérej dane dotycza, zrozumiata powody pod-
jetej decyzji™®. Takg zasade, w celu zapewnienia przejrzysto$ci dziatania
administracji publicznej, mozna by bylo przyja¢ réwniez na gruncie
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jednak i w tym przypadku

> B. Goodman, S. Flaxman, European Union regulations on algorithmic decision-

-making and a ,right to explanation”, https://arxiv.org/abs/1606.08813, s. 6 (dostep:
1.09.2022 r.).

» Grupa Robocza Art. 29, Wytyczne w sprawie zautomatyzowanego podejmowania de-
cyzji w indywidualnych przypadkach i profilowania do celow rozporzqdzenia 2016/679/UE,
https://uodo.gov.pl/pl/3/1344, s. 29 (dostep: 1.09.2022 r.).
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moga pojawic sie zarzuty, co wlasciwie ma oznaczac ,wyczerpujace in-
formacje”. Wyczerpujace dla kogo? Ten wymog nie zawsze bedzie jasny.

Obrazuje to sprawa z udostepnieniem algorytmu SLPS. Sad pierwszej
instancji podzielil stanowisko organu, zgodnie z ktérym ,,szczegoélo-
wy opis dzialania Systemu Losowego Przydzialu Spraw, sporzadzony
przystepnym jezykiem i dostepny dla kazdej zainteresowanej osoby bez
ograniczen (on-line), znajduje si¢ w domenie publicznej, w (...) uzasad-
nieniu do rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 grudnia
2017 r. zmieniajgcego rozporzadzenie - Regulamin urzedowania sagdow
powszechnych. Oznacza to, w ocenie Sadu, ze lektura opisu SLPS pozwa-
la zorientowac sie w kwestii zasad funkcjonowania tego systemu SLPS
oraz poszczeg6lnych etapow i wariantéw losowego przydziatu spraw”™.
Jednak zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasnienie to nie
bylo wystarczajace, albowiem skarzacy zadat udostepnienia algorytmu.
»Zadanie strony nie dotyczylo (...) zakladanego przez przepisy prawa,
w tym przypadku Regulaminu urz¢dowania sadéw powszechnych, spo-
sobu funkcjonowania SLPS. Dotyczylo ono praktycznych aspektoéw

jego dziatania™.

Wydaje si¢ wiec, ze to wnioskodawca mdglby decydowad, czy udostep-
niony ma by¢ algorytm, czy tez wystarczajace byloby wyjasnienie jego
funkcjonowania. Ponadto wyjasnienie musialoby by¢ uznane za zala-
twienie wniosku z uwagi na opisane wyzej trudnosci z wyodrebnieniem
algorytmu. Organ mdglby réwniez zamieszczac na stronie internetowej
urzedu sposéb dziatania algorytmu.

5. Podsumowanie

Poczatkowy entuzjazm zwigzany ze stosowaniem algorytmu przy po-
dejmowaniu decyzji zaczyna zastegpowac bardziej ostrozne podejscie
do tego problemu. Okazalo sig, ze procedury algorytmiczne nie zawsze
bedg zdolne do wyeliminowania ludzkich bteddw.

* Wyrok WSA w Warszawie z 5.09.2018 r., II SAB/Wa 61/18, LEX nr 2775082.
» Wyrok NSA z 19.04.2021 r., IIT OSK 836/21, CBOSA.
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Niewykluczone, ze w przyszlosci konieczne bedzie sformutowanie za-
sad dotyczacych udostepnienia algorytmu. Warto zauwazy¢, ze takie
inicjatywy sa podejmowane przez rézne panstwa, np. Wielka Brytanie
i Nowg Zelandie.

Dostep do wiedzy o algorytmie jest przejawem realizacji jawnosci dzia-
tania panstwa. Umozliwia kontrole administracji i sprzyja, aby rezultat
podejmowania decyzji z udzialem algorytmu byl zgodny z prawem.

Udostepnienie informacji o algorytmie powinno by¢ standardem w pan-
stwie demokratycznym. Trzeba jednak by¢ swiadomym réznych, wspo-
mnianych takze w tym artykule, ograniczen z tym zwiazanych.
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ROTA $LUBOWA!\IIA POLICJANTA
A ISTOTA StUZBY W POLICIJI

1. Wstep

Policja jest szczegolng formacja ochronng. Rézni si¢ ona znaczaco od
innych podmiotéw tego typu. Zaréwno przypisywane jej uprawnienia,
jak i obowigzki sg bardzo szerokie i w literaturze cieszg si¢ ogromnym
zainteresowaniem. Niemniej jednak pewne zagadnienia - takie jak
§lubowanie policjanta - nie sg zbyt popularne wérdd przedstawicieli
doktryny. Tymczasem juz pobiezna analiza roty slubowania wskazuje,
ze znajduje si¢ w niej wiele odniesien do kluczowych dla tej instytucji
warto$ci.

Ponadto zlozenie slubowania jest obligatoryjne i stanowi warunek sine
qua non przystapienia do stuzby. Oznacza to, ze zaden kandydat (nawet
taki, ktéry najlepiej wypadnie w procesie rekrutacji) nie moze rozpoczaé
pracy, dopoki nie wypelni tego obowiazku.

Znamienne jest, ze sama tre§¢ przyrzeczenia znalazla si¢ w ustawie
o Policji, co powinno wskazywac¢ na jej donioste znaczenie. Zwraca to
uwage zwlaszcza przy zestawieniu z zasadami etyki zawodowej Policjan-
ta, ktore uregulowano w zarzadzeniu nr 805 Komendanta Gléwnego
Policji z 31.12.2003 r. w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej policjanta™.

! Dz.Urz. KGP z 2004 r. Nr 1, poz. 3.
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Ranga obu wymienionych aktéw rézni sie znaczaco. Skoro zas ustawo-
dawca uznal za stosowne zaliczenie tej kwestii do materii ustawowej,
to nalezy sie szerzej zastanowi¢ nad samym pojeciem $lubowania oraz
jego rolg w polskim porzadku prawnym. Pozwoli to na ustalenie, czy
rota Slubowania ma znaczenie dla istoty stuzby w Policji, czy tez ma
jedynie charakter symboliczny.

2. Pojecie i tres¢ slubowania funkcjonariusza
Policji

W literaturze §lubowanie definiowane jest jako ,,uroczyste przyrzeczenie
o okreslonej tresci sktadane publicznie, zwykle ustnie, poprzez ktdre
$lubujacy zobowiazuje si¢ do postepowania w zgodzie ze wskazanymi
w rocie zasadami i warto$ciami™. Rote §lubowania policjanta polski
ustawodawca wprowadzit w art. 27 ust. 1 u.P:

Ja, obywatel Rzeczypospolitej Polskiej, $wiadom podejmowanych obowigzkow
policjanta, §lubuje: stuzy¢ wiernie Narodowi, chroni¢ ustanowiony Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej porzadek prawny, strzec bezpieczenistwa Panstwa i jego
obywateli, nawet z narazeniem zycia. Wykonujac powierzone mi zadania, §lubuje
pilnie przestrzega¢ prawa, dochowa¢ wiernosci konstytucyjnym organom Rzeczy-
pospolitej Polskiej, przestrzega¢ dyscypliny stuzbowej oraz wykonywac¢ rozkazy
i polecenia przetozonych. Slubuje strzec tajemnic zwigzanych ze stuzbg, honoru,

godnosci i dobrego imienia stuzby oraz przestrzega¢ zasad etyki zawodowe;j.

Niewatpliwie §lubowanie jest pierwszym etapem, od ktérego kazdy
policjant rozpoczyna stuzbe®. Funkcjonariusz Policji sktada tym samym
o$wiadczenie woli*, w ktérym zobowigzuje si¢ do pelnienia obowiazkéw
wymienionych w rocie. W art. 27 ust. 1 w.P znalazly si¢ odniesienia

2 G. Maron, Slubowanie funkcjonariusza Policji w porzqdku prawnym Rzeczypospolitej
Polskiej, Prok. i Pr. 2020/7-8, s. 231.

> A. Warminski, Administracja bezpieczetistwa i porzgdku publicznego w Polsce,
Warszawa 2013, s. 205.

* Zob. wyrok NSA 2 10.02.2012 r., 1 OSK 1056/11, LEX nr 1115958.
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typowe dla tekstéw slubowan w polskim porzadku prawnym?, kompe-
tencje charakterystyczne dla pracy policjanta czy nawigzania do warto$ci
uniwersalnych.

Zwraca rOwniez uwage zasada hierarchicznosci, ktéra ma w Policji cha-
rakter bezwzgledny, a w przepisach ustawy o Policji przewidziano tylko
jeden przypadek odmowy wykonania polecenia lub rozkazu - sytuacje,
w ktdrej faczyloby si¢ to z popelnieniem przestepstwa®. Zgodnie z za-
sada exceptiones non sunt extendendae nalezy przyjaé, ze zalozenie, iz
policjant moze kwestionowac polecenia przetozonych w innych przy-
padkach, podwazaloby zasady funkcjonowania tej formacji, co mogtoby
doprowadzi¢ do jej paralizu’.

Wymienione w tre$ci slubowania powinnosci sg $cisle zwigzane z ,,nor-
mami moralnymi przyjetymi w spoteczenstwie, odnoszacymi sie do tej
grupy zawodowej”®. W rocie slubowania widoczna jest wrecz synteza
réznego rodzaju norm: etycznych, zwyczajowych, religijnych i przede
wszystkim prawnych.

3. Znaczenie slubowania policjanta w swietle
orzecznictwa sgdow administracyjnych

Wpisanie §lubowania do przepiséw ustawy o Policji oraz tres¢ tego
przyrzeczenia $wiadczy¢ moga o waznosci tej tematyki. Sady admini-
stracyjne, cho¢ niezbyt czesto odwotuja sie do slubowania policjanta,
wydajg si¢ potwierdzacd te teze.

5 Zob. tez G. Maron, Slubowanie i przysiega w polskim, stowackim i unijnym porzgdku
prawnym [w:] Implementacja prawa unijnego do systeméw prawa krajowego w Polsce i na
Stowacji po dziesigciu latach cztonkostwa w Unii Europejskiej, red. S. Sagan, G. Dobro-
bicova, Rzeszow 2015, s. 103-104; G. Maron, Slubowanie..., s. 240.

¢ Art. 58 ust. 2 u.P.

7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 24.05.2005 r., II SA/Wa 160/05, LEX nr 873783.

8 P. Labuz, M. Michalski, System ochrony prawnej funkcjonariuszy policji w swietle
wykonywanych czynnosci stuzbowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego.
Seria Prawnicza” 2014/15, s. 79.
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Niewatpliwie podstawowe zadania Policji okreslone zostaly w art. 1
ust. 2 u.P. Istotne jest, ze powtorzono je rdwniez czesciowo w tresci $lu-
bowania, ktérego zlozenie to warunek przystapienia do stuzby. Jednym
z bardziej charakterystycznych elementéw roty jest zobowiazanie do
strzezenia bezpieczenstwa Panstwa i jego obywateli nawet z narazeniem
zycia. Oznacza to, ze niebezpieczenstwo utraty zycia (a tym bardziej
zdrowia) wpisane jest niejako juz ,,z definicji” w nature tej stuzby®. Ta
za$ determinuje okreslone oczekiwania wobec policjantow.

Naczelny Sagd Administracyjny zauwaza, ze slubowanie jest nie tylko
deklaracja, lecz takze zobowigzaniem'. Z tego wzgledu sady admini-
stracyjne kategorycznie opowiadaja si¢ za konsekwencjami ptynacymi
z naruszenia zlozonego o$wiadczenia: ,Okreslony w rocie slubowania
zakres obowigzkow funkcjonariusza Policji, jako funkcjonariusza stuzby
publicznej, wymaga szczegolnej staranno$ci w wykonywaniu zadan, kto-
re ma zapewnic realizacje zadan tej stuzby i ochrone Zycia i zdrowia ludzi
przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi te dobra. Jedna z pod-
stawowych gwarancji realizacji tych obowiagzkéw jest odpowiedzialno$é
dyscyplinarna policjantéw. Zachowanie policjanta, ktére prowadzi¢
bedzie do naruszenia obowiazujacych go zasad wynikajacych z roty

skladanego slubowania, uzasadnia odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng™'.

Nie nalezy takze pomija¢ faktu, ze stosunek stuzbowy policjanta po-
wstaje w drodze mianowania na podstawie dobrowolnego zgloszenia
sie do stuzby. Owa dobrowolno$¢ oznacza godzenie sie przez funkcjo-
nariusza na ,szczegélny rezim zatrudnienia, rygory i obowiazki, ktére
s3 nieznane w pracowniczych stosunkach zatrudnienia. W zamian za
to policjant zyskuje szczegdlne uprawnienia, ktore majg wynagrodzi¢
mu niedogodnosci i zagrozenia wynikajace ze stuzby”'2. Wistapienie
do stuzby réwnoznaczne jest zatem ze swiadomo$cia, ze praca ta wiaze
sie z wyjatkowymi wymaganiami stawianymi jej funkcjonariuszom,
m.in. dyspozycyjnoscig, podporzadkowaniem, zdyscyplinowaniem,

° Szerzej wyrok WSA w Opolu z 8.07.2021 r., IT SA/Op 308/21, LEX nr 3210358.
10" Szerzej wyrok NSA z24.01.2007 r., I OSK 664/06, LEX nr 320415.

" Wyrok NSA z19.01.2021 r., IIT OSK 2727/21, LEX nr 3242627.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 22.01.2020 r., ITI SA/GI 895/19, LEX nr 2785485.
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postuszenstwem przelozonym. Na réwni z powyzszymi stawiane jest
przestrzeganie przez policjanta zasad etyki zawodowej, czyli regut, jaki-
mi z moralnego punktu widzenia powinni si¢ kierowa¢ przedstawiciele
tego zawodu.

Dyscyplina stuzbowa jest jednym z kluczowych warunkéw jednolito-
$ci, szybko$ci, ekonomicznoéci i efektywno$ci wykonywania czynnoéci
stuzbowych oraz sprawnej realizacji zadan Policji, wynikajacych z ure-
gulowan ustawowych. Sady administracyjne dostrzegaja, ze:

»(...) niezwykle wazne jest przestrzeganie, okreslonych przepisami prawa policyj-
nego, zasad podejmowania decyzji i wydawania polecen niezbednych do wyko-
nania zadan. Stuzy temu takze stosowanie przyjetych w Policji sposobdéw i metod
wykonywania zadan oraz zasad postepowania wynikajacych z hierarchicznosci
i nadrzednosci obowiazkéw. Funkcjonowanie w Policji podlegtoséci stuzbowej jest
gwarantem zachowania dyscypliny stuzbowej na poziomie zapewniajacym spraw-
no$¢ i skuteczno$¢ dzialania. Istote stosunku stuzbowego policjantéw, podobnie
jak funkcjonariuszy innych formacji mundurowych, charakteryzuje wysoki stopien
dyspozycyjnoéci i zdyscyplinowania, bez ktérych stuzby te tracg nieodzowna wich
funkcjonowaniu operatywno$¢. Tym samym muszg tak organizowaé czas, azeby
obowigzki te realizowaé. To jak zapewnia ich realizacje jest calkowicie dowolne,

liczy si¢ co do zasady skutek™.

Z chwilg ztozenia §lubowania policjant powinien zna¢ zatem nie tylko
swoje obowiazki wynikajace z pracy na konkretnym stanowisku stuz-
bowym, lecz takze zasady etyki zawodowej'. Dodatkowo zobowigzuje
sie on do samodzielnego poglebienia wiedzy na ten temat. Nie istnieje
konieczno$¢ zaznajamiania funkcjonariusza z zasadami etyki, gdyz sam
powinien wykazaé inicjatywe w tym zakresie. Policjant, zaréwno na
stuzbie, jak i poza jej godzinami, musi postepowac w sposob niebudzacy
watpliwosci co do jego kwalifikacji etycznych®. Te wlasnie ,,kwalifika-
cje etyczne” w literaturze stusznie utozsamia si¢ z takimi cechami, jak:

1 Wyrok WSA w Gliwicach z 22.01.2020 r., IIT SA/GI 895/19.

!4 Kwestie te sa obecnie uregulowane w zalaczniku do zarzadzenia nr 805 w sprawie
»Zasad etyki zawodowej policjanta”.

* Wyrok NSA z10.02.2012 r., I OSK 1056/11, LEX nr 1115958.
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prawos¢, rzetelnosc i uczciwosé, szacunek i tolerancja wobec kazdego
czlowieka, nieskazitelno$¢, sprawiedliwos¢, brak konfliktu intereséw,
bezstronnos¢, obiektywizm, profesjonalizm, bieglos¢, ciagly rozwdj za-
wodowy, poufnos¢'e. Stanowisko to jest akceptowane przez sady admini-
stracyjne, ktore zwracajg uwage na te same ,,atrybuty” funkcjonariuszy”’.

A contrario popelnienie przez policjanta deliktow dyscyplinarnych (za-
réowno w zakresie naruszenia dyscypliny stuzbowej, jak i zasad etyki
zawodowej) stanowi sprzeniewierzenie si¢ obowigzkom wynikajacym
z roty zlozonego $lubowania, a takze godzi w prestiz i dobre imie in-
stytucji, ktéra (majac na wzgledzie przypisane jej zadania publiczne)
powinna cieszy¢ sie szacunkiem i zaufaniem spotecznym. Publiczny
wymiar Policji oznacza, ze w duzym stopniu jej aktywno$¢ przeklada
sie na autorytet organdéw panstwa i zaufanie do jej funkcjonariuszy.
Z tego wzgledu wymagania wobec policjantéw i innych stuzb mun-
durowych muszg by¢ na tyle wysokie, by wzmacnialy podstawy ich
autorytet'®. Kluczowy obowiazek dzialania zgodnie z prawem Iaczy si¢
z konieczno$cia pozostawania poza wszelkimi podejrzeniami, zaréwno
na stuzbie, jak i poza nia".

Jak stusznie dostrzegl WSA w Gliwicach w wyroku z 18.07.2017 r.:
»Interes stuzby pozostaje w $cistym zwigzku z szeroko rozumianym
interesem spotecznym. Na «dobro stuzby» nalezy bowiem patrzec przez
pryzmat zadan przed nig stawianych i wynikdéw w zakresie dobra spo-
tecznego, jakie ma realizowac”. Zlozone przez policjanta slubowanie
zobowigzuje go wigc do dbalosci o dobro spoteczne, ktore jest wartoscia

ogolnonarodowsy.

Z przywolanych wyrokéw sadéw administracyjnych wynika, ze ztoze-
nie §lubowania jest waznym etapem w zyciu zawodowym policjanta.
Jest ono de facto pierwszym momentem, kiedy przyjmuje on na siebie

' Por. M. Nowikowska [w:] Ustawa o Policji. Komentarz, red. K. Chalubinska-
-Jentkiewicz, Legalis 2021, art. 27.

7 Szerzej wyrok NSA z 13.04.2011 r.,  OSK 1886/10, LEX nr 821111.

18 Szerzej wyrok WSA w Lublinie z 1.08.2017 r., II SA/Lu 274/17, LEX nr 2391766.

19 Zob. wyrok NSA z 8.04.2008 r., I OSK 642/07, LEX nr 478873.

20 IV SA/GI 406/17, LEX nr 2338370.
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odpowiedzialno$¢ zwigzana z wykonywanym zawodem, z wlasnej woli
zobowigzujac sie do wypelniania pewnych obowiagzkéw i to przy zacho-
waniu okreslonych, wysokich standardéw postepowania. Slubowanie
funkcjonariusza jest kluczowym, skondensowanym zrédfem informacji
o wykonywanej przez niego pracy, a jednoczesnie - jako zlozone do-
browolnie o$wiadczenie woli — stanowi zrodto odpowiedzialnosci. Rota
slubowania jest zatem kwintesencjg charakterystyki pracy w Policji.

4. Istota stuzby w Polic;ji

W literaturze zwraca si¢ uwage, ze nie tylko dzialalnos¢ catej admi-
nistracji, lecz takze praca kazdego funkcjonariusza publicznego sta-
nowi swoista stuzbe wobec spoleczenstwa. Stuzba ta utozsamiana jest
z aktywnoscia, ktorej istotg jest przestrzeganie, by wolnoé¢ jednych
nie naruszata wolnosci innych osob. Wiazg sie z tym w szczegolnosci
reguly postepowania wyznaczajace warunki korzystania z wolnosci
osobistych?. Stuzba spoteczna nie jest bowiem na ogét ani prosta, ani
bezkonfliktowa. W praktyce czesto zdarzajg sie sytuacje kolizyjne, kto-
re wigza si¢ z koniecznosécia wyboru dobra podlegajacego ochronie.
Pierwszenstwo przyznaje si¢ - niezmiennie — dobrom wyzszego rzedu®.

Wazna role w stuzbie publicznej odgrywa Policja, ktdrej ustawodawca
wart. 1 u.P nakazal wprost stuzenie spoleczenstwu. Trybunal Konsty-
tucyjny przywotujac ten przepis, w uzasadnieniu wyroku z 8.10.2002 .
wskazal, ze Policja pelni szczegolng role spoteczng ze wzgledu na cha-
rakter powierzonych jej zadan i posiadane kompetencje. W orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dostrzega sie, ze Policja
jest instytucja zaufania publicznego, mimo iz nie zostalo to wprost
wyartykulowane w definicji tej formacji**. Formacja ta musi zatem dys-

21 Zob. Z. Rybicki, Stuzebna rola administracji [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa
administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 82.

2 Z. Rybicki, Stuzebna rola..., s. 82.

# K 36/00, LEX nr 56627.

* Wyrok NSA z 16.12.2010 r, I OSK 962/10, LEX nr 745390.
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ponowa¢ zaufaniem spotecznym i ma przeciwdziata¢ zachowaniom,
ktore mogtyby pozbawi¢ ja wiarygodno$ci w oczach opinii publicznej®.

W orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze policjanci wykonujac w imieniu
Panstwa wskazany w art. 5 Konstytucji RP obowigzek zapewnienia bez-
pieczenistwa obywateli, s3 zobowigzani do dziatania nawet z narazeniem
zdrowia lub zycia. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 23.09.1997 r.2¢
wskazal, ze cechg charakterystyczng tej stuzby jest wykonywanie za-
dan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych warunkach zwigzanych
nierzadko z bezpo$rednim narazeniem na niebezpieczenstwo. Skoro
zatem rolg funkcjonariusza jest ochrona wartosci uniwersalnych, to
niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej policjant odmawia podjecia
dzialania w sytuacji zagrozenia tych débr.

Co wigcej, w literaturze wskazuje si¢ wrecz, ze:

»Gotowos¢ funkcjonariuszy formacji mundurowych do poswiecenia w zwiazku
z wykonywaniem obowigzkéw stuzbowych ich najcenniejszego dobra indywidulane-
go, czyli zycia nalezy uzna¢ za najdonioélejsza ceche stuzby [...] Przyjete rozwiazanie
dobitnie wskazuje na specyfike stuzby, apriorycznie wrecz zalozenia prawodawcy
o niemoznosci wyrugowania ze stuzby jako sui generis pracy, pierwiastka ofiarno-
$ci. Mozna zatem powiedzie¢, ze ustawodawca wymaga wrecz od funkcjonariuszy
zachowan, ktdre potocznie uznaje si¢ za bohaterskie™”.

Do szczegdlnej roli Policji odnidst sie rowniez w przepisach wewnetrznie
obowiazujacych Komendant Gtéwny Policji, ktéry w zarzadzeniu nr 805
w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej policjanta” w § 1 stwierdzil, ze za-
sady etyki zawodowej policjanta wprowadzane sg z uwagi na znaczenie
problematyki moralnej w wykonywaniu zawodu policjanta, konieczno$¢
wzmocnienia oraz uzupelnienia obowigzkéw i praw policjanta wyni-
kajacych z demokratycznie stanowionego prawa, a takze ze wzgledu na
jego stuzebna role wobec spoteczenstwa.

» Wspomniany juz wyrok TK z 8.10.2002 r., K 36/00, LEX nr 56627.

% K 25/96, LEX nr 30762.

" M. Wieczorek, Charakter prawny stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, Torun 2017, s. 49.
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W doktrynie podkreslana jest ta wlasnie stuzebna rola Policji wobec
spoleczenstwa®. Dostrzega sie, Ze nie ogranicza sie ona jedynie do ochro-
ny bezpieczenstwa ludzi, a zakres zadan tej formacji wykracza daleko
poza ochrone bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, co stanowi istote
dzialania Policji®. Formacja ta powinna przyklada¢é réwniez duzg wage
do zapobiegania przestepczosci i w zwigzku z tym profilaktyka winna
by¢ traktowana jako jedno z gtéwnych, skutecznych narzedzi nie tylko
do walki z przestepczoscia, lecz takze z jej przyczynami®.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze Policja pelni szczegdlng role. Potwierdza
to rowniez judykatura i przedstawiciele doktryny. Policja ma chro-
ni¢ dobra prawne o kluczowym znaczeniu, do czego moze ona wyko-
rzystywa¢ okreslone uprawnienia i $rodki, ktérymi — w tak szerokim
zakresie — nie dysponujg inne formacje ochronne. Niejednokrotnie
jej dziatalno$¢ wiaze sie z konieczno$cig wywazania granic ingerencji
w wolnosci i prawa jednych oséb celem zapewnienia ochrony innym.
Rola Policji jest wyznaczana w szczegolnosci zakresem i charakterem
zadan i dzialalnosci tej formaciji.

Specyfika dziatalnosci Policji wymaga, by jej funkcjonariusze i pracow-
nicy posiadali okreslong wiedze i umiejetnosci. Stuzbe w Policji pelnia
osoby, ktore pozytywnie przeszly skomplikowany, wieloetapowy proces
selekcji. Fakt powierzenia policjantom?® kompetencji w tak doniostej
sferze sprawil, ze musza oni posiada¢ okreslone cechy. W. Kotowski
uwaza, ze winny ich charakteryzowac¢ uczciwos¢, kultura i skromnosé.
Funkcjonariusze Policji muszg by¢ §wiadomi, ze nadrzednym celem
stuzby jest ,niesienie pomocy potrzebujacym™?, dlatego konieczny jest

8 Zob. S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Krakéw 2003, s. 34.

#S. Pieprzny, Policja..., s. 34.

% Szerzej T. Cielecki, Realizacja przez Policje strategii prewencyjnej w zwalczaniu
przestepczosci i innych patologii, Stupsk 1999, s. 12-13.

' Do grupy tej zaliczani s3: funkcjonariusze w stuzbie stalej, funkcjonariusze w stuz-
bie przygotowawczej, funkcjonariusze w stuzbie kandydackiej, pracownicy i urzednicy
stuzby cywilnej, pracownicy urzedow panstwowych, a takze inne osoby zatrudnione na
podstawie klasycznych stosunkéw pracy (J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb,
inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 171).

32 Zob. W. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz, LEX 2021.
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wysoki poziom ich wiedzy prawnej, ale réwniez analityczna wnikli-
wos$¢ i gotowos$¢ do ciaglego podnoszenia kwalifikacji. Dodatkowo
ich sumienno$¢, systematyczno$¢ i dokladnosé powinny wptywaé na
rzetelno$¢ i jakos¢ wykonywanych zadan®. Ponadto zachowanie funk-
cjonariusza powinno by¢ adekwatne do zajmowanego stanowiska. Dla
przyktadu WSA w Poznaniu w wyroku z 21.05.2014 r.** uznal, ze: ,w kaz-
dym przypadku dyzurny Policji powinien zachowywac¢ sie taktownie,
spokojnie i w sposdb wywazony. W mysl tacinskiej dewizy: «suaviter
in modo», «fortiter in re» («w rzeczy mocno, w sposobie lagodnie»;
tj. stanowczo, ale fagodnie)” W tym samym wyroku Sad wskazal na
koniecznos¢ posiadania okreslonych predyspozycji niezbednych do
pelnienia stuzby na wymienionym stanowisku, skutecznego niesienia
pomocy i godnego reprezentowania instytucji spolecznego zaufania, za
jaka uzna¢ nalezy Policje. Stuzba w Policji oznacza szczegdlny obowigzek
dbania o bezpieczenstwo publiczne, ochrong zycia i zdrowia ludzi, jak
réwniez przestrzegania przepisOw prawa oraz o spoleczny wizerunek
tej formacji. Troska o ten wizerunek i budowanie zaufania do Policji
stanowig powinnosci etyczne funkcjonariusza®.

Z racji specyfiki stuzby w Policji jej funkcjonariuszom przystuguje
szczegdlny status. W rozumieniu art. 115 § 13 k.k. policjant jest funk-
cjonariuszem publicznym i jako taki w zwigzku z pelnieniem obowigz-
kéw stuzbowych podlega szczegdlnej ochronie prawnej*, ale jedynie
w przypadku, gdy dziata on w granicach powierzonych mu kompetenciji.

Relacje miedzy Policja a spoteczenistwem odgrywaja niezmiernie wazna
role. Od wielu lat trwa proces budowania zaufania do tej stuzby. Wigze
sie to m.in. zkoncentrowaniem sie¢ Policji na filozofii i strategii dzialania,
ktorej istotg jest zwlaszcza zapobieganie przestepczo$ci — community

3 'W. Kotowski, Ustawa o Policji... Niemniej jednak, zdaniem E. Wiszowatego, mimo
ze kluczowym celem jest urzeczywistnienie wskazanego wizerunku policjanta z petnym
zaangazowaniem realizujacego zasade stuzebnosci, w tej kwestii pozostalo jeszcze wiele do
zrobienia (zob. E. Wiszowaty, Etyka Policji. Miedzy prawem, moralnoscig a skutecznoscig,
Warszawa 2011, s. 123).

* TV SA/Po 60/14, LEX nr 1471875.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2014 r., IV SA/Po 60/14.

36 Zob. art. 66 u.P, zob. tez art. 217a k.k.
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policing®. Proces ten jest jednak dlugotrwaly i - jak dotad - nie dopro-
wadzil do osiggniecia zadowalajacych rezultatow.

5. Podsumowanie

Cho¢ slubowanie funkcjonariusza Policji nie cieszy si¢ w literaturze
duzym zainteresowaniem, pozostajac w pewnym sensie na ,,peryferiach
naukowej eksploracji”®, to jednak nalezy uznac, ze tematyka ta jest zna-
czgca zardwno dla samych policjantdéw jako zywotnie zainteresowanych
zakresem nalozonych na nich obowiazkéw, jak i dla spoleczenstwa, ktére
od funkcjonariuszy tej formacji oczekuje szeroko zakrojonej ochrony.
Mozna wrecz przyjaé, ze brzmienie roty jest ,odzwierciedleniem wyob-
razenia ustawodawcy o istocie stuzby policyjnej i policyjnym etosie™.

Zagadnienia te s3 rowniez niezmiernie ciekawe z naukowego punktu
widzenia, poniewaz rota slubowania, jako kompilacja réznego rodzaju
norm (etycznych, prawnych, religijnych czy zwyczajowych), moze zostaé
uznana za ,wizytdwke policjanta”. Stanowi bardzo krotka, ale bogata
w tres$¢ charakterystyke stuzby w Policji. Co wigcej, w tym przyrzeczeniu
zostaly zawarte odniesienia do tych elementéw pracy funkcjonariuszy,
ktére mozna uzna¢ za decydujace o specyfice stuzby w tej formacji
(stuzba Narodowi; ochrona porzadku prawnego, bezpieczenstwa Pan-
stwa i obywateli; ryzyko zwigzane z narazeniem Zzycia; przestrzeganie
prawa, dyscypliny stuzbowej, polecen przelozonych i etyki zawodowej;
strzezenie tajemnic, honoru, godnosci i dobrego imienia stuzby).

7 'W najwigkszym uproszczeniu - polityka a réwnocze$nie strategia, ktorej celem jest
maksymalizacja skutecznosci kontroli przestepczosci, zmniejszenie poczucia zagrozenia
przestepczoscia, poprawienie jakosci zycia, usprawnienia pracy i podniesienie autorytetu
Policji przez proaktywne wykorzystanie srodkoéw spotecznych do zmiany warunkow
stanowigcych podtoze dziatan przestepczych; por. A. Urban, Profilaktyczna dziatalnos¢
Policji i jej wplyw na bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych [w:] Samorzgd a Policja.
Ksztalttowanie bezpieczeristwa lokalnego, red. A. Szymaniak, Poznan 2007, s. 116; K. Lo-
jek, Metodyka rozwigzywania probleméw kryminalnych, Szczytno 2008, s. 92; B. Hotyst,
Bezpieczeristwo. Programy promocji, Warszawa 2017, s. 462.

3% G. Maron, Slubowanie..., s. 230.

¥ G. Maron, Instytucja slubowania radnego jednostki samorzgdu terytorialnego
w polskim porzgdku prawnym, PPP 2014/11, s. 79.
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Przedstawiona w niniejszym opracowaniu rota $lubowania zawiera
odwotania do najwazniejszych dla kazdego policjanta warto$ci. Wyda-
je sie wiec uzasadnione, by kazdy funkcjonariusz zaréwno znal swoje
obowigzki, jak i ponosit za nie odpowiedzialno$¢. Co wigcej, poznanie
tych powinno$ci musi nastapi¢ jeszcze przed przystapieniem do stuzby,
poniewaz s3 one kluczowe przez caly okres aktywnosci zawodowej poli-
cjanta (i w trakcie, i poza godzinami pracy funkcjonariusza), a kandydat
na przedstawiciela tego zawodu musi zdawac sobie sprawe ze stawianych
mu wymagan.

Nie ulega watpliwosci, ze w dziatalno$¢ Policji nieodzownie wpisane sa
ryzyka i zagrozenia, a kazdy dobry policjant jest zobowigzany je zna¢
i reagowa¢ na nie w sposéb adekwatny do sytuacji. Rote §lubowania
nalezy za$ uzna¢ za pewien drogowskaz, ktéry ma prowadzi¢ funkcjo-
nariusza Policji do celu w tej bardzo trudnej, ale jakze potrzebnej pracy.

Bibliografia

Cielecki T., Realizacja przez Policje strategii prewencyjnej w zwalczaniu przestep-
czosci i innych patologii, Stupsk 1999

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

Holyst B., Bezpieczeristwo. Programy promocji, Warszawa 2017

Kotowski W., Ustawa o Policji. Komentarz, LEX 2021

Labuz P., Michalski M., System ochrony prawnej funkcjonariuszy policji w Swietle
wykonywanych czynnosci stuzbowych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rze-
szowskiego. Seria Prawnicza” 2014/15

Lojek K., Metodyka rozwigzywania probleméw kryminalnych, Szczytno 2008

Maron G., Instytucja slubowania radnego jednostki samorzqdu terytorialnego
w polskim porzgdku prawnym, PPP 2014/11

Maron G., Slubowanie funkcjonariusza Policji w porzgdku prawnym Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Prok. i Pr. 2020/7-8

Maron G., Slubowanie i przysigga w polskim, stowackim i unijnym porzgdku praw-
nym [w:] Implementacja prawa unijnego do systeméw prawa krajowego w Polsce
ina Stowacji po dziesigciu latach cztonkostwa w Unii Europejskiej, red. S. Sagan,
G. Dobrobicova, Rzeszéw 2015

Pieprzny S., Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Krakoéw 2003



Rota Slubowania policjanta a istota stuzby w Policji 105

Rybicki Z., Pigtek S., Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1988

Urban A., Profilaktyczna dziatalnos¢ Policji i jej wplyw na bezpieczeristwo spo-
tecznosci lokalnych [w:] Samorzgd a Policja. Ksztaltowanie bezpieczenstwa
lokalnego, red. A. Szymaniak, Poznan 2007

Ustawa o Policji. Komentarz, red. K. Chatubinska-Jentkiewicz, Legalis 2021

Warminski A., Administracja bezpieczenistwa i porzgdku publicznego w Polsce,
Warszawa 2013

Wieczorek M., Charakter prawny stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, Torun 2017

Wiszowaty E., Etyka Policji. Miedzy prawem, moralnoscig a skutecznoscig, War-
szawa 2011

Orzecznictwo

Wyrok TK z 23.09.1997 r., K 25/96, LEX nr 30762

Wyrok TK z 8.10.2002 r., K 36/00, LEX nr 56627

Wyrok NSA z24.01.2007 r., I OSK 664/06, LEX nr 320415

Wyrok NSA z8.04.2008 r., I OSK 642/07, LEX nr 478873

Wyrok NSA z 16.12.2010 r., I OSK 962/10, LEX nr 745390

Wyrok NSA z13.04.2011 r., ] OSK 1886/10, LEX nr 821111

Wyrok NSA z10.02.2012 r.,  OSK 1056/11, LEX nr 1115958

Wyrok NSA z 19.01.2021 r., III OSK 2727/21, LEX nr 3242627

Wyrok WSA w Gliwicach z 18.07.2017 r., IV SA/GI1 406/17, LEX nr 2338370
Wyrok WSA w Gliwicach z 22.01.2020 r., III SA/GI 895/19, LEX nr 2785485
Wyrok WSA w Lublinie z 1.08.2017 r., Il SA/Lu 274/17, LEX nr 2391766
Wyrok WSA w Opolu z 8.07.2021 r., II SA/Op 308/21, LEX nr 3210358
Wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2014 r., IV SA/Po 60/14, LEX nr 1471875
Wyrok WSA w Warszawie z 24.05.2005 r., IT SA/Wa 160/05, LEX nr 873783

Monika Kapusta [ORCID: 0000-0002-7632-244X] - doktor nauk prawnych,
Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa Admi-
nistracyjnego i Nauki Administracji.






https://doi.org/10.18778/8220-918-1.07

Natalia Kohtamaki

EUROPEJSKA ADMINISTRACJA
ZINTEGROWANA W StUZBIE
WSPOLNOTY?

1. Europejska administracja zintegrowana

Rozwéj prawa administracyjnego jest od kilku dekad poddawany po-
glebionej analizie przez czotowe o$rodki europejskie, ze szczegdlnym
uwzglednieniem doktryny niemieckiej. W RFN od wielu lat toczy si¢
ozywiony dyskurs na temat ,,nowej nauki prawa administracyjnego™.
Echa tej dynamicznej debaty docierajg takze do panstw sasiednich,
dzialajgc inspirujaco w kontekscie rozwoju teoretycznych paradygmatow
dotyczacych roli i przyszto$ci instrumentéw prawno-administracyjnych
w zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spotecznej. Za punkt przetomowy
w rozwoju prawa i myslenia o prawie niemieccy teoretycy prawa ad-
ministracyjnego uznajg europeizacje¢ i internacjonalizacj¢ pafistwa na-
rodowego z jego klasycznym zamknie¢tym porzadkiem normatywnym.
Funkgje sterujace prawa administracyjnego zaczynaja przybierac formy

! Tekst powstal w ramach projektu badawczego finansowanego przez NCN pt. ,The
Legal Challenges of Innovative Public Governance” (nr 2018/30/M/HS5/00296).

* Szerzej na ten temat (niem. Neue Verwaltungsrechtswissenschaft) ze wskazaniem
poszczegdlnych pozycji w literaturze niemieckiej A. Voflkuhle, T. Wischmeyer, The ,, Neue
Verwaltungsrechtswissenschaft” against the backdrop of traditional administrative law
scholarship in Germany [w:] Comparative Administrative Law, red. S. Rose-Ackerman,
PL. Lindseth, Cheltenham-Northampton 2017, s. 851 n.
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wielopoziomowe, sieciowe (w literaturze anglojezycznej np. jako mul-
tilevel epistemic networks)?*.

Oznacza to, ze obserwujemy wielo$¢ podmiotdw sterujacych — panstwo
dzieli si¢ swoim wladztwem administracyjnym w strukturach siecio-
wych. Réznorodne oddziatywania ingerujace w uprawnienia i obowigzki
podmiotéw trzecich — obywateli, przedsigbiorstw czy organéw admi-
nistracji publicznej panstw cztonkowskich - majg charakter pozapan-
stwowy'. Obserwuje si¢ w zwigzku z tym zjawiska nazywane pozale-
gislacyjnym sterowaniem, ktore wigza sie z postepujaca hybrydyzacja
prawa. Oznacza to przede wszystkim rozwdj instrumentéw migkkich
(ang. soft law), ktore maja faktycznie wiazacy charakter. Tego typu in-
strumenty normatywne wypracowywane w ramach koordynacyjnych
platform wspolpracy, np. agencji zdecentralizowanych UE, wspoitworza
takie zjawiska, jak europeizacja, komunitaryzajca czy kosmopolityzacja
porzadkdw normatywnych®.

Czasy autarkicznego myslenia o prawie zaréwno w kontekscie jego two-
rzenia, jak i stosowania bezpowrotnie minely. Dotyczy to szczegélnie
gleboko zintegrowanych struktur, do ktérych zalicza si¢ system Unii
Europejskiej. Z jednej strony redefinicji ulegaja koncepcje traktowane
jako podstawowe i charakterystyczne dla panstw demokratycznych, takie

* Te struktury maja tzw. epistemiczny charakter. Oznacza to, ze bazuja na wiedzy,
na umiejetno$ciach. Wpisuja sie w koncepcje zarzadzania fachowego, eksperckiego,
ktore oznacza, wraz z rozwojem technologicznym rynkéw, poglebiajaca sie specjaliza-
cje sektorowa gremidéw zaangazowanych w proces tworzenia prawa i wypracowywania
standardow jego stosowania. Por. J. Trondal, An Emergent European Executive Order,
Oxford 2010, s. 130; S. Cassese, The New Rulers: The Actors and Processes of the Global
Space [w:] The Actors of Postnational Rule-Making. Contemporary Challenges of European
and International Law, red. E. Fahey, London-New York 2016, s. xi i n.

* Por. E. Schmidt-Afmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik. Eine Zwischenbilanz
zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tubingen 2013, s. 66 i n.,s. 137. W li-
teraturze polskiej np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 47 i n.

° Szerzej N. Kohtaméki, Prawo hybrydowe w porzgdku normatywnym Unii Euro-
pejskiej, Warszawa-Pultusk 2019, s. 21 i n. Panistwo poprzez swoja ,,fragmentaryzacje’,
ktéra wliteraturze z zakresu globalnego prawa administracyjnego identyfikuje sie z utrata
przez panstwo swojej centralnej roli w kontekscie wtadczego oddziatywania w poszcze-
g0lnych sektorach gospodarki, uzyskuje nowa role i zadania w strukturach wspélnych,
tj. np. Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego. Zob. S. Cassese, The New Rulers...,s.xin.
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jak chociazby koncepcja panstwa prawa® czy koncepcja tréjpodziatu
wladzy’, ktore w systemach zintegrowanych nie moga znalez¢ identycz-
nego zastosowania, jak ma to miejsce w systemie wewnatrzpanstwo-
wym?®. Przyjmowane sg w zwigzku z tym modyfikacje tych koncepcji,
dopasowywane odpowiednio do specyfiki struktur wielopanstwowych.
Z drugiej strony w ramach tych struktur zintegrowanych powstaja nowe
koncepcje interpretacyjne, ktére zmieniajg dotychczasowe myslenie
o prawie i hierarchii norm w danym porzadku prawnym?®.

¢ Obszernie A. Magen, L. Pech, Rule of Law and the European Union [w:] Hand-
book on the Rule of Law, red. C. May, A. Winchester, Cheltenham-Northampton 2018,
s. 236 i n. Wskazani autorzy zwracaja uwagg, ze anglosaska koncepcja rule of law, w swoim
odbiciu w ramach doktryny Europy kontynentalnej w tradycji francuskiej okreslana
jako PEtat de droit lub niemieckiej Rechtsstaatlichkeit, $cisle zwigzana jest pafstwem.
Dlatego pierwotnie w ogéle nie znajdowala odzwierciedlenia w prawie traktatowym na
szczeblu wspolnotowym. Nie trafita do Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote
Gospodarczg 2 25.03.1957 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2). Po$rednio mozna jg bylo
odczyta¢ z brzmienia Jednolitego Aktu Europejskiego, sporzadzonego w Luksemburgu
17.02.1986 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/5). Swoj bezposredni wyraz normatywny
znalazta dopiero w Traktacie o Unii Europejskiej, sporzadzonym w Maastricht 7.02.1992 r.
(Dz.Urz. UE C 202220161, s. 13).

7 Zob. np. monografie po$wiecong tej problematyce w kontekscie rozwoju systemu
agencyjnego i jego wpltywu na réwnowage instytucjonalng w UE: K. Michel, Institutio-
nelles Gleichgewicht und EU-Agenturen. Eine Analyse unter besonderer Beriicksichtigung
der European Banking Authority, Berlin 2015, s. 92 i n.

8 W kontekscie tréjpodzialu wladzy w ramach struktur UE podkresla si¢ m.in. zna-
czacy przewage wladzy wykonawczej i niepeing legitymizacje demokratyczng poszcze-
gdlnych elementéw systemu, w tym takze Parlamentu Europejskiego ze wzgledu na
nieréwna wage gloséw obywateli wszystkich panstw czlonkowskich (wigksza waga
glosow panstw o mniejszej liczbie ludnosci), zob. M. Kaufmann, The Legitimation of
the European Union — Democracy versus Integration [w:] Debates in German Public Law,
red. H. Piinder, C. Waldhoff, Oxford-Portland 2014, s. 263 i n.

° Obszernie A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego - pojecie i konteksty
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Warszawa 2014, s. 11. Autor przywoluje reprezentowana w doktrynie
niemieckiej tréjstopniowq definicje europeizacji prawa, ktéra oznacza: 1) bezposrednie
zmiany w prawie krajowym w zwigzku z implementacjg prawa pochodnego, przy czym
w razie konfliktu norm prawo krajowe musi ustapi¢ prawu europejskiemu, 2) posred-
nie zmiany, ktére nie wynikaja z zamierzen prawodawcy unijnego, ale sa wynikiem
standaryzacji prawa, dostosowywania norm krajowych do okreslonych wymogoéw,
3) zmiany, ktére sa pochodng dyskursu w doktrynie prawa europejskiego, prowadzacego
do synchronizacji interpretacyjnej w odniesieniu do konkretnych norm w porzadkach
normatywnych panstw cztonkowskich.
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Europeizacja prawa byta w ostatnich latach - zwlaszcza w doktrynie
niemieckiej — postrzegana jako proces niejako naturalny, oczywisty, ma-
jacy bezprecedensowy, ale jednocze$nie takze nieodwracalny charakter
przede wszystkim ze wzgledu na fundamentalne znaczenie tego procesu
dla rozwoju calej Europy*. Ostatnie lata i do§wiadczenia brexitu poka-
zaly jednak, ze takie wrazenie bylo zludne. Europeizacja jest bowiem
interpretowana w szerokiej perspektywie europeizacji tradycyjnego
panstwa narodowego, ktore przekazuje sukcesywnie coraz wigcej no-
wych kompetencji na poziom wspdlny. Chodzi przy tym o kompetencje,
ktore czesto, jak w przypadku europejskich agencji nadzoru finanso-
wego, w tym bedacego przedmiotem niniejszych rozwazan Europej-
skiego Urzedu Nadzoru Bankowego, nie istnialy na zadnym szczeblu
administrowania - ani krajowym, ani europejskim''. Pojawia sie zatem
w ostatnich kilkunastu latach nowa jako$¢ w systemie administracji
publicznej panstw czlonkowskich UE, ktérg mozna uznac za centrali-
zowanie uprawnien o charakterze interwencyjnym, koordynacyjnym,
mediacyjnym, obserwacyjnym i nadzorczym na szczeblu ogdlnoeu-
ropejskim. Nie wszystkie panstwa cztonkowskie akceptuja integracje
identyfikowang z tworzeniem sie nowego europejskiego porzadku wy-
konawczego (ang. European executive order)'?.

Whpisuje sie on w idee suwerennosci laczonej. Panstwa czlonkowskie
nie wyzbywaja sie swoich uprawnien w istotnych z punktu widzenia
suwerennosci obszarach, ale dobrowolnie przenosza je do instytucji
gwarantujacych wspotprace i wypracowywanie rozwigzan koopera-
cyjnych, akceptowalnych dla wszystkich uczestnikow". Rozwigzania

10 Zob. G. Folke Schuppert, Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft im
Wandel: Von Planung iiber Steuerung zu Governance?, ,Archiv des 6ffentlichen Rechts”
2008/1(133), s. 83 i n.; R. Wahl, Europdisierung und Internationalisierung [w:] Europa-
wissenschaft, red. U. Haltern i in., Baden-Baden 2005, s. 129 i n.

"' Wiecej U. Hide, Jenseits der Effizienz: Wer kontrolliert der Kontrolleure? Demo-
kratische Verantwortlichkeit und rechtsstaatliche Kontrolle der europdischen Finanzauf-
sichtsbehorden, ,,Européische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 2011/17(22), s. 622 i n.

2 'W kontekscie doswiadczen brytyjskich zob. P. Anderson, Ever Closer Union?
Europe in the West, London-New York 2021, s. 199 i n., s. 218. Wielka Brytania czesto
byta oponentem w procesach poglebiania integracji.

" ,Rezygnacja z tradycyjnie rozumianej suwerennoséci gospodarczej, spotecznej
i politycznej” - J. Wos, A. Hnatyszyn-Dzikowska, Koncepcje suwerennosci paistwa w sferze
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te pomyslane sg jako rozwigzania na rzecz wspélnoty, w imie intere-
séw Unii jako catosci. Takie konsolidacyjne rozumienie suwerennosci
jest swoistym signum temporis, odzwierciedla bowiem jednoznacznie
procesy jednoczenia si¢ spolecznosci miedzynarodowej w wymiarze
instytucjonalnym i normatywnym w obliczu pojawiajacych sie coraz
to nowych, globalnych zagrozen'.

Zmiany administracji publicznej, ktore najwyrazniej sg widoczne w wy-
miarze instytucjonalnym, wiagza si¢ z dynamiczna ewolucja systemu
agencji zdecentralizowanych, ktore nazywane sg gremiami satelickimi
w stosunku do Komisji Europejskiej, ze wzgledu na swoje pomocnicze
funkcje'*. W terminologii z zakresu prawa administracyjnego, nauk
politycznych, nauk o zarzadzaniu i nauk o administracji pojawily si¢
liczne terminy, ktore majg odzwierciedla¢ ten rozwdj. Warto wymieni¢
chociazby europejski zwigzek administracyjny, wspomniany juz euro-
pejski porzadek wykonawczy, europejska przestrzen administracyjng
czy europejska administracje zintegrowang. Ten ostatni termin wydaje
sie by¢ najbardziej trafny, jesli chodzi o oddanie charakteru mechani-
zmow, ktore wraz z postepujaca integracja europejska pojawity sie na
szczeblu ponadnarodowym. Od strony instytucjonalnej zwigzany jest
on z powstawaniem nowych gremiéw o charakterze wykonawczym
i konsultacyjnym, ktére wspierajg organy UE w tworzeniu i wdrazaniu
konkretnych regulacji sektorowych'e.

Europeizacja administracji stanowi ziszczenie sie paradygmatu neoli-
beralnego w ramach ktérego instytucje miedzynarodowe sg odzwier-
ciedleniem rosngcych wspoétzaleznosci pomiedzy réznymi podmiotami

polityki gospodarczej w warunkach europejskiej integracji gospodarczej, RPEiS 2007/1,
t. LXIX, s. 173-178; I. Gawlowicz, Nowe wykorzystywanie suwerennosci jako signum
temporis [w:] Koncepcje suwerennosci: zbior studiéw, red. I. Gawlowicz, I. Wierzcho-
wiecka, Warszawa 2005, s. 27-31.

4 1. Gawlowicz, Nowe wykorzystywanie suwerennosci..., s. 35.

!5 Zob. np. N. Solter, Rechtsgrundlagen europdischer Agenturen im Verhdltnis vertikaler
Gewaltenteilung, Berlin 2017, s. 23 i n.

' Na temat genezy koncepcji europejskiej administracji zintegrowanej i jej cech
charakterystycznych zob. N. Kohtaméki, The European Composite Administration. Facing
the Challenges of Migration, ,Studia Europejskie — Studies in European Affairs” 2021/3,
s. 8-12.
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oddziatujacymi na siebie ze zmienng intensywno$cia w coraz wigkszej
liczbie dziedzin w wymiarze ponadnarodowym. Dynamiczny rozwoj
licznych gremiéw o charakterze zarzadzajacym, koordynujacym czy
administrujacym (z coraz czg$ciej pojawiajacymi si¢ uprawnieniami
o charakterze wladczym) wpisuje si¢ w koncepcje transnacjonalizmu
i neoliberalnego instytucjonalizmu. Zgodnie z nimi panstwo staje si¢
podmiotem wtérnym w rzeczywistosci miedzynarodowej w stosunku
do wielu niepanstwowych (nieterytorialnych) uczestnikow stosunkow
miedzynarodowych. A ci uczestnicy sg z kolei wynikiem interakcji
pomiedzy panstwami'’.

Najcze$ciej chodzi w tym wypadku o organizacje miedzynarodowe
o réznym stopniu instytucjonalizacji, czesto wystepujace tez jako nie-
formalne czy sformalizowane w niewielkim stopniu platformy poro-
zumienia. Pojawiajg si¢ w tym kontekscie terminy takie jak delibera-
tywny supranacjonalizm czy demokracja deliberatywna, ktére maja
odzwierciedla¢ odejscie od tradycyjnych tancuchéw legitymizowania
decydentéw w procesie wyborczym w panstwach demokratycznych
na rzecz delegowania réznych kompetencji, w tym uprawnien pra-
wodawczych, do cial niepochodzacych z wyboru'®. Ich legitymizacja
ma wtorny charakter i polega na delegacji i dalszych subdelegacjach
roznych ztozonych, czesto szczegétowych uprawnien, wymagajacych
fachowej wiedzy, organom miedzyrzagdowym o charakterze eksper-
ckim. Nierzadko motywem przewodnim takiej delegacji jest wlasnie
wola dzialania na rzecz wspolnoty, ktéra wykracza wspoétczesnie poza
krajowy system prawa'.

17" Por. D.A. Baldwin, Neoliberalism, Neorealism, and World Politics [w:] Neorealism
and Neoliberalism. The Contemporary Debate, red. D.A. Baldwin, New York 1993, s.51in.

'8 K. Bachmann, Deliberatywny supranacjonalizm [w:] Porzgdek miedzynarodowy
u progu XXI wieku, red. R. Kuzniar, Warszawa 2005, s. 336.

19 Szerzej J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w europejskim systemie politycznym
UE, Warszawa 2010, s. 27 i n.; J. Supernat, Administracja w Unii Europejskiej — podziaty
i postacie, ,,Acta Universitas Wratislaviensis” 2015/3661, s. 105 i n.
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2. Zasada lojalnosci

Poniewaz liczne problemy, z ktérymi borykaja sie wspolczes$nie pan-
stwa, majg charakter transnarodowy - czyli nie mozna ich ograniczy¢
terytorialnie, dochodzi do zachwiania réwnowagi pomiedzy tym, co
stricte krajowe, i tym, co stricte miedzynarodowe. Okazuje si¢, ze zwlasz-
cza w strukturach gleboko zintegrowanych takich jak Unia Europejska
wiele zagadnien w wymiarze decyzyjnym przesuwa si¢ do gremiow
konsultacyjnych poza pojedyncze panstwo. Uzupelnieniem wymiaru
instytucjonalnego jest wymiar regulacyjny. Racjonalno$¢ prawodawcy,
o ktérej mowa w przypadku tworzenia aktéw prawa krajowego, réwniez
przesuwa si¢ na poziom zintegrowany. Coraz czesciej w my$l harmo-
nizacji maksymalnej nawet dyrektywy, pozostawiajace ustawodawcy
krajowemu co do zasady margines swobody, synchronizuja w sposéb
szczegotowy krajowe regulacje.

Od ponad 30 lat najpierw Wspdlnota Europejska, a nastepnie Unia
Europejska dokonuje przegladu niemal wszystkich dziedzin prawa
publicznego, ktdére wigzg sie z kontrola wszelkich mozliwych rodzajow
ryzyka: od przepiséw dotyczacych produktow farmaceutycznych przez
prawo zywno$ciowe, regulacje dotyczace substancji chemicznych, wy-
posazenia technicznego i urzadzen medycznych czy normy dotyczace
cyberbezpieczenstwa po przepisy procesowe w zakresie bezpieczenstwa
pracy i ochrony srodowiska oraz regulacje dotyczace procedur biotech-
nologicznych (tzw. inzynieria genetyczna). Katalog nie jest zamkniety
irozwija si¢ intensywnie wraz z kolejnymi zagrozeniami, przed ktérymi
staje gleboko zintegrowany rynek europejski*.

Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku rynkéw finansowych, w tym
przede wszystkim rynku bankowego, gdzie decydujace znaczenie maja
postanowienia realizujace wytyczne Bazylejskiego Komitetu Nadzoru
Finansowego, ktéry od 2010 r. opracowal szereg nowych wytycznych

2 Zob. przyktad uwag formutowanych w latach 90. XX w. na temat standaryzacji
za pomoca prawa europejskiego: C. Joerges, Die Europdisierung des Rechts und die
rechtliche Kontrolle von Risiken, ,Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und
Rechtswissenschaft” 1991 3/4(74), s. 416-434.
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tworzacych pakiet zreformowanych zasad ostrozno$ciowych, okresla-
nych jako Bazylea III*'. W przypadku Unii Europejskiej zostaly one
przyjete w tzw. pakiecie CRD IV/CRR, opublikowanym w Dzienni-
ku Urzedowym UE w 2013 r. W jego sktad wchodza dwa akty nor-
matywne: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE
2 26.06.2013 r. w sprawie warunkéow dopuszczenia instytucji kredyto-
wych do dziatalno$ci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami
kredytowymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca dyrek-
tywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE?*? (Capital Requirements Directi-
ve IV, CRD IV) oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 575/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie wymogo6w ostroznoscio-
wych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 648/2012* (Capital Requirements Regulation, CRR). Oba akty nor-
matywne harmonizujg w pelnym stopniu regulacje krajowe w zakresie
m.in. podnoszenia jako$ciipoziomu kapitatu, zasad identytikacji ryzyka
przez banki, zasad zarzadzania ryzykiem plynnosci oraz mechanizméw
ograniczania dzwigni finansowej i nadmiernej koncentracji**. W takim
przypadku mozna méwi¢ o wyksztalceniu specyficznego sieciowego
paradygmatu prawa, ktory bazuje na zasadach lojalnosci i dziatania na
rzecz wspolnoty. W imie ochrony dobra publicznego, jakim jest stabil-
no$¢ finansowa, panstwa godzg si¢ na petng synchronizacje przepisow
ostrozno$ciowych i zwiazang z tym harmonizacje praktyk nadzorczych®.

21 Basel III: A Global Regulatory Framework for More Resilient Banks and Banking
Systems, December 2010, rev June 2011; Basel III: The Liquidity Coverage Ratio and
Liquidity Risk Monitoring Tools, January 2013; Basel III: The Net Stable Funding Ratio,
October 2014; Basel I1I: Finalising Post-crisis Reforms, December 2017; Minimum Capital
Requirements for Market Risk, January 2019, rev February 2019. Zob. K. Bryl, Wdrozenie
pakietu CRD IV/CRR do prawa polskiego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2016/1(5), s. 89 i n.

2 Dz.Urz. UE L 176, s. 338, ze zm.

2 Dz.Urz. UEL 176,s. 1, ze zm.

# Wiecej N. Kohtaméki [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. P. Zapadka, A. Mikos-
-Sitek, Warszawa 2022, art. 141a-141e.

» Zob. np. motyw 13 do dyrektywy 2013/36/UE: ,, Aby zapewni¢ prawidlowo funk-
cjonujacy rynek wewnetrzny, konieczne sg przejrzyste, przewidywalne i zharmonizowane
praktyki i decyzje nadzorcze (...). EUNB [Europejski Urzad Nadzoru Bankowego - przyp.
aut.] powinien zatem zwigkszy¢ harmonizacje praktyk nadzorczych” Na temat sieciowej
standaryzacji prawa zob. M. Zak, Pojecie standardu prawnego w sieciowym systemie prawa,
PPP 2019/1,s. 8in.
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Tworzenie regulacji sektorowych zgodnie z wytycznymi prawa europej-
skiego, co zachodzi w sektorze finansowym, w tym zwlaszcza banko-
wym, z rosnacg intensywnoscia od lat 70. XX w., mozna nazwac euro-
peizacja fragmentaryczng. Prawo ulega synchronizacji w okreslonych
dziedzinach i nabiera w zwiazku z tym charakteru multicentrycznego.
Oznacza to, ze powstaje ono z udzialem réznorodnych podmiotow
w procesach umozliwiajacych konsultacje z interesariuszami, np. z in-
stytucji kredytowych, ale takze z bankow centralnych czy instytucji
nadzoru finansowego innych niz banki centralne®. Dodatkowo od-
dzialuje tez w ramach wielu ,,centréw” wykonawczych. Model euro-
pejskiej administracji zintegrowanej ewoluowal od wyjsciowego, ktéry
pierwotnie w traktatach mial charakter niewykonawczy. Z czasem stal
sie wykonawczy, tzn. mozna moéwic juz nie tylko o tworzeniu prawa
administracyjnego w czesciowo hybrydowych strukturach sieciowych
(rozny stopien ich formalizacji), lecz takze o wykonywaniu tego prawa
w strukturach zwigzkowych (tzw. europejski zwigzek administracyjny,
tozsamy ze wspomnianym wyzej europejskim porzadkiem wykonaw-
czym). Taki zlozony mechanizm wykonywania prawa, ciagle bedacy
in statu nascendi, musi spelnia¢ wymogi zwigzane z demokracjg i row-
noscig wszystkich podmiotéw wobec prawa, ale takze odpowiada¢ za-
tozeniom racjonalnoécii skutecznosci. Te zalozenia sg punktem wyjscia
dla rozumienia wielowymiarowego systemu europejskiej administracji
zintegrowanej (art. 298 TFUE) jako efektywnego, ale i innowacyjnego
zarzadzania publicznego w my$l koncepcji ,,coraz blizszej/$cislejszej
Unii” (ang. ever closer Union)¥.

Znajduje to bezposrednie zakotwiczenie w jednej z podstawowych dla
porzadku europejskiego zasad - zasadzie lojalnej wspotpracy, ktdra ma
swoje odbicie w art. 4 ust. 3 i art. 24 ust. 3 TUE. Zasada ta jest jednym
z fundament6w dziatania w ramach i na rzecz wspélnoty, jaka tworza

% Zob. motyw 48 (Bankowa Grupa Interesariuszy) i n. do rozporzadzenia
nr 1093/2010.

¥ Por. B. Kowalczyk, Wielopostaciowos¢ administracji Unii Europejskiej, OSAP
2018/1(3), t. 16, s. 8, 11; M. Ruffert, Rechtserzeugung und Rechtsdurchsetzung im Eu-
ropdischen Rechtsraum [w:] Hierarchie, Kooperation und Integration im Europdischen
Rechtsraum, red. E. Schumann, Berlin 2015, s. 96. Krytycznie na temat coraz intensyw-
niejszej integracji w obliczu kryzysu Unii zob. P. Anderson, Ever..., s. 237 i n.
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panstwa czltonkowskie UE?. Dzialanie na rzecz calosci nie oznacza
rezygnacji z partykularnych intereséw panstw cztonkowskich. W dok-
trynie prawa europejskiego uznaje si¢ takie rozumienie zasady lojalnosci,
wsparte obszernym orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci w tym
zakresie, za ,umiarkowanie integracyjne’, czyli zakladajace balansowa-
nie pomiedzy interesami poszczegélnych czlonkéw Unii a interesem
calej Unii®. Zasada ta ksztaltuje pozycje panstw cztonkowskich w Unii
poprzez nakladanie pozytywnych i negatywnych (proceduralnych i ma-
terialnych) obowigzkéw po to, aby zapewnic¢ wlasciwe przestrzeganie
zobowigzan oraz odpowiednie wypelnianie celéw i zadan UE, w tym
szczegolowych zadan sektorowych™.

3. Europejski Urzad Nadzoru Bankowego

Europejski Urzad Nadzoru Bankowego (ang. European Banking Autho-
rity, EBA) jako agencja zdecentralizowana wpisuje si¢ we wskazang
koncepcje lojalnego wspoldziatania panstw cztonkowskich. Agencja
rozpoczeta swojg dziatalno$é w 2011 r. w odpowiedzi na kryzys finan-
sowy, ktéry dotknat jednolity rynek finansowy w latach 2008-2010.
Europejski Urzad Nadzoru Bankowego pojawil si¢ razem z dwoma
siostrzanymi agencjami dla sektora ubezpieczeniowego (Europejskim
Urzedem Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emery-
talnych, ang. European Insurance and Occupational Pensions Authority,
EIOPA) i dla rynkéw kapitalowych (Europejskim Urzedem Nadzoru
Gield i Papieréw Warto$ciowych, ang. European Securities and Markets
Authority, ESMA), ktére funkcjonujg wspélnie w zinstytucjonalizowanej
sieci wspolpracy, jaka jest Europejski System Nadzoru Finansowego
(ang. European System of Financial Supervision, ESES). Stanowi on

2 Zob. M. Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford 2014, s. 18.

¥ B. Guastaferro, Sincere Cooperation and Respect for National Identities [w:] Oxford
Principles of the European Union, Vol. I, The European Union Legal Order, red. R. Schiitze,
T. Tridimas, Oxford 2018, s. 381; omdwienie orzecznictwa z odniesieniami do literatu-
ry zob. E Casolari, EU Loyalty and the Protection of Member States’ National Interests.
A Mapping of the Law [w:] Between Compliance and Particularism. Member State Interests
and EU Law, red. M. Varju, Cham 2019, s. 51 in.

¥ F. Casolari, EU Loyalty..., s. 54.
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modelowy przyktad europejskiej administracji zintegrowanej z mecha-
nizmami o charakterze sformalizowanym i mechanizmami kooperacyj-
nymi o charakterze nieformalnym?'.

Poczatkowo uznawano ESFS, w ktdrym trzy siostrzane agencje ko-
ordynowa¢ mialy dzialania mikroostroznosciowe w poszczegdlnych
sektorach rynku finansowego réwnolegle do nadzoru makroostrozno-
sciowego skupionego w Europejskiej Radzie ds. Ryzyka Systemowego,
za wystarczajaca odpowiedz na zagrozenia. Przed wybuchem kryzysu
finansowego system zabezpieczen na jednolitym rynku finansowym
opieral si¢ przede wszystkim na dobrowolnej i malo zinstytucjonali-
zowanej wspolpracy panstw cztonkowskich, gtéwnie w ramach ko-
mitetéw aktywnych w procedurze komitologicznej, koordynujacych
wspotdziatanie organéw nadzoru finansowego panstw cztonkowskich®>.
Rozwigzania fakultatywne, migkkie nie sprawdzity sie jednak w obliczu
kryzysu. Gléwnym motywem stworzenia ESFS stal si¢ wigc wiasnie
interes wspolny, dzialanie na rzecz wspdlnoty - ktére w przypadku
rynkow finansowych oscyluje wokot jednego nadrzednego tematu,
tj. zapewnienia i utrzymania stabilno$ci finansowej. Wkrétce okazalo
sie jednak, Ze ESFS jest tylko jednym z pierwszych krokéw w ramach
diugiej drogi reformowania mechanizméw nadzorczych na jednolitym
rynku finansowym UE. W tym miejscu warto wymieni¢ przede wszyst-
kim powstatg w 2014 r. Europejska Unie Bankowg*.

Nawigzujac do zasady lojalno$ci w ramach wspdtpracy w europejskim
sektorze bankowym, nalezy si¢ odnies¢ do art. 2 ust. 1 rozporzadzenia
1093/2010, ktory zaktada ochrone w ramach ESFS catego unijnego syste-
mu finansowego. Organ decyzyjny agencji, czyli Rada Organéw Nadzoru
zgodnie z art. 42 rozporzadzenia 1093/2010 mimo faktu zrzeszania
przedstawicieli z urzedéw nadzorczych panstw czlonkowskich dziata
»W wylacznym interesie Unii jako caloéci’, tzn. jej czlonkowie z prawem
glosu pozostaja niezalezni i obiektywni, nie powinni zwracac si¢ z pros-

' Wiecej K. Michel, Institutionelles Gleichgewicht..., s. 191 i n.

2 Szerzej N. Kohtamiki, Die Reform der Bankenaufsicht in der Europdischen Union,
Tibingen 2012,s. 72 in.

¥ Zob. Europejska Unia Bankowa, red. M. Zaleska, Warszawa 2015.
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ba o instrukcje ani do instytucji unijnych, ani do organéw krajowych.
Zgodnie z art. 46 rozporzadzenia 1093/2010 te same zasady obowiazuja
w stosunku do Zarzadu, ktéry jest organem wykonawczym agencji.

4. Konkluzje

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna sie odnies¢ do zjawiska
zmiany jako przedmiotu badan w teorii prawa i teorii stosunkéw mie-
dzynarodowych?*. Europejska administracja zintegrowana jest najlep-
szym przyktadem urzeczywistnienia zmiany w ramach europejskiej inte-
gracji regionalnej. To wymiar aksjologiczny, czyli stworzenie wspolnego
katalogu warto$ci odzwierciedlonego w prawie traktatowym UE stato
sie punktem wyjscia do postepujacej instytucjonalizacji administracji
europejskiej. Jej gtéwnym fundamentem funkcjonowania jest bowiem
dziatalnos$¢ na rzecz wspolnoty. Argumentuje si¢ co najmniej od po-
czatku XXI w., ze jedynie gremia wspdlne takie jak Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego sa w stanie skutecznie koordynowaé, obserwowa¢
i standaryzowac dzialalno$¢ wielu organéw administracji publicznej
z panstw czlonkowskich. Od strony analizy mocy wigzacej tych dziatan
sg one najczesciej prawnie niewigzace, ale ze wzgledu na site autorytetu
takiej instytucji i wagg jej eksperckich opinii administracja krajowa sto-
suje si¢ do wskazan i wytycznych konstruowanych w procesie deliberacji
na poziomie ogdlnoeuropejskim w imie interesu wspolnego.
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ZASADA DOSTEPU DO WYMIARU
SPRAWIEDLIWOSCI W KONWENCJI
Z AARHUS JAKO INSTRUMENT
REALIZACJI PRAWA DO SRODOWISKA

1. Wprowadzenie

Przedstawione opracowanie dotyczy bardzo waznej z punktu widzenia
teorii i praktyki stosowania prawa ochrony $rodowiska kwestii zwigzanej
ze stosowaniem zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci uregulo-
wanej w Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach
dotyczacych srodowiska, sporzadzonej w Aarhus 25.06.1998 r.!, jako
instrumentu realizacji prawa do srodowiska. Zasada ta stanowi nowy
instrument realizacji publicznego prawa do srodowiska, charaktery-
styczny zaréwno dla obecnego etapu rozwoju tego prawa, jak i przede
wszystkim dla przyszlego jej ksztaltu. Realizowanie publicznego prawa
do $rodowiska wigze si¢ nierozerwalnie ze stosowaniem zasady dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci. Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze zasade
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w prawie ochrony $rodowiska
nalezy traktowa¢ jako jedna z podstawowych zasad ogélnych i konieczny
element funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego. Znajduje to
potwierdzenie formalne w tresci przepiséw Konwencji z Aarhus oraz

! Dz.U. 22003 r. Nr 78, poz. 706.
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w wielu wspoétczesnych konstytucjach. Przestrzeganie zasady doste-
pu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach ochrony srodowiska jest
obwarowane szeregiem gwarancji prawnych. Podjety temat artykulu
staje sie coraz bardziej aktualny w miare dazenia do szerszego zapew-
nienia publicznego prawa do $rodowiska oraz pojawienia si¢ trudnosci
w utrzymaniu sprawnego funkcjonowania systemu wymiaru sprawied-
liwosci w sprawach ochrony srodowiska. W niniejszej publikacji pragne
przedstawi¢ istote zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci jako
instrumentu realizacji publicznego prawa do srodowiska. Dowodze
tym samym stuszno$ci od dawna wysuwanej tezy dotyczacej umoc-
nienia (zwigkszenia skutecznosci) publicznego prawa do srodowiska
w systemie prawa.

2. Przedmiot ochrony prawnej w Konwencji
z Aarhus

Zasadniczym przedmiotem ochrony prawnej Konwencji z Aarhus jest
z jednej strony prawo w znaczeniu przedmiotowym (ochrona porzad-
ku prawnego w zakresie ochrony prawa kazdej osoby, obecnego oraz
przyszlych pokolen, do zycia w srodowisku odpowiednim dla jej zdro-
wia i pomyslnosci), z drugiej za$, tam gdzie z prawa przedmiotowego
wynikaja prawa w znaczeniu podmiotowym, takze prawa podmiotowe
dotyczace dostepu do informacji, udziatlu spoleczenstwa w podejmowa-
niu decyzji oraz dostepu do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska. W pierwszym wypadku mozna méwic¢ o funkeji ochrony
interesu publicznego, w drugim - o funkcji ochrony interesu indywi-
dualnego. W procesie sgdowego stosowania prawa czesto funkcje te
realizowane sg rownocze$nie?.

Najwigkszy walor prawny Konwencji z Aarhus w zapewnieniu skutecz-
nego wykonywania prawa do $rodowiska wyraza si¢ w tym, ze w sposdb
jednoznaczny sformulowana zostata w art. 9 ust. 3 tego aktu prawnego
zasada dostepu do wymiaru sprawiedliwosci. Problem roli i znaczenia
tej zasady w procesie stosowania prawa ochrony srodowiska, a w szcze-

* Por. S. Wlodyka, Ustrdj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1975, s. 9.
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golnosci jej wptywu na rozwdj tego prawa, coraz czesciej jest w centrum
zainteresowania spotfecznego.

W najszerszym ujeciu jednym ze zZrodet prawa do srodowiska uregulo-
wanym w Konwencji z Aarhus s3 wolnosci i prawa obywatelskie. Aktu-
alnos¢ tej problematyki wzrosta wraz wprowadzeniem w Polsce dwu-
instancyjnego sadownictwa administracyjnego. Od 1.01.2004 r. prawo
do sadu administracyjnego zagwarantowane jest, zgodnie z art. 78 Kon-
stytucji RP, w ramach sadownictwa administracyjnego. Artykul 78
Konstytucji RP jest podstawg prawa podmiotowego kazdej ze stron do
zakwestionowania rozstrzygnie¢ podjetych wobec niej w postepowaniu
sadowym badz administracyjnym. J.S. Langrod uwaza, ze: ,Przy oma-
wianiu problemu sadownictwa administracyjnego okresla si¢ zazwyczaj,
ze chodzi tu o ochrong jednostki i gwarancje dla praw podmiotowych
jednostki w stosunku do dziatan i zaniechan wladz panstwowych. (...)
Ze powszechnie prawo podmiotowe publiczne uwaza sie za punkt ciez-
kodci istnienia sgdownictwa administracyjnego, w tem niema nic zgota
dziwnego™. M. Kaminski wskazuje, ze: ,Zagadnienie efektywnosci sa-
dowej kontroli organéw administracji publicznej moze by¢ utozsamiane
ze skuteczno$cia ochrony prawnej udzielanej przez sady administra-
cyjne rozstrzygajace sprawy z zakresu sporéw administracyjnopraw-
nych. Skuteczno$¢ ochrony sgdowoadministracyjnej jest w takim ujeciu
rozwazana przede wszystkim na plaszczyznie subiektywnej (ochrony
naruszonych praw podmiotowych). Nie nalezy jednak zapomina¢, ze
za posrednictwem rozpoznawania i rozstrzygania srodkéw prawnych
zmierzajacych do usunigcia stanu naruszenia praw i wolnosci sady
administracyjne sprawujg takze obiektywny (legalnosciowy) nadzoér
nad administracja publiczng, zapewniajac ochrone przedmiotowego
porzadku prawnego™.

* ].S. Langrod, Zarys sgdownictwa administracyjnego. Ze szczegolnym uwzglednieniem
sgdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 25-26.

* M. Kaminski, Efektywnos¢ kontroli sgdowoadministracyjnej rozstrzygnied wydawa-
nych w procedurach administracyjnych trzeciej generacji. Rozwazania na tle wybranych
rozwigzan normatywnych w prawie polskim, OSAP 2019/1, t. XVII, s. 141.
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Na problemy zwigzane z realizacja prawa do $rodowiska z wykorzysta-
niem zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci chciatbym spojrze¢
w sposob kompleksowy i syntetyczny z punktu widzenia teorii i praktyki
stosowania innych zasad ogdlnych prawa ochrony $rodowiska. Kazda
taka zasada moze by¢ badana na dwdch plaszczyznach: 1) funkeji, jaka
realizuje w systemie prawa, oraz 2) struktury normatywnej systemu pra-
waiwarto$ci w nim wyrazonych. Zasade dostepu do wymiaru sprawied-
liwosci nalezy rozpatrywaé w pierwszej kolejnosci z punktu widzenia jej
ogolnej funkgji, to znaczy celéw i zadan, jakim ma ona stuzy¢, zasiegu
jej dziatania oraz wynikow, jakie mozna osiggnaé przez jej stosowanie.

Nalezy na wstepie zwrdci¢ uwage na istniejaca obiektywnie niescistosé,
wieloznaczno$¢ oraz réznorodno$é terminéw ,,cel” i ,,funkcja’. Stowo
»funkcja” uzywane jest czesto jako synonim takich poje¢, jak: ,.cel’,
»zadanie’, ,dziatanie” Cele zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
traktuje jako elementy wigzace zasady ogodlnej prawa ochrony srodowi-
ska, realizujgce rozne funkcje. Przyjmuje zatozenie, ze w systemie prawa
ochrony $rodowiska wystepuje wiele zasad ogolnych. Ich normatywny
charakter powoduje, Ze prawo ochrony srodowiska jako calos¢ moze
realizowa¢ réznorodne funkcje aktéw prawnych oraz instytucji praw-
nych. Na funkeje zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci sktadaja
sie cele zwigzane z przyczynieniem si¢ do ochrony prawa kazdej osoby,
z obecnego oraz przyszlych pokolen, do zycia w srodowisku odpowied-
nim dla jej zdrowia i pomy$lnosci (art. 1 Konwengcji z Aarhus).

Cele zasad ogolnych prawa ochrony srodowiska obejmuja to wszystko,
do czego powinny dazy¢ organy ochrony srodowiska realizujace zadania
publiczne zwigzane z ochrong srodowiska. Na przyklad celem organéw
ochrony $rodowiska moze by¢ zapewnienie racjonalnych warunkdow
korzystania z zasoboéw $rodowiska zgodnie z zasadg zréwnowazonego
rozwoju. Celem takim moze by¢ réwniez zapewnienie wysokiego po-
ziomu ochrony srodowiska (art. 191 ust. 2 TFUE).

Organy stosujgce prawo muszg zatem podporzadkowywac swoje dzia-
tania takim wlasnie celom wyrazonym w zasadach ogélnych. Powinny
one by¢ jasno wyznaczone na podstawie z gory okreslonych kryteriow
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powiazanych z ogdlna teoria podejmowania decyzji. Cele sa bowiem
waznym elementem powigzan pomiedzy zasadami ogdlnymi.

3. Otoczenie systemowe zasady dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
ochrony srodowiska

Analiza gtéwnego problemu badawczego podjetego w tym opracowaniu,
obejmujacego model prawny zasady dostepu do wymiaru sprawiedli-
wosci w Konwencji z Aarhus, bedzie prowadzona w sposéb systemowy
w ramach prawa ochrony srodowiska. W ogélnym ujeciu system jest
zespolem powigzanych ze sobg elementéw i zaleznosci zachodzacych
miedzy nimi°. Wedlug J. Wréblewskiego: ,,System prawa jest zbiorem
norm obowigzujgcych w okreslonym panstwie danego typu, potaczo-
nych miedzy soba pewnymi zalezno$ciami. Zaleznie od typu prawa
system prawa jest bardziej czy mniej jednolity, a normy do niego na-
lezace moga powstawac za pomocg aktéw bardziej czy mniej scentra-
lizowanego systemu organow wtadzy panstwowej. W szczegdlnosci
systemy prawa moga si¢ rozni¢ ze wzgledu na stopien jednolitosci, jesli
chodzi o forme systemu prawa”®. System prawa ochrony $rodowiska
postrzegam jako zbior aktéw prawnych o uporzadkowanej wewnetrznie
strukturze, realizujgcych normatywne cele ochrony $rodowiska. W tak
rozumianym systemie prawodawca ustala ramy dla ochrony prawnej
srodowiska, obszary aktywnosci spoleczenistwa na rzecz tej ochrony,
obowigzki wladz publicznych, a co najwazniejsze, okresla zasady sto-
sowania prawa ochrony $rodowiska.

Konwencja z Aarhus w systemie prawa UE ma pierwszenstwo stosowa-
nia wobec prawa pochodnego. Dla realizacji celéow Konwencji zostaly
wydane w szczegolnosci nastepujace akty prawa pochodnego:

> AK. Kozminski, Zarzgdzanie. Analiza systemowa procesow i struktur, Warszawa
1974, s. 28-29.
¢ J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 282.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

dyrektywa nr 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 28.01.2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji do-
tyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG’;
dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26.05.2003 r. przewidujgca udzial spoteczenstwa w odniesieniu
do sporzadzania niektérych plandw i programoéw w zakresie $ro-
dowiska oraz zmieniajgca w odniesieniu do udziatu spoteczen-
stwa i dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady
85/337/EWG i 96/61/WES;

dyrektywa 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
2 21.04.2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za srodowisko w od-
niesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym
§rodowisku naturalnemu’;

rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 6.09.2006 r. w sprawie zastosowania postanowien
Konwencji z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoteczen-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo-
$ci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw
Unii'%

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE
z24.11.2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zintegrowane za-
pobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola)';

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE
z 13.12.2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez nie-
ktére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko'?;
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/18/UE
z 4.07.2012 r. w sprawie kontroli zagrozen powaznymi awariami
zwigzanymi z substancjami niebezpiecznymi, zmieniajgca, a na-
stepnie uchylajaca dyrektywe Rady 96/82/WE" (Seveso II);

7 Dz.Urz. WE L 41, 5. 26-32.

8 Dz.Urz. UE L 156, s. 17-25, ze zm.

° Dz.Urz. UE L 143, s. 56-75, ze zm.

10 Dz.Urz. UE L 264, s. 13-19, ze zm.

" Dz.Urz. UE L 334,s. 17-119.

2 DzUrz. UEL2622012r.,s.1-21, ze zm.
13 Dz.Urz. UEL 197,s. 1-37.
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8) decyzja Rady (UE) 2017/1346 z 17.07.2017 r. w sprawie stanowi-
ska, jakie ma zosta¢ przyjete w imieniu Unii Europejskiej podczas
szostej sesji spotkania stron Konwencji z Aarhus w odniesieniu do
sprawy dotyczacej przestrzegania Konwencji ACCC/C/2008/32".

W systemie prawa ochrony $rodowiska wzrasta rola i zakres zasady
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci. Trudno tez przypuszczaé, ze
w najblizszej przyszto$ci mogtoby by¢ inaczej. Z analizy orzecznictwa
sadow administracyjnych w Polsce oraz orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci wynika, ze oddzialywanie tej zasady jest coraz silniejsze
w szczeg6lnosci na procesy tworzenia i stosowania prawa ochrony $ro-
dowiska.

4. Zasada dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
w katalogu zasad prawa ochrony srodowiska

Powszechnie rozumiany termin ,sprawiedliwo$¢” bywa bardzo réz-
nie definiowany. Najczesciej zwraca sie uwage na to, Ze jest to jedna
z naczelnych wartosci systemu prawa. Zalozenie to nie jest sprzeczne
z potocznym rozumieniem terminu ,,sprawiedliwo$¢”. W miare rozwoju
nauk prawnych zaczelo sie krystalizowa¢ znaczenie prawne pojecia
»sprawiedliwo$¢”. Sprawiedliwo$¢ mozna rozumied jako sume i system
wartosci reprezentowanych w prawie realizujagcym cel ochrony prawne;.
Sprawiedliwo$¢ jest sferg dzialalnosci ludzkiej polegajacej na realizacji
funkcji ochrony prawnej. Jest to takze ogot dziatan organéw ochrony
prawnej, ktérych bezposrednim celem jest wymierzanie sprawiedliwo-
$ci. Mozna zbudowac¢ definicje pojecia ,,sprawiedliwos¢”, ktdra jej istote
wyjasnia przez pelnione przez sprawiedliwo$¢ funkcje i role. Dotyczy
to w szczegolnosci funkgji i roli sprawiedliwo$ci w procesie sadzenia.
Tego typu szerokie ujecie sprawiedliwosci moze by¢ rozpatrywane jako:
1) instytucja prawna, 2) warto$¢ w prawie, 3) wazny czynnik utrzymania
i rozwoju systemu sagdownictwa, 4) jeden z najpotezniejszych czynni-
kow ksztaltujacych poglady i postawy sedziéw w procesie sagdowego
stosowania prawa.

4 Dz.Urz. UE L 186, s. 15-16.
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Na podstawie wyzej przytoczonych okreslen sprawiedliwo$ci mozna
sformutowa¢ nastepujace wnioski.

Sprawiedliwos¢ jest forma $wiadomosci spotecznej, ktora nie rozni sie
od innych form $wiadomosci, takich jak ideologia, religia. Sprawiedli-
wo$¢ powinna odzwierciedla¢ obiektywnie istniejacy porzadek prawny,
rejestrowac cechy i wlasciwo$ci procesu stosowania prawa, posiadaé
charakter ogélny i powtarzalny. J. Rawls twierdzi, ze: ,Kazda osoba ma
oparte na sprawiedliwosci prawo do osobistej nietykalnosci, ktorego
nie mozna jej pozbawic nawet przez wzglad na dobrobyt spoteczenstwa
jako cato$ci. Dlatego jest sprzeczne ze sprawiedliwoscia, by czyjakolwiek
utrate wolnoéci usprawiedliwia¢ wzrostem dobra stajacego sie udzialem
innych. Nie pozwala ona, by wyrzeczenia narzucone nielicznym zostaty
przewazone zwiekszeniem sumy korzysci odnoszonych przez wielu. Dla-
tego w spoleczenstwie swobody ptynace z réwnych praw obywatelskich
uwaza sie za nienaruszalne; prawa gwarantowane przez sprawiedliwos¢
nie stanowig przedmiotu politycznych przetargéw czy rachunku intere-
sow spolecznych. Jedynym powodem, ktory pozwala nam zgodzi¢ si¢ na
bledng teorie, jest brak lepszej; analogicznie, niesprawiedliwo$¢ daje sie
tolerowac¢ jedynie wtedy, gdy jest to konieczne dla uniknigcia wigkszej
jeszcze niesprawiedliwosci. Prawda i sprawiedliwos¢, jako pierwsze cno-
ty ludzkich dzialan, s bezkompromisowe”"*. Ch. Perelman analizujac
pojecie sprawiedliwosci, wskazuje, ze: ,We wszystkich dyscyplinach
normatywnych, ktére reguluja w sposob bezposredni albo posredni
dzialanie jednego cztowieka wzgledem drugiego, takich np. jak prawo,
filozofia polityczna, moralnos¢ czy religia, sprawiedliwo$¢ stanowi war-
tos¢ centralna, najbardziej szacowna, na jaka mozemy sie powotywac,
kwalifikujac pewien akt (taki np., jak wyrok sadowy), prawidlo czy
rozumnego sprawce czynu’ ¢,

Zasada dostepu do wymiaru sprawiedliwosci na gruncie Konwencji
z Aarhus czesto jest niewlasciwie rozumiana, bo nie rozpatruje si¢ jej
tacznie z pozostalymi zasadami ogélnymi prawa ochrony $rodowiska,

1°J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, przel. M. Panufnik, J. Pasek, A. Romaniuk,
S. Szymanski, Warszawa 2009, s. 30.
16 Ch. Perelman, O sprawiedliwosci, przel. W. Bienkowska, Warszawa 1959, s. 115.
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jak: zasada prawa do $rodowiska, zasada zapewnienia bezpieczenstwa
ekologicznego, zasada kompleksowej ochrony, zasada zréwnowazonego
rozwoju oraz zasada prewencji i zasada przezornosci.

Wzmozone zainteresowanie wcigz nowa problematyka zwiazang z za-
sadg dostepu do wymiaru sprawiedliwoéci powinno przebiega w parze
z opracowaniem fundamentalnych praw cztowieka w ochronie srodowi-
ska. Prawo do srodowiska jest kategorig zbiorcza, na ktérg skladaja sie
pojedyncze uprawnienia czlowieka, takie jak: prawo do bezpieczenstwa
ekologicznego, prawo do czystego powietrza, prawo do ochrony zycia
i zdrowia, prawo do korzystania z zasobéw srodowiska.

Nowe kierunki badania praw podmiotowych zwigzanych z ochrong i ko-
rzystaniem ze Srodowiska muszg opierac sie na zasadach ogélnych prawa
ochrony srodowiska. W ten sposob zapewniona zostanie wewnetrzna
spojnos¢ zasad ogdlnych prawa ochrony $rodowiska.

5. Zakres zasady dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci

W art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus uregulowano dostep do administra-
cyjnej lub sadowej procedury umozliwiajacej kwestionowanie dzialan
lub zaniechan oséb prywatnych lub wladz publicznych naruszajacych
postanowienia jej prawa krajowego w dziedzinie srodowiska. Nikt nie
moze dzisiaj jasno przewidziec, jakg forme w przysztosci przyjmie dostep
do administracyjnej lub sadowej procedury. Historia uczy nas jednak, ze
nawet zupelnie nowe prawa podmiotowe jednostki sg zwykle tylko jed-
nym z czynnikéw ksztaltujacych pdzniejsze regulacje prawne, poniewaz
czynniki, ktére maja wplyw na proces tworzenia i stosowania prawa, sa
bardziej zlozone niz poczatkowe koncepcje prawodawcy. Podstawowy
zakres zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci wyznacza obecnie
tres¢ art. 9 Konwencji z Aarhus".

17 T. Kotarbinski wskazuje, ze stowo ,,«zakres» mozemy ustali¢, Ze jest ono rowno-
znacznikiem zwrotu «klasa desygnatéw» rozumianego w znaczeniu dystrybutywnym. (...)
Zaden przedmiot przeto nie jest zakresem danej nazwy, zadna tedy nazwa nie oznacza
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Dostep do wymiaru sprawiedliwosci traktowany jest jako trzeci — po
dostepie do informacji oraz udziale w podejmowaniu decyzji - filar
Konwencji z Aarhus. Artykul 9 petni dwie funkcje. Z jednej strony wy-
petnia funkcje gwarancyjng w stosunku do dwoch pozostatych filaréw
Konwencji: gwarantuje mozliwo$¢ poszukiwania ochrony w przypadku
naruszenia przez wladze uprawnien spoteczenstwa zwigzanych z doste-
pem do informacji oraz udzialem w podejmowaniu decyzji. Z drugiej
strony pelni funkcje w postaci gwarancji prawa do $rodowiska, dajac
mozliwo$¢ wystepowania do sadu z roszczeniami w interesie publicz-
nym, tzn. np. wystepowania do sadu z roszczeniem przeciwko zaktado-
wi niestosujacemu si¢ do krajowych przepiséw ochrony srodowiska'.
Obowigzki unormowane w art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus odnosza
sie zaréwno do procedur administracyjnych, jak i sadowych. Zgodnie
z motywem 1 preambuly do decyzji Rady 2005/370/WE z 17.02.2005 r.
w sprawie zawarcia w imieniu Wspolnoty Europejskiej Konwencji o do-
stepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska'®:
»Konwencja NZ/EKG o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska («Konwencja z Aarhus») ma na celu przyzna-
nie spoleczenstwu praw i naktada na Strony i wladze publiczne obo-
wigzki zwigzane z dostepem do informacji i udzialem spoteczenstwa
oraz dostepem do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska” Wedlug B. Iwanskiej: ,,Potrzeba zapewnienia dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach ochrony srodowiska wynika
z podstawowych zasad prawa Unii Europejskiej, sformutowanych w po-
stanowieniach traktatow (zasady efektywnej ochrony prawnej — art. 19
Traktatu o Unii Europejskiej) oraz Karty praw podstawowych Unii Eu-
ropejskiej (art. 47 KPP - prawo do skutecznego $rodka prawnego przed

wiasnego zakresu. Uzycie stowa «zakres» w uwiktaniu wynika z roli stowa «klasa». Be-
dziemy zatem moéwili «x nalezy do zakresu nazwy «N» w zastgpstwie zwrotu «x» nalezy
do (lub: jest elementem) klasy desygnatow nazwy «N», co rOwnoznaczne temu: «x» jest
desygnatem (inaczej: jednym z desygnatow) nazwy «N»”. T. Kotarbinski, Elementy teorii
poznania, logiki formalnej i metodologii nauk, Warszawa 1961, s. 26.

'8 M. Bar, J. Jendroska, K. Tarnecka, Prawo do sqgdu w ochronie srodowiska, Wroctaw
2002, s. 24, 27.

1 Dz.Urz. UEL 124, s. 1.
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sadem). Zasada efektywnej ochrony prawnej jako zasada ogélna prawa
Unii Europejskiej (art. 19 TUE) oraz prawo podstawowe (art. 47 KPP)
ujmowana jest z dwoch perspektyw: podmiotowej, tj. ochrony praw
jednostek wywodzonych z prawa Unii Europejskiej (art. 47 KPP) oraz
przedmiotowej, tj. obowigzku panstw cztonkowskich ustanowienia, na
poziomie krajowym, $rodkéw w celu zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej (art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE) unijnych praw podmiotowych oraz
obiektywnego unijnego porzadku prawnego™.

Wymiar sprawiedliwo$ci tworzg ustanowione przez prawo wladze pan-
stwowe (sady). Artykul 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus gwarantuje kazdej
osobie dostep do procedury odwotawczej przed sagdem lub innym nie-
zaleznym i bezstronnym organem powotanym z mocy ustawy. W aktach
prawnych regulujacych zasade dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
obok pojecia ,,sad” wystepuje takze pojecie ,trybunal” W. Sokolewicz
uwaza, ze: ,,(...) wszystkie kompetencje sadow dadzg si¢ pomie$ci¢ w po-
jemnej skadinad kategorii «wymiaru sprawiedliwosci», gdy za$ idzie
o sady administracyjne, to co najmniej rownorzedna wobec wymierzania
sprawiedliwosci ich funkeja jest kontrola legalnosci aktéw administracji
publicznej, z kontrolg legalnosci, zwyklej i konstytucyjnej, aktéw norma-
tywnych z zakresu prawa tzw. prawa miejscowego — wlacznie. Z drugiej
strony - trybunaty majg takze kompetencje czy to w swej istocie zbiezne
z wymiarem sprawiedliwo$ci, jezeli nie - wrecz z nim identyfikowalne
(jak TS wykonujacy kompetencje przewidziane w art. 107 ust. 2, art. 145,
art. 156, art. 198 ust. 1 Konstytucji), czy (...) komplementarne i, po czesci,
subsydiarne wobec kompetencji sadow realizowanych do wymierzania
sprawiedliwosci (jak TK rozpatrujacy skargi konstytucyjne) [art. 79]
oraz udzielajacy odpowiedzi na pytania prawne sagdow [art. 193])7.
Sady wykonuja okreslone czynnosci prawne i w ten sposob wykonuja
wymiar sprawiedliwosci. L. Schaff uwaza, ze wymiar sprawiedliwo$ci
jest: 1) dzialalnoscig sadows, 2) odbywa sie w szczegdlnej formie pro-

0 B. Iwanska, Zroznicowanie i ograniczenia w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci

w sprawach ochrony srodowiska. Uwagi na tle implementacji konwencji z Aarhus w prawie
unijnym, EPS 2020/10, s. 6.

21 W. Sokolewicz, Czy rak moze by¢ rybg, a trybunat sgdem? [w:] A. Lopatka, A. Wré-
bel, S. Kiewlicz, Pasistwo prawa administracja sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr.
hab. Januszowi Letowskiemu w 60. Rocznice urodzin, Warszawa 1999, s. 249.
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cesowej, 3) polega na zastosowaniu prawa materialnego w okreslonej
formie do konkretnego faktu, 4) ma na celu ochrone konkretnego ustroju
i porzadku prawnego®. Autor ten wskazuje, ze w szerszym pojeciu wy-
miar sprawiedliwos$ci polega nie tylko na stosowaniu przez sad prawa
do pewnego przypadku (wyrokowanie), lecz obejmuje takze caloksztatt
czynnosci wstepnych, zmierzajacych do umozliwienia sagdowi realiza-
cji jego funkeji, niekoniecznie wykonywanych przez sad*. W pojeciu
s~wymiar sprawiedliwo$ci” mozna z punktu widzenia dynamicznego
(stosowania prawa) wyodrebni¢ dwa zakresy: a) stosowanie prawa prze
sad do konkretnego zdarzenia, b) stosowanie prawa przez organa wy-
miaru sprawiedliwosci do konkretnego zdarzenia w toku czynnosci,
zmierzajacych bezposrednio do umozliwienia sadowi ,wymierzania
sprawiedliwosci’, jak rowniez organa urzeczywistniajgce ,wymierzona
sprawiedliwos¢” (wykonywajace kare)**. Zdaniem S. Wtodyki: ,Wymiar
sprawiedliwosci jest szczegdlnym rodzajem rozstrzygani (orzekania).
Pojecie wymiaru sprawiedliwosci ustalane jest w nauce w oparciu o de-
finicje badZ podmiotows, badz przedmiotows, badz wreszcie mieszang.
Definicja podmiotowa (zwana inaczej definicjg formalng) opiera si¢ na
kryterium rodzaju podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ zwang wymia-
rem sprawiedliwosci. Typowa definicja podmiotowa (formalna) jest
definicja wyjasniajaca pojecia wymiaru sprawiedliwosci w ten sposob, ze
«wymiarem sprawiedliwo$ci jest dziatalno$¢ (niezawistych sadow)»".

Definicje przedmiotowe (zwane inaczej materialnymi) ujmuja istote
wymiaru sprawiedliwosci wylacznie od strony tresci i przedmiotu dzia-
talno$ci zwanej wymiarem sprawiedliwosci, z catkowitym pominieciem
kryterium podmiotowego. Przykladem definicji przedmiotowej (ma-
terialnej) jest definicja stwierdzajaca, ze ,wymiarem sprawiedliwosci
jest rozstrzyganie spraw cywilnych i karnych”; podobny charakter ma
réwniez definicja, iz ,wymiarem sprawiedliwosci jest rozstrzyganie kon-
fliktéw prawnych”. Definicje mieszane (podmiotowo-przedmiotowe) sg

2 L. Schaff, Polityczne zatozenia wymiaru sprawiedliwosci w Polsce ludowej, Warszawa
1950, s. 17.

» L. Schaft, Polityczne zatozenia wymiaru..., s. 18.

2 L. Schaft, Polityczne zatozenia wymiaru..., s. 21.

»S. Wlodyka, Ustréj organow..., s. 46.
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wyrazem spostrzezenia, Ze czysta definicja podmiotowa jest nieprzydat-
na, gdyz wyznacza zakres pojecia wymiaru sprawiedliwosci zbyt szeroko.
Zwolennicy definicji mieszanych przyjmuja za podstawe kryterium
podmiotowe, dodajgc do tego kryterium przedmiotowe, ograniczajace
zakres wyznaczony przez kryterium podmiotowe. W nauce polskiej
istnieje zasadniczy spor co do pojecia wymiaru sprawiedliwosci miedzy
zwolennikami definicji podmiotowej lub mieszanej a zwolennikami
definicji przedmiotowe;j?.

Dostep do wymiaru sprawiedliwo$ci odbywa sie gtownie przez sady.
Zgodnie z teorig trojpodziatu wladz, wladza sadowa - realizujac funkcje
orzekania - stanowi odrebng dziedzing wladzy pafistwowej, sprawowa-
ng przez odrebne organy. Wyrazem podziatu wladz w odniesieniu do
sadownictwa jest przede wszystkim niezaleznos¢ (niezawisto$¢) wladzy
sadowej od wladzy administracyjnej. Z zasady podzialu wladz wynika,
ze wymiar sprawiedliwosci nalezy wylacznie do sadownictwa®. J. Wréb-
lewski analizujac teorie prawa Monteskiusza, wskazuje, ze: ,Zagadnienia
wymiaru sprawiedliwo$ci obejmuja u Monteskiusza kwesti¢ umiesz-
czenia wladzy sadzenia w systemie podzialu wladz, charakter wymiaru
sprawiedliwo$ci w poszczegolnych rzadach, role przepiséw procesowych
i wreszcie postulaty pod adresem osobowosci sedziego. Zagadnienie
wymiaru sprawiedliwosci wiaze si¢ w teorii Monteskiusza $cisle z za-
gadnieniem ustroju panstwa. Wladza sadzenia jest jedng z trzech wy-
odrebnionych wladz, ktére wzajemnie si¢ rownowazac maja zapewnic¢
obywatelowi mozliwg w danych warunkach wolnos¢. Wladza sadzenia
musi by¢ oddzielona od pozostatych wladz”*. Z. Resich w ramach na-
uki o organach wymiaru sprawiedliwo$ci wyodrebnia termin ,,prawo
sagdowe”, ktore wedlug tego autora ma podwdjne znaczenie. W znaczeniu
szerszym przez prawo sagdowe rozumie si¢ caloksztalt norm prawnych
zaréwno regulujacych organizacje sadéw i postepowanie sadowe, jak
i dotyczacych spraw wchodzacych w zakres kompetencji tychze sagdéw.

% S. Wlodyka, Ustréj organow..., s. 46-47.

77 Z.Resich, Nauka o organach ochrony prawnej, Warszawa 1973, s. 27.

% J. Wréblewski, Teoria prawa Monteskiusza [w:] Monteskiusz i jego dzielo. Sesja
naukowa w dwusetng rocznicg Smierci, Warszawa 28-28 X 1955, red. ]. Bardach, K. Grzy-
bowski, Wroclaw 1956, s. 141.
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Innymi stowy, przez prawo sagdowe sensu largo rozumie sie caloksztatt
norm prawnych o charakterze zaréwno formalnym, jak i materialnym
dotyczacych organizacji i dziatalno$ci sadow?™.

Podstawowym zadaniem sadu jest ochrona prawna. W ochronie prawa
do $rodowiska szczegdlnie widoczne sa zwiazki postepowania admi-
nistracyjnego i sadowo-administracyjnego. T. Wo§ twierdzi, ze: ,Roz-
wazania dotyczace sposobdw okreslenia w danym systemie prawnym
sadowej kontroli decyzji administracyjnych wskazujg, Ze podstawowe
znaczenie dla okre$lenia przedmiotu rozpoznania sadu administra-
cyjnego ma przyjeta w tym systemie koncepcja zwiazania tego sadu
wola skarzacego wyrazong w skardze. Wola ta wyraza sie w okresleniu
zarzutéw w stosunku do zaskarzonej decyzji zawartych w podstawach
skargi i wyznacza sagdowi kierunek kontroli zaskarzonej decyzji oraz
w okresleniu zakresu zaskarzenia i sugestii co do sposobu obalenia
zaskarzonej decyzji zawartych we wnioskach skarzacego™.

Prawo dostepu do sadu jest instrumentem realizacji zasady dostepu do
wymiaru sprawiedliwoéci. Wedtug J. Wréblewskiego: ,,Sady sa trakto-
wane jako organy panstwa wyodrebnione ze wzgledu na swa funkeje
wymiaru sprawiedliwos$ci. Nie sg organami wladzy panstwowej. Dzia-
taja, tak jak i inne organy panstwa, na podstawie norm praw obowig-
zujacego. Pojecie «wymiaru sprawiedliwo$ci» jako funkcji sadowych
wigze sie Scisle z praworzadno$cia, jako zasadg dzialania calego aparatu
panstwowego™*!. K. Opalek wyréznia szerokie i waskie rozumienie pra-
worzadno$ci. Praworzadnos¢ w szerokim rozumieniu to przestrzeganie
prawa przez wszystkich adresatow norm prawnych, tj. przez organy
panstwowe, jako podmioty wladcze, i pozostatych adresatow, bedacych
podmiotami niewladczymi. Wedlug tego autora przy takiej interpretacji
nazwa ,,praworzadnos$¢” pozostaje zakresowo w stosunku zamiennosci
do nazwy ,,przestrzeganie prawa”. Praworzadnos$¢ w waskim rozumieniu

¥ Z.Resich, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci, Warszawa 1962, s. 1.

0 T. Wos, Zwigzki postepowania administracyjnego i sgdowo-administracyjnego,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1989/134(CMXLIX),
s. 122.

1 J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 69.
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jest przestrzeganiem prawa przez organy panstwowe. Przy takim zna-
czeniu nazwa ,,praworzadnos¢” jest zakresowo podrzedna w stosunku
do nazwy ,,przestrzeganie prawa’*. J. Nowacki wyodrebniajac formalne
i materialne rozumienie praworzadnosci, wskazuje, ze zagadnienie to
obejmuje caly zespdt réznych probleméw, réwniez bezposrednio zwig-
zanych z pytaniem, jakie panstwa oceniane sg jako praworzadne, a jakie
zyskujg ocene niepraworzadnych. Wedlug tego autora chodzi o zasad-
niczg i bardzo podstawowg kwestie, czy status panstw praworzadnych
uzyskuja dopiero te panstwa, ktdrych prawo spetnia odpowiednie wy-
mogi (jest ,,prawem tworzonym legalnie”) i organy panstwa zachowuja
sie zgodnie z tak tworzonym prawem™.

Prawo do sagdu nalezy rozpatrywac w kontekscie szerokiej problematyki
praw podstawowych. A. Michalska wskazuje, ze w kwestii, ktore prawa
czlowieka uzna¢ nalezy za podstawowe, zarysowuja sie dwa stanowiska.
Zwolennicy pierwszego przyjmuja kryterium merytoryczne, jakim jest,
najogdlniej biorac, rola i znaczenie pewnych praw. Zwolennicy drugiego
stanowiska proponuja kryterium formalne, ktérym jest zamieszcze-
nie pewnych praw w konstytucji. Wedlug tej autorki, niezbedne jest
w tym miejscu pewne wyjasnienie terminologiczne. W prawoznaw-
stwie, a zwlaszcza w dogmatyce prawa panstwowego, uzywa sie zwykle
zwrotu ,,prawa czlowieka zawarte w konstytucji” czy tez sformutowan
podobnych. Zwrot ten jest skrétem wypowiedzi: ,w przepisach konsty-
tucji wystowione s normy wyznaczajace nastepujace prawa czlowieka”
(w znaczeniu sytuacji prawnych). Tak np. gdy mowa jest o podniesieniu
niektoérych praw do rangi praw konstytucyjnych, chodzi o to, ze pewne
sytuacje prawne regulowane sg normami konstytucyjnymi, a nie przez
ustawodawstwo zwykle™.

Sady naleza do tych instytucji wymiaru sprawiedliwosci, przez ktore
jest realizowane prawo dostepu do sadu. Na obecnym etapie stosowania

2 K. Opalek, Przestrzeganie prawa i praworzgdnos¢ [w:] K. Opalek, J. Wroblewski,
Prawo metodologia filozofia teoria prawa, Warszawa 1991, s. 285.

3 J. Nowacki, Praworzgdnos¢. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977,
s. 65-66.

* A. Michalska, Podstawowe prawa czlowieka w prawie wewnetrznym a Pakty Praw
Czlowieka, Warszawa 1976, s. 79-80.



136 Piotr Korzeniowski

zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w Konwencji z Aarhus
podstawowg forma, w jakiej sprawowany jest wymiar sprawiedliwosci,
s sady panstwowe. Prawo do $rodowiska wynikajace z tresci art. 1
Konwencji z Aarhus jest prawem czlowieka, nie moze istnie¢ bez ogra-
niczenia praw i wolnosci innych jednostek. Koncepcja prawa do $rodo-
wiska moze by¢ realizowana w sposéb pelny tylko w toku jednoczesnego
rozwoju zasad ogolnych prawa ochrony srodowiska z zasada dostepu do
wymiaru sprawiedliwo$ci na czele. Zasada dostepu do wymiaru spra-
wiedliwosci nie moze utrwala¢ sie w izolacji od prawa do srodowiska
jako publicznego prawa podmiotowego.

6. Podsumowanie

Publiczne prawo podmiotowe do srodowiska jest nowym prawem czto-
wieka. Powstato ono jako nastepstwo dynamicznego rozwoju prawa
ochrony $rodowiska i wzrostu jego znaczenia dla spoleczenstwa i gospo-
darki. W zwigzku z tym wyjasnienia wymaga wiele dyskusyjnych i réznie
interpretowanych probleméw, takich jak zasada dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci w Konwencji z Aarhus. Przede wszystkim uscislenia
i wyjasnienia wymagajg zagadnienia, takie jak zwigzki pomiedzy poli-
tyka ochrony $rodowiska i prawem ochrony srodowiska czy tez ogolne
prawidfowosci rozwoju prawa do $rodowiska. Waznym problemem,
ktérym powinna si¢ zaja¢ nauka prawa ochrony srodowiska, jeszcze
w niepelny sposéb rozwigzanym, jest zakres prawa do srodowiska. Roz-
wazania zawarte w tej publikacji zakonczone sg jednym z probleméw
efektywnosci realizacji zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.
W tym zagadnieniu najpelniej znajdujg odzwierciedlenie powigzania
prawa do $rodowiska z zasadg dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.
Jest tu jednak najwigcej punktéw spornych co do tego, jak nalezy ro-
zumie¢ zakres zasady dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci i jak ten
zakres mierzy¢ oraz w jakim stopniu nalezy uwzgledni¢ prawne skutki
jego rozwoju. Kwestia ta niewatpliwie wymaga dalszych wnikliwych
badan zaréwno ze strony teoretycznej, jak i weryfikacji empiryczne;j.
Autor zdaje sobie sprawe z tego, ze nie ujal wszystkich problemow, ktére
powinny by¢ uwzglednione w badaniu zasady dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci w Konwencji z Arhus.
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ZNACZENIE ROZWIAZAN Z ZAKRESU
E-ADMINISTRACIJI W CZASIE PANDEMII
COVID-19

1. Wprowadzenie

Czas kryzysu niejednokrotnie okazuje sie sprawdzianem dla przyje-
tych regulacji i teoretycznych zalozen. Nie zawsze to, co sprawdza sig¢
ijest wystarczajace w typowych okoliczno$ciach, sprawdzi sie réwniez
w czasie kryzysu. Zadaniem administracji publicznej jest zapewnienie
dzialania w sposob ciagly, trwaly i stabilny, zaréwno w czasie przewi-
dzianych, jak i nieprzewidzianych okolicznoséci. Pandemia zakaznej
choroby COVID-19 wywolywanej przez koronawirusa SARS-CoV-2
spowodowala globalne zakldcenia spoleczne i gospodarcze, ktére prze-
obrazily sie¢ w kryzys. W obliczu zaistnialej sytuacji zaréwno rzad, jak
i administracja publiczna naszego kraju stanely przed koniecznoscia
podjecia wielu dziatan. Wielowymiarowo$¢ kryzysu spowodowane-
go pandemia wymusila na administracji publicznej powzigcie decyzji
dotyczacych konieczno$ci wprowadzenia zmian zaréwno w wymiarze
funkcjonalnym, jak i instytucjonalnym. Niewatpliwie wielo§¢ wyzwan,
przed jakimi staneta administracja publiczna, a takze konieczno$¢ szyb-
kiej reakeji na zaistnialg sytuacje stanowig sytuacje bezprecedenso-
wg. Zwalczanie pandemii koronawirusa zwigzane jest bezposrednio
z wprowadzeniem wielu ograniczen minimalizujacych bezposrednie
kontakty miedzyludzkie, co ma stuzy¢ wygaszeniu zakazen. W poczat-
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kowym etapie epidemii skutkowalo to znaczacym lub wrecz catkowitym
ograniczeniem pracy urzedéw. Ogloszony lockdown dotknat nie tylko
kontaktow spolecznych, lecz takze administracji publicznej, w ktorej
wiele urzeddéw i instytucji przeszio na tryb pracy zdalnej, czes¢ z nich
zostala zamknieta dla interesantdw, inne zawiesily lub znaczaco ogra-
niczyly swoja dziatalno$¢.

Mimo faktu, Ze przewiduje sie, ze ze skutkami pandemii bedziemy mie-
rzy¢ si¢ jeszcze przez dlugi czas, mozna zauwazy¢ zmiany, ktére zaszly
w administracji publicznej, a bezposrednio wptynely na jej sprawnos¢
i efektywnos¢. Poczatek pandemii znaczaco ograniczyl $wiadczenie
ustug przez administracje publiczng wszedzie tam, gdzie wymagane bylo
osobiste stawiennictwo w urzedzie, wielu spraw nie mozna bylo zatatwic.
Utrudnienia zwigzane ze spowolnieniem, z ograniczeniem lub zawiesze-
niem dzialalnosci odnosily si¢ nie tylko do typowych czynnosci admi-
nistracyjnych, takich jak zgtoszenie urodzenia dziecka w urzedzie stanu
cywilnego czy rejestracja pojazdu, lecz takze wielu bardziej ztozonych
procesow zwigzanych chociazby z postepowaniem sgdowym. Rzeczy-
wisto$¢ pandemiczna wymusita na calym spoteczenstwie koniecznos¢
szybkiego dostosowania si¢ do sytuacji. Brak mozliwosci funkcjonowa-
nia w konwencjonalny sposob zdeterminowat ogo6t decyzji dotyczacych
poszukiwania najlepszych rozwigzan umozliwiajacych funkcjonowanie
w nowych warunkach. Wymoég dostosowania si¢ do szeregu obostrzen,
Zwie}zanych zardwno z rezimem sanitarnym, j aki nowymi wyzwaniami,
przed jakimi stangt rzad, w znacznej mierze wplynal na dziatania admi-
nistracji publicznej. Zapewnienie statego i sprawnego funkcjonowania,
a tym samym umozliwienie obywatelom nieograniczonego dostepu do
$wiadczonych ustug stalo si¢ zadaniem priorytetowym dla administracji
publicznej. W celu sprostania tym wymogom wprowadzono zmiany
w plaszczyznach dzialalnosci operacyjnej, takie jak: obstuga klienta,
wewnetrzna organizacja, wspolpraca miedzyinstytucjonalna, wykony-
wanie szczegolnych zadan powierzonych przez administracje rzagdowa.
W raporcie Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz Unii
Europejskiej pt. Public Administration: Responding to the COVID-19
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Pandemic' podkreslono trzy istotne obszary z punktu widzenia spraw-
nosci panstwa i jego instytucji w tym szczegolnym okresie, tj.: funk-
cjonowanie rzadu, koordynacja dziatan, proces podejmowania decyzji.
Wskazano na wdrazanie i wykorzystywanie technologicznych rozwiazan
komunikacyjnych pozwalajacych na kontakt zdalny w trakcie organi-
zowanych posiedzen rzadu i zastosowanie telepracy w administracji
publicznej. W odniesieniu do obywateli i koniecznosci zatatwiania przez
nich réznych spraw w urzedach wdrozono rozwigzania typu: przedtu-
zenie terminu wazno$ci dokumentdw, zezwolen, kontroli technicznych,
wydluzono terminy sktadania deklaracji podatkowych czy wnoszenia
podatkéw, przy$pieszono wyplaty roéznych §wiadczen, rozszerzono tez
zakres niektorych z nich (np. dotyczacych opieki nad dzie¢mi)>

2. Zatozenia e-administracji

Czynnikiem niezbednym i warunkujacym efektywnos¢ i sprawnosé¢
administracji publicznej okazaly sie rozwigzania z zakresu technologii
cyfrowych. Technologie informacyjno-komunikacyjne (ICT) zrewolu-
cjonizowaly $wiat, zmienity zycie ludzi i otaczajaca ich rzeczywistosc.
Uksztaltowaly nowe spoleczenstwo okreslane mianem spoteczenstwa
informacyjnego. Wymiana informacji za posrednictwem Internetu
zniwelowata wszelkie bariery komunikacyjne w skali globalnej i wyty-
czyta nowe kierunki dziatania w kazdej dziedzinie zycia. Technologie
informacyjne i komunikacyjne powszechnie wdrozyla administracja
publiczna, poprawiajac w znaczacy sposéb jakos¢ oferowanych ustug?®.
Jednym z celéw informatyzacji administracji jest wlaczenie si¢ w budowe
spoteczenstwa informacyjnego. W zalozeniach elektroniczna admi-
nistracja ma umozliwi¢ zardwno obywatelom, jak i przedsigbiorcom
szybsza i efektywniejsza mozliwos¢ realizacji ustug za pomoca techno-

' SIGMA, Public Administration: Responding to the COVID-19 Pandemic, OECD,
EU, Paryz 2020.

* P.Szyja, Funkcjonowanie administracji publicznej w sytuacji kryzysu spowodowanego
czynnikami zewnetrznymi - studium przypadku COVID-19, ,Rocznik Administracji
Publicznej” 2020/6, s. 272-275.

> GUS, Spoleczetistwo informacyjne w Polsce w 2020 r., Warszawa—-Szczecin 2020,
s.43.
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logii informacyjno-komunikacyjnych*. Pojecie spoteczenstwa informa-
cyjnego, a takze ICT jest nieodzownie zwigzane z rozwojem e-ustug,
réwniez w administracji publicznej. W chwili obecnej niezaprzeczalne
sa korzysci plynace z zastosowania rozwigzan z zakresu elektronicznej
administracji. Wieloletnie dzialania majace na celu stworzenie odpo-
wiedniej infrastruktury i pokonanie barier zaréwno wewnetrznych,
jak i zewnetrznych’ skutkujg zwigkszeniem efektywnosci i sprawnosci
administracji publicznej, stuzg zapewnieniu transparentnosci jej dzia-
tan, a takze stanowig odpowiedz na potrzeby i oczekiwania obywateli
i ich wspdlnot. To wlasnie rosnace oczekiwania obywateli i przedsie-
biorcow wzgledem panstwa i $wiadczonych przez nich ustug stanowia
w erze rewolucji cyfrowej powazne wyzwanie oraz dodatkowy bodziec
do zmian w sektorze publicznym. W centrum transformacji cyfro-
wej panstwa, a zatem rowniez administracji publicznej, znajduje si¢
obywatel, ktérego potrzeby stanowig punkt wyjscia podejmowanych
dziatan. Zmiana podejscia do realizacji proceséw, wdrazania ustug oraz
komunikacji z obywatelem bedzie opierala si¢ na mozliwosciach, jakie
daje zastosowanie technologii cyfrowych®. Raport OECD wskazuje na

* S. Wilk, E-administracja w spoleczenistwie informacyjnym. Model a rzeczywistos¢
na przykladzie wojewddztwa podkarpackiego, Rzeszow 2014, s. 42.

* Do istotnych barier o charakterze zewnetrznym odnoszacych sie do uzytkownikéw
rozwigzan w zakresie e-administracji, wskazywanych w literaturze krajowej i zagranicznej,
nalezy zaliczy¢: a) ograniczony, w dalszym ciagu, dostep obywateli do Internetu; b) brak
wspdlnych standardéw wymiany dokumentéw; ¢) niski poziom edukacji obywateli
w zakresie nowoczesnych technologii informatycznych; d) brak wystarczajacej wiedzy
i kompetencji uzytkownikéw technologii; e) indywidualne cechy uzytkownikéw (takie
jak wiek, wyksztalcenie, czestotliwos$¢ korzystania z Internetu); f) niski stopien wyko-
rzystywanie technologii ICT w procesach biznesowych (np. e-commerce, elektroniczny
obieg dokumentéw); g) obawy zwigzane z bezpieczenistwem danych i informacji; h) prob-
lemy z elektronicznym podpisem; i) ograniczony poziom zaufania do e-administracji;
j) preferowanie osobistych kontaktéw z pracownikami urzedéw; k) brak swiadomosci
dostepu do tego typu ustug. Wéréd gléwnych barier o charakterze wewnetrznym bedacych
zroédtem niepowodzenia we wdrazaniu ustug e-administracji nalezy wymieni¢: bledy na
etapie projektowania, niewystarczajace zasoby kadrowe w organizacji, niech¢¢ do zmian,
niewystarczajace zasoby systemoéw informatycznych, niski poziom bezpieczenstwa
sieci, brak polityki w zakresie bezpieczenstwa, brak wytycznych i procedur w zakresie
stosowania. J. Ejdys, Zaufanie do technologii w e-administracji, Bialystok 2018, s. 35.

¢ Ministerstwo Cyfryzacji, Program Zintegrowanej Informatyzacji Paristwa, stanowiacy
zalacznik do uchwaly Rady Ministréw nr 109/2019 z 24.09.2019 r., s. 15, https://www.
gov.pl/attachment/507cbab6-ab25-4ba7-9b7a-65d142411dba (dostep: 1.09.2022 r.).
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pie¢ gtéwnych korzysci wynikajacych z funkcjonowania elektronicznej
administracji. Zalicza si¢ do nich: zwiekszenie wydajnosci dziatan ad-
ministracji publicznej, przyjecie orientacji na klienta poprzez poprawe
jakosci $wiadczonych ustug, zwiekszenie skuteczno$ci panstwa oraz
wsparcie w postaci reform, ograniczenie wydatkéw publicznych zwia-
zanych z funkcjonowaniem administracji publicznej, budowe zaufania
pomiedzy obywatelami a administracja (rzadzacymi), przez m.in. za-
angazowanie obywateli w procesy polityczne’.

Komisja Europejska definiuje e-administracje (e-government) jako ciagly
proces doskonalenia jako$ci rzadzenia i §$wiadczenia ustug administra-
cyjnych poprzez przeksztalcanie relacji wewnetrznych i zewnetrznych
z wykorzystaniem Internetu i nowoczesnych srodkéw komunikacji.
Wigze sie to ze zmianami organizacyjnymi i nowymi umiejetnosciami
stuzb publicznych, ktére maja poprawi¢ jakos¢ §wiadczonych przez
administracje ustug. E-administracja oznacza system organizacyjno-
-prawny, instytucjonalny, informatyczny umozliwiajacy zalatwianie
spraw administracyjnych droga elektroniczna®. Dzialalno$¢ elektronicz-
nej administracji oparta jest na uktadzie relacji z réznymi grupami do-
celowymi, zewnetrznych z obywatelami A2C (administration to citizen)
i przedsigbiorcami A2B (administration to business) oraz wewnetrznych
z administracjg A2A (administration to administration). Od lat podej-
mowane s3 dzialania na rzecz rozwoju administracji elektronicznej,
wpisuja si¢ one w strategie europejska, ktdrej celem jest stworzenie
zintegrowanego cyfrowo obszaru gospodarczego®. Zaréwno Strategia

7 S. Wilk, E-administracja w spoleczeristwie..., s. 47.

& 1. Ejdys, Zaufanie..., s. 22.

® W dniu 6.05.2015 r. Komisja przyjeta strategie jednolitego rynku cyfrowego.
Rozwinigciem zalozen powyzszej strategii jest Plan dziatania UE na rzecz administracji
elektronicznej 2016-2020, ktory zawiera konkretne propozycje rozwigzan przypisanych
nastepujacym kategoriom: 1) modernizacja administracji publicznej za pomocg tech-
nologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT) przy zastosowaniu kluczowych narzedzi
cyfrowych; 2) tatwiejszy dostep dla przedsiebiorcow do towardw i ustug cyfrowych w calej
UE; 3) stworzenie odpowiednich i réwnych warunkéw funkcjonowania umozliwiajacych
rozkwit sieci cyfrowych i innowacyjnych ustug; 4) maksymalizacja potencjatu wzrostu
tkwigcego w gospodarce cyfrowej — www.ec.europa.eu/info/business-economy-euro/
egovernment_pl (dostep: 1.09.2022 r.).
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na rzecz odpowiedzialnego rozwoju'®, Dtugookresowa Strategia Polska
2030", jak i Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa (PZIP)"
odnoszg si¢ do transformacji cyfrowej kraju, ktéra bezposrednio ma
mie¢ wplyw na modernizacje administracji publicznej, co z kolei ma
sie przelozy¢ na jako$¢ ustug swiadczonych na rzecz obywateli i innych
interesariuszy. Administracja publiczna stoi przed nowymi zadaniami
i wyzwaniami, a e-administracja jest jednym z warunkow sprawnego
panstwa'®. Kluczowym czynnikiem w tym procesie s3 odpowiednie
zmiany legislacyjne, ktdre nie tylko uwzgledniaja postep technologiczny,
lecz takze kreujg nowa rzeczywisto$¢, poprzez eliminacje nieefektyw-
nych procedur, przyczyniajac si¢ jednoczesnie do uproszczenia i zmini-
malizowania obcigzen nalozonych na obywatela. Wlasciwe rozwiazania
legislacyjne w tej materii okreslane sg jako jeden z determinantéw roz-
woju elektronicznej administracji w Polsce. Powinny wspiera¢ rozwdj
e-administracji poprzez usuwanie barier organizacyjnych i prawnych
oraz dazenie do integracji poszczegolnych systemow potrzebnych do
$wiadczenia e-ustug publicznych'. Dynamiczny rozwéj technologii
cyfrowych w zestawieniu z tempem procesdw regulacyjno-legislacyjnych
wymusza nowe podejscie w sferze regulacyjnej. Konieczne jest tworzenie
elastycznych regulacji prawnych ufatwiajacych reakcje na szybkie zmiany
technologii. Dobre regulacje i standardy powstaja w oparciu o doswiad-
czenia, testy i przedsiewziecia, stuzg jako zrédlo empirycznych danych do
tworzenia dobrych regulacji przy ich praktycznym stosowaniu'®. Powziecie
odpowiednich dziatan w tej materii okazalo si¢ niezbedne w czasie kryzysu

10 Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 r.), stanowigca zatacznik do uchwata nr 8 Rady Ministréw z 14.02.2017 r. (M.P.
poz. 260).

"' Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju
Polska 2030 Trzecia fala nowoczesnosci, Warszawa 2013.

12 Ministerstwo Cyfryzacji, Program Zintegrowane...

13 Strategia na rzecz odpowiedzialnego do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.),
s. 226.

" A. Tomaszewicz, ]. Buko, Determinanty rozwoju administracji publicznej w Pol-
sce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne problemy ustug”
2015/852/117, s. 648.

'° Angazowanie otoczenia regulacyjno-nadzorczego i legislacyjnego w procesy
testowania nowych rozwiazan technologicznych, ktore majg by¢ przedmiotem regu-
lacji, legislacji i pézniejszego nadzoru, zmniejsza ryzyko wdrozeniowe oraz obniza
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spowodowanego pandemia. Adekwatne, sprawnie wprowadzone regulacje
i ich zmiany, stanowigce odpowiedz na powstale potrzeby, okazaly sie
determinantem skuteczno$ci administracji publiczne;.

3. E-administracja w czasie pandemii

Czas pandemii pokazal, jak istotng role odgrywa elektroniczna admini-
stracja dla sprawnosci i efektywnosci administracji publicznej w sytuacji
kryzysu. Rozwigzania z zakresu e-administracji dla obywateli i innych
podmiotoéw, takich jak przedsiebiorcy, nabraly nowego znaczenia.
Wrytaczenie dotychczasowych form dzialania okazalo si¢ katalizato-
rem zmian i przeobrazan, zaréwno dla administracji publicznej jako
podmiotu dostarczajacego i zapewniajacego okreslone ustugi, jak i dla
podmiotéw korzystajacych z nich. Koniecznos¢ transformacji dziatania
administracji publicznej i przej$cia w znacznej mierze do $wiadczenia
e-ustug ukazala réwniez, jak duze dysproporcje w zakresie rozwoju
cyfrowego zachodza pomiedzy poszczegolnymi panstwami Unii Euro-
pejskiej. Presja bezzwlocznego i sprawnego dostosowania sie do biezacej
rzeczywistosci uzewnetrznila deficyty administracji publicznej wzgle-
dem zapewnienia dostepu do e-ustug spoleczenstwom poszczegdlnych
panstw. To, co dla jednych okazalo si¢ bolesng lekcja, dla innych stato
si¢ okazjg do usprawnienia i przyspieszenia pozytywnych zmian w elek-
tronicznej administracji. Komisja Europejska corocznie bada stopien
wdrozenia e-administracji dla 36 europejskich krajow, przygotowujac
tym samym kompleksowg ocene zmian w cyfrowym $wiadczeniu ustug
publicznych'¢. Raport wykazuje, ze w 2021 r. dojrzalos¢ e-administracji

niepewno$¢ regulacyjna, co przeklada si¢ na tempo adopcji rozwigzan cyfrowych. Jest
to istotne dzialanie pafistwa na rzecz odpowiedzialnej innowacji. Srodowiska testowe
i tzw. piaskownice stanowig odseparowang od §wiata zewnetrznego, bezpieczng przestrzen
informatyczna, ktéra stuzy do testowania nowych pomystéw. Takie laboratoria testowe
zmniejszaja ryzyko, ktore towarzyszy wprowadzaniu do powszechnego uzytku nowosci,
przez co budujga zaufanie obywateli, instytucji oraz rynku do nowych ustug, produktow
i rozwigzan. Ministerstwo Cyfryzacji, Program Zintegrowanej..., s. 9.

!¢ Badane sg cztery poziomy funkcjonowania e-administracji: skala ustug $wiadczona
w Internecie dla obywateli, przejrzystos¢ oferowanych rozwiazan, dostepnoéc¢ oraz zakres
ustug dla obcokrajowcdw.
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wynosi 68%, w Polsce wynosi 58%, tym samym lokujac nas na 28 pozycji
w rankingu. Najbardziej zaawansowanym cyfrowo rzadem okazata si¢
- tak jak w roku ubiegltym - Malta, z wynikiem 96%. Ogdtem 81% oce-
nianych ustug jest juz dostepnych online. Mimo ze pandemia stanowita
bodziec cyfryzacji, w niektorych obszarach kryzys nie byl panaceum na
cyfrowa transformacje wladz publicznych'. W ramach monitorowania
postepu panstw cztonkowskich w zakresie cyfryzacji Komisja Europejska
publikuje réwniez coroczne sprawozdania dotyczace indeksu gospodarki
cyfrowej i spoteczenstwa cyfrowego (DESI). Polska w ogolnym rankingu
zajmuje 24 miejsce' na 27 panstw cztonkowskich. W kategorii cyfro-
wych ustug publicznych zajmujemy 22 miejsce. Z ustug administracji
elektronicznej w naszym kraju korzystato 49% uzytkownikow Internetu,
w poréwnaniu z 64% w UE. Jezeli chodzi o wstepnie wypelnione for-
mularze, wynik Polski jest nieznacznie lepszy od $redniej dla UE (65%
w poréwnaniu z 63% dla UE). Nasz kraj nadal znajduje si¢ ponizej
$redniej unijnej pod wzgledem dostepnosci cyfrowych ustug online,
z wynikiem 65%, jezeli chodzi o cyfrowe ustug publiczne dla obywateli
($rednia dla UE 75%), 167%, jezeli chodzi o cyfrowe ustugi publiczne dla
przedsigbiorstw ($rednia dla UE 84%). Uzyskalismy dobry wynik, jezeli
chodzi o otwarte dane (90% w poréwnaniu z 78% dla UE)". W rankin-
gu ONZ z 2020 r., wedlug wskaznika rozwoju e-administracji EGDI®,

7" Nadal istniejg istotne dysproporcje, takie jak: 85% ustug administracji centralnej
jest dostepnych online, w poréwnaniu do 59% ustug lokalnych 91% ustug dla firm jest
dostepnych online, w poréwnaniu z 77% dla obywateli mniej niz polowa (43%) ustug
jest dostepna online przez uzytkownikéw transgranicznych. European Commission,
eGovernment Benchmark 2021 Entering a New Digital Government Era, October 2021,
s. 9, https://op.europa.eu/o/opportal-service/download-handler?identifier=d30dcael-
436f-11ec-89db-01aa75ed71al &format=pdf&language=en&productionSystem=cellar
&part= (dostep: 1.09.2022 1.).

'8 'W 2020 r. Polska poczynita postepy w zakresie wielu wskaznikow, ale biorgc pod
uwage rownie pozytywne zmiany w innych krajach, nie przelozyto si¢ to na zmiang jej
ogodlnej pozycji. Nadal utrzymuja si¢ znaczne réznice, jedli chodzi o kategorie ,,Kapitat
ludzki”, w przypadku ktorej Polska zajmuje 24 miejsce, uzyskujac wynik ponizej $redniej
dla wigkszosci wskaznikéw. Komisja Europejska, Indeks gospodarki cyfrowej i spoteczen-
stwa cyfrowego (DESI) na 2021 r. Polska, s. 3.

1 Komisja Europejska, Indeks gospodarki cyfrowej..., s. 12.

% Indeks rozwoju e-administracji przedstawia stan rozwoju e-administracji pafistw
cztonkowskich Organizacji Narodow Zjednoczonych. Wraz z oceng wzorcow rozwoju
witryn internetowych w danym kraju indeks rozwoju e-administracji obejmuje cechy
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Polska zajmuje 24 pozycje z indeksem 0,85 punktéw (na 197 krajow),
natomiast indeks e-uczestnictwa wynosi 0,96 i gwarantuje 9 pozycje,
w poréwnaniu do roku 2018 odnotowujemy wzrost o 22 miejsca*'. Na-
lezy stwierdzi¢, ze zdecydowana wigkszos¢ panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej wskutek pandemii poczynila postepy w obszarze cyfryzacji,
jednakze zréznicowanie wsrdd poszczegoélnych obszaréw badanych
i poszczegolnych panstw jest zdecydowanie wysokie i niekorzystne.
W perspektywie zalozen cyfrowej dekady przyjetych przez Komisje
Europejska na rok 2030 wszystkie panstwa cztonkowskie beda musiaty
podjac szereg systemowych dziatan w celu zniwelowania zdiagnozo-
wanych réznic?.

Polska okazata si¢ krajem, dla ktérego kryzys zwigzany z COVID-19 stat
sie katalizatorem i determinantem znaczacych przeksztatcen w sferze
elektronicznej administracji. Zmiany, ktdre nastapity w wyniku dostoso-
wania si¢ do sytuacji pandemii i zwigzanych z tym potrzeb spotecznych,
spowodowaly trwale przeobrazenie administracji publicznej. Ocenia
sie, ze jesteSmy w momencie, kiedy na skutek sytuacji, w ktorej sie zna-
lezli$my, wiele 0sob, ktore baly sie zdalnych rozwigzan, uwazajac, ze sa
niepraktyczne czy niebezpieczne, przekonuje sie, ze jest inaczej. Dowia-
duja sie, ze mozna korzystac i zatatwia¢ sprawy urzedowe przez Internet
i ze jest to korzy$¢ zarowno dla obywateli, jak i dla samych urzedow.

dostepu takie jak infrastruktura i poziom edukacji, aby odzwierciedli¢, w jaki sposob
dany kraj wykorzystuje technologie informacyjne w celu promowania dostepu i inte-
gracji swoich obywateli. EGDI jest zlozonym miernikiem trzech waznych wymiaréw
e-administracji, a mianowicie: $wiadczenia ustug online, facznosci telekomunikacyj-
nej i potencjatu ludzkiego. https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/
Overview/-E-Government-Development-Index (dostep: 1.09.2022 r.).

21 W 2018 r. Polska zajmowata 31 pozycje w rankingu e-uczestnictwa z indeksem 0.89.

> 'W dniu 9.03.2021 r. Komisja przedstawita wizj¢ i kierunek transformacji cyfrowej
w Europie do 2030 r. Komisja bedzie realizowa¢ ambicje cyfrowe UE na 2030 r. w kon-
kretny sposob, przez: cele i prognozowane trajektorie, solidne wspdlne ramy zarzadzania,
ktére pomoga w monitorowaniu postepdw i eliminowaniu brakéw, projekty z udziatem
réznych krajéow oparte na wspdlnych inwestycjach UE, panstw cztonkowskich i sektora
prywatnego. W ramach cyfryzacji ustug publicznych obrala sobie cel na: 1) najwazniejsze
ustugi publiczne: 100% online, 2) e-zdrowie: 100% obywateli z dostepem do dokumentacji
medycznej, 3) tozsamos$¢ cyfrowa: 80% obywateli korzysta z cyfrowego dowodu tozsa-
moéci - https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/
europes-digital-decade-digital-targets-2030_pl (dostep: 1.09.2022 r.).
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Swiadomos¢ po obu stronach mozliwosci i wygody, jakie dajg narzedzia
cyfrowe, z cala pewnoscig wzro$nie. W zwigzku z tym zrodzg sie takze
wieksze oczekiwania wysokiej jakosci ustug administracji online®. Skala
zmian zaréwno dla obywateli, jak i pozostatych interesariuszy, w tym
réwniez dla samych urzeddw, okreslana jest mianem cyfrowej rewoluciji.
Przyspieszenie procesu cyfryzacji okazalo si¢ niezbedne, ale takze, na
co wskazuja statystki, mozliwe do przeprowadzenia, akceptowane i ko-
rzystne dla zainteresowanych podmiotéw?. Zalozeniem e-administracji
jest zwiekszenie jako$ci oraz zakresu komunikacji miedzy obywatelami
iinnymi interesariuszami a panstwem. Urzeczywistnienie tego zatozenia
w czasie pandemii wymagalo podniesienia jakosci dostepnych ustug,
ulatwienia i rozszerzenia dostepu do nich, zwigkszenia ich przejrzystosci,
kompleksowosci oraz uzytecznosci. W tym szczegdlnym czasie priory-
tetowym dzialaniem bylo umozliwienie realizacji w jak najwigkszym
zakresie calych zdarzen zyciowych obywatela w sposéb kompleksowy.
Zostalo wprowadzonych wiele zmian legislacyjnych w celu realizacji
powyzszych zalozen. Przykladem takiego dzialania jest Profil Zaufany,
ktory jest srodkiem identyfikacji elektronicznej zawierajacym zestaw
danych identyfikujacych i opisujacych osobe fizyczna®. Dane zgro-
madzone przez administracj¢ pozwalajg na to, aby profil zaufany stat
sie punktem wyjscia do wszelkich dziatan obywatela chcacego mieé
dostep do e-administracji, ograniczajac jego aktywnos$¢ do minimum.

# https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/minister-cyfryzacji-koronawirus-
trwale-zmieni-administracje-publiczna-wywiad (dostep: 1.09.2022 r.).

* Raport Banku Swiatowego przygotowany we wspétpracy z Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci (PARP) ,,COVID-19 Business Pulse Survey — Polska” wykazuje, ze
w wyniku pandemii 32% polskich firm zaczeto uzywac (badz zwiekszylo uzycie) Inter-
netu, mediéw spolecznosciowych, wyspecjalizowanych aplikacji czy platform cyfrowych
w celach biznesowych. Przedsigbiorstwa poprawily w ten sposob gtownie sprzedaz (45%),
marketing (38%) i zarzadzanie (24%). Wiele instytucji i przedsi¢biorcow stwierdzito, ze
bez wprowadzenia rozwiazan cyfrowych nie moga normalnie funkcjonowa¢ albo nie
przetrwajg na rynku. Dotyczy to firm, ktére zaczely np. prowadzi¢ sprzedaz internetows.
Ogromny rozwoéj branzy e-commerce spowodowal mozliwos¢ kontaktu z wieloma kon-
trahentami, juz nie tylko lokalnymi. Dla firm, ktére wychodzga na rynki miedzynarodowe,
bodzcem byla pandemia, natomiast zatuja one, ze nie zrobily tego wczesniej — https://
www.parp.gov.pl/component/content/article/65361:pandemia-zapoczatkowala-w-polsce-
cyfrowa-rewolucje-na-niespotykana-dotad-skale-cyfryzuja-sie-zarowno-firmy-jak-i-
urzedy (dostep: 1.09.2022 r.).

# Art. 3 pkt 14 uw.i.d.p.
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Profil zaufany potwierdza nasza tozsamo$¢ w Internecie, dzigki czemu
za jego posrednictwem mozna np. zlozy¢ wniosek o dowdd osobisty,
zglosi¢ narodziny dziecka, skorzysta¢ z Internetowego Konta Pacjen-
ta (IPK), elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej
(ePUAP), Platformy Ustug Elektronicznych ZUS (PUE), konta Moj
GOV, ztozy¢ wniosek m.in. o rejestracje dzialalnosci gospodarczej, be-
cikowe, $wiadczenia rodzicielskie, uzyska¢ odpis aktu stanu cywilnego
czy zarejestrowac si¢ na szczepienia przeciwko COVID-19. Te e-ustugi
zyskaly na atrakcyjnosci, gdy wizyta w urzedzie byla utrudniona z po-
wodu pandemii. Przetozyto sie to bezposrednio na liczbe zatozonych
profili przez obywateli - z ponad 2 mln uzytkownikéw w roku 2019 na
ponad 11 mln w roku 2021%. W celu minimalizacji grupy obywateli
wykluczonych z mozliwo$ci zalozenia profilu” Ministerstwo Cyfryzacji
w marcu 2020 r. zdecydowalo si¢ na uruchomienie Tymczasowego Pro-
filu Zaufanego?®, ktérego docelowa waznos¢ miata trwac trzy miesiace.
Innowacyjne rozwigzanie w tym zakresie stanowi specjalna procedura
wideoweryfikacji, ktéra polega na poréwnaniu wizerunku wnioskodaw-
cy udostepnianego przez niego w czasie rzeczywistym za posrednictwem
transmisji audiowizualnej z wizerunkiem pobranym z Rejestru Dowo-
dow Osobistych®. W zwigzku z duzym zainteresowaniem mozliwos$cia
zaloZzenia tymczasowego profilu i ograniczonym czasem jego waznosci
Ministerstwo Cyfryzacji z dniem 17.06.2021 r., na mocy nowelizacji
ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne, dokonato przeksztalcenia tymczasowych profili na stale,
wydluzajacym tym samym czas ich waznos$ci do 3 lat. Réwnie duze
zainteresowanie wsrdd spoleczenstwa, niewykazywane wczesniej, od-
notowato Internetowe Konto Pacjenta (IPK), okreslane mianem rewolu-

% Z Profilu Zaufanego korzystato: w dniu 14.01.2019 r. - 2 563 301 os6b, w dniu
14.01.2020 r. — 4 780 989 0s6b, w dniu 14.01.2021 r. — ponad 9 mln 0séb, w czerwcu
2021 r. liczba ta przekroczyla 11 mln - www.gov.pl/web/cyfryzacja/9-milionow-polakow-
z-profilem-zaufanym (dostep: 1.09.2022 r.).

7 Profil zaufany mozna zalozy¢ za posrednictwem internetowego konta bankowego
lub zlozy¢ wniosek online i potwierdzi¢ osobi$cie w punkcie potwierdzajacym profil.

2 W styczniu 2021 r. zostal réwniez uruchomiany profil zaufany 70+ i 80+ dla oséb
powyzej 70.180. roku zycia - www.gov.pl/web/cyfryzacja/profil-zaufany-70--zapisz-sie-
juz-dzis (dostep: 1.09.2022 r.).

# Art. 20cb w.i.d.p.
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cyjnego narzedzia w systemie ochrony zdrowia. Ma ulatwi¢ pacjentom
wygodne korzystanie z ustug cyfrowych i uporzadkowa¢ rozproszone
dotad informacje medyczne o naszym stanie zdrowia w jednym miejscu.
Posiadacze konta moga sprawdzi¢ wyniki testow na COVID-19, a takze
skorzysta¢ z wielu opcji, takich jak: e-recepta, e-skierowanie czy kontakt
z sanepidem lub mozliwo$¢ pobierania Unijnego Certyfikatu COVID
(UCC), eliminujac tym samym potrzebe bezposredniego kontaktu.
Statystyki Centrum e-Zdrowie wskazuja, ze w czasie pandemii konto
aktywowato do grudnia 2019 r. 907 000 0séb. Rok podzniej byto to juz
4,6 mln, a wlipcu 2021 r. aktywowanych zostalo juz ponad 10 mln kont.
W ciggu pierwszego pdtrocza 2021 r. aktywowano ponad 5 min kont,
czyli o 1,4 mln wiecej niz w caltym 2020 r. i ponad 6 razy wigcej niz w ca-
tym 2019 r. Co istotne, znaczna cze$¢ funkcjonalnosci, ktére pojawily
sie na IKP w okresie pandemii, nie byta wcze$niej planowana. Zostaly
one wprowadzone jako reakcja na biezgce potrzeby Polakow zwigzane
z dostepem do informacji online o swoim zdrowiu®.

Dokonujac analizy rozwiazan z zakresu e-administracji w czasie pande-
mii, nie mozna pomina¢ aspektu gospodarczego, ktéry miat bezposred-
nie przelozenie na sytuacje wielu podmiotéw, w tym przedsiebiorcow.
Programy pomocowe uruchomione przez rzad mialy swym zasiegiem
objac jak najwieksza liczbe tych pomiotéw, uwzgledniajac przy tym
istniejace ograniczenia i specyfike sytuacji. Za wyplaty finansowego
wsparcia uruchomione w ramach tarcz antykryzysowych i finansowych
odpowiadal Polski Fundusz Rozwoju (PFR) oraz Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (ZUS). Wnioski do PRF mogly by¢ skladane wytacznie
droga elektroniczng, co niejako wymusilo na przedsiebiorcach ko-
rzystanie z rozwigzan e-administracji, w postaci chociazby podpisoéw
elektronicznych. Zaistniata konieczno$¢ dowiodta, ze mimo pewnych
poczatkowych probleméw zastosowanie powyzszych rozwigzan przy-
niosto wiele korzysci, zaré6wno dla przedsigbiorcow, jak i Funduszu.
Pokonano wiele obustronnych barier, co zaskutkowalo przyspieszeniem
proceséw i przekonaniem sie, Ze elektroniczne rozwigzania nie tylko
W znaczacy sposob usprawniajg i przyspieszaja bieg zdarzen, lecz takze

¥ www.cez.gov.pl/pl/page/o-nas/aktualnosci/juz-10-milionow-polakow-korzysta-
z-internetowego-konta-pacjenta-w-serwisie (dostep: 1.09.2022 r.).



Znaczenie rozwigzan z zakresu e-administracji w czasie pandemii... 151

pomagaja wyeliminowac wiele btedéw wystepujacych przy zastosowaniu
tradycyjnej formy. Podobne dzialania odnotowat ZUS, ktéry przy zasto-
sowaniu Platformy Ustug Elektronicznych (PUE) przyjmowal wnioski
o wsparcie z kolejnych tarcz, rowniez wyltacznie drogg elektronicz-
ng. Zgodnie z o$wiadczeniem ZUS zastosowanie takiego rozwigzania
zminimalizowato liczb¢ pomylek przy wnioskowaniu o pomoc, a tym
samym radykalnie zmniejszyta si¢ liczba postepowan wyjasniajacych.
Rozwinigto i rozszerzono dotychczasowe e-ustugi, wiele z nich wynikato
z tarczy antykryzysowej, tak jak dodatek solidarno$ciowy, przyznany
ok. 130 000 osdb, na kwote 313 mln z1, lub Polski Bon Turystyczny
aktywowany przez ponad milion obywateli, a o wyptate ktérych mozna
byto ubiegac¢ si¢ tylko elektronicznie. W krétkim czasie zmodyfikowano
i dostosowano systemy informatyczne w celu realizacji nowych zadan.
W efekcie liczba uzytkownikow platformy ZUS wzrosta z 3 do ponad
6 mln*. W pazdzierniku 2020 r. ZUS udostepnit klientom e-wizyty,
z ktorych w ciagu roku skorzystato ponad 116 000 klientdw, a liczba ta
caly czas ro$nie®. Natomiast od 1.01.2022 r. ZUS przejal wyplate swiad-
czen wychowawczych tzw. 500+, na ktdre wnioski mozna przesylac tylko
droga elektroniczng przez Platforme Ustug Elektronicznych (PUE)*.

Realizujac dalsze rozwigzania z zakresu e-ustug, w dniu 5.10.2021 r.
weszla w Zycie ustawa o doreczeniach elektronicznych wprowadzajgca
zasady funkcjonowania w obrocie prawnym elektronicznych przesylek
rejestrowanych. Przepisy umozliwig stosowanie e-doreczen zaréwno
w instytucjach publicznych, jak i obrocie gospodarczym oraz dla oséb
prywatnych. Rejestrowane doreczenie elektroniczne realizowane bedzie
przez dostawcow ustug zaufania. Doreczenia elektroniczne docelowo
zastgpi¢ majg tradycyjne listy polecone w kontaktach z instytucjami pub-
licznymi, urzedami, firmami. Rozwiazanie to ma umozliwi¢ wysylanie
i odbieranie waznych pism niezaleznie od miejsca pobytu i niezwlocz-
nie po ich nadaniu. Ma to wplynaé na przyspieszenie i usprawnienie

3t ZUS, Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Zaktadu Ubezpieczern Spo-
tecznych za 2020 rok, Warszawa 2021, s. 4-6.

2 www.zus.pl/-/ponad-116-tys-klientow-skorzystalo-z-e-wizyt?p_l_back_url=%2
Fwynikiwyszukiwania%3Fquery%3Dponad%2B116%2Btys.%2Bklient%25C3%25B3w
%2Bskorzysta%25C5%25820%2Bz%2Be-wizyt%2B (dostep: 1.09.2022 r.).

¥ www.zus.pl/-/zus-przejmie-obsluge-programu-rodzina-500- (dostep: 28.10.2021 1.).
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zwlaszcza postepowan sadowych czy tez postepowan administracyj-
nych, zaréwno po stronie obywateli, ktorzy szybciej otrzymajg decyzje
w sprawach, jak i po stronie administracji publicznej, ktéra otrzyma
niezwlocznie dowody doreczenia dokumentéw elektronicznych w po-
stepowaniu’.

4. Podsumowanie

Poczawszy od 2020 r. kiedy $wiat ogarneta pandemia, wykorzystanie
technologii cyfrowych i rozwigzan z zakresu e-administracji odgrywa
bardzo istotng role i utatwia funkcjonowanie spoleczenstwa w wielu
aspektach zycia. Na skutek wprowadzenia szeregu ograniczen i restryk-
cji administracja publiczna rozszerzyla zakres dostepnych ustug elek-
tronicznych. Nastgpila zardwno konieczno$¢ wprowadzenia nowych
rozwigzan, jak i modernizacji dotychczas funkcjonujgcych w celu za-
pewniania spoleczenstwu dostepu do ustug administracji publiczne;.
Pandemia okazala si¢ czynnikiem przyspieszajacym transformacje
administracji publicznej w zakresie e-ustug. W konsekwencji pande-
mii w krétkim czasie zostalo wprowadzonych wiele zmian, ktorych
realizacja planowana byta dopiero w perspektywie kilku najblizszych
lat. Wedtug danych GUS w 2020 r. ustugi elektroniczne oferowato oby-
watelom 99,3% jednostek administracji publicznej, ustugi przez Inter-
net $wiadczyly wszystkie urzedy powiatowe i marszalkowskie. Zdalny
dostep do zasobéw jednostki umozliwialo 95,5% urzedéw?. Nalezy
podkresli¢, ze podjete dziatania nie zawsze byly trafne i adekwatne, nie
uniknieto btedow i nie wszystkie wprowadzone regulacje oceniane sg
pozytywnie. Sytuacja kryzysowa uwidocznita wiele deficytéw i prob-
leméw zwiazanych z brakiem odpowiedniej infrastruktury w posta-
ci nalezytej jako$ci polaczen sieciowych, systeméw informatycznych,

* www.beck.pl/ustawa-o-doreczeniach-elektronicznych-od-5-pazdziernika-2021-r/
(dostep: 1.09.2022 1.).

» GUS, Wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych w jednostkach
administracji publicznej w 2020 r., 25.05.2021 r., s. 1-3, https://stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/
wykorzystanie-technologii-informacyjno-komunikacyjnych-w-jednostkach-administracji-
publicznej-w-2020-roku,7,3.html (dostep: 1.09.2022 r.).
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wykwalifikowanych zasobéw ludzkich, a takze zwigzanych z wyklu-
czeniem cyfrowym okreslonych grup spotecznych, takich jak osoby
niepetnosprawne czy osoby po 70. roku zycia. Odzwierciedlenie tego
stanowi pozycja Polski ksztaltujgca si¢ ponizej $redniej w rankingach
dotyczacych cyfrowego dostepu do ustug publicznych. Jednakze nie
zmienia to faktu, ze w sytuacji kryzysowej doswiadczylismy znacznego
postepu w zakresie ustug elektronicznej administracji. Zaréwno spole-
czenstwo, jak i administracja publiczna odniosty wiele korzysci z prze-
niesienia swych dzialan do sieci. Nastgpilo przetamanie wielu barier
wewnetrznych i zewnetrznych, co mozna uznac za dobrg prognoze na
przyszlos¢. Pewne rozwigzania e-administracji wprowadzilismy jako
jedni z pierwszych w Europie. Przykladem jest wnioskowanie online
o odpis aktu stanu cywilnego i otrzymanie go automatycznie w wersji
elektronicznej z Systemu Rejestrow Panstwowych (SRP) bez zaangazo-
wania urzednika®. Cyfrowy portfel dokumentdw i ustug mObywatel jest
obecnie przykladem jednego z najbardziej rozwinietych narzedzi wsrod
europejskich rozwigzan w zakresie portfeli tozsamosci cyfrowej. Polska
moglaby odgrywac jeszcze bardziej proaktywna role w opracowywaniu
i wdrazaniu europejskich ram tozsamosci cyfrowej*”. Obecnie trwajg
prace nad stworzeniem globalnych standardéw e-administracji, dla
ktérych wzorcem ma by¢ przyktad Estonii, jako wiodacego panstwa
na $wiecie pod wzgledem dostarczania cyfrowych ustug publicznych?.

% Ministerstwo Cyfryzacji, Cyfryzacja podczas pandemii. Innowacje, bezpieczeristwo,
e-administracja — wybrane dziatania Ministerstwa Cyfryzacji, marzec—wrzesien 2020,
s. 7, https://www.gov.pl/attachment/a5c0e55f-d94b-4e84-abea-5a54f716df61 (dostep:
1.09.2022 1.).

7 Komisja Europejska, Indeks gospodarki cyfrowej..., s. 4.

* W dniu 27.10.2020 r. doszto do podpisania deklaracji o woli wspotpracy w zakresie
przyspieszenia cyfrowej transformacji i cyfryzacji ustug rzagdowych na rzecz osiggniecia
celow zréwnowazonego rozwoju (Sustainable Development Goals, SDGs). Estonia, Niemcy,
Miedzynarodowy Zwiazek Telekomunikacyjny (ITU) i Digital Impact Alliance (DIAL)
przy Fundacji ONZ podjely wspotprace w celu przyspieszenia transformacji cyfrowej
- przede wszystkim w zakresie ustug rzadowych. Jej rezultatem ma by¢ ustanowienie
ram wspOlpracy miedzy rzgdami, tak by tworzenie oraz wdrazanie e-administracji bylo
efektywne kosztowo, przyspieszone i zintegrowane. W przeciwienstwie do wielu innych
dziedzin e-administracja nie ma globalnych standardéw. Planowana wspélpraca ma
na celu ich stworzenie, a ponadto udostepnienie gotowych rozwigzan, niezaleznie od
mozliwosci ekonomicznych panstw, ktore beda z nich korzystaé. Estonia postrzegana jest
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Whioski z dziatan podjetych przez administracje publiczng w czasie
pandemii w zakresie elektronicznej administracji powinny stanowi¢
narzedzie stuzace utrzymaniu i rozwijaniu zainteresowania spoteczen-
stwa tego rodzaju ustugami i rozwigzaniami. Nalezatoby wykorzysta¢
ujawniony potencjal, podejmowa¢ dziatania majace dostosowacd wciaz
niedoskonalg infrastrukture cyfrowa do potrzeb administracji pub-
licznej. Rownie istotne i niezbedne sg dzialania systemowe zwigzane
z ustawicznym podnoszeniem kompetencji cyfrowych spoteczenstwa
i kadr administracji publicznej, cyberbezpieczenstwem, zwigkszaniem
$wiadomosci dostepu do e-ustug i przeciwdzialaniem wykluczeniu
w dostepie do nich.
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PRAWO ADMINISTRACYJNE W StUZBIE
OSOB ZE SPECJALNYMI POTRZEBAMI
KOMUNIKACYJNYMI - STAN OBECNY

| PERSPEKTYWY ROZWOJU

1. Wstep

W panstwie konstytucyjnym istniejg szczegolne zwiazki miedzy prawem
administracyjnym a administracjg publiczna, ktore najlepiej wyraza
zasada zwigzania administracji prawem, w ramach ktorej organy ad-
ministracji publicznej powinny dziata¢ legalnie i praworzadnie. To, czy
organy te beda faktycznie mogly petni¢ stuzbe w imie dobra wspdlnego,
w tym poszczegolnych osob, zalezy niewatpliwie (obok uwarunkowan
pozaprawnych) od prawa administracyjnego. Ztozony mechanizm od-
dzialywania prawa administracyjnego na administracje publiczng czyni
z niego nie tylko narzedzie, ale moze przede wszystkim fundament jej
przyszlych zachowan wobec adresatow norm.

Prawo administracyjne w panstwie wspolczesnym modeluje nie tyl-
ko zachowania si¢ administracji publicznej, lecz takze jej spoleczne
postrzeganie i odbior. Jej okreslenie jako ,,dostepnej”, czy przeciwnie
- ,niedostepnej”, jest wynikiem okres$lonego uksztaltowania jej orga-
nizacji i zachowan w przepisach prawa administracyjnego. Nie mozna
oczywiscie zapomina¢ o elementach pozaprawnych, jednak to wlasnie
prawna perspektywa fundamentalnie okresla jej ksztalt i pola dzia-
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talnosci. Dlatego tez tak wazne sa proby badania samego prawa ad-
ministracyjnego, wyszukiwanie istniejacych dysfunkcji, ukazywanie
istniejacych w nim barier do realizacji zaréwno dobra wspdlnego, jak
i potrzeb poszczegdlnych oséb.

W opracowaniu tym uwaga badawcza zostanie skoncentrowana na
roli, jakg prawo administracyjne odgrywa w dostepnos$ci administracji
publicznej dla oséb o ztozonych potrzebach w komunikowaniu sie.
Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy obecnie prawo ad-
ministracyjne w Polsce uwzglednia potrzeby tych oséb, czy uprawniona
jest teza, ze prawo administracyjne zostato ustanowione w stuzbie tych
0s0b, czy tez moze nie zapewnia dostepnosci komunikacyjnej. Niniejsza
publikacje nalezy traktowac z jednej strony jako element niezaleznych
badan administracyjnoprawnych, z drugiej zas jako prdbe realizacji
wyrazanego wielokrotnie przez uczestnikow projektu AAC' - w pra-
cach ktdrego autor brat rowniez udziat - postulatu rozpowszechnienia
wiedzy o szczegdlnych problemach oséb o ztozonych potrzebach w ko-
munikowaniu sie.

2. Potrzeby komunikacyjne

Potrzeba komunikacji jest charakterystyczna dla czlowieka jako takiego.
Brak mozliwosci jej zaspokojenia moze by¢ wynikiem posiadania cech
wrodzonych i nabytych. Osoby ze specjalnymi potrzebami komunika-
cyjnymi zalicza si¢ do szerszej kategorii 0sob z niepetnosprawnosciami.
Decydujace w zaliczeniu do takiej kategorii nie jest urzedowe potwier-
dzenie posiadania okreslonych dysfunkeji organizmu. Dysfunkcje takie
moga ujawnic sie nagle, np. w wyniku wypadku komunikacyjnego, cho-
roby, mie¢ charakter przechodni lub trwaly, liniowy lub tez poglebiajacy
sie’. Problemy komunikacyjne moga by¢ rowniez wynikiem stosowania

' Projekt: Elementarz AAC urzqd przyjazny osobom z trudnosciami w komunikowaniu
sig, nr POWR.04.03.00-00-0131/18.

2 K. Roszewska wyroznia: ,,1) osoby, ktére od urodzenia nie wyksztalcily zdolnoéci
komunikacyjnych lub wyksztalcily je w stopniu niewystarczajacym lub znacznie utrud-
niajagcym samodzielng komunikacje werbalng; 2) osoby doroste, ktore w sposob nagly
iniespodziewany (np. udar) lub tez wskutek postepujacych choréb (np. neurologicznych)
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specjalistycznego jezyka i terminologii przez osoby z tego otoczenia
lub braku nabycia okreslonych kompetencji jezykowych. Wydaje sie,
ze wlasnie w zakresie komunikacji werbalnej ujawnia si¢ z calg moca
postulat rozumienia niepetnosprawnosci jako wyniku barier spotecz-
nych, a nie wrodzonych lub nabytych cech danej osoby®. Zauwazaja ten
fakt bardzo wyraznie badacze jezyka, ktérzy wskazuja, ze znaczna liczba
kancelaryzméw w wypowiedzi urzednika powoduje niezrozumienie
komunikatu kierowanego do osoby postugujacej sie tak samo jak ten
urzednik jezykiem polskim®. Nie jest to zreszta domena stosowania
jezyka polskiego, na tozsamy problem wskazujg rowniez specjalisci
innych jezykéw - lingwisci.

W zakresie ktopotéw w odbiorze komunikatéw znaleziono okreslone
rozwigzanie — ich upraszczanie, ktore z czasem zyskalo nazwe jezyka
prostego oraz tekstu tatwego do czytania i zrozumienia (EtR). W tym
drugim przypadku oznacza on zespot srodkoéw stylistycznych i graficz-
nych, ktére maja spowodowac zrozumienie danego tekstu przez adresata,
ktéry wykazuje duze trudnosci rozumienia pisanych komunikatéw.
Z kolei ,jezyk prosty” jest standardem zalecanym instytucjom, ktére
kieruja komunikaty do masowego odbiorcy; ,,jest [to — przyp. R.M.]
sposob pisania, dzieki ktoremu kazdy powinien zrozumie¢ dowolny tekst
juz po pierwszej lekturze™. Z kolei EtR zaktada kierowanie komunikatow

utracity werbalne zdolnoéci komunikacyjne w dorostym zyciu; 3) osoby starsze z roz-
nymi chorobami neurodegeneracyjnymi, ktére powiazane sg z wiekiem i starzeniem sie
organizmu’, Raport zespolu prawno-organizacyjnego, Elementarz AAC..., I. Lipowicz,
K. Roszewska, R. Medrzycki, M. Szmigiero.

? Zob. szerzej K. Kurowski, Wolnosci i prawa czlowieka i obywatela z perspektywy
0s6b niepetnosprawnych, Warszawa 2014, s. 14 i n.

* A. Chodun, M. Zielinski, Jezyk urzedowy a jezyk urzednikéw. Precyzja, adekwatnosé,
komunikatywnos¢ [w:] I Kongres Jezyka Urzedowego, 30-31.10.2012 r., Warszawa 2013,
s.661n.

°® Model realizacji ustug publicznych dla 0séb z trudnoéciami w komunikowaniu
sie (o ztozonych potrzebach w komunikowaniu si¢): ,,Elementarz AAC urzad przyjazny
osobom z trudno$ciami w komunikowaniu si¢”, nr POWR.04.03.00-00-0131/18, Warszawa
2021 (maszynopis).

¢ T. Piekot, Ruch prostego jezyka — korzysci i zagrozenia (Standard ,,plain language”
jako jezyk przyjazny obywatelom) [w:] I Kongres Jezyka Urzedowego, 30-31.10.2012 r.,
Warszawa 2013, s. 171.
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w mozliwie najprostszy sposob’. Uproszczenia te moga niekiedy siega¢
bardzo daleko. W Gornej Austrii stworzono wyspecjalizowang jednostke
Kompetenznetzwerk Informationstechnologie zur Férderung der In-
tegration von Menschen mit Behinderungen® (KI-I), ktorej celem jest
ttumaczenie tekstow (np. decyzji administracyjnych) na bardzo uprosz-
czony jezyk. Teksty te udostepnia si¢ na dwdch poziomach jezykowych
w zaleznosci od potrzeb komunikacyjnych adresata. W celu obiekty-
wizacji procesu tlumaczenia tekstu na jezyk prosty przyjeto poziomy
znajomosci jezyka i kompetencji jezykowych wyrazone w Europejskim
Systemie Opisu Ksztalcenia Jezykowego, pozycjonujacym znajomosé
jezyka i kompetencji jezykowych od poziomu Al (Breakthrough) do
C2 (Mastery), przy czym teksty tworzone w Gdrnej Austrii przez KI-I
odpowiadaja poziomowi A2iB1. W dniu ,,29 stycznia 2015 roku uchwa-
lono nowelizacj¢ prawa, okreslajaca, ze powiadomienia prawne (legal
notifications) zgodnie z prawem goérnej Austrii o réwnych szansach dla
0s0b niepelnosprawnych sg wydawane tylko w formie EtR na poziomie
jezykowym Bl i, na zyczenie, sa rowniez udostgpniane na poziomie
jezykowym A2. Informacje prawne w formie EtR sg prawnie wiazace,
nie ma wiecej powiadomien w znormalizowanym jezyku prawnym, co
jest zbyt trudne w odbiorze dla grupy docelowej™. Nalezy podkresli¢,
ze jest to jedyna jak dotad regulacja tego typu w Europie.

Problem z komunikacja dotyczy réwniez préby przekazania informacji
przez osobe o ztozonych potrzebach w komunikowaniu sig, a szerzej po-
rozumienia sie z takg osobg zaréwno w sytuacjach dnia codziennego, jak
i wymagajacych pewnego przygotowania, np. podczas wizyty w urzedzie
czy zakladzie administracyjnym. Wlasciwym przedmiotem rozwazan

7 Zob. Department of Health UK, Making written information easier to understand
for people with learning disabilities: Guidance for people who commission or produce
Easy Read information — Revised Edition 2010, https://assets.publishing.service.gov.
uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/215923/dh_121927.pdf
(dostep: 1.09.2022 1.).

8 https://www.ki-i.at/startseite (dostep: 1.09.2022 r.).

° Tlumaczenie wlasne, materialy wlasne: ,Raport nt. austriackich uwarunkowan
prawnych i organizacyjnych dotyczacych ustugi publicznej dla 0séb majacych trudno-
$ci w komunikowaniu si¢’, ,Elementarz AAC urzad przyjazny osobom z trudno$ciami
w komunikowaniu si¢”, nr POWR.04.03.00-00-0131/18 (maszynopis).
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w tym opracowaniu bedzie wlasnie tego rodzaju komunikacja, zwana
z angielska AAC. Jest to akronim pochodzacy od stow Alternative and
Augmentative Communication — komunikacja alternatywna i wspoma-
gajaca. Tego rodzaju komunikacja okreslana bywa jako ,,zestaw narzedzi,
technik i metod wspierajacych komunikacje oséb majacych powazne

problemy z komunikowaniem si¢ za pomocg méwienia™*°.

Nalezy podkresli¢, ze srodki komunikacji alternatywnej, chociaz swoj
zasadniczy rozwdj datujg od konca XIX w. — opracowanie przez H. Keller
alfabetu palcowego dla 0séb gluchoniemych, opracowanie abstrak-
cyjnych symboli Charlesa Blissa, poczatki tablic komunikacyjnych,
powstanie systemu Picture Communication Symbols (PCS), wpro-
wadzenie urzadzen VOCA, ktére umozliwiajg nagrywanie informacji
a nastepnie ich odtwarzanie przez osoby niemdwigce, wprowadzenie
zaawansowanych syntezatoréw mowy, rozwdéj komercyjnych progra-
mow i wysokospecjalistycznych narzedzi umozliwiajacych komunikacje
niewerbalng lub wspomagang - to znane sa w formie gestow, supetkow,
piktogramoéw od poczatku rozwoju ludzkosci'.

W przeciwienstwie do tekstu fatwego do czytania (i zrozumienia), AAC
nie jest sposobem przedstawiania informacji w postaci tekstu i uzupet-
niajacej grafiki, skierowanego gtéwnie do 0sob z niepetnosprawnoscia
intelektualng, lecz sposobem komunikacji, wyrazania swoich potrzeb,
wielokrotnie przez osoby pozostajace w normie intelektualnej, lecz nie-
mogace komunikowac sie z otoczeniem z powodu okreslonego rodzaju
schorzenia nabytego lub wady wrodzonej. Okreslone formy komuni-
kacji AAC beda rowniez odpowiednie dla 0séb z niepelnosprawnoscia
intelektualng.

1% Model realizacji... (maszynopis).

""" Model realizacji... (maszynopis). Zob. takze C. Zangari, L.L. Lloyd, B. Vicker,
Augumentative and Alternative Communication: An Historic Perspective, ,AAC Augu-
mentative and Alternative Communication” 1994/1, s. 27 i n.
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3. Ramy prawne komunikacji AAC -
stan obecny

W polskim stanie prawnym istnieje kilka regulacji tworzacych praw-
ny model komunikacji z osobami niepetnosprawnymi. Regulacje te
wystepuja na réznych pietrach hierarchii Zrodel prawa. Nie wszystkie
one odnosza si¢ do 0s6b, ktore korzystaja z komunikacji alternatywnej
i wspomaganej. W tym wzgledzie wazne sa ustalenia K. Roszewskiej,
ktéra zauwaza, ze ,grupa osob, ktora nie komunikuje si¢ werbalnie
w sposdb czynny i bierny, jest spotecznos¢ oséb Gluchych. Ta grupa
wyksztalcita jednak swoj jezyk. Ma on wlasne struktury i stownik, ktory
podobnie jak jezyk méwiony rézni si¢ w poszczegolnych krajach i re-
gionach. Wobec swojej utrwalonej juz odrebnosci jezyk migowy nie jest

»12

brany pod uwage jako jeden z systeméw AAC™'2.

Gwarancje wynikajace z ustawy z 19.08.2011 r. 0 jezyku migowym i in-
nych $rodkach komunikowania si¢"® nie wywarly jak dotad wplywu
na dostepnos¢ komunikacyjng dla oséb korzystajacych z komunikacji
wspomaganej i augmentatywnej. Ustawodawca w art. 4 ust. 1 u.j.m.
kiadzie nacisk na prawo do swobodnego korzystania z wybranej przez
dang osobe¢ formy komunikowania sie, za$§ w przypadku osob, ktore
nie posiadajg pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, na prawo do
wspoldecydowania o wyborze odpowiedniej formy komunikowania
sie wraz z rodzicami lub opiekunami prawnymi (art. 4 ust. 2 u.j.m.).

W ustawie przewidziano, ze osoba uprawniona ma m.in. prawo do:
1) udostepnienia ustugi pozwalajacej na komunikowanie sie, czyli takiej,
w ktdrej wykorzystuje sie $rodki wspierajace komunikowanie si¢ oraz
2) $wiadczen ustugi thumacza polskiego jezyka migowego (PJM), syste-
mu jezykowo-migowego (STM), sposobu komunikowania si¢ oséb ghu-
choniewidomych (SKOGN). Swiadczenia ustug w oparciu o PJM, SJM
i SKOGN nie sg skierowane do 0s6b korzystajacych z AAC. Srodkami
wspierajacymi komunikowanie sie — zgodnie z ustawg — s3 w szczegodl-
noéci: a) korzystanie z poczty elektronicznej, b) przesytanie wiadomo-

2 K. Roszewska [w:] Raport zespotu... (maszynopis).
B Dz.U. 22017 r. poz. 1824 ze zm.
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$ci tekstowych, w tym z wykorzystaniem wiadomosci SMS, MMS lub
komunikatoréw internetowych, ¢) komunikacja audiowizualna, w tym
z wykorzystaniem komunikatoréw internetowych, d) przesylanie fak-
sOw, e) strony internetowe spetniajace standardy dostepnosci dla osob
niepetnosprawnych (art. 3 pkt 5 u.j.m.). Chociaz ustawodawca uzywa
sformulowania ,w szczegdlnoéci’, to jednak wyraznie wida¢, ze pole
regulacji nie obejmuje wprost uzytkownikéw AAC. Spostrzezenie takie
jest tym bardziej uprawnione, jezeli weZmie si¢ pod uwage, ze istniejace
od 2011 r. przepisy nie stymulowaly poprawy warunkéw obstugi oséb
postugujacych sie¢ AAC w urzedach. Niemniej przepis ten moze by¢
uznany za podstawe do wprowadzenia modelu komunikacji i srodkow
(narzedzi) AAC w podmiotach publicznych, zwlaszcza w kontekscie
brzmienia art. 6 pkt 3 lit. a ustawy z 19.07.2019 r. o zapewnianiu do-
stepnosci osobom ze szczeg6lnymi potrzebami'.

Podobnie reguty komunikacji z osobami postugujacymi sie systemem
Braille'a zawarte np. w art. 26 ust. la pr. farm., dotyczace oznakowania
produktéw farmaceutycznych, czy prawie wyborczym (art. 40a usta-
wy z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy'®) dotyczace naktadek do gloso-
wania sporzadzanych w alfabecie Braillea - chociaz niezwykle wazne
spotecznie - s3g nieadekwatne w sytuacji komunikacji alternatywnej
i wspomagajacej.

Konstytucja RP, ktora stanowi swoisty aksjologiczny zwornik prawo-
dawstwa zwyklego w zakresie potrzeb komunikacyjnych oséb z nie-
petnosprawnosciami, nie formuluje jednak bezposredniego odwotania
sie do potrzeb 0sob z niepelnosprawnoscig komunikacyjng. Stusznie
podkresla sie, ze praw osob niepetnosprawnych do komunikacji mozna
poszukiwaé m.in. w art. 30, 32, 54 czy 69 Konstytucji RP, jednak zaden
z tych przepisow nie stanowi bezposredniej podstawy do rekonstrukeji
prawa podmiotowego do uzywania komunikacji alternatywnej i au-
gmentatywnej'®. Na tle wskazanej regulacji wyrdznia si¢ art. 69 Konsty-
tucji RP wskazujacy, ze: ,,Osobom niepelnosprawnym wladze publicz-

4 Dz.U. 22020 r. poz. 1062 ze zm.
'* Dz.U. 72022 r. poz. 1277 ze zm.
!¢ K. Roszewska [w:] Raport zespotu... (maszynopis).
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ne udzielajg, zgodnie z ustawa, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji,
przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej”. Jednak praw
wymienionych w tym przepisie dochodzi¢ mozna jedynie w granicach
okreslonych w ustawie (art. 81 Konstytucji RP). Sam za$ przepis art. 69
Konstytucji RP jest normg programows, ktora wyznacza powinnos¢
ustawodawcy w stworzeniu warunkoéw realizacji wskazanych praw.
Okreslenie pomocy w zakresie komunikacji spolecznej rozumie si¢ jako
postulat tworzenia infrastruktury, ktéra ma osobom niepelnosprawnym
umozliwia¢ poruszanie si¢ i nawigzywanie kontaktow z ludzmi". Wydaje
sie jednak, ze pojecie komunikacji spolecznej powinno by¢ interpreto-
wane mozliwie szeroko.

Aktem prawnym, ktory w znaczacy prawnie sposob ksztattuje obowiazki
administracji publicznej w stosunku do 0s6b ze specjalnymi potrzebami
komunikacyjnymi jest umowa miedzynarodowa przyjeta w ramach
Organizacji Narodéw Zjednoczonych - Konwencja o prawach oséb
niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku 13.12.2006 r.'® Akt
ten zostal ratyfikowany przez Polske i wszedt w zycie 25.10.2012 r.

Celem Konwencji jest popieranie, ochrona i zapewnienie petnego i réw-
nego korzystania ze wszystkich praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci przez wszystkie osoby niepelnosprawne oraz popieranie poszano-
wania ich przyrodzonej godnosci. W Konwencji zdefiniowano pojecia
komunikacji, jezyka, dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnos¢,
racjonalnego usprawnienia oraz uniwersalnego projektowania. Zgodnie
z tym aktem pojecie jezyka traktuje si¢ szeroko, stanowiac, ze obejmuje
on poza jezykiem moéwionym i migowym takze inne formy przekazu
niewerbalnego. To konwencjonalne okreslenie jezyka pozwala zaliczy¢
do tej grupy réwniez inne niz jezyk méwiony metody/formy/systemy
przekazywania informacji.

17" L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2003, art. 69, s. 2.
5 Dz.U. 22012 r. poz. 1169.
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Konwencja zobowigzuje panstwa strony do zapewnienia osobom nie-
petnosprawnym dostepnosci'®. Dostepno$¢ te nalezy traktowac szeroko,
w tym jako wynik podejmowania przez panstwa strony odpowiednich
srodkéw na rzecz zapewnienia osobom niepelnosprawnym, na zasadzie
réwnosci z innymi osobami, informacjiikomunikacji, wtym
technologii i systeméw informacyjno-komunikacyjnych. Srodki te, obej-
mujace rozpoznanie i eliminacje przeszkdd i barier w zakresie dostepno-
$ci, stosujg si¢ m.in. do: informacji, komunikacji i innych ustug, w tym
ustug elektronicznych i stuzb ratowniczych (art. 9 ust. 1 lit. b KPON).
Panstwa strony podejma réwniez odpowiednie $rodki w celu: zapewnie-
nia w ogolnodostepnych budynkach i innych obiektach oznakowania
w alfabecie Braille'a oraz w formach latwych do czytania i zrozumie-
nia, popierania innych odpowiednich form pomocy i wsparcia 0oséb
niepetnosprawnych, aby zapewni¢ im dostep do informacji, popierania
dostepu 0séb niepelnosprawnych do nowych technologii i systemow
informacyjno-komunikacyjnych, w tym do Internetu, popierania, od
wstepnego etapu, projektowania, rozwoju, produkeji i dystrybucji do-
stepnych technologii i systeméw informacyjno-komunikacyjnych, tak
aby technologie te i systemy byly dostepne po najnizszych kosztach
(art. 9 ust. 2 lit. d, f, g, h KPON). W kontekscie przedstawionych tu
obowiazkow warto zauwazy¢, ze pojecie ,komunikacja” obejmuje: jezyki,
wyswietlanie tekstu, alfabet Braille'a, komunikacje¢ przez dotyk, duza
czcionke, dostepne multimedia, jak rowniez sposoby, srodki i formy
komunikowania si¢ na pi$mie, przy pomocy stuchu, jezyka uprosz-
czonego, lektora oraz formy wspomagajace (augmentatywne) i alter-
natywne, w tym dostepna technologie informacyjno-komunikacyjna
(art. 2 KPON). Wykfadnia przepiséow Konwencji nakazuje przyja¢, ze
obowigzkiem Polski, jako panstwa strony jej postanowien, jest podej-
mowanie odpowiednich $rodkéw do tego, aby osoby ze specjalnymi
potrzebami komunikacyjnymi miaty prawo do komunikacji, a wiec
m.in. do stosowania form AAC w komunikacji. Uwazam, ze tres¢ art. 9
KPON, zgodnie z ktérym: ,, Aby umozliwi¢ osobom niepetnosprawnym
niezalezne zycie i pelny udzial we wszystkich sferach zycia, Panstwa
Strony podejma odpowiednie srodki w celu zapewnienia im, na zasadzie

O charakterze dostgpnosci w Konwencji zob. H. Markiewicz-Hoyda, Prawna
analiza koncepcji dostepnosci (accessibility), PiP 2022/3, s. 110-124.
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réwnosci z innymi osobami, dostepu do srodowiska fizycznego, srodkéw
transportu, informacji i komunikacji, w tym technologii i systemdow
informacyjno-komunikacyjnych, a takze do innych urzadzen i ustug,
powszechnie dostepnych lub powszechnie zapewnianych, zaréwno na
obszarach miejskich, jak i wiejskich”, nalezy rozumie¢ nie tylko jako
obowiazki panstwa do podjecia dziatan prawnych i faktycznych w celu
zapewnienia komunikacji z osobami ze specjalnymi potrzebami komu-
nikacyjnymi w relacjach z organami administracji publicznej, lecz takze
szerzej — jako zobowigzanie do takiego ksztaltowania ustawodawstwa
krajowego, aby obowiazki konwencyjne umozliwiaty ,,osobom niepetno-
sprawnym niezalezne zycie i pelny udzial we wszystkich sferach zycia”.
Dodatkowo powinno si¢ pamigtaé, ze prawa (obowigzki administracji
publicznej) wynikajace z tego przepisu dotycza wszystkich 0séb z nie-
petnosprawnosciami, ograniczenia jego tresci do osob niepetnospraw-
nych ruchowo, z pominig¢ciem zatem niepelnosprawnosci sensorycznej,
intelektualnej czy tez psychospotecznej bytoby btednym, wzgledem celu
konwencji, rezultatem wyktadni®.

Konwencja aczy dostepnos¢ komunikacyjng z wolnosciag wypowia-
dania sie i wyrazania opinii (art. 21 lit. b KPON), prawem do udzialu
w edukacji i zyciu spolecznym (art. 24 ust. 3 KPON), prawem dostepu
do szkolnictwa wyzszego, szkolenia zawodowego, ksztalcenia dorostych
i mozliwo$ci uczenia si¢ przez cale zycie poprzez racjonalne uspraw-
nienia?! (art. 24 ust. 5 KPON).

W tym kontekscie warto rozwazy¢ czy polskie prawo administracyjne
realizuje w analizowanym obszarze przepisy Konwencji.

2 Zob. A. Lawson, Article 9: Accessibility [w:] The UE Convention on the Rights of
Persons with Disabilities. A Commentary, red. I. Bantekas, M.A. Stein, D. Anastasiou,
Oxford 2018, s. 269.

' ,Racjonalne usprawnienie” oznacza konieczne i odpowiednie zmiany i dosto-
sowania, nienakladajace nieproporcjonalnego lub nadmiernego obcigzenia, jeéli jest to
potrzebne w konkretnym przypadku, w celu zapewnienia osobom niepetnosprawnym
mozliwosci korzystania z wszelkich praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz ich
wykonywania na zasadzie réwnosci z innymi osobami (art. 2 KPON).
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Szczegdlng uwage zwrocié nalezy na postanowienia ustawy z 19.07.2019r.
o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami®. Ta
stosunkowo niedawno przyjeta regulacja, wraz z ustawa z 4.04.2019 r.
o dostepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych pod-
miotéw publicznych? stanowig istotny etap w rozwoju ustawodawstwa
dotyczacego praw osdb z niepelnosprawnosciami w Polsce, ktory wyraz-
nie jest motywowany impulsem normatywnym Konwencji*. Obie usta-
wy przygotowano w ramach rzagdowego programu Dostepno$¢ Plus®,
w ten sposob — jak stwierdzit legislator — formutujac spéjny system norm
regulujgcych dostepnos¢ do podmiotéw publicznych®.

W ustawie tej pojecie dostepnosci traktuje si¢ szeroko i uznaje, ze jest
nia dostepnos¢ architektoniczna, cyfrowa oraz informacyjno-komu-
nikacyjna, co najmniej w zakresie okreslonym przez minimalne wy-
magania, o ktérych mowa w art. 6 ustawy dostepnosciowej, bedaca
wynikiem uwzglednienia uniwersalnego projektowania albo zastoso-
wania racjonalnego usprawnienia. W zakresie rozumienia racjonalne-
go usprawnienia ustawodawca odsyta do art. 2 KPON. Ustawodawca
tworzy sui generis standardy, ktérych zastosowanie stanowi minimum
wymagan stuzacych zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegélnymi
potrzebami.

W zwigzku z celem badan konieczne jest zwrécenie uwagi na minimal-
ne wymagania w zakresie dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej.
Standardy te obejmuja: a) obstuge z wykorzystaniem $rodkéw wspie-
rajacych komunikowanie sig, o ktérych mowa w art. 3 pkt 5 u.j.m.,
lub przez wykorzystanie zdalnego dostepu online do ustugi ttumacza
przez strony internetowe i aplikacje; b) instalacje urzadzen lub innych

2 Dz.U. 22020 r. poz. 1062 ze zm.

# Dz.U. poz. 848 ze zm.

2 Zob. uzasadnienia projektow ustaw — VIII kadencja, druk sejm. nr 3579; VIII ka-
dencja, druk sejm. nr 3119.

» Uchwala nr 102/2018 Rady Ministréw z 17.07.2018 r. w sprawie ustanowienia Rza-
dowego Programu Dostepno$¢ Plus (RM-111-89-18), https://www.funduszeeuropejskie.
gov.pl/media/62312/uchwala_RM_17_07_2018.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

% K. Czaplicki i in., Wstep [w:] Ustawa o dostgpnosci cyfrowej stron internetowych,
red. K. Czaplicki, G. Szpor, LEX 2020, nt 3.
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srodkow technicznych do obstugi 0séb stabostyszacych, w szczegolnosci
petli indukcyjnych, systeméw FM lub urzadzen opartych na innych
technologiach, ktérych celem jest wspomaganie styszenia; c¢) zapew-
nienie na stronie internetowej danego podmiotu informacji o zakresie
jego dzialalnosci — w postaci elektronicznego pliku zawierajacego tekst
odczytywalny maszynowo, nagrania tresci w polskim jezyku migo-
wym oraz informacji w tekécie tatwym do czytania; d) zapewnienie, na
wniosek osoby ze szczegdlnymi potrzebami, komunikacji z podmiotem
publicznym w formie okreslonej w tym wniosku (art. 6 pkt 3 ustawy
dostepnosciowe;j).

W indywidualnym przypadku, jezeli podmiot publiczny nie jest w stanie,
w szczegdlnosci ze wzgledow technicznych lub prawnych, zapewni¢
dostepnosci osobie ze szczegdlnymi potrzebami w zakresie dostep-
noéci architektonicznej i informacyjno-komunikacyjnej, podmiot ten
jest obowigzany zapewni¢ takiej osobie dostep alternatywny. Dostep
alternatywny polega w szczeg6lnosci na: 1) zapewnieniu osobie ze szcze-
golnymi potrzebami wsparcia innej osoby lub 2) zapewnieniu wsparcia
technicznego osobie ze szczegdlnymi potrzebami, w tym z wykorzysta-
niem nowoczesnych technologii, lub 3) wprowadzeniu takiej organizacji
podmiotu publicznego, ktdra umozliwi realizacje potrzeb 0séb ze szcze-
golnymi potrzebami, w niezbednym zakresie dla tych osob (art. 7 ust. 1
i 2 ustawy dostepnosciowe;j).

Studia, jakie podjeta K. Roszewska? nad prawnymi aspektami zapewnie-
nia dostepnosci dla uzytkownikéw AAC, dowodzg, ze aktami prawnymi,
ktére w wyrazny sposob odnosza si¢ do tego typu komunikacji, sa:
rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 27.08.2012 r. w sprawie
podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz ksztalcenia
ogdlnego w poszczegolnych typach szkol oraz rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej z 14.02.2017 r. w sprawie podstawy programowej
wychowania przedszkolnego oraz podstawy programowej ksztalce-
nia ogdlnego dla szkoly podstawowej, w tym dla uczniéw z niepelno-
sprawnoscig intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym,

7 K. Roszewska [w:] Raport zespotu... (maszynopis).
# Dz.U. poz. 977 ze zm.
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ksztalcenia ogolnego dla branzowej szkoty I stopnia, ksztalcenia ogdl-
nego dla szkoly specjalnej przysposabiajacej do pracy oraz ksztalcenia
ogolnego dla szkoly policealnej*® wraz z zatacznikami. Pozostale akty
prawne w polskim porzadku prawnym, jezeli nawet dotyczg osob z nie-
pelnosprawnosciami, nie odnosza si¢ do dostepnosci komunikacyjne;j
uzytkownikéw AAC.

4. Perspektywy rozwoju

Tytul podrozdzialu powinien by¢ rozumiany jako ,rozlegly widok”
ulepszenia obowigzujacego stanu prawnego, nie za$ ,stan, ktdry daje
sie przewidzie¢ w przysztosci™.

Ustawa dostepno$ciowa w znacznej perspektywie czasowej zapewne
wyznaczy ustawowy standard dostepnosci komunikacyjnej w Polsce.
Bezposrednie zobowigzania dla panstwa plyna z postanowien Kon-
wengdji, jednak mozna postawic¢ hipoteze, ze to wlasnie ustawodawstwo
krajowe bedzie wiodlo prym (o czym mozna zreszta przekonac si¢ po
lekturze uzasadnienia do ustawy dostepnosciowej) w wyznaczaniu stan-
dardow komunikacji i obowigzkéw administracji publicznej w zakresie
dostepnosci.

Konwencja zobowiazuje panstwa strony do zapewnienia i popierania
pelnej realizacji wszystkich praw cztowieka i podstawowych wolnosci
wszystkich osob niepetnosprawnych, bez jakiejkolwiek dyskrymina-
cji ze wzgledu na niepelnosprawnos¢. Jednym z zobowigzan panstwa
stron jest przyjecie wszelkich odpowiednich srodkéw ustawodawczych,
administracyjnych i innych w celu wdrozenia praw uznanych w niniej-
szej Konwencji. To wlasnie ustawodawstwo jest podstawowym — obok
licznych faktycznych wymienionych w art. 4 ust. 1 lit. b-h KPON -
$rodkiem prawnym realizacji postanowienn Konwencji. Powstaje jednak
pytanie, czy panstwo powinno odnosi¢ jej postanowienia wylgcznie do
swojego wlasnego aparatu (wtadz publicznych), czy tez moze z Konwen-

» Dz.U. poz. 356 ze zm.
* Maty stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1997, s. 612.



170 Radostaw Medrzycki

cji wynika obowigzek szerokiego uwzgledniania praw z niej wynikaja-
cych, a wiec rowniez naktadania w drodze ustawodawstwa wymogdow
z niej ptynacych na podmioty prywatne. Odpowiedzi na to pytanie
poszukiwaé nalezy w tresci art. 9 KPON, ktdry nakazuje umozliwi¢ oso-
bom z niepetnosprawno$ciami m.in. pelny udzial we wszystkich sferach
zycia. Co prawda dalej wskazuje si¢, ze dostep ten powinien dotyczy¢
ustug powszechnie dostepnych lub powszechnie zapewnianych, ale
w kolejnych przepisach Konwencji jest mowa o tym, ze zobowigzanie
to spoczywa rowniez na instytucjach prywatnych w zakresie oferowania
urzadzen i ustug ogdlnie dostepnych lub powszechnie zapewnianych
(art. 9 ust. 2 lit. b KPON)*. Oczywiscie nalezy wskaza¢, ze osigganie do-
stepnosci moze polegac badz na usuwaniu istniejacych barier prawnych
i faktycznych, badz tworzeniu nowych ustug i przestrzeni respektujacej
od razu postanowienia Konwencji*?. ,,0d panstw oczekuje si¢ opraco-
wania obowigzkowych minimalnych standardow dostepnosci majgcych
zastosowanie do podmiotéw prywatnych dostarczajacych obiekty lub
ustugi, ktore sg otwarte dla spoteczenstwa™ (np. banki)*.

Tymczasem zakres przedmiotowy ustawy dostepnosciowej, jak rowniez
jej dalsze postanowienia o charakterze podmiotowym (art. 3) nie po-
zostawiaja watpliwosci, ze sformulowano w niej obowiazki dotyczace
podmiotéw publicznych w zakresie dostepnosci dla 0sob ze szczegolny-
mi potrzebami. Co prawda ustawodawca wskazal w art. 5 ust. 1 ustawy
dostepnosciowej, ze przedsigbiorcy oraz organizacje pozarzadowe, o kto-
rych mowawart. 3 ust. 2 u.d.p.p.w,, d 3 3 w prowadzonej dziatalnosci do
zapewniania dostepnos$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami, jednak
- réwniez w konfrontacji z obowigzkiem zapewnienia dost¢pnosci dla
podmiotdw inny niz podmioty publiczne, ktore realizujg, na podsta-

31 As long as goods, products and services are open or provided to the public,
gas g P P p p

they must be accessible to all, regardless of whether they are owned and/or provided by
a public authority or a private enterprise’, zob. General Comment No 2 (2014) § 13.

2 A. Lawson, Article 9..., s. 271.

33 A. Lawson, Article 9..., s. 283 — ttumaczenie wlasne; zob. takze General Comment
No 2 (2014) § 18.

* Nyusti and Takacs vs. Hungary (CRPD/C/9/D/1/2010), https://www.ohchr.org/
Documents/HRBodies/ CRPD/Jurisprudence/ CRPD-C-9-D-1-2010_en.doc (dostep:
1.09.2022 1.).
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wie umowy zawartej z podmiotem publicznym, zadanie finansowane
z udzialem $rodkéw publicznych (art. 5 ust. 112 ustawy dostepnoscio-
wej) — owe ,,dazenie” nie ma cech przymusu. Fakultatywnos¢ takich
dziatan uwidacznia si¢ dodatkowo w systemie dobrowolnej certyfikacji
(zob. rozdzial 3 ustawy dostepnosciowej).

Kolejnym - wydaje si¢ jednak wazniejszym i pierwotniejszym — proble-
mem jest ograniczone ujecie dostepnosci informacyjno-komunikacyjnej
w ustawie dostgpnosciowej. O ile Konwencja w sposob wyrazny obejmu-
je swym zakresem komunikacje AAC, o tyle dostepnos¢ informacyjno-
-komunikacyjna na gruncie ustawy dostepnosciowej nie zostata wprost
z nig zlaczona. Mozna oczywiscie dowodzi¢, ze w polskim porzadku
prawnym obowiazki dla panstwa wynikajg takze z Konwencji, jednak
jak wskazano wyzej, bezsprzecznie jej postanowienia bedg traktowane
raczej jako wyj$ciowe i wymagajace jakiejs$ formy doprecyzowania - co
w zamysle jej twércodw miala realizowac wlasnie ustawa dostepnosciowa.

Pewnym wyjsciem z braku jasnego wskazania zapewnienia form ko-
munikacji AAC moze by¢ obowiazek zapewnienia przez podmiot pub-
liczny tzw. dostepu alternatywnego (art. 7 ustawy dostepnosciowej).
Dodatkowym elementem zabezpieczenia praw osdb postugujacych
sie komunikacja AAC jest mozliwo$¢: informowania podmiotu pub-
licznego o braku dostgpnosci architektonicznej lub informacyjno-ko-
munikacyjnej, zfozenia wniosku o zapewnienie dostepnosci, wreszcie
postepowanie skargowe (rozdzial 4 ustawy dostepnosciowej). Pomija-
jac w tym miejscu szczegélowe omawianie tego postgpowania, warto
skonstatowac, ze paradoksalnie jest to instrument stuzacy zapewnieniu
np. mozliwosci komunikacji AAC niz jej egzekwowaniu (czegos co juz
istnieje). Nie kwestionujac potrzeby istnienia takiego postepowania,
wydaje sig, ze o wiele lepiej byloby, aby ustawodawca poszerzyt zakres
dostepnosci, niz ,,przepychal” jego brak do sfery funkcjonowania ad-
ministracji publicznej i przez to przerzucal ciezar wyegzekwowania (tu:
réwna si¢ zapewniania) tego prawa od checi, determinacji i zdolnosci
dochodzenia swoich praw przez osobe¢ postugujaca si¢ komunikacja
AAC. Lepiej, gdyby faktyczna mozliwos¢ skorzystania z prawa byla
zapewniona pierwotnie niz po zmudnym postepowaniu.
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Ustawa dostepnosciowa dotyczy natomiast taczonego wliteraturze z ko-
munikacjag AAC przekazywania informacji w formie tekstu fatwego do
czytania. Tekst fatwy do czytania - o jakim mowa w art. 6 ust. 3 lit. ¢
ustawy dostepnosciowej, to nie to samo, co tekst tatwy do czytania
izrozumienia, chociaz nalezy przyzna¢, ze w literaturze mozna spotkac
twierdzenie, ze tekst latwy do czytania jest nowa jakoscig wzgledem
tekstu prostego i pod nazwa tekst tatwy do czytania powinno rozumie¢
sie rdwniez tekst bardzo uproszczony, czgsto symboliczny, a wigc EtR*.

Ustawodawca wskazal, ze tekst fatwy do czytania powinien dotyczy¢
informacji o zakresie dziatalnosci podmiotu i znajdowac si¢ na stronie
internetowej. Informacja dotyczaca dzialalnosci podmiotu nie moze
by¢ jednak tylko fatwa do czytania (np. poprzez stosowanie bezszery-
fowego fontu, powigkszonych liter, kontrastu itd.), ale takze prosta do
zrozumienia. Uzytkownikami AAC sg bowiem nie tylko osoby, ktore
maja klopoty w ekspresji jezykowej, lecz takze osoby z grupy jezyka al-
ternatywnego (symbolicznego). I chociaz teksty fatwe do czytania i rozu-
mienia kierowane sg gléwnie do grupy oséb z powaznymi trudnos$ciami
intelektualnymi, to mogg stanowi¢ one znaczaca pomoc w kontaktach
z administracjg os6b z innymi trudnosciami, np. oséb starszych, go-
rzej wyksztalconych, cudzoziemcow™. EtR - jako tekst tatwy nie tylko
do czytania, lecz takze zrozumienia — wymaga pisania komunikatéw
zdaniami jednokrotnie zlozonymi, uzywania strony czynnej, unikania
kancelaryzmoéw, stosowania stowniczka poje¢ itp.”” Powaznym niedo-
maganiem ustawy dostepno$ciowej jest to, ze ograniczono informacje
w jezyku prostym tylko do: 1) zakresu dziatalnosci podmiotu; 2) strony

* T. Piekot, Ruch prostego..., passim.

% Model realizacji... (maszynopis).

37 https://www.gov.uk/government/publications/inclusive-communication/accessible-
communication-formats#easy-read-and-makaton (dostep: 1.09.2022 r.) - na stronie tej
podano przyktad tekstu w ,,zwyklym angielskim” i ,,jezyku prostym do zrozumienia’:

»Plain English example:

Thank you for your letter asking for permission to put up posters in the library.
Before we can give you an answer we will need to see a copy of the posters to make sure
they won't offend anyone.

Easy read example:

Thank you for your letter about your poster. We need to see the poster before we put
it up. This is because it must not offend anyone. Offend means upset people”



Prawo administracyjne w stuzbie 0sob ze specjalnymi potrzebami... 173

internetowej podmiotu, i najwazniejsze, 3) nie sformulowano stan-
dardéw informacji prostej, totez kazdy podmiot moze nieco inaczej
rozumie¢ to wyrazenie, a jak pokazuje praktyka, czesto w ogole go nie
rozumie.

5. Podsumowanie i wnioski

Podsumowujac, ustawa dostgpnosciowa w zakresie dostepnosci jest
waznym krokiem w rozwoju prawa administracyjnego w stuzbie jed-
nostki (osoby) z niepelnosprawnoscig. Motywowana byta bez watpie-
nia impulsem ratyfikowania przez Polske Konwencji o prawach oséb
niepelnosprawnych. Naklada ona na podmioty publiczne wskazane
w niniejszym opracowaniu obowiazki dotyczace dostepnosci. Wraz
z ustawq o dostepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobil-
nych podmiotéw publicznych stworzyta kolejna szanse na przetamanie
swoistego impasu normatywnego w zakresie regulacji praw osob z nie-
pelnosprawnoséciami.

Trudno nie dostrzec jednak, ze w obszarze dostepnosci informacyjno-
-komunikacyjnej ustawa ta jest jednak zaprzepaszczona szansa. Nie
chodzi o negowanie wszystkich jej rozwigzan, ale naukowsa dyskusje na
temat jej daleko idacych dysfunkcji.

Akt prawny, ktory zgodnie z charakterem postanowient Konwencji po-
winien tworzy¢ solidne standardy zapewnienia dostepnosci, w znacz-
nym stopniu skupia si¢ na dostepnosci architektoniczno-budowlanej
(i dobrze, ze dotyczy tez tego zagadnienia), jednak w dos¢ ograniczony
sposob odnosi si¢ do wymogdw informacyjno-komunikacyjnych w za-
kresie uzytkownikéw AAC. To prawda, ze ustawodawstwo krajowe nie
musi w kazdej sytuacji — na ksztalt relacji prawa unijnego i wtérnego
krajowego - ,,przeszczepia¢” postanowien prawa mi¢dzynarodowego,
ale w tym przypadku przydaloby sie wlasnie istotne doprecyzowanie,
a wiec wiecej niz tylko ogoélne unormowanie niektorych zagadnien
dostepnosci. Wskazana regulacja krajowa — wydaje sie — nie poprawi
znaczaco sytuacji osob z trudnosciami w komunikowaniu sig, chyba
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ze ustawodawca zdecyduje sie¢ na znaczace sformutowanie standardéw
dzialajacych na korzys¢ uzytkownikow AAC.
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OBOWIAZEK INICJATORA REFERENDUM
LOKALNEGO DOTYCZACY
POWIADAMIANIA CZLEONKOW
WSPOLNOTY SAMORZADOWE)

O PRZEDMIOCIE ZAMIERZONEGO
REFERENDUM

1. Zagadnienia wprowadzajace

Referendum lokalne stanowi, obok wyboréw, fundamentalng forme
demokracji bezposredniej w samorzadzie terytorialnym. Instytucja
referendum lokalnego jako referendum o charakterze explicite samo-
rzagdowym pojawila sie w polskim ustawodawstwie w 1990 r. w wyniku
transformacji ustrojowej i reaktywowania samorzadu terytorialnego —
poczatkowo na poziomie gminy’.

Instytucja ta posiada obecnie umocowanie konstytucyjne w art. 170
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze czlonkowie wspolnoty samorzadowej

! Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), obecnie
ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.). Wczesniej
uchwalona ustawa z 6.05.1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz.U. Nr 14,
poz. 83) wprowadzita wprawdzie instytucje referendum lokalnego, jednak w warunkach
ustrojowo-politycznych niezaktadajacych istnienia samorzadu terytorialnego.
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moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej
wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposred-
nich organu samorzadu terytorialnego. Przyznanie cztonkom wspdl-
noty samorzadowej prawa do referendum lokalnego jest oczywistym
przejawem upodmiotowienia mieszkancow, realizacji idei demokracji
lokalnej, idei pomocniczo$ci i spoteczenstwa obywatelskiego na ptasz-
czyznie normatywnej. Referendum lokalne, obok wyboréw, stanowi
fundament koncepcji, ze czlonkowie wspoélnoty samorzadowej sa
podmiotem wiadzy publicznej, podejmujacym decyzje w sprawach
publicznych?.

Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego reguluje ustawa
215.09.2000 r. o referendum lokalnym?, a w zakresie w niej nieuregulo-
wanym maja odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy z 5.01.2011 r.
- Kodeks wyborczy*. Referendum to przybiera posta¢ referendum gmin-
nego, powiatowego albo wojewoddzkiego®. W $wietle art. 2 u.r.l. miesz-
kancy jednostki samorzadu terytorialnego jako czlonkowie wspolnoty
samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania referendalnego swoja
wole:
- co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty,
mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organdéw danej
jednostki,

* Zob. m.in.: W. Krecisz, W. Taras, Ustawa o referendum lokalnym, Krakow 2001,
s. 9-13; H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2001, s. 128; E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Roz-
wazania na tle ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 87-112; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Krakow 2005, s. 213-214; I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu
terytorialnego w Polsce na tle zagadnieti ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow
2007, s. 360 i n.; P. Uzieblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 42; M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, L.6dz
2009,s.290in.

> Dz.U. 22019 1. poz. 741.

* Dz.U. 22022 r. poz. 1277 ze zm.

° W literaturze zwraca sie uwage na nieadekwatnos¢ tytutu ustawy, ktora obejmuje
regulacja nie tylko instytucj¢ referendum na poziomie lokalnym, lecz takze referendum na
poziomie regionalnym. Zob. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny..., s. 126; E. Olejniczak-
-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 57-58.
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- w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospo-
darczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote,

- w sprawie odwolania organu stanowigcego danej jednostki,
a w gminie takze wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,

- w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow na cele publicz-
ne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.

Ponadto w art. 4c u.s.g. przewidziano referendum w sprawie utwo-
rzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy.

Glosowanie referendalne polega na udzieleniu na urzedowej karcie
do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawio-
ne pytania albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi
wariantami.

Prawo do udzialu w referendum lokalnym przystuguje tylko tym czton-
kom wspdlnoty samorzadowej, ktorzy stale zamieszkuja na obszarze
danej jednostki samorzadu terytorialnego i na podstawie przepiséw
Kodeksu wyborczego posiadajg czynne prawo wyborcze do organu
stanowiacego tej jednostki®.

Niezwykle istotne z punktu widzenia niniejszych rozwazan jest to,
ze prawo czlonkéw wspoélnoty samorzadowej do udziatu w referen-
dum nie sprowadza si¢ wylacznie do aktu glosowania, ale obejmuje
takze, a moze przede wszystkim, prawo do inicjowania referendum
lokalnego. Na gruncie ustawy o referendum lokalnym prawo do udzia-
tu w referendum nalezy zatem rozumie¢ szeroko - jako prawo do
referendum’.

¢ Na temat cenzusu domicylu i innych cenzuséw wyborczych zob. np. W. Krecisz,
W. Taras, Ustawa..., s. 30-37; P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 26-30; K. Skotnicki,
State zamieszkanie w gminie jako podstawa wpisu do rejestru wyborcow i udziatu w wy-
borach organdw gminy oraz referendum gminnym, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2014/22,
s. 309-316.

7 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 31-32.
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2. Sposoby inicjowania referendum na wniosek
mieszkancow

Referendum moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego albo z inicjatywy mieszkancow, ktora
przybiera forme wniosku mieszkancéw, przy czym w sprawach odwota-
nia organu stanowigcego rozstrzyga sie wytacznie w trybie referendum
przeprowadzonego na wniosek mieszkancow (art. 5 ust. 1 u.r.l.). Wniosek
powinien pochodzi¢ od co najmniej 10% uprawnionych do glosowania
mieszkancow gminy albo powiatu badz od co najmniej 5% uprawnionych do
glosowania mieszkancéw wojewddztwa. Prawo do inicjowania glosowania
ludowego przez samych czlonkéw wspélnoty samorzadowej trafnie ujmo-
wane jest w literaturze jako wyjatkowo istotny mechanizm wykonywania
wladzy przez lokalnego suwerena, lokalny zbiorowy podmiot suwerennosci®.

Problematyka inicjowania referendum przez organ stanowigcy j.s.t. nie
budzi w doktrynie, judykaturze i praktyce takich niejasnosci interpreta-
cyjnych jak problematyka inicjowania referendum przez mieszkafncow
w formie wniosku o przeprowadzenie referendum. Prawodawca okreslit,
kto i w jakim trybie ma prawo wystapic ze stosowng inicjatywa w imieniu
mieszkancéw. Podmiot 6w zostal uznany przez ustawodawce (w art. 11
ust. 1 u.rl.) za inicjatora referendum i przyznane mu zostaly uprawnienia,
a takze obowiazki, stuzace do skutecznego wszczecia postepowania zmie-
rzajacego do przeprowadzenia referendum’. Decyzja w sprawie przeprowa-
dzenia referendum zapada po dokonaniu weryfikacji wniosku mieszkan-
cow wedtug kryterium zgodnosci z prawem, o czym ponizej bedzie mowa.

Ustawa w art. 11 okresla trzy sposoby inicjowania referendum na wnio-
sek mieszkancow:
1) przez grupe co najmniej 15 obywateli, posiadajacych czynne pra-
wo wyborcze do organu stanowigcego danej jednostki samorzadu
terytorialnego; w gminie moze to by¢ grupa 5 obywateli, chyba ze

8 Zob. szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 111-112; P. Uzigbto,
Ustawa o referendum..., s. 59; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 220.

 Zob. A. Kisielewicz [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, art. 4, s. 64 i n.
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inicjatywa dotyczy utworzenia, potaczenia, podzialu, zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy, wowczas z inicjatywa wysta-
pi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przy-
stuguje prawo wybierania do rady gminy (art. 11 ust. la u.r.l.);

2) przez statutowy strukture terenows partii politycznej, jesli dziata
ona w danej jednostce samorzadu terytorialnego;

3) przez organizacje spoleczng posiadajaca osobowos¢ prawna, kto-
rej statutowym terenem dziatania jest co najmniej obszar danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

W mojej ocenie najblizsze paradygmatowi inicjatywy oddolnej jest
rozwigzanie pierwsze. Dopuszczenie inicjowania referendum przez
struktury partyjne z natury rzeczy rodzi niebezpieczenstwo instrumen-
talnego potraktowania tej waznej instytucji demokracji bezposredniej
i wykorzystania jej dla partykularnych celéow politycznych, a raczej
partyjnych. Przyznanie prawa inicjowania referendum dla organizacji
spotecznych nie budzi, jak wolno przypuszczaé, takich watpliwosci.

Dalsze rozwazania beda po$wiecone - ze wzgledu na ograniczone ramy
niniejszego opracowania — wybranym dyskusyjnym zagadnieniom, ktore
wylaniajg sie w toku analizy rozwigzan prawnych, odnoszacych sie do
inicjowania referendum. Do kwestii kontrowersyjnych nalezy zaliczy¢
m.in. problem sposobu informowania mieszkancéw o przedmiocie
zamierzonego referendum w kontekscie oceny tego sposobu informo-
wania w toku weryfikacji wniosku mieszkanicéw o przeprowadzenie
referendum.

3. Powiadamianie o zamiarze wystgpienia
z inicjatywa referendalng. Informacja
0 zamierzonym referendum

Inicjator referendum jest kluczowym podmiotem, wyposazonym przez
przepisy prawa w istotne uprawnienia i obowiazki na kazdym etapie
procedury referendalnej. Etap inicjowania referendum - w imieniu
mieszkafcow - jest etapem przygotowawczym, posiadajacym funda-
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mentalne znaczenie dla powodzenia przedsiewziecia majacego na celu
skuteczne prawnie zlozenie wniosku mieszkancow o przeprowadzenie
referendum. Wniosek ten powinien zawiera¢ pytanie lub pytania refe-
rendum albo warianty zaproponowane do wyboru. Pytanie zawarte we
wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie utworzenia, potacze-
nia, podziatu, zniesienia gminy oraz ustalenia granic powinno okresla¢
szczegdlowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym®. Jesli
wniosek dotyczy referendum w sprawie samoopodatkowania, w pytaniu
nalezy okresli¢ cel lub cele oraz zasady samoopodatkowania.

Postepowanie w sprawie przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancow jest wszczete z chwilg zlozenia przez inicjatora referendum
powiadomienia na pi$mie o zamiarze wystapienia z inicjatywg referen-
dalng skierowanego do przewodniczacego zarzadu danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego (starosty/marszatka wojewoddztwa), a w gminie
do wojta (burmistrza, prezydenta miasta)'. Inicjator referendum w spra-
wie odwolania organu jednostki samorzadu terytorialnego powiadamia
o0 zamiarze wystapienia z takg inicjatywa réwniez komisarza wyborczego.
Organy te niezwlocznie potwierdzaja na pi$mie otrzymanie powiado-
mienia. Tre§¢ powiadomienia okreslona jest wyczerpujaco w art. 12
ust. 2 u.r.l. Jedli inicjatorem jest grupa obywateli, w powiadomieniu
nalezy wskaza¢: nazwiska, imiona, adresy zamieszkania, numery PESEL
wszystkich czlonkéw grupy oraz osobe bedaca jej pelnomocnikiem
(oznacza to obowigzek ustanowienia pelnomocnika, moze nim by¢ wy-
tacznie osoba fizyczna, ktorej przystuguje prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu). W powiadomieniu nalezy
tez okresli¢ sprawe, w ktorej ma zosta¢ przeprowadzone referendum.

Powstaje kwestia, jakie skutki powoduje wniesienie powiadomienia,
ktore zawiera wady formalne. Niestety ustawodawca nie uregulowat tej
kwestii. W doktrynie sformulowano poglad, ze takie powiadomienie

10 Art. 4c. ust. 5 u.s.g.

" A. Kisielewicz [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa...,
art. 13, s. 84; K. Bandarzewski, Wiszczecie procedury referendum lokalnego i ocena wniosku
w sprawie referendum [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne,
red. M. Stec, K. Matysa-Suliniska, Warszawa 2010, s. 174 i n.
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nie odniesie skutku prawnego polegajacego na wszczeciu procedury
zbierania podpiséw mieszkanicow pod inicjatywa w sprawie przepro-
wadzenia referendum'.

W praktyce referendalnej wystepuja kontrowersje w zwiazku z dekodo-
waniem treéci art. 13 u.r.l. Przepis ten stanowi, ze inicjator referendum
na swoj koszt podaje do wiadomosci mieszkanicow danej j.s.t. przedmiot
zamierzonego referendum, przy czym ta informacja powinna zawiera¢
pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane do wy-
boru, uzasadnienie odwotania organu badz cel i zasady samoopodat-
kowania. Rzeczony obowigzek nalezy postrzega¢ w kontekscie innych
obowiazkoéw inicjatora referendum, ktére polegaja na:

- okre$leniu sprawy, w ktdrej ma zosta¢ przeprowadzone referen-
dum, w powiadomieniu o zamiarze wystgpienia z inicjatywa refe-
rendalng (art. 12 ust. 2 pkt 3 u.r.l.),

- zamieszczeniu informacji o przedmiocie zamierzonego referen-
dum na kartach, na ktérych zbierane s3 podpisy mieszkancow
popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum (art. 14
ust. 2 u.rl),

- zamieszczeniu pytania lub pytan referendum albo wariantéw za-
proponowanych do wyboru, celu i zasad samoopodatkowania we
wniosku o przeprowadzenie referendum (art. 15 ust. 2 u.r.L.).

Nie rozwijajac tego watku, trzeba zaznaczy¢, ze w praktyce referendalnej
niejednokrotnie zdarzajg sie rozbieznosci w okresleniu sprawy propo-
nowanej do rozstrzygniecia we wniosku o przeprowadzenie referendum
i sprawy przedstawionej mieszkancom na kartach poparcia inicjatywy
referendalnej (poparcia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum)
oraz w sformutowaniu informacji o zamierzonym referendum podawanej
do wiadomoéci mieszkaricom jeszcze przed zbieraniem podpiséw. Do-
tyczy to gtéwnie formutowania pytan, okreslania wariantéw do wyboru.
W orzecznictwie i doktrynie ujawnily sie réznice pogladéw w odniesieniu
do wymogu zachowania tozsamosci sprawy proponowanej do rozstrzyg-
niecia. Zasadniczo zarysowaly sie dwa stanowiska: pierwsze, bardziej tole-

12 Tak P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 74-75 oraz K. Bandarzewski, Wszczecie
procedury...,s. 177.
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rancyjne wobec istniejacych rozbieznosci, drugie bardziej rygorystyczne.
W judykaturze przewaza drugie stanowisko, ze ,,(...) sprawa proponowana
do rozstrzygniecia w drodze referendum, okreslona we wniosku o przepro-
wadzenie referendum za pomocg pytan referendum powinna by¢ tozsama
ze sprawg, ktora wezesniej przedstawiono mieszkaricom na kartach, zabie-
gajac o ich poparcie. (...) A zatem informacja o przedmiocie referendum
podana na wspomnianej karcie powinna w zasadzie zawiera¢ pytania
powtdrzone pdzniej we wniosku o przeprowadzenie referendum””.

Podzielam poglad, ze informacja o przedmiocie zamierzonego refe-
rendum powinna zawiera¢ wszystkie wymagane prawem elementy
i powinna mie¢ tozsama tres¢ na wszystkich etapach procesu inicjo-
wania referendum: poczawszy juz od etapu informowania mieszkancéw
o zamierzonym referendum (w trybie art. 13 u.r.l.), poprzez informo-
wanie o przedmiocie zamierzonego referendum na kartach, na ktérych
inicjator zbiera podpisy mieszkancoéw popierajacych inicjatywe, czyli
popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum w danej sprawie
(w trybie art. 14 ust. 2 u.r.l.), az po etap przekazywania przez inicjatora
wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referendum komisarzowi
wyborczemu, w przypadku inicjowania referendum odwolawczego,
albo przewodniczacemu zarzadu j.s.t., a w gminie wojtowi, w przypadku
inicjowania referendum w innych sprawach'.

Na etapie weryfikacji wniosku organ stanowiacy j.s.t. powoluje specjalng
komisje do sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie
referendum odpowiada przepisom ustawy. Na etapie decyzyjnym, dys-
ponujac opinig komisji, organ stanowiacy podejmuje uchwale o prze-
prowadzeniu referendum (jezeli 6w wniosek spelnia wymogi ustawy
i nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem) albo uchwate
odrzucajacg wniosek. Organ stanowiacy jest zwigzany trescig wniosku
(art. 17 ust. 1 w.rl.). W przypadku wniosku o przeprowadzenie refe-

B Wyrok NSA w Warszawie z 22.06.1999 r., I SA 1101/99, CBOSA; podobnie wyrok
NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.

4 M. Rulka, Sformutowanie pytania w referendum lokalnym w Swietle orzecznictwa,
ST 2018/7-8. Por. tez wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., ITI SA/Kr 121/12, LEX
nr 1121666.
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rendum odwolawczego badanie prawidlowosci wniosku przeprowadza
komisarz wyborczy i to on wydaje postanowienie o przeprowadzeniu
referendum lub odrzuceniu wniosku mieszkancow (art. 22-24 u.r.l.). Na
uchwale/postanowienie odrzucajgce wniosek mieszkancow inicjatorowi
referendum stuzy skarga do sadu administracyjnego.

Biorac powyzsze pod uwage, trzeba podkresli¢, ze spelnienie wymogow
ustawowych na kazdym etapie procesu inicjowania referendum ma za-
sadnicze znaczenie dla pozytywnej weryfikacji wniosku mieszkancow
o przeprowadzenie referendum, dotyczy to réwniez spetnienia wymagan
zart. 13 url”

W $wietle przywotanego przepisu podanie mieszkaricom do wiadomosci
przedmiotu zamierzonego referendum nastepuje w sposob zwyczajowo
przyjety w gminie, a w powiecie i w wojewodztwie — poprzez ogloszenie
w prasie codziennej ogélnodostepnej w danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Zwrot ,w sposdb zwyczajowo przyjety” zawiera pojecie
nieostre, niedookreslone, mamy tu do czynienia z przepisem odsylaja-
cym pozasystemowo — odsylajacym do norm pozaprawnych, w oma-
wianym kontekscie do regut ,,zwyczaju”. Nieprzestrzeganie tych regut
zagrozone jest tymi samymi sankcjami, co nieprzestrzeganie wyraznie
sformutowanych norm prawnych, innymi stowy odestanie wigze adre-
satow normy prawnej'®. Okreslone zwyczaje nabieraja wiec doniostosci
prawnej'’. Normy pozaprawne maja wspiera¢ i uzupetnia¢ stanowione
prawo administracyjne'®. Sformufowanie ,,prasa codzienna ogélnodo-
stepna’, wbrew pozorom, tez nie ma zakresu ostrego i nie jest rozumia-
ne jednolicie. Zarysowany tu problem ma istotne znaczenie prawne,
bowiem od zastosowanej interpretacji wskazanych poje¢ zalezy ocena
zgodno$ci z prawem wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referen-
dum. W praktyce niejednokrotnie dochodzi wi¢c do sporéw interpre-
tacyjnych miedzy organem uprawnionym do decydowania w sprawie

'* K. Bandarzewski, Wszczecie procedury..., s. 180; A. Kisielewicz [w:] K.-W. Czaplicki,
B. Dauter, A. Kisielewicz, E. Rymarz, Ustawa..., art. 13, s. 87.

16 Zob. blizej A. Btas [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998,s.99 in.

17 M. Stahl [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 275.

18 A. Blas [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 103.
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przeprowadzenia referendum, kwestionujacym prawidlowos¢ ztozonego
wniosku, a inicjatorem referendum. Dodatkowo materia ta znajdu-
je odzwierciedlenie w rozstrzygnieciach nadzorczych wojewoddow?™.
W rezultacie cigzar ustalenia zakresu tresciowego powyzszych poje¢
przenosi sie gléwnie na grunt orzecznictwa, a po czesci takze doktryny.

Zwyczaj w prawie administracyjnym pojmowany jest jako ,,pozaprawny
nawyk postepowania przestrzegany praktycznie w obrebie danej struk-
tury (jednostki) organizacyjnej administracji, w podobnych sytuacjach
iw okres$lonym czasie”®. Mozna zaklada¢, ze w analizowanym przypad-
ku, w jakims sensie, mamy do czynienia réwniez z odestaniem do norm
zwyczajowych pojmowanych jako reguly wytworzone poza organizacjga
administracji - zwyczaj administrowanych?'.

W praktyce referendalnej rady gmin, a w przypadku referendum odwo-
tawczego — komisarze wyborczy, dokonujac weryfikacji wniosku o prze-
prowadzenie referendum, czestokro¢ podejmowali decyzje o odrzuceniu
wniosku, wskazujac jako powdd, ze inicjator nie podat informacji o za-
mierzonym referendum w sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie;
przy czym jako ,,sposdb zwyczajowo przyjety” traktowano wylgcznie
oglaszanie informacji na tablicy ogloszen urzedu gminy, w Biuletynie
Informacji Publicznej, na stronie internetowej urzedu gminy oraz na tab-
licach ogloszen na terenie solectw lub innych jednostek pomocniczych.
Istotnie do niedawna, takze w nauce prawa administracyjnego, wskazy-
wano na ten sposob oglaszania (np. gminnych przepiséw porzadkowych)

19 Zob. np. rozstrzygniecie nadzorcze nr WN-I1.4131.1.43.2014 Wojewody Matopol-
skiego z 8.12.2014 r. (Dz.Urz. Woj. Malop. poz. 7088), w ktérym wojewoda zakwestionowat
legalnos¢ uchwaly Rady Miasta Nowy Targ o przeprowadzeniu referendum gminnego
na wniosek mieszkancéw m.in. z tego powodu, ze informacja inicjatora o przedmiocie
referendum zawarta na portalach internetowych i w lokalnych gazetach nie zostata po-
dana w sposdb zwyczajowo przyjety, tzn. w formie ogloszen (plakatow) wywieszonych na
tablicy ogloszen w Urzedzie Miasta, na innych tablicach ogloszeniowych usytuowanych
w réznych cze$ciach miasta, a takze na oficjalnej stronie internetowej Miasta Nowy Targ.

20 7. Bo¢ [w:] Prawo..., red. ]. Bo¢, s. 105; tak tez J. Zimmermann, Prawo..., 2005,
s. 93.

21 1. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 106; zob. tez ]. Zimmermann, Prawo..., 2005,
5. 94.
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jako sposdb zwyczajowo przyjety**. Nie wyczerpuje to jednak katalogu
zwyczajowych sposobow oglaszania wiadomosci przyjetych na danym
terenie. Postep techniczny i zmiany spoleczne, rozwéj nowych techno-
logii informatycznych, szeroki dostep do Internetu i upowszechnienie
medidw elektronicznych powoduja, ze zwyczaj tez podlega przemianom.

Problem 6w zostal dostrzezony w orzecznictwie sadowoadministra-
cyjnym. Reprezentatywne w tej materii jest stanowisko kwestionujace
poglad, ze ,,podanie do wiadomo$ci mieszkancéw gminy przedmiotu
zamierzonego referendum w sposob zwyczajowo przyjety nalezy ogra-
niczy¢ do oficjalnych, zwigzanych z wladzami gminy publikatoréw
takich jak tablice ogloszen w urzedzie i sotectwach lub Biuletyn Infor-
macji Publicznej. Wspoélczesnie zwyczajowo akceptowanym sposobem
komunikowania si¢ cztonkéw spotecznosci lokalnej i przekazywania
miedzy nimi wiadomosci sg takze media spoleczno$ciowe (...) oraz prasa
i telewizja lokalna. Sg to niewatpliwie kanaty komunikacji skuteczniejsze
niz wywieszanie ogtoszen na urzedowych tablicach™.

Wspolczesnie mozna wiec mowi¢ o uksztaltowaniu sie dominujacej
linii orzeczniczej, w ramach ktérej sady uznaja, ze spelniony zostat
prawny wymog podania informacji o zamierzonym referendum w spo-
sOb zwyczajowo przyjety réwniez wtedy, gdy inicjator umiescit infor-
macje¢ w formie elektronicznej w lokalnych portalach internetowych,
popularnych wéréd mieszkancoéw portalach spoteczno$ciowych oraz
przez oglaszanie informacji o przedmiocie zamierzonego referendum
w lokalnych mediach, m.in. w telewizji, radiu, w prasie drukowanej*.

W mojej opinii trafne jest stanowisko prezentowane w wielu judykatach, ze
»(...) rozpropagowanie w spolecznosci lokalnej informacji o przedmiocie
zamierzonego przez Inicjatora referendum nie jest przeciez celem samym
w sobie, lecz wyltacznie §rodkiem zmierzajacym do tego, by jak najwieksza
liczba cztonkow spotecznosci lokalnej powzieta wiadomos¢ o zamierzo-

> Zob. m.in. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 232-234 i cyt. tam
literatura; P. Uzieblo, Ustawa o referendum..., s. 69.

» Wyrok WSA w Gdansku z 1.10.2015 r., III SA/Gd 721/15, LEX nr 1949526.

* Zob. np. wyrok WSA w Gdansku 2 9.09.2013 r., IIT SA/Gd 670/13, LEX nr 1534737.
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nym referendum i mogla ewentualnie udzieli¢ mu wsparcia, sktadajac
podpisy na liscie 0s6b popierajacych, ze sSwiadomoscia czego konkretnie
ma ono dotyczy¢”>. Podzielam przyjmowane w orzecznictwie szerokie
rozumienie treéci przepisu art. 13 u.rl,, rozumienie, e istota unormowania
zamieszczonego w art. 13 sprowadza si¢ do tego, aby mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego byli poinformowani o zgtoszonej ini-
cjatywie i mogli w sposob prawnie skuteczny wzig¢ w niej aktywny udziat®.

Raz jeszcze warto zaakcentowac, ze zwyczaj, o ktdrym mowa, nie jest
niezmienny — ma charakter lokalny i podlega przeobrazeniom wraz
z przemianami spolecznymi i cywilizacyjnymi. Norma prawna z art. 13
nadaje zwyczajowi okreslone skutki prawne, a organ ,,ustala skonkrety-
zowane konsekwencje tych skutkéw”?. Tak wigc uznanie przez wiasci-
wy organ, ze inicjator nie dochowal regul zwyczajowych, prowadzi do
skutku w postaci odrzucenia wniosku mieszkancéw (skutek prawny)
i zaprzepaszczenia ogromnego wysitku spofecznego (negatywny sku-
tek spoleczny). Z tych powodéw uwazam, ze ocena stanu faktycznego
oraz interpretacja, co jest zgodne z regutami zwyczajowymi, powinna
by¢ dokonywana w sposéb ,liberalny”, z uwzglednieniem zasady, ze
wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzys$¢ inicjatora
referendum, w szerszej perspektywie chodzi bowiem o ochrone kon-
stytucyjnego prawa czlonkow wspolnoty samorzadowej do referendum

» Wyrok WSA w Lublinie z 4.11.2021 r., III SA/Lu 503/21, LEX nr 3260054; trzeba
podkredli¢, ze znacznie wezesniej taki poglad wyrazit WSA w Gliwicach w wyroku
212.11.2012 ., IV SA/GI1 881/12, LEX nr 1249873.

26 Tak w wyroku WSA w Gliwicach z 12.11.2012 r., IV SA/GI 881/12; podobnie wyroki
WSA: w Gdansku z 9.09.2013 r.,, III SA/Gd 670/13, LEX nr 1534737; w Gorzowie Wiel-
kopolskim z2.06.2016 r., II SA/Go 287/16, LEX nr 2060448; w Poznaniu z 17.06.2021 r.,
IISA/Po 382/21, LEX nr 3193040. Takie stanowisko jest réwniez prezentowane w zalacz-
niku do uchwaty nr 61/2021 Panstwowej Komisji Wyborczej z 24.05.2021 r. w sprawie
wytycznych i wyjasnien w sprawie referendéw lokalnych dotyczacych odwotania organow
jednostek samorzgdu terytorialnego (M.P. poz. 586); w pkt 10 zatacznika znalazt sie passus
w brzmieniu ,,(...) jednakze wobec braku jednoznacznych przepiséw wiazaco precyzujacych
zwyczajowo przyjety w danej gminie sposob podawania do publicznej wiadomosci, nalezy
uzna¢ za spelniajace powyzsze wymogi ustawowe ogloszenie informacji o przedmiocie
zamierzonego referendum np. w lokalnych mediach, m.in. w telewizji, radiu albo prasie.
Informacje (...) moga zosta¢ umieszczone takze na stronach internetowych dotyczacych
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego”.

27 1. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 106.
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lokalnego. Orzecznictwo sadéw administracyjnych w tej materii wydaje
sie zmierza¢ we wskazanym kierunku.

Podobne refleksje towarzysza interpretowaniu zastosowanego
wart. 13 u.rl. terminu ,,prasa codzienna ogdélnodostepna w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego” (powiatowego i wojewodzkiego).
W rozumieniu ustawy z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe?® ,,prasa oznacza
publikacje periodyczne, ktére nie tworzg zamknietej, jednorodnej cato-
$ci, ukazujace sie nie rzadziej niz raz do roku, opatrzone stalym tytulem
albo nazwg, numerem biezacym i datg, a w szczegolnosci: dzienniki
i czasopisma, serwisy agencyjne (...), programy radiowe i telewizyjne
(...); prasa sa takze wszelkie istniejace i powstajace w wyniku postepu
technicznego srodki masowego przekazywania (...), upowszechniajace
publikacje periodyczne za pomoca druku, wizji, fonii lub innej techniki
rozpowszechniania (...)"”. Tradycyjnie pojecie prasy codziennej faczone
jest z pojeciem ,,dziennik” w rozumieniu Prawa prasowego®. Artykut 7
ust. 2 pkt 2 Prawa prasowego stanowi, ze ,,dziennikiem jest ogélnoinfor-
macyjny druk periodyczny lub przekaz za pomocg dzwigku oraz dzwigku
i obrazu, ukazujacy sie czesciej niz raz w tygodniu”. W orzecznictwie
mozna spotka¢ stanowisko odmienne, w mojej opinii trafne, w §wietle
ktorego pojecie ,,prasa codzienna ogélnodostepna” nie musi by¢ utozsa-
miane z pojeciem ,,dziennik’, ale przy zastosowaniu wyktadni jezykowej
moze by¢ yjmowane szerzej, jako ,,tytul prasowy na biezaco (codziennie)

ogdlnodostepny na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego™.

4. Konkluzje

Instytucja referendum lokalnego, majaca bezposrednie zakotwiczenie
w Konstytucji RP, powinna stuzy¢ urzeczywistnianiu prawa czlonkéw
wspoélnot samorzagdowych do udzialu w decydowaniu o sprawach pub-

* Dz.U 22018 r. poz. 1914.

» Taki poglad wyraza P. Uzieblo, ktory wskazuje, ze pojecie prasy codziennej nalezy
utozsamiac z pojeciem dziennika przyjetym w Prawie prasowym i podkredla, ze ,,za prase
codzienna trzeba uznacd kazdg gazete, ktora ukazuje sie czeéciej niz raz w tygodniu” —
P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 70.

¥ Wyrok WSA w Lublinie z 4.11.2021 r., IIT SA/Lu 503/21, LEX nr 3260054.
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licznych ich dotyczacych. Aby decyzje byly podejmowane w sposdéb
$wiadomy, zgodny z wolg i interesami podmiotéw uczestniczacych
w procesach decyzyjnych, niezbedne jest przede wszystkim dostarczenie
rzetelnych i jak najbardziej precyzyjnych informacji o przedmiocie za-
mierzonego referendum. To warunek sine qua non podjecia racjonalnej
decyzji w sprawie poparcia wniosku o przeprowadzenie referendum,
udzialu w glosowaniu referendalnym i w konsekwencji wyrazenia w nim
rzeczywistej woli. Z tych wzgledow tak istotne jest wiasciwe sformutowa-
nie pytania referendalnego (lub wariantéw do wyboru) oraz tozsamo$¢
sprawy proponowanej do rozstrzygniecia w informacji o przedmiocie
referendum, kierowanej przez inicjatora referendum do mieszkancéow,
we wniosku o przeprowadzenie referendum i sprawy przedstawionej
mieszkancom na kartach do glosowania. Ponadto istotne znaczenie
ma szerokie upowszechnienie informacji o zamierzonym referendum,
aby dotarla ona do jak najwickszego grona zainteresowanych. W mo-
jej ocenie uksztaltowane i przedstawione w niniejszym opracowaniu
linie orzecznicze sagdéw administracyjnych sprzyjaja spetnieniu owych
warunkow.

Przepisy analizowanego tu art. 13 u.r.l. powinny by¢ interpretowane
w sposéb, ktory nie stwarza nieuzasadnionych, nadmiernych komplika-
cjiiprzeszkdd w korzystaniu przez cztonkéw wspolnoty samorzadowej
z konstytucyjnego prawa do referendum lokalnego.
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JAKO INSTRUMENTY StUZACE
JEDNOSTCE | WSPOLNOCIE

1. Wstep

Z umowami cywilnoprawnymi wykorzystywanymi w administrowa-
niu taczy sie temat pogranicza i rozgraniczenia prawa administra-
cyjnego i cywilnego, podkreslajacy w szczegdlnosci odmiennosci
tych dwdch systeméw i nadal z pewna rezerwg wskazujacy na moz-
liwos¢ stosowania tych form prawnych przez organy administracji
publicznej. Z tego powodu trudno tez na pierwszy rzut oka uzna¢
je za instrumenty majace stuzy¢ jednostkom i wspélnocie w prawie
administracyjnym.

Zwracajac jednak uwage na odmiennosci systemu administracyj-
noprawnego i publicznoprawnego, nie sposob jednak zaprzeczy¢,
ze w dzialaniach administracji publicznej na pierwszym miejscu
stojg wartosci istotne dla panstwa, jego organdw i jednostek wska-
zujacyce na spoleczne dziatanie administracji. Obejmujg one m.in.
poszanowanie interesu publicznego, uczciwos¢, demokracje, a takze
odpowiedzialno$¢ i humanistyczne traktowanie czlowieka. W tym
tez zakresie pozwalaja na odejscie od kryteriéw wydajnosci i uza-
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sadniajg je na rzecz budowy zaufania do administracji i przeswiad-
czenia, ze jest ona stworzona dla ludzi i ma im stuzy¢'. Jednym
ze $rodkow umozliwiajacych wykonywanie przez administracje jej
zadan s3 bez watpienia umowy cywilnoprawne, ktore jak zauwaza
J. Bo¢, nie stanowig w dziataniach administracji oddania pola trady-
cyjnie przypisywanego prawu administracyjnemu, ale inteligentny
wybdr organdw stuzacy lepszemu zaspokojeniu interesu publiczne-
go®. W tym ujeciu, jak zauwaza B. Jaworska-Debska, administracja
rezygnuje ze swojej uprzywilejowanej pozycji wobec jednostki na
rzecz wspoldziatania z nig”®.

Z tego wzgledu mozna zauwazy¢, ze umowy cywilnoprawne wpisuja
sie w koncepcje stuzenia przez prawo administracyjne i administracje
jednostkom oraz wspolnocie zwlaszcza w sferze, gdzie wykonuje ona
zadania publiczne zaspokajajace potrzeby spoteczne. Relacja oparta na
stuzeniu jest mozliwa przez to, ze umowy cywilne umozliwiajg organom
administracji publicznej:
a) wzgledne zréwnanie pozycji i jednostki przez odejscie od form
wiladczych;
b) lepsze wykonywanie zadan przez wspoéltdziatanie z podmiotami
spoza jej sfery i tym samym zwiekszenie efektywnoéci i rozezna-
nia w potrzebach jednostek i wspdlnot.

! Por. szerzej J. Bo¢, Interes jednostki w prawie ochrony srodowiska naturalnego,
»Krakowskie Studia Prawnicze” 1983/XVT; J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspotczesnej
administracji, , Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1985/827(CXXXVIII), s. 58 i n.;
J. Bo¢, Dzialalnos¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna) [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 6, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 237.

2 J. Bo¢, Administracja publiczna jako organizacja inteligentna [w:] A. Blas, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 366.

* B. Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji [w:] Umowy w admi-
nistracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008, s. 14 i n.



Umowy cywilnoprawne w prawie administracyjnym... 195

2. Umowy cywilnoprawne jako instrumenty
stuzenia przez prawo administracyjne
jednostkom i wspolnocie

Jak sama nazwa wskazuje, cigzar regulacji uméw cywilnoprawnych
spoczywa co do zasady na prawie prywatnym, wykorzystanie ich jednak
w stosunkach administracyjnoprawnych skutkuje poddaniu ich regula-
cjom wynikajacym z prawa administracyjnego. Z tego tez powodu moz-
na je rowniez uzna¢ za instrumenty prawa administracyjnego stuzace
jednostkom i wspolnocie. W wielu przypadkach prawo administracyjne
modyfikuje je juz tak dalece, ze znaczaco odbiegaja one od swojego
cywilnoprawnego pierwowzoru.

Wartos¢ umoéw cywilnoprawnych zauwaza przede wszystkim sam usta-
wodawca. Wielokrotnie same ustawy prawa administracyjnego odwo-
tuja sie do nich jako do instrumentu mogacego regulowaé stosunki
zewnetrzne administracji oraz spelnianie jej funkeji. Przyktadowo
art. 3 u.g.k. wprost wskazuje, ze administracja (w tym wypadku samo-
rzad terytorialny) moze powierza¢ wykonywanie zadan uzytecznosci
publicznej podmiotom zewnetrznym (tj. niezaleznym organizacyijnie,
gospodarczo i majatkowo) na podstawie umow. Z regulacji tej wynika,
ze odbywa si¢ to na zasadach ogdlnych z wykorzystaniem umowy
cywilnoprawnej, ktora jest podstawa powierzenia wykonywania gmin-
nych zadan, z uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych
i przepiséw o zamowieniach publicznych?®. Umowy cywilnoprawne
charakterystyczne sg rowniez w typowych stosunkach gospodarczych,

¢ Mozna w oparciu o to uzna¢, ze ustawodawca okreslit dwa sposoby realizacji gmin-
nych zadan uzytecznosci publicznej, gdy realizacja zadan zostaje przekazana podmiotowi
niezaleznemu organizacyjnie, gospodarczo i majatkowo od gminy. Wowczas odbywa sie
to na zasadach ogdlnych z wykorzystaniem cywilnoprawnej umowy, ktora jest podstawg
powierzenia wykonywania gminnych zadan. Z tresci art. 3 ust. 1 u.g.k. wynika, ze wtedy
uwzgledni¢ nalezy réwniez przepisy ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 2 2022 1. poz. 1634 ze zm.) oraz przepisy o zamdéwieniach publicznych (ustawa
z 11.09.2019 1. - Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 ze zm.), co
modyfikuje te umowy. Druga mozliwg sytuacja jest wykonywanie przez gmine zadan
komunalnych we wlasnym zakresie, tj. przez utworzona w tym celu wtasna jednostke
organizacyjng. Wowczas podstawa powierzenia wykonywania zadan jest sam akt organu
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w jakich wystepuje administracja na podstawie m.in. art. 14 u.g.n.
Podstawa w zwigzku z tym stosowania umowy cywilnoprawnej, jako
formy dziatania administracji, wynika wyraznie z przepisu prawa,
nie za$ z domniemania’, co wymaga istnienia normy prawa admini-
stracyjnego.

Takie rozwigzania nie stanowig jedynie swego rodzaju inkrustacji pra-
wa administracyjnego elementami z prawa cywilnego, lecz prowadza
do powstania nowych rozwiazan i jakosci. Umowa cywilnoprawna
wykorzystywana przez administracje publiczng nie jest mianowicie
poddana tylko rezimowi prawa cywilnego, ale jednocze$nie regula-
cjom administracyjnoprawnym, ktére w tym zakresie modyfikuja,
dostosowujac ja do realiow administracyjnoprawnych, wynikajaca
z prawa cywilnego zasade swobody umoéw, poddajac ja ograniczeniom.
Stad tez stusznie wobec braku funkcjonowania w prawie (cho¢ wy-
rozniana jest w orzecznictwie i literaturze) umowy administracyjnej
uznac nalezy takie umowy za odmiany czy podtypy klasycznych umoéw
cywilnoprawnych.

Znamienne jest, ze umowy te rdznig sie od siebie wpltywem prawa
administracyjnego na ich tres¢, przez co moim zdaniem mozna wy-
mieni¢ umowy, ktore sa cywilnoprawne i poddane wpltywowi prawa
administracyjnego (jak np. umowy sprzedazy, dzieta, zlecenia, regu-
lowane przepisami Kodeksu cywilnego i jedynie w koniecznym zakre-
sie dostosowane do realiéw administracyjnoprawnych), ale réwniez
te uregulowane w prawie administracyjnym, na ktére subsydiarnie,
wobec szerokiego uregulowania ich odrebnie w prawie administra-
cyjnym, wplyw maja normy cywilnoprawne (np. umowa partnerstwa
publiczno-prywatnego, koncesja na roboty budowlane itd.). Stad tez
mowigc o umowach cywilnoprawnych z perspektywy wykorzystania ich

gminy powolujacy do zycia t¢ jednostke i okreslajacy przedmiot jej dziatania (wyrok
WSA w Szczecinie z 22.08.2013 r., II SA/Sz 274/13, LEX nr 1377152).

* M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, ST 2009/6, s. 5 i n.; D. Fleszer, Umowne powierzenie realizacji
zadan z zakresu gospodarki komunalnej jako forma prywatyzacji wykonywania zadan
publicznych, ST 2021/7-8, s. 35, a takze wyrok SN z 27.09.2001 r., IV CKN 196/01, LEX
nr 52798.
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w dzialalnosci administracji, mozna uznac je, w $wietle tych uwag, za
instytucje wystepujace w prawie administracyjnym i przez to w praktyce
administracji publiczne;j.

Majac na wzgledzie takg natur¢ uméw cywilnoprawnych na tle prawa
administracyjnego, mozna wywies¢, ze z jednej strony umozliwiajg
one funkcjonowanie administracji w obrocie gospodarczym (w sfe-
rze dominium), ale tez jak wynika z wczesniej powotanych regulacji
prawnych, sa one instrumentem wykorzystywanym przez organy
administracji publicznej w celu zaspokajania potrzeb jednostek
i wspdlnoty. Dotyczy to w szczegolno$ci réwniez funkeji $wiadcza-
cej administracji. W tym zakresie na mocy umoéw cywilnoprawnych
dochodzi do prywatyzacji polegajacej najczesciej na przekazaniu
realizacji funkcji administracji podmiotom prywatnym, ktére dzia-
tajg w jej imieniu przy zachowaniu przez nig odpowiedzialnosci nie
tylko za jako$¢, lecz takze za dostepnosc tego rodzaju swiadczen
(prywatyzacja sensu largo)®.

Z punktu widzenia stuzebnej roli administracji i charakteru prawa admi-
nistracyjnego istotne jest, ze wykorzystywanie umow cywilnoprawnych
przez administracje w tej sferze dziatalnosci nigdy nie jest ukierun-
kowane na zysk. Tym samym w pelni mogg sie wpisywaé w pojecie
uzytecznoéci publicznej. Wskazuje to na odmienno$é¢ ich wykorzystania
w prawie cywilnym i administracyjnym, jednocze$nie jednak ma cha-
rakter umowy cywilnoprawnej jako instrumentu wykorzystywanego
w prawie administracyjnym, przez co staje si¢ ona nie tylko instrumen-
tem niewladczym, jednoczesnie stuzacym administracji i jednostkom
spoza jej sfery.

¢ A.Jaxa-Debicka, Sprawne patistwo. Wspotczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania
publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 118-119.
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3. Pozytywne skutki wykorzystywania umoéw
cywilnoprawnych w prawie administracyjnym

i przez administracje publiczng -
demokratyzacja, indywidualizacja i efektywnos¢

Umowy administracyjnoprawne stuza w szczegdlnosci nie tylko or-
ganom administracji w dostosowaniu swoich dziatan do wymogdéw
efektywnosci, lecz takze w szczegdlnosci sg instrumentem prywatyzacji
zadan publicznych przez umozliwienie ich wykonywania podmiotom
spoza sfery administracji publicznej. Dochodzi tym samym do zbudo-
wania mozliwosci elastycznego i adekwatnego (dostosowanego do rze-
czywistych potrzeb) zaspokajania potrzeb jednostek i wspdlnoty. Mozna
w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze wykorzystanie uméw cywilnoprawnych
spelnia (w odréznieniu od wladczych form dzialania administracji
publicznej) wymogi demokratyzacji, indywidualizacji i efektywnosci
wykonywania zadan publicznych przez administracje.

Wybér umowy cywilnoprawnej na instrument wykonywania zadan
administracji wobec jednostki i wspdlnoty bez watpienia stuzy demo-
kratyzacji tego procesu (a tym samym i deetatyzacji oraz dekomunali-
zacji). Rozumieé przez to nalezy rozszerzajacy sie zakres wspolistnienia
i wspdldziatania podmiotéw administracji publicznej z podmiotami
niepublicznymi oraz wynikajacy z niego wspoétudziat tych podmiotéow
w realizowaniu zadan publicznych, ktére jednoczesnie nie tracg pub-
licznego charakteru’. W proces zaspokajania potrzeb jednostki i zbio-
rowosci przez umowe nie zostaje jedynie zaangazowana administracja
publiczna, ale réwniez podmioty zewnetrzne, dochodzi wowczas do
kooperacji sektora publicznego i sektora prywatnego. Dzigki temu ma
miejsce dopuszczenie do wykonywania zadan publicznych podmiotéw
majacych w tym zakresie jak najlepsze predyspozycje.

Za M. Stahl mozna powtérzy¢, ze proces ten przybiera forme m.in.:
przekazywania zadan publicznych na rzecz podmiotéw niepublicznych

7 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomoc-
niczosci, Warszawa 2007, s. 186.
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lub dopuszczania ich do realizowania tych zadan, prywatyzacji zwiazanej
z przekazywaniem zadan i funkcji publicznych na rzecz podmiotéw nie-
publicznych czy podejmowania przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych®.
Dochodzi tym samym do decentralizacji administracji publicznej i mak-
symalnego zblizenia administracji do obywatela, zgodnie z zasadg sub-
sydiarnosci’. Zbiorowo$¢ i jednostka moze by¢ dzigki takim umowom
nie tylko ustugobiorca, lecz takze podmiotem bedacym ustugodawca,
co zwigksza skutecznos¢ takich dziatan i pozostate wymogi prawidlo-
wosci takich umoéw.

Demokratyzacja umozliwia za$ indywidualizacje wykonywania zadan
publicznych przez administracje publiczna, tj. dostosowanie do potrzeb
jednostki i wspolnoty. Jak si¢ zauwaza, prawo administracyjne powinno
juz z zalozenia dopuszczaé postugiwanie sie przez administracje publicz-
ng takimi formami dzialania i rozstrzygania, ktére sa niezbedne do od-
powiedniego wykonywania zadan publicznych. Taka wlasnie adekwatng
dla wykonywania funkcji regulacyjnej formga jest umowa cywilna'’. Nie
mozna zaprzeczy¢, ze umowy cywilnoprawne umozliwiaja administracji
publicznej szybkie i dostosowane do zmieniajacych sie okolicznosci
dziafanie na korzys¢ interesu publicznego. Dzieki tym formom moze
ona odpowiada¢ na zmieniajace si¢ dynamiczne potrzeby jednostek
oraz wspolnot. Wykorzystanie umoéw cywilnoprawnych w administracji
publicznej wplywa na ukierunkowane stymulowanie rozwoju sektora
publicznego w sposob wykorzystujacy prywatny kapital, know-how,
czesto znacznie lepiej orientujacy sie w potrzebach podmiotow ze-
wnetrznych i w sposobach ich zaspokajania.

Powyzsze prowadzi do skutku wyznaczanego umowom cywilnopraw-
nym, jakim ma by¢ w szczegdlnosci zwigkszanie efektywnosci. Dzigki
umowie cywilnoprawnej zadania administracji wykonywane sa w spo-

8 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 100.

° M. Romaniak, Przekazywanie przez jednostki samorzgdu terytorialnego prowadzenia
szkét podmiotom prywatnym jako przejaw prywatyzacji zadan administracji publicznej,
»Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010/2, s. 9; P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w sferze
administracji publicznej, ,Panstwo i Prawo” 2002/2, s. 51.

10 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 250 i n.



200 Aleksandra Puczko

sob zapewniajacy odpowiedni poziom $wiadczenia, jak rowniez szyb-
kos¢ zaspokojenia potrzeb. Nie ulega watpliwosci, ze wykorzystanie tych
form dzialania stuzy optymalnemu wykorzystaniu dostepnych $rodkow
w celu maksymalizacji ustug publicznych, poprawie ich dostepnosci
i jakosci''.

Tak ujeta rola uméw cywilnoprawnych w sferze dziatania administracji
publicznej mozliwa jest do zrealizowania w szczegdlnosci, gdy spet-
nione zostang facznie wymogi: elastycznosci, kooperacji, przejrzysto-
$ci i akceptacji'>. W pewnych jednak sytuacjach jej wykorzystanie jest
utrudnione nie tylko przez patologie towarzyszace wykorzystaniu tej
formy prawnej dziatania administracji, lecz takze z uwagi na naturalne
ograniczenia, wynikajace w szczegolnosci z wykorzystywania jej przez
administracje publiczng.

4. Przeszkody i zagrozenia zwigzane
z wykorzystywaniem umoéw cywilnoprawnych
w dziatalnosci administracji publicznej

Wykorzystywanie uméw cywilnoprawnych w zakresie realizacji przez
administracje publiczng jej zadan stuzacych jednostkom i wspolnocie
ma swoje zrédlo przede wszystkim w poddaniu ich rezimowi prawa
administracyjnego, jak réwniez wynikajacych z tego powodu proble-
moéw dotyczacych ustalenia odpowiedzialnosci za realizacje zadan nimi
objetych. Przede wszystkim to ustawodawca decyduje o tym, kiedy jest
mozliwe wykorzystywanie umowy cywilnej w dziatalno$ci administracji
publicznej. Ograniczenia wynikaja zaréwno z charakteru zadan, jak
i uregulowan kompetencji organéw administracji publiczne;.

""" E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjno-prawne ich wykonywania
i nowe pojecia — zakres niektérych probleméw do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa
administracyjnego [w:] Koncepcja..., red. J. Zimmermann, s. 123.

2 A. Kubiak-Kozlowska, Formy konsensualne w postepowaniu administracyjnym
[w:] Koncepcja..., red. . Zimmermann, s. 443.
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Granice wykorzystania uméw cywilnoprawnych w praktyce organéw
administracji publicznej moga wynika¢ z tych samych okolicznosci co
granice prywatyzacji, tj. ze wzgledéw prawnych, politycznych, ekono-
micznych i spolecznych. W ustawodawstwie istniejg takze takie rodzaje
zadan, ktdére nie moga zosta¢ sprywatyzowane w okreslonym czasie
ze wzgledu na swoja doniostos¢ spoleczng, wage dla ustroju panstwa lub
jego bezpieczenstwa. Sg réwniez dziedziny, ktérych prywatyzacja jest
hamowana przez zasady prawa (w tym konstytucyjne), jak: réwnosci,
sprawiedliwosci spotecznej czy demokracji'. Wskazuje si¢ w zwigzku
z tym, ze pewna kategoria zadan publicznych nie powinna by¢ objeta
procesem prywatyzacji. Dotyczy to tradycyjnych zadan o charakterze
reglamentacyjno-porzadkowym zwigzanych z ochrong débr publicz-
nych, np. nakazéw i zakazéw dla uzytkownikéw drég publicznych,
ograniczen wynikajacych z przepiséw sanitarno-porzadkowych w przy-
padku zagrozenia bezpieczenistwa sanitarnego, form racjonowania wody,
energii, odpadéw komunalnych czy zadan w zakresie ksztaltowania
irealizacji polityki przestrzennej w gminie'. Podobna funkcje pelni row-
niez ograniczenie przez ustawodawce mozliwosci korzystania z umoéw
cywilnych jedynie w pewnym wycinku dzialalnosci administracji (jak
m.in. w art. 22 ust. 1 u.t.z.).

Majac na wzgledzie powyzsze uwagi oraz konieczno$¢ przewidzenia
podstawy prawnej dla wykorzystania uméw cywilnych, nie mozna mé-
wi¢ o swobodzie organdéw administracji do zawierania umoéw — w kazdej
sytuacji wymagana jest podstawa prawna do ich zawierania. Chociaz
zgodnie z doktryng podstawg do ich zawierania w sferze zaspokajania
potrzeb publicznych moze by¢ norma zadaniowa, niekoniecznie za$
kompetencyjna, to nadal nie oznacza to, Ze umowa moze by¢ wykorzy-
stywana w kazdej sytuacji®.

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 122.

4 L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. granic prywatyzacji zada#n publicznych gminy
[w:] Jednostka wobec dzialan administracji publicznej. Migedzynarodowa Konferencja
Naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001 r., red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 493.

'° Por. A. Trela, Powierzanie zada# z zakresu gospodarki komunalnej a swoboda
zawierania umow, RPEiS 2015/3, s. 243; D.R. Kijowski, Ucieczka administracji publicznej
w sfere prawa cywilnego [w:] Wspélczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej.
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Powyzsze powoduje, ze nie sposob moéwi¢ w przypadku takich uméw
o swobodzie kontraktowej. Ograniczenia wprowadzone prawem admi-
nistracyjnym dotyczg zasad wyboru kontrahenta, a takze ograniczenia
swobody ustalenia warunkéw i wykonania umowy. O ile zapewniajg one
transparentno$¢ i zachowanie konkurencyjnosci, o tyle moga réwniez
wplywa¢ na limitowanie mozliwosci wykorzystania tej formy.

Podobnie sam fakt regulowania tych uméw przy pomocy norm bez-
wzglednie obowigzujacych moze w tym zakresie zniecheca¢ kontra-
henta do taczenia sie takg wiezig z organem administracji publiczne;j.
W konsekwencji dochodzi, co zrozumiate, nie tylko do ograniczenia
swobody organu, ktéry musi dziala¢ na podstawie i w granicach prawa,
lecz takze kontrahenta spoza sfery administracji publicznej (ktory wrecz
czasami nie ma innej mozliwosci, jak tylko uzyskaé dang ustuge dzieki
zawarciu umowy). Tym samym w zalozeniu réwnorzednosci kontra-
hentéw w takich sytuacjach nadal utrzymuje si¢ nadrzedno$¢ organdw
administracji publicznej, przez co czgsto umowy, cho¢ okreslone jako
cywilnoprawne, moga stanowi¢ zawoalowany mechanizm ingerencji
administracji. Organy administracji publicznej, wykorzystujac formy
prawa prywatnego, w dalszym ciggu sa zwigzane przepisami prawa
publicznego i wystepuja w interesie publicznym. Stad tez, mimo ze
umowa cywilna zaklada réwnos¢ stron, przepisy prawa administracyj-
nego daja podstawe do wzmocnienia podmiotéw publicznych w tych
relacjach. Zapewniajg im uprawnienia o charakterze koordynacyjnym,
nadzorujacym i kontrolnym's, przez co wrecz mozna méwic¢ o dominacji
podmiotéw publicznych'’.

Osobna kwestig budzaca watpliwosci jest odpowiedzialno$¢ za realizacje
zadan przy pomocy umowy cywilnej. W rzeczywisto$ci dochodzi tutaj
do pewnego rozlamu odpowiedzialno$ci - zadanie wykonuje faktycznie

Ksigga Jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi Langowi, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2009, s. 195.

' B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w swietle koncepcji ,ciggu dziatati
prawnych” i jej wplyw na oceng umowy o PPP [w:] Srodki prawne publicznego prawa go-
spodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 155; ]. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz
do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 28.

17" ]. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz..., s. 28.
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kontrahent administracji, lecz nadal to administracja ponosi z tego
tytutu odpowiedzialno$¢. Dochodzi do warunkowego uwolnienia sie¢
panstwa od odpowiedzialnosci za wykonanie zadania i przeniesienia
jej na struktury spoteczne, ktére dobrowolnie podjely si¢ wykonawstwa
tego zadania. Jest to jednak wylacznie odpowiedzialno$¢ wobec organu
bedacego strong umowy, natomiast w stosunku do jednostki i wspdlnoty
nadal w takiej sytuacji odpowiada prawnie administracja publiczna.
Powoduje to, ze jednostka majgca by¢ beneficjentem wykonywanego
zadania, nie ma na gruncie takiej umowy praw podmiotowych czy tez
nie powstaja na jej gruncie interesy chronione prawnie. Moze mie¢
jedynie interes faktyczny, wyrazajacy si¢ wola, aby podmiot prywatny
wykonal zadania objete taka umowa. Jednostka nie moze jednak w takiej
sytuacji kierowa¢ swoich zadan do faktycznego wykonawcy zadania
(tj. kontrahenta umownego organu administracji publicznej), ale wy-
lacznie do podmiotéw publicznych, ktére w tym zakresie odpowiadaja
wobec niej gwarancyjnie's.

Z powyzszymi watpliwo$ciami koreluje $cisle kwestia tez kontroli za-
wierania i wykonywania takich umoéw, ktéra wskazuje na hybrydowos¢
przyjetych rozwigzan i poddanie ich wtasnie réwnolegle regulacji ad-
ministracyjnoprawnej i cywilnoprawnej (administracji skarbowej, re-
gionalnej izby obrachunkowej, Najwyzszej Izby Kontroli, a takze sadow
powszechnych i administracyjnych oraz Krajowej Izby Odwolawczej).
Chociaz zasady jawnosci, rzetelnosci, kierowania si¢ interesem pub-
licznym i dobrem wspdlnym - istotne w stosunkach umownych - nie
sg czesto wymienione w ustawach, to wskazane w Konstytucji RP wig-
73 administracje rowniez w stosunkach kontraktowych, umozliwiajac
wielowatkowa kontrole wykorzystania tej formy dziatania. Takie jednak
uregulowania nie rozwigzuja problemu zaréwno skomplikowanego mo-
delu kontroli, jak i koniecznosci w tym zakresie budowania go w oparciu
o wiele aktéw prawnych, ktére nie czynig tego w sposob jednolity®.

'8 Z. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jed-
nostki [w:] Jednostka..., red. E. Ura, s. 268; S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych.
Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 95 i n.

¥ D.R. Kijowski, Czy cywilnoprawne formy dzialania administracji cywilizujg jej
podejscie do spraw obywateli? [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszo-
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Pomimo tez istnienia bogatej przez to siatki instytucjonalnych i procedu-
ralnych rozwigzan stuzacych kontroli zawierania i wykonywania umow
cywilnoprawnych nadal wiele obszaréw z nimi zwigzanych, w tym tez
w szczegdlnosci ustug $wiadczonych w oparciu o te umowy, pozostaje
poza kontrolg, w tym zwlaszcza sagdoéw administracyjnych. Pozbawia sie
przez to jednostke (zaréwno $wiadczacg takie ustugi, jak i korzystajaca
znich) nalezytej ochrony prawnej, pozostawiajac wylacznie droge przed
sadami powszechnymi, ktdra jest czgsto niedostosowana do specyfiki
mimo wszystko administracyjnoprawnego charakteru stosunku umow-
nego. Budzi to powazne watpliwosci wlasnie z uwagi na przejecie przez
podmioty zewnetrzne $wiadczace ustugi za administracje przewazajacej
czedci ryzyka ekonomicznego wynikajacego z takiego stosunku.

5. Zakonczenie

Pomimo powyzej zarysowanych watpliwosci analiza orzecznictwa i dok-
tryny wskazuje, ze wykorzystanie umow cywilnoprawnych w dziataniach
administracji nie generuje wielu probleméw i patologii. Wspomniane
problemy dotyczg zwlaszcza wyboréw kontrahenta i nastepnie ewen-
tualnych sporéw dotyczacych rozliczen umowy.

Umowy cywilnoprawne stanowia w $wietle powyzszych rozwazan wy-
raz zrozumienia dla potrzeb spolecznych, ktdre wymagaja szerokiego
wachlarza prawnych form dziatania administracji, nieograniczonych
wylacznie do form stricte administracyjnoprawnych, ale i mieszanych.

W $wietle zmieniajgcej si¢ rzeczywisto$ci zasadne jest zwigkszanie roli
umoéw cywilnoprawnych, przy zachowaniu zaréwno konsekwencji
wprowadzanych rozwigzan, jak i rOwnowagi ze specyfika zadan, jakich
dotycza. Obejmuje to konieczno$¢ uwzgledniania w regulacjach prawno-
administracyjnych dopuszczajacych formy umowy cywilnoprawnej tez
specyfiki prawa administracyjnego i administracji publicznej. Wydaje
sie, ze uormowania powinny uwzglednia¢ bariery wynikajace z odpo-

wa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak,
Wroctaw 2008, s. 199 i n.
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wiedzialnosci ekonomicznej, zardwno administracji, jak i kontrahenta,
w tym tez ryzyko ekonomiczne zwigzane z tego typu dziatalnoscig, jak
réwniez ograniczenia wynikajace z zasad konkurencji, ochrony interesu
spolecznego oraz nieréwnoéci stron takich stosunkéw, wynikajacych
z poddania tych form rezimowi prawa administracyjnego.
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AKSJOLOGICZNY WYMIAR
E-ADMINISTRACJI
| CYBERBEZPIECZENSTWA
W KONTEKSCIE POTRZEB JEDNOSTKI
| WSPOLNOTY

1. Wprowadzenie

Wspdlczesnie determinanty rozwoju panstwa sg zwigzane z efektywnym
i skutecznym wykorzystaniem nowoczesnych technologii informacyjno-
-komunikacyjnych (ICT) w sferze publicznej. Szczegélng role w tym
zakresie odgrywa administracja publiczna, a §ciélej prawo administra-
cyjne. W tym miejscu, w $lad za I. Niznik-Dobosz, nalezy potwierdzi¢,
ze to wlasnie ,,rozwdj cywilizacyjny stal sie determinantg powstania
prawa administracyjnego, a takze ksztaltowania si¢ ustroju, celéw i za-
dan publicznych™.

W nurcie tych rozwazan na uwage zastuguja czynniki, ktére maja obec-
nie najwiekszy wplyw na aksjologiczny wymiar prawa administracyjne-
go. Istotne znaczenie majg potrzeby spoleczenstwa informacyjnego, dla

' L. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako czynnik gwarantujgcy rozwdj cy-
wilizacyjny [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019,
5. 655.
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ktorego szczegolng wartos¢ stanowi staly dostep do informacji (wiedzy).
Systemy informacyjne, w tym globalne sieci informatyczne sg trak-
towane jako podstawowe zrédto wymiany informacji i komunikacji
zaréwno miedzyludzkiej, jak i na poziomie instytucjonalnym?. Potrzeby
spoleczenstwa informacyjnego przyczynily si¢ do zmian w zakresie
funkcjonowania administracji (wprowadzono model elektronicznej
administracji) oraz ustalenia standardow bezpieczenstwa e-ustug i uzyt-
kownikow sieci (cyberbezpieczenstwo). Nowe wzorce i zasady dziatania
pozostaja w zgodzie z zasadami dobrej administracji, powszechnie ak-
ceptowanymi przez spoleczenistwo. W tym wlasnie przejawia sie stu-
zebny charakter dzialania administracji. Elektroniczna administracja
umozliwia bowiem zdecydowanie szybsze i fatwiejsze zatatwianie spraw
administracyjnych, a co za tym idzie zaspokajane zbiorowych i indywi-
dualnych potrzeb obywateli’. Obok licznych korzysci e-administracji,
nalezy takze wskaza¢ problemy wynikajace z korzystania z cyberprze-
strzeni. Wspotczes$nie wartosci aksjologiczne prawa administracyjnego
zwiazane sg z e-administracja oraz cyberbezpieczenstwem. Co wiecej,
calemu spoleczenstwu i poszczegolnym obywatelom nalezy zapewni¢
zaréwno najwyzszej jakosci ustugi, jak i okresli¢ jednolite standardy
bezpieczenstwa sieciowego, czemu stuzy¢ ma korespondujace z war-
tosciami cyfrowymi prawo administracyjne.

W dalszych rozwazaniach warto sie zatem przyjrze¢ temu, jak wspot-
cze$nie ksztaltuja sie wartosci prawa administracyjnego w odniesieniu
do aksjologicznego wymiaru e-administracji i cyberbezpieczenstwa
w kontekscie potrzeb jednostki i wspdélnoty. W pierwszej czesci pracy
zostang przedstawione zagadnienia odnoszace si¢ do e-administracji
oraz cyberbezpieczenstwa. Druga cze$¢ stanowi uzasadnienie aksjolo-
gicznego wymiaru wyzej wymienionych, ze wzgledu na aktualne po-
trzeby jednostki i wspolnoty.

* P. Sienkiewicz, Ocena poziomu rozwoju spoleczeristwa informacyjnego, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Informatica” 2010/25, s. 58-59.

* A. Monarcha-Matlak, Wzorce i zasady obecnej i przyszlej administracji publicznej
[w:] Wzorce i zasady dzialania wspotczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-
-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 908-914.
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2. E-administracja i cyberbezpieczenstwo
jako obiektywne standardy rozwoju spoteczno-
-gospodarczego

Dazenia dotyczace poprawy organizacji administracji publicznej w ra-
mach $wiadczenia ustug o szczegdlnym znaczeniu spolecznym maja
ogromne znaczenie w kontekscie realizacji potrzeb jednostki i wspdlno-
ty. Przy czym skuteczno$¢ i prawidlowo$¢ dziatan administracji ocenia
sie przede wszystkim wedlug konstytucyjnej zasady legalizmu*. Admi-
nistracja $wiadczaca, uzyteczna spotecznie, odgrywa niezwykle wazna
role w zakresie zaspokajania potrzeb ogoétu. Ponadto jest ,,gtéwnym
organizatorem ustug publicznych, zobowigzanym do tworzenia odpo-
wiedniej bazy materialnej i §wiadczenia tych ustug™.

W XXI w. interaktywnos¢ relacji pomiedzy administracjg a obywate-
lami wymaga uwzglednienia narzedzi informatycznych w procesach
organizacyjnych, decyzyjnych, spoleczno-kulturowych i gospodar-
czych. Warto jednocze$nie zwrdci¢ uwage na to, ze w odniesieniu do
zwiekszenia wptywu ICT na zarzadzanie publiczne na pierwszy plan
wysuwa si¢, wspomniana juz w rozdziale, stuzebna rola administracji
wobec jednostki i wspolnoty. Obecnie zaspokajanie indywidualnych
i zbiorowych potrzeb obywateli nie jest bowiem mozliwe bez rozwoju
elektronicznej administracji. E-administracja zapewnia nie tylko wyzsza
jako$¢ ustug publicznych, zwiekszajac przy tym efektywno$é wykony-
wania zadan publicznych, lecz takze zwigksza partycypacje publiczna
obywateli w sferze publicznej®.

Jak mozna zauwazy¢, zagadnienia zwigzane z informatyzacja, cyfry-
zacjg, sztuczng inteligencja (SI) oraz cyberbezpieczenstwem wplywa-
ja na czynnosci i przedsiewzigcia podejmowane przez administracje

* Art. 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa.

* M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 24.

¢ K. Jastrzebska, Elektroniczna administracja jako narzedzie wdrazania zmian orga-
nizacyjnych, Warszawa 2018, s. 47-48.
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publiczng. Ich celem jest realizacja interesu publicznego. Niemniej
jednak zZrédet powszechnie przyjmowanych regulacji nalezy szukaé
w aksjologii, tj. warto$ciach, ktdre sg cenne i pozadane w spofeczenstwie.
Obecnie za takie uchodza wartosci cyfrowe. Warto zastanowi¢ si¢ nad
tym, dlaczego to wlasnie technologie informacyjno-komunikacyjne
(ICT) i potrzeby spoleczenstwa informacyjnego staly si¢ kryteriami
oceny efektywnosci prawa administracyjnego. Ponadto warto wskaza¢
korzysci e-administracji oraz ustosunkowac si¢ do kwestii cyberbez-
pieczenstwa. Odpowiadajac na pierwsze z zadanych pytan, potrzeby
spoleczenstwa informacyjnego wplynely na rozszerzenie katalogu zadan
administracji w ramach informatyzacji. To oczekiwania spoleczenstwa
informacyjnego zwigkszyty popyt na dostep i przetwarzanie informacji
oraz ustug. Ustugi spoteczenistwa informacyjnego zmodernizowaly role
administracji publicznej, okreslajac ja za pomoca charakterystycznej
funkcji - $wiadczacej e-ustugi, a jednoczesnie regulujacej, porzadkuja-
cej i gwarantujgcej prawne reguly funkcjonowania w cyberprzestrzeni.
Wspdlczesnie ogromne wyzwanie dla spoleczenistwa informacyjnego
stanowi ,zachowanie dostepnosci i integralnosci sieci i infrastruktury in-
formacyjnej oraz zachowanie poufnosci zawartych w nich informacji™.
Reasumujac, obok zalet zwigzanych z funkcjonowaniem elektronicznej
administracji, kluczowy wymiar prawny i aksjologiczny posiadajg kwe-
stie cyberbezpieczenstwa.

Wdrozenie nowych, innowacyjnych technologii stanowi impuls roz-
woju panstwa i spoteczenstwa. Efektywnos¢ prawa administracyjnego
wspolczesnie oceniana jest zatem pod katem mozliwosci zastosowania
narzedzi i systemow informatycznych w sferze publicznej. Korzysci
w obszarze wykorzystania nowych technologii obejmujg m.in. $wiad-
czenie wysokiej jako$ci ustug o spersonalizowanym charakterze oraz
automatyzm e-ustug, liczne ulatwienia w przekazywaniu informacji
czy redukcje kosztow funkcjonowania administracji. Ponadto rézno-
rodno$¢ narzedzi i kanatéw informacyjnych sprawia, ze dzialalno$¢
e-administracji i oferowane przez nig e-ustugi sa istotnym elementem

7 G. Szpor, Europejska regulacja bezpieczeristwa sieci i systemow informacyjnych
a suwerennos¢ paristwa [w:] Internet. Strategie bezpieczeristwa, red. G. Szpor, A. Grysz-
czyﬁska, ‘Warszawa 2017, s. 3.
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cyfryzacji zycia publicznego, w szczegoélnosci sektora gospodarczego
oraz pozwalajg na zaspokojenie potrzeb spoleczenstwa informacyjnego®.
Wspolczesnie administracja publiczna posiada swoisty elektroniczny
wymiar (sposob) rozstrzygania spraw administracyjnych. Komunikacja
obywatela z organem administracji publicznej w formie on-line jest
waznym aspektem w kontekscie czynnikéw determinujacych aksjologie
prawa administracyjnego. Wyzwanie dla administracji stanowi stworze-
nie warunkéw koniecznych dla rozwoju gospodarczego w przestrzeni
wirtualnej. Racje ma A. Hareza, w ocenie ktorego ,elektroniczna admi-
nistracja publiczna ma na celu stworzenie cyfrowego pomostu miedzy
wladza a obywatelami™. Swiadomo$¢ istniejacych potrzeb informacyj-
nych i informatycznych naktada na organy administracji publicznej obo-
wigzek podjecia dziatan zmierzajacych do realizacji zadan publicznych
w kompleksowy i skuteczny sposdb. Z tych wzgledéw aksjologiczny
wymiar wartosci cyfrowych odnosi si¢ takze do cyberbezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo publiczne zajmuje szczegdlne miejsce w hierarchii pod-
stawowych wartoéci, zaréwno z perspektywy funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, jak i samych obywateli. Jest waznym sktadnikiem
tadu publicznego'. Dzi$ problem zagrozen bezpieczenstwa publicznego
nalezy réwniez rozpatrywac pod katem cyberbezpieczenstwa. Wartosci
aksjologiczne w tym przypadku przyjmuja szczegdlng postaé. Cyberbez-
pieczenstwo oznacza bowiem odpornos¢ systeméw informacyjnych na
dzialania naruszajace poufno$¢, integralnosé, dostepnoséé i autentycz-
noé¢ przetwarzanych danych lub zwigzanych z nimi ustug oferowanych
przez te systemy"', dotyczy ochrony nie tylko sieci i systemow, lecz takze
uzytkownikéw przed réznego typu cyberzagrozeniami'?. Cyberbezpie-

8 P. Romaniuk, Tradycje i przysztos¢ administracji publicznej w zakresie rozwoju
e-ustug, ,Journal of Modern Science” 2020/1(44), s. 270-271.

° A. Hareza, The Role of Administrative Law in Times of Technological [w:] Legal
Innovation in Polish Law, red. ]. Golaczynski, W. Kilian, T. Scheffler, Warszawa 2019,
s. 111.

1% M. Zdyb, Aksjologiczne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego w Rzeczypospolitej
Polskiej [w:] Publicznoprawne podstawy bezpieczeristwa wewnetrznego, red. M. Zdyb,
Warszawa 2014, s. 27-30.

" Art. 2 pkt 4 uks.c.

2 Art. 2 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/881
217.04.2019 . w sprawie ENISA (Agencji Unii Europejskiej ds. Cyberbezpieczenstwa) oraz
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czenstwo stanowi warto$¢ nadrzedna, jest pozadanym elementem bez-
pieczenstwa powszechnego i indywidualnego, podmiotowym prawem
czlowieka i obywatela. Wymaga wyeksponowania stwierdzenie, ze ak-
sjologia prawa administracyjnego w XXI w. zwigzana jest z warto$ciami
cyfrowymi. Warto jednak zastanowi¢ si¢ nad tym, jakie wartosci i jakie
antywartosci niesie ze sobg korzystanie z cyberprzestrzeni.

3. Aksjologiczny wymiar cyberbezpieczenstwa

i e-administracji w kontekscie potrzeb jednostki
i wspolnoty. Wartosci a antywartosci swiata
cyfrowego

Cyberprzestrzen jest miejscem wymiany informacji i komunikacji mie-
dzyludzkiej. Pod znakiem zapytania staje natomiast kwestia, na ile jest
to miejsce niezawodne i bezpieczne. Niemniej jednak, w ramach analizy
miernikéw rozwoju spoteczno-gospodarczego, wspolczesnie wymienia
sie przede wszystkim cyfryzacje i usieciowienie spoteczenstwa (potrzeby
spoleczenstwa informacyjnego), innowacyjno$¢ i postep technologiczny,
a takze dostepno$¢ administracji publicznej (e-administracji). Idac dalej,
kryteria przyjaznego $wiata cyfrowego wymagaja od e-administracji
ustanowienia mechanizméw i procedur o elastycznym i otwartym cha-
rakterze. Jednoczesnie w wymiarze aksjologicznym, obok wprowadze-
nia transparentnych i skutecznych regulacji prawnych, znaczenie ma
réwniez praktyczna realizacja zadan publicznych i $wiadczenie e-ustug.
Zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb w tym zakresie
wymaga interoperacyjnosci i innowacyjnosci e-ustug w wymiarze tech-
nologicznym (sprzet, oprogramowanie, system), ale réwniez zmian
organizacyjnych (zaréwno samych struktur, jak i pracy urzednikow)".

certyfikacji cyberbezpieczenstwa w zakresie technologii informacyjno-komunikacyjnych
oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 526/2013 (akt o cyberbezpieczenstwie) (Dz.Urz.
UEL 151,s. 15).

' D. Fleszer, Wokot problematyki e-administracji, ,Roczniki Administracji i Prawa”
2014/14/1,s. 126-127.
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To wlasnie aksjologia w obszarze nowych technologii ma ogromny
wplyw na ksztalt obowigzujacych regulacji prawnych.

Cyberprzestrzen ksztaltuje $wiat nowych wartosci. Z jednej strony ula-
twia dostep do informacji i ustug, z drugiej jest miejscem nieprzewidy-
walnych zagrozen, zaréwno dla samego uzytkownika, jak i infrastruktu-
ry informatycznej'. Nie mozna pomingc¢ jednak faktu, Ze na przestrzeni
lat wartosci cyfrowe ulegly przeobrazeniu. Obecnie stusznie podkresla
sie juz nie tylko wzajemng e-interakgcje, lecz takze role sztucznej inte-
ligencji w dziataniach administracji publicznej. Aksjologiczny wymiar
SI uwidacznia si¢ tutaj przede wszystkim w udostepnianiu i wykorzy-
staniu danych w sektorach publicznych, np. transporcie, medycynie czy
przemysle. Dodatkowo SI moze by¢ réwniez pomocna w celu okresle-
nia regul cyberbezpieczenstwa sieci i systeméw informatycznych oraz
przetwarzania danych'. Mozna zauwazy¢, ze SI jest rozwigzaniem coraz
chetniej wykorzystywanym w réznych dziedzinach zycia, zaréwno sfery
prawa publicznego, jak i prywatnego. Algorytmy stanowig nieodzowne
wsparcie realizowanych zadan, przy czym powoduja tez obawe co do
catkowitego zastgpienia cztowieka robotem (maszyna)'s.

Aksjologiczny wymiar nowych technologii w kontekscie potrzeb jed-
nostki i wspdlnoty odpowiada aktualnym potrzebom cywilizacyjnym,
do ktérych nalezy zaliczy¢: informatyzacje w zakresie zarzadzania spra-
wami publicznymi, zréwnowazony rozwoj w ramach wykorzystywania
ICT, cyberbezpieczenstwo danych osobowych, e-ustug, sieci i systemow
informatycznych. Odzwierciedleniem tych zalozen jest rozwoj spote-
czenstwa informacyjnego, przy czym rozwdj ten ma by¢ zréwnowazony.
Takim mozna nazwa¢ ten, ktory uwzgledni réznorodno$¢ i réwnowage
czynnikéw ekonomicznych, technologicznych spoteczno-kulturowych
i politycznych oraz zréwnowazony rozwdj infrastruktury, kompetencji,
jak réwniez samego uzytkowania ICT. Nie nalezy takze zapominac

14

R.A. Podgérski, Aksjologiczny wymiar Internetu (na podstawie badar ankietowych),
»Media i Spoteczenstwo” 2015/5, s. 22-23.

1> Polityka Rozwoju Sztucznej Inteligencji w Polsce na lata 2019-2027, https://www.
gov.pl/attachment/Oaa51cd5-b934-4bcb-8660-bfecb20ea2a9 (dostep: 1.09.2022 r.).

' 1. Oleksiuk, Zatozenia aksjologiczne autorskoprawnej ochrony tworczosci w swietle
rozwoju sztucznej inteligencji, , Acta Iuris Stetinensis” 2017/18, s. 249-250.
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o tym, ze aksjologia w zakresie nowych technologii determinuje zmiany
prawne. Moze zatem mie¢ wplyw na rozwdj spoleczno-gospodarczy,
a w perspektywie dlugoterminowej na dobrobyt obecnych i przysztych
pokolen'.

Przedstawiajac uwagi w przedmiocie nowych technologii, warto pod-
kresli¢, ze wartosci cyfrowe maja charakter niematerialny. M. Blazewski
zwraca szczegolng uwage na bezpieczenstwo e-administracji, zasady
zarzadzania i uzytkowania systemoéw oraz $rodkéow komunikacji elek-
tronicznej. W élad za nim mozna stwierdzi¢, ze aksjologiczny wymiar
e-administracji warunkuje wprowadzenie zréznicowanych regulacji
prawnych, pozwalajacych na ,,zachowanie wysokiej jako$ci wymagan
i warunkow technicznych oraz organizacyjnych gwarantujacych w spo-
sob optymalny bezpieczenstwo w e-administracji™®.

W $wiecie eksponowanych wartosci cyfrowych wystepuja takze antywar-
tosci. Zagrozone jest zar6wno cyberbezpieczenstwo oséb prywatnych
i grup interesow (tu szczegolne znaczenie maja: ochrona danych osobo-
wych i tajemnicy przedsiebiorstwa, bezpieczenstwo $rodkéw finanso-
wych, transakcji biznesowych, zapewnienie cigglosci $wiadczenia ustug),
jak i panstwa (ochrona infrastruktury krytycznej, ustug kluczowych
i ustug cyfrowych, walka z cyberprzestepczoscia i cyberterroryzmem)®.
Szczegolnie niebezpieczne s3 incydenty, czyli zdarzenia, ktére maja
lub moga mie¢ niekorzystny wplyw na cyberbezpieczenstwo (art. 2
pkt 5 u.k.s.c.)®®. Moga one zakldci¢ m.in. cigglos¢ $wiadczenia ustugi klu-
czowej i ustugi cyfrowej, skutkowac znaczng szkoda dla bezpieczenstwa

17 E. Ziemba, Ku zrownowazonemu spoteczeristwu informacyjnemu, ,,Roczniki
Kolegium Analiz Ekonomicznych” 2013/29, s. 418.

'8 M. Blazewski, Zasada zapewnienia bezpieczetistwa w e-administracji, ,Folia Turidica
Universitatis Wratislaviensis” 2017/1(6), s. 115.

¥ T. Hoffmann, Wybrane aspekty cyberbezpieczetistwa w Polsce, Poznan 2018,
s. 19-20.

0 Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa w art. 2 wymienia rozne rodzaje
incydentéw: incydent krytyczny (art. 2 pkt 6), incydent powazny (art. 2 pkt 7), incydent
istotny (art. 2 pkt 8) czy incydent w podmiocie publicznym (art. 2 pkt 9). Wskazuje
réwniez warunki tzw. obstugi incydentu, do ktdrych naleza czynno$ci umozliwiajace
wykrywanie, rejestrowanie, analizowanie, klasyfikowanie, priorytetyzacje, podejmowanie
dziatan naprawczych i ograniczenie skutkéw incydentu (art. 2 pkt 10).
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lub porzadku publicznego, intereséw gospodarczych czy praw i wolnosci
obywatelskich. Ponadto zagrozenie stanowig ataki cyberprzestepcow czy,
w skrajnych przypadkach, cyberterrorystéw. Dochodzi m.in. do kradzie-
zy tozsamosci i danych osobowych, ujawniania informacji niejawnych,
nielegalnych transakcji platniczych, naduzy¢ zwigzanych z tamaniem
zabezpieczen systeméw komputerowych, sabotazu i szpiegostwa kompu-
terowego, nekania, hackingu, cyberatakéw na infrastrukture krytyczng
czy ustugi kluczowe?'.

Jednym z podstawowych kryteriéw dziatan podejmowanych w cyber-
przestrzeni jest polityka cyberbezpieczenstwa. Organy administracji
publicznej $wiadome istniejacych zagrozen bezpieczenstwa indywidu-
alnego i zbiorowego w cyberprzestrzeni maja obowigzek podejmowac
dzialania prewencyjne badz nastepcze, aby uchroni¢ badz zminima-
lizowa¢ negatywne skutki cyberzagrozen. Wyzwanie stanowi zaréw-
no okreslenie zasad i polityki cyberbezpieczenistwa, jak i organizacja
struktur oraz pozyskanie specjalistycznych kadr eksperckich zdolnych
do natychmiastowej obstugi incydentéw?. Wielopoziomowa regulacja
cyberbezpieczenstwa, w tym brak jednolitosci w zakresie definicji i nie-
wyodrebnienie cyberbezpieczenstwa w klasyfikacjach dziatalnosci, po-
woduje nie tylko trudnosci interpretacyjne, lecz przede wszystkim takze
te zwigzane z ustaleniem spéjnych kryteriow polityki cyberbezpieczen-
stwa. G. Szpor stusznie zaznacza, ze warunkiem koniecznym optymal-
nych dzialan w ramach cyberbezpieczenistwa jest jednoznaczne i spdjne
okreslenie terminu ,,cyberbezpieczenstwo” oraz wyodrebnienie w Pol-
skiej Klasyfikacji Dziatalno$ci Gospodarczej — cyberbezpieczenstwa
(szansa dla rozwoju ustug zwigzanych z sektorem cybernetycznym)?.
Wartosci aksjologiczne w odniesieniu do e-administracji oraz cyber-
bezpieczenstwa laczy polityka bezpieczenstwa cybernetycznego. Majac
na uwadze regulacje powszechnie obowiazujacego prawa (m.in. ustawe

2 M. Sitek, The legal framework for the security of the individual in cyberspace,
»Journal of Modern Science” 2018/2(37), s. 181-183.

2 T. Zdzikot, Panistwo i administracja publiczna na strazy cyberbezpieczeristwa
[w:] Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy, red. W. Federczyk,
Warszawa 2018, s. 254-255.

» G. Szpor, Nowelizacja siatki pojeciowej cyberbezpieczetistwa, MoP 2020/22,
s. 1189-1193.
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o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa i Strategie Cyberbezpieczen-
stwa Rzeczypospolitej Polskiej na lata 2019-2024), nalezy podkresli¢,
ze bezpieczenstwo $wiadczenia e-ustug zalezy od wprowadzenia szcze-
golnych srodkéw bezpieczenstwa. Owe $rodki maja na celu zwiekszy¢
odpornos¢ sektora publicznego i prywatnego na cyberzagrozenia oraz
utrzyma¢ dostep do zasoboéw informacyjnych i ciaglo$¢ swiadczenia
ustug. Kluczowe znaczenie maja takze inwestycje w obszarze nowych
technologii i aspekty transformacji cyfrowej oraz budowa otwartej i bez-
piecznej cyberprzestrzeni w skali globalnej. Stosunki spoleczne i go-
spodarcze implikujg standardy efektywnej i skutecznej e-administracji
oraz bezpieczenstwa sieciowego. Z punktu widzenia potrzeb jednostki
i wspolnoty aspekty aksjologiczny i prawny uzupetniaja sie wzajemnie.

4. Konkluzje

Postep technologiczny przyczynia si¢ do zmian prawa administracyj-
nego takze na plaszczyznie aksjologicznej. Nie ulega watpliwosci, ze
wspolczednie ze wzgledu na wzmozong aktywno$¢ organdéw wiladzy
publicznej i czlowieka w przestrzeni wirtualnej aksjologiczny wymiar
prawa administracyjnego nalezy rozpatrywac przez pryzmat e-admi-
nistracji i cyberbezpieczenstwa. Przy czym wartosci cyfrowe musza
by¢ kompatybilne z potrzebami jednostki i wspélnoty (spoteczenstwa
informacyjnego). Potrzeby spoleczenstwa informacyjnego i potrzeby
technologiczne oczywiscie wplywajg na jakos$¢ swiadczonych e-ustug
i zadan e-administracji. Jednocze$nie na podstawie oceny aktualnych
warunkoéw faktycznych i prawnych dochodzi do zmian legislacyjnych.

Aksjologia w kontekscie cyfryzacji zardwno w aspekcie potrzeb jednost-
ki, jak i wspdlnoty wyraza si¢ poprzez: szybkos¢ przeptywu informacji,
nieprzerwany dostep do baz danych, automatyzacje, stale Swiadczenie
ustug kluczowych i ustug cyfrowych oraz bezpieczenstwo cybernetyczne.
Nalezy jednak pamigta¢, ze obok warto$ci §wiata cyfrowego wystepuja
réwniez antywartosci — incydenty i cyberzagrozenia. W tym kontekscie
kluczowe znaczenie ma stworzenie standardéw cyberbezpieczenstwa.
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Konkludujac, aksjologiczny wymiar e-administracji i cyberbezpieczen-
stwa w kontekscie potrzeb jednostki i wspdlnoty wynika przede wszyst-
kim z indywidualizacji oraz specjalizacji e-ustug oraz dynamicznego
rozwoju ICT i postepu technologicznego. Obowigzkiem administracji
publicznej jest ochrona wartosci cyfrowych, co jest szczegélnie trudnym
zadaniem w zwigzku z coraz wieksza aktywnoécig czlowieka w sieci oraz
intensyfikacja cyberzagrozen.
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MtODZIEZOWA RADA GMINY
JAKO INSTRUMENT NA RZECZ
WSPIERANIA | UPOWSZECHNIANIA
IDEI SAMORZADOWEJ WSROD
MIESZKANCOW GMINY

1. Wstep

Sejm w dniu 20.04.2021 r. przyjal nowelizacje ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie
wojewddztwa oraz ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, ktora przewiduje mozliwo$¢ utworzenia mlodziezowych rad
gminy i powiatu oraz mtodziezowego sejmiku wojewddztwa. Aktualnie
obowigzujace przepisy jedynie szczatkowo regulowaly funkcjonowanie
mlodziezowych rad na poziomie samorzadu gminnego oraz catkowicie
pomijaly mozliwos¢ powolania tego typu organdéw przy samorzadzie
powiatowym czy wojew6dzkim. Wprowadzenie tej regulacji ma na celu
zwiekszenie zaangazowania mlodziezy w sprawy publiczne poprzez
wzmocnienie mlodziezowych rad i sejmikéw przy jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Dzigki ulatwieniu powotywania i funkcjonowania
mlodziezowych rad oraz sejmikéw mtodziezowi radni zyskali narzedzie

! Ustawa z 20.04.2021 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samo-
rzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. poz. 1038).
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do wspoétdecydowania w sprawach publicznych. Celem opracowania
jest przedstawienie statusu prawnego mlodziezowej rady gminy jako
instrumentu na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorzadowej
wsrod mieszkancdw gminy. Zgodnie z art. 5b ust. 1 u.s.g. na gminie cigzy
obowigzek podejmowania dziatan na rzecz wspierania i upowszech-
niania idei samorzadowej wérdéd mieszkancéw gminy, w tym zwlasz-
cza wérod mlodziezy. Przepis ten stanowi rozwiniecie zadania gminy
wskazanego w art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. — wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej*.

2. Miodziezowa rada gminy jako instytucja
partycypacji spotecznej

Jak zauwaza J. Regulski, ,odbudowa samorzadu terytorialnego byla
waznym krokiem w budowie naszej demokracji. Dzigki decentralizacji
i uruchomieniu ogromnych zasobéw lokalnych inicjatyw zmieniono
Polske i warunki zycia jej mieszkancow. Ale ciagle stycha¢ skargi na
niewystarczajace zaangazowanie obywateli, na alienacj¢ wladzy, na nie-
dorozwoj spoteczenstwa obywatelskiego. A bez zaangazowania obywa-
teli w sprawy publiczne samorzadnos¢ nie istnieje™. Samorzad teryto-
rialny jest niezwykle waznym instrumentem budowy spoleczenstwa
obywatelskiego, ktdry, jak stwierdza A. Miru¢, umozliwia czlonkom
spoleczno$ci samorzadowych bezposredni udzial w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, jak
réwniez w sposob posredni’. Mlodziezowa Rada jest instytucja, ktora
zapewnia mlodziezy udzial w procesie podejmowania decyzji dotycza-
cych spraw zwigzanych z mlodzieza na poziomie lokalnym. Praktyka
dzialania samorzadu terytorialnego pokazuje, ze w ostatnich latach coraz
wiecej gmin decyduje si¢ na tworzenie mlodziezowych rad gminy, co

> T. Moll [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, LEX
2021.

* J. Regulski, Samorzgdnos¢ i spoteczeristwo obywatelskie — kilka pytar i wiele wqt-
pliwosci, ST 2013/3, s. 5-9.

* A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ST 2010/1-2, s. 31-32.
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poprawia stan partycypacji spolecznej w samorzadzie terytorialnym®.
Istotg wspierania i upowszechniania idei samorzadowej jest prowadzenie
szkolen, kursow, spotkan informacyjnych, majacych na celu zwigkszenie
zaangazowania mieszkancow w dziatalnos¢ samorzadows, podejmowa-
nie przedsiewzie¢ wspomagajacych rozwodj wspolnoty samorzadowej,
tworzenie warunkéw majagcych wplyw na zwigkszenie zaangazowania
w zyciu gminy spolecznosci lokalnej.

Idea partycypacji stanowi przedmiot badan réznych dyscyplin nauko-
wych, w tym takze nauk prawnych’. Partycypacja polega na posiadaniu
przez wszystkich obywateli praw i wolno$ci zapewniajacych kazdemu
udziat w sprawowaniu wladzy®. Moze by¢ ona rowniez rozumiana szero-
ko - jako wszelkie przejawy organizowania sie (zrzeszania) ludzi zmie-
rzajacych do osiagniecia wspolnych celow (w tym takze do zaspokojenia
swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), badz wasko - jako
wlaczanie si¢ ludno$ci oraz stworzonych przez nig organizacji w proces
realizacji zadan publicznych przez wtadze rzagdowe lub samorzadowe’.

W panstwach demokratycznych prawo obywateli do kierowania i za-
rzadzania sprawami publicznymi stanowi jedng z podstawowych zasad
ustrojowych. Jest ono bez watpienia istotnym elementem systemu praw

* D. Zidtkowski, Zmiana paradygmatu prawa administracyjnego na przykladzie
miodziezowej rady gminy i gminnej rady senioréw [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro,
red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 559.

¢ T. Moll, Rada senioréw - sposob realizacji potrzeby zwigkszania aktywnosci spotecznej
0s6b starszych, ST 2015/11, s. 66-76.

7 Szerzej na temat partycypacji: J. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej
polityce przestrzennej, Warszawa 2016; M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na
poziomie lokalnym jako wymiar decentralizacji administracji publicznej w Polsce, L6dz
2015; Partycypacja obywatelska: od teorii do praktyki spotecznej, red. A. Giza-Poleszczuk,
A. Przybylska, Warszawa 2014; Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014; K. Ostaszewski, Partycypacja obywateli i podmio-
tow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym,
red. M. Maczynski, M. Stec, Warszawa 2012.

¥ 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa
prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja spoleczna..., red. B. Dolnicki,
s.2lin.

° D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych
- zagadnienia ogdlne, ST 2010/1-2, 5. 9.
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cztowieka'. Spoteczna aktywno$¢ obywatelska polega na wspdlnej
i $wiadomej artykulacji, realizacji i obronie intereséw (potrzeb, aspira-
cji) jakiej$ grupy spotecznej przez jej cztonkéw''. Swojg role wypetnia
ona poprzez dziatalno$¢ organizacji i zrzeszen; jest ona przejawem ak-
tywnoéci i zaspokajania potrzeb ludzkich. Umozliwia to cztowiekowi
zaspokojenie jednej z wazniejszych potrzeb — potrzeby samorealizacji
i uzyskania aprobaty u innych'?. Spoteczenstwo obywatelskie posiada
dwa wymiary. Jeden ma charakter czynny - poprzez spoleczenstwo
obywatelskie realizowane sg interesy i cele skfadajacych sie na nie grup
oraz jednostek wchodzacych w sklad tych grup. Drugi ma charakter
obronny - instytucje spofeczenstwa obywatelskiego stuzg hamowaniu
i réwnowazeniu wladzy panstwowej. Obydwa te aspekty przeplatajq si¢
ze soba: ,,nigdy bowiem ludzie nie wystepujg réwnie stanowczo i od-
waznie przeciw naduzyciom wladzy, jak wowczas, gdy wiadza narusza
ich interesy lub utrudnia realizacje pragnien™’.

Podzieli¢ nalezy stanowisko D. Brodackiego, zgodnie z ktérym ,,ak-
tywnos¢ obywatelska powinna przekladaé si¢ przede wszystkim na
mozliwo$¢ partycypacji mieszkancéw w decydowaniu o sposobie
realizacji zadan gminy, rowniez tych okreslanych przez ustawe jako
zadania wlasne. W przeciwnym wypadku gminne spoteczenstwo oby-
watelskie $wiadome warto$ci idei samorzadnosci pozostaje pustym
hastem, a aktywnos¢ i inicjatywa obywateli nie znajduje zadnego ujscia
dajacego wspolnocie wymierne korzysci. Brak tez okazji do poczucia si¢
wspolodpowiedzialnym za swoja gmine i pelnego uswiadomienia sobie
jej obowiazkow”!. Mlodziezowa rada gminy realizuje te cele poprzez
aktywna dzialalno$¢ na rzecz mlodziezy, przedstawiajgc stanowiska

10 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicz-
nymi we wspolnotach samorzgdowych w swietle dyrektywy Rady 94/80/WE, ST 2006/1-2,
s. 5.

1 P. Glinski, H. Palska, Cztery wymiary spotecznej aktywnosci obywatelskiej [w:] Ele-
menty nowego tadu, red. H. Domanski, A. Rychard, Warszawa 1997, s. 365-366.

12 P. Glinski, H. Palska, Cztery wymiary..., s. 10.

* W. Osiatynski, Rzeczpospolita obywateli, Warszawa 2004, s. 119.

'* D. Brodacki, Dziatania ustawodawcy polskiego na rzecz zwigkszania zaangazowania
obywateli w wykonywanie zadan publicznych i krzewienia idei samorzgdnosci na szczeblu
gminy. Ciggle dojrzewajgca demokracja czy konieczna potrzeba umocnienia i redefinicji
prawnej pozycji podmiotéw obywatelskich?, PPP 2017/9, s. 107-116.
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dotyczace realizacji intereséw mlodziezy zamieszkujacej na terenie jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Aktywno$¢ ta pobudza do wiaczenia
sie w sprawy jednostki samorzadu terytorialnego oraz realizowanie jej
zadan. Mlodzi ludzie uczg si¢ od poczatku o zasadach wspotdecydo-
wania, opracowuja okreslone rozstrzygnigcia oraz realizuja powierzone
im zadania, co przyczynia si¢ do budowy $wiadomego spoleczenstwa
obywatelskiego.

3. Tryb powotania mtodziezowej rady gminy

Rada gminy moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mlodziezowej rady
gminy z wlasnej inicjatywy lub na wniosek: wojta; podmiotéw repre-
zentujacych zainteresowane $rodowiska, w szczegolnosci: organizacji
pozarzadowych lub podmiotéw okreslonych w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w,,
dziatajacych na terenie danej gminy, samorzadu uczniowskiego lub
samorzadu studenckiego z terenu danej gminy'®. Szczegélowe zasady
w tym zakresie okreslal bedzie statut mlodziezowej rady gminy.

W pierwszej kolejnosci nalezy okresli¢ wymagany wiek, jakim musi le-
gitymowac sie kandydat do mlodziezowej rady gminy. Niewystarczajaca
jest w tym zakresie naturalna refleksja, ze mtodziezowym radnym moze
zosta¢ jedynie czlowiek mlody's. Wskaza¢ tu mozna m.in. regulacje
zawarte w Statucie Mlodziezowej Rady Gminy Stare Babice. W ramach
regulacji w nim zawartych mlodziezowym radnym moze zosta¢ osoba:
1) ktora jest uczniem co najmniej VI klasy szkoty podstawowej lub ucz-
niem szkoly ponadpodstawowej i na dzien wyboréw nie jest zawieszona
w prawach ucznia; 2) ktorej miejscem stalego zamieszkania jest teren
Gminy Stare Babice; 3) ktéra w dniu wyboréw nie ukonczyla 19 roku
zycia’. Odmienng regulacje w tym zakresie zawiera Statut Mlodziezowej
Rady Miejskiej w Chmielniku, ktéry oprécz kryterium wieku okre-

'* Art. 1 pkt 1 ustawy z 20.04.2021 1.

' L. Wiectawski, D. Ziotkowski, Status prawny cztonka mtodziezowej rady gminy,
ST 2018/9,s. 72-81.

17§ 19 uchwaly nr XI1/106/2019 Rady Gminy Stare Babice z 26.09.2019 r. w sprawie
powotania Mlodziezowej Rady Gminy Stare Babice i nadania jej statutu (Dz.Urz. Woj.
Maz. poz. 12079 ze zm.).
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$§la wymog uczeszczania do szkoly, w ktdrej utworzono szkolny okreg
wyborczy, lub zameldowania w miejscowos$ci objetej pozaszkolnym
okregiem wyborczym. W przypadku gminy Chmielnik kryterium wieku
wskazuje, ze mtodziezowym radnym moze by¢ osoba, ktéra ukonczyta
10 rok zycia najpozniej w dniu zarzadzenia wybordw i nie przekroczyta
20 roku zycia w dniu zarzagdzenia wyboréw'®. Regulacje te s3 odmienne
izaleza od nastepujacych kryteriéw wieku, uczeszczania do szkoly znaj-
dujacej si¢ na terenie gminy lub zamieszkiwania na terytorium gminy.

Wybory do rady sg powszechne, bezposrednie, réwne, wiekszos$ciowe
oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Kadencja rady zostala roznie
unormowana w statutach mlodziezowych rad gminy. I tak np. w Gliwi-
cach co rok wybierana jest potowa radnych. Radni wybierani sg na dwie
kadencje'. Inaczej kwestie te reguluje statut Mlodziezowej Rady Miasta
Mlawa - kadencja rady trwa 2 lata. Czas trwania kadencji liczony jest od
daty ogtoszenia wynikéw?. Ujednolicenia wymagataby zatem kwestia
kadencji i czasu jej trwania, rozpoczynania si¢ i uptywu, w tym takze
doprecyzowania zaréwno diugosci trwania kadencji, jak i sktadu rady.
W tym zakresie nalezaloby réwniez, jak ma to miejsce w przypadku
rady gminy, wprowadzi¢ stala regulacje pozwalajaca na doprecyzowanie
zwolywania pierwszej sesji, zasad wyboru organdw, a co najwazniejsze
doprecyzowania czasu trwania kadencji rady.

'8 Statut Mlodziezowej Rady Miejskiej Gminy Chmielnik, https://www.chmielnik.
com/asp/pl_start.asp?typ=14&menu=353&strona=1&sub=315&subsub=323 (dostep:
1.09.2022 r.).

1 Statut Mlodziezowej Rady Miasta Gliwice, zarzadzenie nr PM-4211/2021 Prezy-
denta Miasta Gliwice z 25.06.2021 r., https://bip.gliwice.eu/storage/zpm/ZPM_2021_4211.
pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

* Statut Mlodziezowej Rady Miasta Mlawa, uchwala nr XXVIII/281/2013 Rady
Miasta Miawa z 9.04.2013 r. w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie Mtodziezowej
Rady Miasta Mtawa, https://bip.mlawa.pl/artykul/statut-mlodziezowej-rady-miasta-
mlawa (dostep: 1.09.2022 r.).
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4. Zadania mtodziezowej rady gminy

Jak zauwaza B. Jaworska-Debska, mtodziezowa rada gminy nalezy do
grupy tych form partycypacji spotecznej, ktore zanim uzyskaty usta-
wowa podstawe prawng, funkcjonowaty juz w praktyce?. Mlodziezowa
Rada Gminy ma charakter konsultacyjny, doradczy i inicjatywny. Jak
stusznie zauwaza R. Marchaj, konsultacje umozliwiajg prowadzenie sta-
tego dialogu pomiedzy spoteczenstwem a organami wladzy publiczne;j.
Cechg wspolng wszystkich procedur konsultacyjnych w Polsce jest ich
opiniodawczy charakter. Oznacza to, ze nie stanowig one formy roz-
strzygania o sprawach publicznych, lecz majg dostarczy¢ decydentowi
opinii 0s6b bezposrednio dotknietych planowanym rozstrzygnieciem.
Dzieki temu organy wladzy publicznej moga stanowi¢ lepsze prawo
lub podejmowac¢ decyzje uwzgledniajace kontekst spoteczny®”. Tryb
konsultacyjny stanowi rzeczywiste omdwienie z zainteresowanymi §ro-
dowiskami, w tym mlodzieza, proponowanych zmian i wyrazenie przez
nich opinii, a jednocze$nie nalezy go uznac¢ za metode: 1) aktywizowania
mieszkancow w procesie decyzyjnym przez wlaczanie ich do akumulo-
wania danych, zwlaszcza na temat preferencji obywateli, ich oczekiwan
i interesow; 2) pozyskiwania informacji od obywateli, rozumiang jako
dziatanie zwrotne w stosunku do poczynan informacyjnych organéw
gminy; 3) prowadzenia dialogu z mieszkancami, zwlaszcza wtedy, gdy
miedzy obywatelami a organami gminy nie ma konsensusu, ale obie
strony maja wole dyskusji, zmiany stanowiska i osiagania kompromi-
su; 4) negocjowania rozwigzan lub kierunkéw planowanych dziatan®.
Dzialania takie stwarzaja mozliwo$¢ wypracowania optymalnych roz-
wigzan, zwlaszcza o dltugofalowych skutkach, ktore beda sie cieszyly

21 B. Jaworska-Debska, Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym. Prze-
miany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020. Zagadnienia wybrane, ST 2020/3,
s. 49-64.

22 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 17.

» J. Rybczynska, Partycypacja obywatelska na poziomie lokalnym w III Rzeczpo-
spolitej Polskiej — préba oceny [w:] Samorzqd terytorialny ITI Rzeczpospolitej. Dziesiec lat
doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 115.
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akceptacjg dobrze poinformowanych i zaznajomionych z mozliwymi
rozwigzaniami mieszkancow?*.

Jak zauwaza WSA w Gliwicach, w statucie rady mlodziezowej powinny
znajdowac si¢ postanowienia, ktore normuja zasady wspoéldziatania
rady mlodziezowej gminy z organami gminy, a w szczeg6lnosci z rada
gminy®. Do zadan rady zgodnie z ustawg z 20.04.2021 r. nalezy w szcze-
golnosci:
a) opiniowanie projektow uchwal dotyczacych mtodziezy;
b) udzial w opracowaniu dokumentéw strategicznych gminy na
rzecz mlodziezy;
¢) monitorowanie realizacji dokumentéw strategicznych gminy na
rzecz mlodziezy;
d) podejmowanie dziatan na rzecz mlodziezy, w szczegolnosci w za-
kresie edukacji obywatelskiej, na zasadach okreslonych przez rade
gminy.

Zadania te s rowniez regulowane w statutach mlodziezowych rad. I tak
np. celem dziatania Mlodziezowej Rady Krakowa jest ksztaltowanie po-
staw prospotecznych, obywatelskich, demokratycznych i patriotycznych
poprzez m.in.: 1) rozwijanie, wspieranie i upowszechnianie idei samo-
rzadnosci wéréd mtodziezy, 2) promowanie idei spoteczenstwa obywa-
telskiego, 3) upowszechnianie zasad dzialania samorzadu terytorialnego
wérdd mlodziezy, 4) inicjowanie, wspieranie i koordynowanie samo-
rzadowej dzialalnosci mtodziezy, 5) rozpoznawanie i reprezentowanie
interesow mlodziezy wobec instytucji publicznych i pozarzadowych,
6) organizacje aktywnego uczestnictwa mtodziezy w zyciu publicznym,
7) integracje i wspotprace srodowisk mlodziezowych na terenie miasta
Krakowa, 8) nawigzywanie wspolpracy i wymiana doswiadczen z mto-
dziezowymi radami innych miast.

Tak okreslone cele rada realizuje poprzez: 1) wyrazanie opinii w spra-
wach dotyczacych mlodziezy i miasta Lublina, 2) inicjowanie dzialan

2 T. Moll, Konsultacje komunalne jako klasyczna forma partycypacji spotecznej
[w:] Partycypacja spoteczna..., red. B. Dolnicki, s. 258.
» Wyrok WSA w Gliwicach z 31.03.2021 r., III SA/GI 641/20, LEX nr 3172415.
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dotyczacych zycia mlodych ludzi w miescie, a w szczegdlnosci w za-
kresie nauki, kultury, sportu i ochrony srodowiska, 3) uczestnictwo
przedstawicieli Rady w sesjach Rady gminy i posiedzeniach jej Komisji,
na ktorych omawiane sg sprawy majace wpltyw na warunki rozwoju
mlodziezy, 4) organizowanie imprez i spotkan propagujacych cele Rady,
5) wspolprace z samorzadami uczniowskimi i innymi mlodziezowymi
radami, ich zrzeszeniami, parlamentami mtodziezy, w tym réwniez
mlodziezowymi radami poza granicami Polski, 6) koordynacje i inspi-
racje inicjatyw mlodych ludzi, 7) prowadzenie dzialalnosci informa-
cyjno-doradczej, 8) organizowanie szkolen dla mlodziezy, 9) objecie
patronatem wydarzenia organizowanego przez mlodziez lub z udzia-
fem miodziezy*. W celu wykonywania zadait mlodziezowa rada moze
powolywaé ze swego grona zespoly problemowe, ktorych celem jest
wykonywanie konkretnych zadan wynikajacych z uchwaty mtodziezowe;j
rady”. Zadania te okreslone sg ogolnie, pozwalajg wskaza¢ na charakter
konsultacyjny i doradczy mtodziezowej rady gminy.

Mlodziezowa rada gminy moze takze zglosi¢ do uprawnionych pod-
miotéw wniosek o podjecie inicjatywy uchwatodawczej. Tryb zgla-
szania wniosku o podjecie inicjatywy uchwatodawczej okresla statut
gminy lub odrebna uchwata rady gminy. Warto przy tym zauwazy¢, ze
rada gminy nie jest upowazniona do regulowania, jakie zagadnienia
moga by¢ przedmiotem obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej®.
Istota obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jest zatem mozliwo$é
przedstawienia przez grupe mieszkancéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego projektu konkretnej uchwaly, a wigc sformutowanie za-
réwno problemu, ktory powinien zostaé rozstrzygniety przez wladze
samorzadowe, jak i propozycji sposobu jego rozwigzania — zawartej

2 Statut Mlodziezowej Rady Miasta Lublin, z obwieszczenia nr 1/XXXIX/2018 Rady
Miasta Lublin z 25.01.2018 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaty w sprawie
powotlania Mfodziezowej Rady Miasta Lublin i nadania jej statutu (Dz.Urz. Woj. Lubel.
poz. 804 ze zm.).

77 Statut Mlodziezowej Rady Gminy Ostréw, uchwata Rady Gminy w Ostrowie
nr XIX/157/2012 z 10.07.2012 r., https://ostrow.gmina.pl/index.php?option=com_cont
ent&view=article&id=495&Itemid=163 (dostep: 1.09.2022 r.).

*# Wyrok WSA w Olsztynie z 15.10.2019 r., II SA/O1 568/19, LEX nr 2742849.
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w tresci projektu uchwaty®. Uchwalodaweca, ustalajac okreslone zasady
postepowania z inicjatywa obywatelska, racjonalizuje przebieg procesu
legislacyjnego, tworzac dla mieszkancow jasne reguly postepowania,
aw tle gwarancje, Ze rada gminy otrzyma projekt uchwaty, ktéry bedzie
mogt by¢ procedowany w tempie zagwarantowanym przez ustawodawce,
aradni z obiektywnych powoddw nie zostang zmuszeni do odrzucenia
niedopracowanych obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych®. Wiek-
szo$¢ statutéw nie odnosi si¢ jednak do inicjatywy uchwalodawcze;.
W statucie Mlodziezowej Rady Gminy w Lublinie wskazano, ze z inicja-
tywa podjecia uchwaly (inicjatywa uchwatodawcza) moga wystepowac:
Przewodniczacy Rady, Prezydium, Komisje, kluby radnych, co najmniej
5 radnych®. Przepis ten pozwala dookresli¢ podmioty uprawnione do
zainicjowania podjecia uchwaty.

Ponadto rada moze wspotuczestniczy¢ w dziataniach zwigzanych z two-
rzeniem i realizacjg rzadowych dokumentow strategicznych dotyczacych
polityki mlodziezowej. Prawo to gwarantuje wlasciwe ksztaltowanie
dokumentéw z uwzglednieniem stanowiska mtodziezy, wypracowanie
okreslonego rodzaju zalozen, jak réwniez wdrazanie ich ze srodowiska-
mi zainteresowanymi, ktore sg w stanie w sposob najbardziej wlasciwy
dookredli¢ swoje potrzeby.

5. Prawa, obowiazki i uprawnienia cztonka
miodziezowej rady gminy

Prawa czlonka okre$lone zostaly rowniez w statutach mtodziezowej rady
gminy. Radny moze wedlug nich: 1) uczestniczy¢ z gtosem stanowiacym
w posiedzeniach mltodziezowej rady; 2) zglasza¢ projekty uchwat oraz
inne wnioski; 3) uczestniczy¢ w pracach komisji mlodziezowej rady;
4) zabiera¢ glos w dyskusjach; 5) sklada¢ interpelacje i zapytania do

¥ 'W. Kisiel, Udziat jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania
de lege ferenda) [w:] Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa
2012, s. 108.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 22.04.2021 r., IV SA/Po 1605/20, LEX nr 3167592.

1§ 42 Statutu Mlodziezowej Rady Miasta Lublin.
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przewodniczacego mlodziezowej rady; 6) bra¢ udzial we wszystkich
przedsiewzieciach mlodziezowej rady; 7) prowadzi¢ pozasesyjna dzialal-
no$¢ zgodna z celami statutowymi mlodziezowej rady*2. Wprowadzenie
regulacji dotyczacych praw czlonka pozwala okresli¢, jakie uprawnienia
w zakresie wylacznej wlasciwosci mlodziezowej rady przystuguje jej
czlonkom i jaki jest jej sposdb wykonywania pracy.

Obowigzkiem czlonka mlodziezowej rady jest przygotowanie si¢ do
przyszlej dzialalnosci spotecznej w samorzadzie gminnym zaréwno
w aspekcie teoretycznym, jak i praktycznym®. Radny ma obowigzek:
1) przestrzegania statutu i uchwal mlodziezowej rady; 2) uczestnicze-
nia w realizacji celow mlodziezowej rady; 3) uczestniczenia w sesjach
mlodziezowej rady, zebraniach roboczych i pracach zespoléw proble-
mowych, do ktorych zostal wybrany; 4) przediozenia usprawiedliwienia
prezydium rady ze swej nieobecnosci na posiedzeniu mlodziezowej rady,
w terminie nie dtuzszym niz 7 dni; 5) informowania swoich wyborcéw
o dziatalno$ci mtodziezowej rady; 6) przedstawiania wnioskdw swoich
wyborcdw na sesjach mlodziezowej rady; 7) powiadomienia o zmianie
miejsca zamieszkania; 8) godnego reprezentowania mlodziezy*. Niekie-
dy obowiazki dotyczg takze m.in.: informowania przewodniczacego rady
o zmianie miejsca zamieszkania®, przestrzegania Karty Etyki Radnego™,
informowania uczniow szkot o dziatalnosci mtodziezowej rady®, przed-

2 Statut Mlodziezowej Rady Miejskiej w Drzewicy, uchwata nr XXXV1/256/2021
Rady Miejskiej w Drzewicy z 31.08.2021 r. (Dz.Urz. Woj. Lédz. poz. 4396).

¥ M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji spotecznej w gminie - bilans zyskéw i strat,
PPP 2015/7-8, s. 140-150.

3 Statut Mlodziezowej Rady Miasta Wotomin, https://wolomin.bip.net.pl/?a=14532,
(dostep: 1.09.2022 1.).

> Statut Mtodziezowej Rady Miasta Ostrofeki, https://www.ostroleka.pl/miasto/
mlodziezowa_rada_miasta/statut_mlodziezowej_rady_miasta (dostep: 1.09.2022 r.).

% Statut Mlodziezy Miasta Wroclawia, uchwala nr XLIII/943/17 Rady Miejskiej
Wroctawia z 6.07.2017 r., https://mrmw.um.wroc.pl/wp-content/uploads/2018/12/
statut-mlodziezowej-rady-miasta-wroclawia.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

¥ Statut Mtodziezowej Rady Miasta Katowice, uchwala Rady Miasta Katowice
nr XV1/289/11 z 30.11.2011 r. w sprawie powolania Miodziezowej Rady Miasta Ka-
towice, uchwata Rady Miasta Katowice nr XXIII/493/12 z 30.05.2012 r. zmieniajaca
uchwale w sprawie powolania Mlodziezowej Rady Miasta Katowice oraz uchwala
Rady Miasta Katowice nr XLIII/811/17 z 1.06.2017 r. zmieniajaca uchwale w sprawie
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stawiania wnioskow swoich wyborcow na sesjach mlodziezowej rady™,
godnego reprezentowania mtodziezy, ktorej jest przedstawicielem™®.
Katalog obowigzkow nie jest zamkniety i odnosi si¢ gtéwnie do funkcji
wskazanych dla mlodziezowej rady. Przepisy szczegolnych statutow nie
reguluja tej kwestii w sposob jednolity. Nalezaloby zatem doprecyzowac
w szczegolnosci zakres ogdlny powierzony radnym do realizacji.

W ustawie nowelizujacej wprowadzono przepisy pozwalajace na refun-
dacje cztonkowi mlodziezowej rady gminy bioragcemu udziat w posie-
dzeniach mtodziezowej rady gminy lub w zorganizowanym wydarzeniu,
na ktérym reprezentuje on mlodziezowa rad¢ gminy. Ustawodawca
przewiduje réwniez, ze w przypadku niepetnoletniego cztonka mtodzie-
zowej rady gminy - takze jego rodzicowi lub opiekunowi prawnemu,
zwraca sie, na jego wniosek, koszty przejazdu na terenie kraju zwigzane
zudzialem w posiedzeniu mlodziezowej rady gminy lub w zorganizowa-
nym wydarzeniu, na ktérym reprezentuje on mlodziezowa rade gminy,
na podstawie dokumentéw, w szczegdlnoéci rachunkdw, faktur lub bile-
tow, potwierdzajacych poniesione wydatki, lub informacji o wysokos$ci
poniesionych kosztéw przejazdu samochodem. Szczegdtowe zasady
zwrotu kosztoéw oraz zasady delegowania przedstawicieli mlodziezowej
rady gminy na zorganizowane wydarzenia, na ktérych reprezentujg oni
mlodziezowg rade gminy, reguluje statut mtodziezowej rady gminy.

powolania Mlodziezowej Rady Miasta Katowice, http://www.sltzn.katowice.pl/images/
news/2018/2018.01.18/statut.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

*# Statut Mlodziezowej Rady Miejskiej Mikolowa, uchwata nr XII1/132/2019
Rady Miejskiej Mikotowa z 17.09.2019 r. w sprawie nadania Statutu Mlodziezo-
wej Radzie Miejskiej Mikotowa, https://mikolow.eu/wp-content/uploads/2019/10/
STATUT-M%C5%810DZIE%C5%BBOWE]-RADY-MIE]JSKIE]-uchwalony.pdf (dostep:
1.09.2022 1.).

¥ Statut Mlodziezowej Rady Miasta Opole, uchwata nr XXIX/525/16 Rady Miasta
Opole z 7.07.2016 r. w sprawie nadania statutu Mlodziezowej Rady Miasta w Opolu,
https://www.opole.pl/sites/default/files/field_attachment/2021-02/statut%20MRM%20
2%202016.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).
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6. Zakonczenie

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze okredlony zaréwno w ustawie
z 20.04.2021 r., jak i statutach jednostek samorzgdu terytorialnego
zakres zadan powierzonych do realizacji miodziezowej radzie gminy
gwarantuje wlaczenie w proces decyzyjny w jednostce samorzadu te-
rytorialnego. Najwazniejszym celem istnienia mlodziezowej rady gmi-
ny jest zwigkszenie zainteresowania i zaangazowania mlodych ludzi
sprawami publicznymi na poziomie lokalnym. Proces ten pozwala na
budowanie zaangazowanego spoteczenstwa demokratycznego, ktére
potrafi artykulowaé swoje potrzeby, angazuje si¢ w sprawy publiczne,
wspoldecyduje w sprawach publicznych, a mlodziezowi radni uczg si¢
podejmowania oddolnych dzialan i ich wspdlnej realizacji. Dzialania
takie przyczyniajg sie do ksztaltowania edukacji obywatelskiej oraz
ksztaltowania postaw obywatelskich (patriotycznych). Dzialanie mlo-
dziezowej rady przyczynia si¢ do zwigkszenia zainteresowania mtodziezy
sferg wspotdecydowania o sprawach publicznych, rozwijania dialogu
pomiedzy przedstawicielami wtadz wykonawczych i stanowigcych gmi-
ny a mlodzieza, zwigkszenia skuteczno$ci dziatan prowadzonych przez
wladze gminy na rzecz miodych ludzi.

Pozytywnie nalezy zatem oceni¢ podniesienie i rozbudowanie zadan
mlodziezowej rady na gruncie ustawy. Nalezy jednak dotozy¢ nalezytej
staranno$ci, aby gwarancje ustawowe mogly by¢ zrealizowane w prak-
tyce. Doprecyzowania wymagaja tez kwestie statutu mtodziezowej rady
gminy i zakresu jego regulacji, co pozwoli w pelni realizowaé powierzone
radzie zadania. W zwigzku z tym nalezaloby rozwazy¢ ponadto w regu-
lacji ustawowej doprecyzowanie praw i obowigzkow radnych, zakresu
dziatania rady, okresu jej kadencji i odpowiedzialnosci wynikajacej
z realizacji powierzonych zadan.
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Jednym z weztowych zagadnien prawa budowlanego jest kwestia skutkow
prawnych uchybienia obowigzkowi uzyskania pozwolenia na budowe, co
stanowi szczegdlny przypadek tzw. samowoli budowlanej (z ktérg mamy
do czynienia réwniez w przypadku niedopelnienia obowiazku zglosze-
nia rob6t budowlanych, prowadzenia tych robét pomimo wniesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ czy tez w razie istotnego odstgpienia
od zatwierdzonego projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz
projektu architektoniczno-budowlanego lub innych warunkéw decyzji
o pozwoleniu na budowe bez uprzedniego uzyskania decyzji o zmianie
tego pozwolenia). Od momentu uchwalenia obecnie obowigzujacej
ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane' regulacja skutkéw prawnych
samowoli budowlanej przeszta w polskim porzadku prawnym dluga
ewolucje. W pierwotnym tekscie Prawa budowlanego ustawodawca
przewidzial, jako sankcje uchybienia obowigzkowi uzyskania pozwole-
nia na budowe, bezwzgledny nakaz rozbiorki. Nie byto wiec procedury
legalizacji samowoli budowlanej, a mozliwo$¢ wydania nakazu rozbiorki
w takim wypadku ograniczona byta jedynie uplywem okreslonego czasu.
Taka surowa sankcja samowoli budowlanej budzila liczne watpliwosci,

! Dz.U. 72021 r. poz. 2351 ze zm.
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z uwagi chociazby na wyrazong w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP zasade
ochrony wlasnosci, jak réwniez gwarancje tego prawa podmiotowego
zawarte w art. 64 Konstytucji RP i wiazacych Rzeczpospolitg Polska
unormowaniach prawa miedzynarodowego. Mimo licznych watpliwosci
konstytucyjnych, zwlaszcza w kontekscie zasady proporcjonalnoéci oraz
zakazu naruszania istoty konstytucyjnych praw i wolnosci, Trybunat
Konstytucyjny w dwoch orzeczeniach? uznat te surowa sankcje samowoli
budowlanej za zgodng z Konstytucja RP. Niemniej jednak ustawodawca
zdecydowal si¢ na odejscie od bezwzglednego zakazu rozbiorki na rzecz
mozliwosci legalizacji samowoli budowlanej. Ograniczajac dalsze roz-
wazania wylgcznie do przypadkéw uchybienia obowigzkowi uzyskania
pozwolenia na budowe, mozna stwierdzi¢, ze ta procedura legalizacyjna
polegala na wydaniu decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego.

Obecny ksztalt procedurze legalizacyjnej nadata ustawa z 13.02.2020 r.
o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw®.
Procedura ta jest obecnie uregulowana w nowo wydzielonym rozdziale
5a p.b. pt. ,Postepowanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robét
budowlanych z naruszeniem ustawy”. Ogélnie mozna powiedzie¢, ze
istota procedury legalizacyjnej nie ulegla zmianie. W dalszym ciggu
legalizacja samowoli budowlanej wiaze si¢ z koniecznoscig spetnie-
nia wymogoéw analogicznych do przestanek uzyskania pozwolenia na
budowe oraz obowiazkiem wniesienia oplaty legalizacyjnej. Akt ad-
ministracyjny, ktorego skutkiem jest legalizacja samowoli budowlanej,
w znowelizowanych przepisach nosi nazwe decyzji o legalizacji obiektu
budowlanego lub jego czesci, a w skrdcie — decyzji o legalizacji. De-
cyzja ta moze zosta¢ wydana na skutek postepowania legalizacyjnego
prowadzonego w trybie ogélnym badz tez w rezultacie uproszczonego
postepowania legalizacyjnego.

> Zob. wyroki TK: z 12.01.1999 ., P 2/98, OTK 1999/1, poz. 2 oraz z 26.03.2002 .,
SK 2/01, OTK-A 2002/2, poz. 15. Szerzej na temat tych orzeczen pisatem w: L. Kamin-
ski, Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci, £6dz 2018,
s. 150-152.

* Dz.U. poz. 471 ze zm.



O skutkach rzeczowych postanowienia o wstrzymaniu budowy... 239

Istotng kwestig jest ustalanie charakteru prawnego decyzji o legali-
zacji, a przede wszystkim tego, czy jest ona aktem administracyjnym
rzeczowym. W doktrynie prawa administracyjnego od dawna obecny
jest podzial na akty administracyjne osobiste (zwane tez osobowy-
mi) i rzeczowe. J. Staro$ciak* przeprowadza rozréznienie mi¢dzy tymi
dwoma kategoriami aktéw administracyjnych poprzez wskazanie, ze
akty administracyjne osobiste ksztattuja wylacznie sytuacje prawna
podmiotdéw prawa (do ktdrych sa skierowane, a niekiedy takze innych
podmiotéw), podczas gdy akty administracyjne rzeczowe ksztaltuja
réwniez sytuacje prawng rzeczy. Jak zauwaza K. Ziemski®, akt admini-
stracyjny rzeczowy jest skierowany do adresata, ktorego faczy okreslo-
na, prawnie relewantna wiez z rzeczg, jak np. prawo wlasnosci. Cecha
charakterystyczng tego typu aktu administracyjnego jest przy tym to,
ze obowigzuje on nie tylko wzgledem podmiotu, ktérego owa prawnie
relewantna wiez laczyla z rzeczg w chwili wydania aktu i ktory byt tego
aktu adresatem. Akt administracyjny rzeczowy obowiazuje bowiem
réwniez wzgledem podmiotu, ktory (w czasie obowigzywania aktu) wej-
dzie w okreslong wiez z rzecza bedaca przedmiotem tego aktu (np. akt
obowiazuje wzgledem nowego wlasciciela rzeczy). Innymi stowy, prawa
i obowiagzki wynikajace z aktu administracyjnego o charakterze rzeczo-
wym przechodza na 6w nowy podmiot. Mamy tu przy tym do czynienia
z automatyzmem prawnym, wyrazajacym sie w tym, Ze przejscie praw
i obowiazkéw wynikajacych z aktu administracyjnego rzeczowego nie
wymaga podjecia dodatkowych czynnosci prawnych.

Obok podzialu na akty administracyjne osobiste i rzeczowe, w pismien-
nictwie wyrdznia sie tez kategorie w pewnym sensie posrednig, jaka
sg akty administracyjne osobowo-rzeczowe. Analogicznie do aktéw
administracyjnych rzeczowych ksztaltuja one sytuacje prawng osoby
ze wzgledu na przystugujacy tej osobie tytul prawny do rzeczy. Innymi
stowy, tytul prawny do rzeczy stanowi przestanke do obciazenia okre-

* J. Staroéciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System prawa
administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 73.

° K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 195.
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$lonego podmiotu prawa obowiazkami badz przyznania mu uprawnien®.
W razie utraty tytulu prawnego do rzeczy przez adresata takiego aktu
(czy, mowigc cislej, adresata normy zawartej w akcie) akt administracyj-
ny o charakterze osobowo-rzeczowym staje sie bezprzedmiotowy. Cecha
charakterystyczng aktow administracyjnych osobowo-rzeczowych jest
wiec brak automatycznej sukcesji praw i obowigzkéw wynikajacych
z tych aktéw. Sukcesja taka jest mozliwa, jednakze wymaga wydania
nowego, konstytutywnego aktu administracyjnego w przedmiocie prze-
niesienia praw i obowigzkéw na nowego dzierzyciela tytutu prawnego
do rzeczy’. Typowym przykladem aktu administracyjnego osobowo-
-rzeczowego jest pozwolenie na budowe. Stosownie do art. 32 ust. 4
pkt 2 p.b. pozwolenie na budowe moze by¢ wydane tylko temu, kto ma
tytul prawny do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane i zto-
zyt w tym przedmiocie o$§wiadczenie pod rygorem odpowiedzialnosci
karnej. W razie przejscia tego tytutu prawnego na inny podmiot brak
jest automatycznej sukcesji praw i obowigzkéw wynikajacych z pozwo-
lenia na budowe. Przejécie tych praw i obowigzkéw na nowego inwe-
stora wymaga wydania odrebnego aktu administracyjnego, tj. decyzji
o0 przeniesieniu pozwolenia na budowe, na podstawie art. 40 ust. 1 p.b.

Niejako poza wyzej wskazang delimitacjg na akty administracyjne oso-
biste, rzeczowe i osobowo-rzeczowe pozostaje niewielka grupa aktoéw
administracyjnych, do ktorej naleza przede wszystkim decyzje z art. 124
ust. 1, art. 124b ust. 1, art. 124c ust. 1 w zw. z art. 124 ust. 1, art. 125
ust. 1 oraz art. 126 ust. 1 u.g.n. oraz art. 47 ust. 2 p.b. Sa to zasadniczo
akty rzeczowe, ale o specyficznym charakterze i zlozonych skutkach
prawnych. Prowadzg one do obcigzenia nieruchomosci prawem na
rzecz osoby trzeciej. Prawo to jest skuteczne wzgledem kazdoczesne-
go wiasciciela nieruchomosci (wzglednie innej osoby, ktorej przystu-
guje tytul prawny do nieruchomosci), w czym tkwi rzeczowy skutek
tych aktéw administracyjnych. Skutek ten jest jednak, co do zasady,

¢ G.ZLaszczyca, A. Matan, Akt administracyjny rzeczowy (uwagi ogélne) [w:] Ewolucja
prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008,
s. 189.

7" A. Matan, Akt administracyjny ,,osobowo-rzeczowy” - zagadnienie nastepstwa
prawnego, ,Roczniki Administracji i Prawa. Teoria i Praktyka” 2008/VII/VIIIL, s. 117-118.
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ograniczony jedynie do jednej strony stosunku prawnego kreowanego
w omawianych decyzjach, tj. do wlasciciela nieruchomosci. W odnie-
sieniu do drugiej strony tego stosunku prawnego, tj. podmiotu, ktéry
mocg decyzji nabywa publicznoprawny, ograniczony tytul do cudzej
rzeczy, te akty administracyjne maja charakter aktow osobistych badz
osobowo-rzeczowych®.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, Ze istotne jest nie tylko
mechaniczne przyporzadkowanie aktu administracyjnego do jednej
ze wskazanych grup (tj. do aktéw administracyjnych osobistych, rze-
czowych badz osobowo-rzeczowych), lecz takze kompleksowe ustalenie
jego charakteru i skutkéw prawnych ze szczegdlnym rozréznieniem
skutkow o charakterze rzeczowym, czyli wplywajacych na sytuacje
prawng rzeczy i skutkéw osobowych, tj. odnoszacych si¢ wylacznie do
sytuacji administracyjnoprawnej oséb. Jak si¢ wydaje, jest to bardziej
przydatne podejscie, niz proste stwierdzenie, czy mamy do czynienia
z aktem administracyjnym rzeczowym, czy nie. I wlasnie z tej perspek-
tywy nalezy podda¢ analizie decyzje o legalizacji obiektu budowlanego
lub jego czesci.

Wydanie decyzji o legalizacji poprzedzone jest wydaniem innego aktu
administracyjnego, tj. postanowienia o wstrzymaniu budowy. Zgodnie
z art. 48 ust. 1 p.b. postanowienie to wydaje organ nadzoru budowla-
nego w odniesieniu do obiektu budowlanego lub jego czesci bedacego
w budowie albo wybudowanego bez wymaganej decyzji o pozwoleniu
na budowe albo bez wymaganego zgtoszenia badz pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia. Wydanie tego postanowienia stanowi ob-
ligatoryjny element procedury legalizacyjnej, nawet gdy budowa zostata
juz zakonczona, co wynika wprost z art. 48 ust. 2 p.b. W postanowieniu
tym informuje si¢ 0 mozliwosci ztozenia wniosku o legalizacje obiektu
budowlanego lub jego czesci, ktéry ustawodawca skrotowo nazywa

8 Szerzej na temat tych aktéw administracyjnych pisalem w: L. Kaminski, O adekwat-
nosci podziatu na akty administracyjne osobiste i rzeczowe [w:] O prawie administracyjnym
i administracji. Refleksje. Ksigega jubileuszowa dedykowana Profesor Malgorzacie Stahl,
red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasinski, P. Korzeniowski, R. Michalska-
-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, £6dz 2017, s. 273-284.
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wnioskiem o legalizacje (art. 48 ust. 3 p.b.). W $wietle art. 48a ust. 1 p.b.
wniosek o legalizacje moze ztozy¢ inwestor, wlasciciel lub zarzadca
obiektu budowlanego w terminie 30 dni od dnia dorgczenia postanowie-
nia o wstrzymaniu budowy. Jezeli taki wniosek zostanie zfozony, organ
nadzoru budowlanego naklada, w drodze postanowienia, obowigzek
przedlozenia dokumentow legalizacyjnych w terminie nie krétszym
niz 60 dni od dnia doreczenia tego postanowienia (art. 48b ust. 1 p.b.).

Postanowienie o wstrzymaniu budowy nie jest jednak wydawane w ra-
mach uproszczonego postepowania legalizacyjnego. Przestanka do
skorzystania z tego trybu jest, stosownie do tresci art. 49f ust. 1 p.b., ta
okoliczno$¢, ze od zakonczenia budowy uplynelo co najmniej 20 lat.
W takim przypadku organ nadzoru budowlanego od razu naklada,
w drodze postanowienia, obowigzek przedlozenia dokumentow legali-
zacyjnych w terminie nie krétszym niz 60 dni od dnia doreczenia tego
postanowienia (art. 49g ust. 1 p.b.).

Trudno dopatrze¢ sie przyczyn, dla ktérych ustawodawca zdecydowat si¢
na obligatoryjnos¢ postanowienia o wstrzymaniu budowy w przypadku
postepowania legalizacyjnego prowadzonego na zasadach ogolnych, nie-
zaleznie od tego, czy budowa rzeczywiscie jest jeszcze w toku, zwlaszcza
ze ustawodawca nie przewiduje takiego postanowienia w postepowaniu
uproszczonym. Istota postepowania legalizacyjnego uproszczonego
tkwi bowiem nie w tym, od jakiego postanowienia rozpoczyna si¢ bieg
tego postepowania, lecz w uproszczonych i przez to tatwiejszych do
spelnienia przestankach uzyskania decyzji legalizacyjnej (oraz braku
oplaty legalizacyjnej).

Juz sama kwestia ewentualnych rzeczowych skutkdéw postanowienia
o wstrzymaniu budowy, inicjujacego postepowanie legalizacyjne, moze
budzié¢ watpliwoéci. Mozna tu zadaé pytanie, czy obowigzek wstrzymania
budowy obcigza réwniez nowego inwestora, w razie zmian podmioto-
wych po jego stronie, czy tez konieczne bedzie wydanie nowego posta-
nowienia o wstrzymaniu budowy. Rzecz jasna, watpliwos¢ tego rodzaju
moze zaistnie¢ tylko wtedy, gdy budowa nie zostata jeszcze zakonczona,
a wigc z natury rzeczy moze dotyczy¢ tylko postepowania legaliza-
cyjnego prowadzonego na zasadach ogdlnych. Jezeli bowiem budowa
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zostala juz zakonczona, to postanowienie o wstrzymaniu budowy ma
charakter aktu administracyjnego formalnego i jego jedyna racja bytu
jest efekt procesowy (wszczecie postepowania legalizacyjnego). Jezeli
jednak budowa nie zostata ukonczona, to postanowienie o wstrzymaniu
budowy nie ma charakteru tylko formalnego. Kluczowe jest tu wigc
stwierdzenie, czy mamy do czynienia z automatyczna sukcesja obowigz-
ku wstrzymania budowy (czyli ze skutkiem rzeczowym). Ustawodawca
wprost nie przesadza o automatycznej sukcesji obowiazku wynikajacego
z omawianego postanowienia. Jak si¢ wydaje, trzeba tu jednak bra¢ pod
uwage szerszy kontekst normatywny. Ratio legis obowigzku wstrzymania
budowy prowadzonej bez wymaganego pozwolenia jest tymczasowe
wstrzymanie niezgodnej z prawem dziatalnosci do momentu definityw-
nego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej powstatej na tle samowoli
budowlanej. Odwotujac si¢ do klasycznej koncepcji pozwolenia admi-
nistracyjnego O. Mayera’® — wedlug ktdrej pozwolenie administracyjne
stanowi uchylenie generalnego i abstrakcyjnego ustawowego zakazu
podejmowania i prowadzenia jakiej$ dzialalno$ci w indywidualnej i kon-
kretnej sprawie — mozna stwierdzi¢, ze zakaz rozpoczecia i prowadzenia
budowy bez wymaganego pozwolenia na budowe i tak istnieje ex lege.
Postanowienie o wstrzymaniu budowy stanowi jedynie konkretyzacje
tej generalnej i abstrakcyjnej normy prawnej rangi ustawowej. W tym
kontekscie rzeczowy charakter tego postanowienia nie powinien budzi¢
watpliwosci. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie dotyczy to postanowienia
o wstrzymaniu budowy wydanego juz po jej zakonczeniu. W takiej
sytuacji akt ten ma charakter osobisty.

Rzeczowy charakter samej decyzji o legalizacji wydaje si¢ prima facie
klarowny, skoro sam ustawodawca okresla ten akt administracyjny jako
decyzje o legalizacji obiektu budowlanego lub jego czesci. Potwierdzenie
tej hipotezy wymaga jednak dokonania analizy tresci i skutkow tego
aktu, a takze normatywnego kontekstu, w ktérym jest on osadzony.
W przypadku decyzji o legalizacji trudno nie odnie$¢ si¢ do paraleli po-
miedzy tym aktem a pozwoleniem na budowe. W przypadku uchybienia
obowigzkowi uzyskania pozwolenia na budowe, to wtasnie decyzja o le-

° Zob. D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa
administracyjnego, Biatystok 2000, s. 41-42.
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galizacji obiektu budowlanego lub jego czesci zastepuje to pozwolenie.
Innymi stowy, decyzja o legalizacji wywoluje analogiczny skutek prawny
jak pozwolenie na budowe. Nawet przestanki wydania obu tych aktow
s3 do pewnego stopnia podobne, na co wskazuje katalog dokumentéw
legalizacyjnych, ktore inwestor jest zobowigzany przedlozy¢ w toku
postepowania legalizacyjnego prowadzonego na zasadach ogélnych,
co wynika z art. 48b ust. 2 p.b. Innego rodzaju rozwigzanie przyjeto
w postepowaniu legalizacyjnym uproszczonym. Katalog dokumentow
legalizacyjnych zostal w tym przypadku okreslony w art. 49g ust. 2 p.b.
Ogolnie mozna powiedzie¢, ze katalog ten odpowiada zalozeniom
uproszczonego postepowania legalizacyjnego, ktore ma stuzy¢ sanacji
prawnej samowoli budowlanej w sytuacji, gdy uptynat juz stosunkowo
diugi czas (co najmniej 20 lat) od zakoniczenia budowy.

Istotna réznica pomiedzy decyzja o legalizacji a pozwoleniem na budowe
ujawnia sie w kwestii sukcesji praw wynikajacych z tych aktow admi-
nistracyjnych. Zgodnie z art. 40 ust. 1 p.b. organ, ktéry wydal decyzje
o pozwoleniu na budowe, jest obowiazany, w drodze decyzji, przenies¢
to pozwolenie na nowego inwestora, na jego wniosek. Uzyskanie przez
nowego inwestora tej decyzji jest uwarunkowane spetnieniem pewnych
wymogow, jednakze sama decyzja o przeniesieniu pozwolenia na budo-
we ma charakter zwigzany. Brak jest wigc automatycznej sukcesji praw
i obowigzkdw wynikajgcych z pozwolenia na budowe, natomiast sukcesja
taka jest mozliwa na podstawie odrebnego aktu administracyjnego, co
przesadza o osobowo-rzeczowym charakterze tego pozwolenia. Usta-
wodawca milczy natomiast w kwestii sukcesji praw w odniesieniu do
decyzji o legalizacji i to niezaleznie od trybu, w jakim zostata wydana.

Kluczowe znaczenie dla okreslenia charakteru decyzji o legalizacji ma
jej tres¢. Trescia decyzji o legalizacji, niezaleznie od tego, w ktérym po-
stepowaniu zostata wydana, jest zawsze orzeczenie o legalizacji obiektu
budowlanego lub jego czesci, czyli o usunigciu wad prawnych, jakimi
przedmiot tej decyzji byt uprzednio dotkniety. Ten skutek decyzji o lega-
lizacji ma ze swej istoty charakter rzeczowy. Sanacja prawna, jakg niesie
ze sobg decyzja o legalizacji, ksztaltuje bowiem stan prawny obiektu
budowlanego badz jego czesci (i to niezaleznie od tego, czy stanowi on
odrebny przedmiot wlasnosci w rozumieniu prawa cywilnego), a nie
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tylko sytuacje administracyjnoprawng witasciciela tego obiektu. Owa
sanacja prawna obiektu budowlanego lub jego czesci nie jest jednak je-
dynym skutkiem prawnym decyzji o legalizacji. W przypadku tej decyzji
wydanej na zasadach ogélnych dalsze elementy jej tresci okreslit usta-
wodawca w art. 49 ust. 415 p.b. Z tych przepiséw mozna wyprowadzi¢
wniosek, Ze na tres¢ decyzji legalizacyjnej skladaja si¢ co najmniej dwa
dalsze elementy: zatwierdzenie projektu budowlanego albo projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu (art. 49 ust. 4 pkt 1 p.b.) oraz
natozenie obowigzku uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
(art. 49 ust. 5 p.b.). Nadto, jezeli budowa nie zostala jeszcze ukonczona,
w decyzji o legalizacji wlasciwy organ zezwala na wznowienie budowy
(art. 49 ust. 4 pkt 2 p.b.). Brak jest natomiast analogicznej regulacji tresci
decyzji o legalizacji wydanej w postepowaniu uproszczonym. Ustawo-
dawca wskazal jedynie, w art. 49i ust. 2 p.b., Ze decyzja o legalizacji
wydana w postepowaniu uproszczonym stanowi podstawe uzytkowania
obiektu budowlanego.

Biorac pod uwage wszystkie powyzsze spostrzezenia, mozna powiedzie¢,
ze decyzja o legalizacji jest aktem administracyjnym rzeczowym. Taki
wniosek nie budzi watpliwosci co do decyzji o legalizacji wydanej w po-
stepowaniu uproszczonym, bowiem jej sensem jest wytacznie sanacja
prawna samowoli budowlanej. Analogiczne wnioski mozna tez wysnu¢
co do decyzji o legalizacji wydanej na zasadach ogélnych, gdy budowa
zostala juz zakoniczona. W tym przypadku ustawodawca jedynie dookre-
§la, ze sanacja prawna samowoli budowlanej polega w tym przypadku na
zatwierdzeniu projektu budowlanego albo projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu. Jest to wiec skutek tozsamy z trwalym skutkiem
pozwolenia na budowe. Na marginesie trzeba tu bowiem zauwazy¢, ze
cho¢ pozwolenie na budowe jest aktem administracyjnym osobowo-
-rzeczowym, wywoluje ono jednak pewien trwaly skutek prawny, ktory
w swej istocie jest skutkiem rzeczowym. Wyraza sie on w zréznicowaniu
stanu prawnego juz ukonczonego obiektu budowlanego, na ktérego bu-
dowe wymagane bylo pozwolenie: inny bedzie stan prawny obiektu, dla
ktérego uzyskano pozwolenie na budowe, a inny stan prawny obiektu,
w odniesieniu do ktérego temu obowigzkowi uchybiono. W tym drugim
wypadku decyzja o legalizacji prowadzi do zniesienia tej réznicy i w tym
sensie zastepuje pozwolenie na budowe.
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Pewne watpliwosci co do charakteru skutkéw prawnych decyzji o legali-
zacji powstajg w sytuacji, gdy budowa nie zostala zakonczona. W takim
wypadku w decyzji o legalizacji organ zezwala na wznowienie budo-
WY, co oznacza, ze bedzie ona mogta by¢ kontynuowana, tak jakby od
poczatku dopelniono obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe.
Jak sie wydaje, rowniez i ten skutek ma charakter rzeczowy i stanowi
swoiste odwrdcenie rzeczowego skutku postanowienia o wstrzymaniu
budowy. A zatem, jezeli dla budowy, ktdra jest jeszcze w toku, zostanie
wydana decyzja o legalizacji, to w razie zmiany podmiotowej po stronie
inwestora (gdy budowa bedzie nadal w toku) nastapi automatyczna
sukcesja praw i obowigzkéw na nowego inwestora, a wigc inaczej niz to
wyglada w przypadku pozwolenia na budowe, gdzie konieczne byloby
w takiej sytuacji wydanie decyzji o przeniesieniu tego pozwolenia na
nowego inwestora.
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1. Pojecie i geneza ochrony widoku

W ujeciu stownikowym przez okreslenie ,,widok” rozumie si¢ ,widziang
przestrzen, fragment przestrzeni zapelnionej szczegétami; krajobraz,
pejzaz, widok na okolice, widok ogélny miasta”™. Widok rozumiany
moze by¢ réwniez jako wyglad czyj$ lub czego$ lub widzenie kogos$ lub
czego$. Analizowane pojecie, ktdre utrwalilo sie w polskiej frazeologii,
wystepuje m.in. w takich okresleniach i zwiazkach, jak: ,,mie¢ widoki

7

na co$” (oczekiwania, ekspektatywy), ,,rysuja sie widoki” (ksztaltuja sig

plany), ,,truchle¢ na widok kogo$ lub czegos” (dretwiec ze strachu, drze¢
z przerazenia), ,,zamiera¢ na widok kogos lub czegos” (ba¢ sie, dretwiec
ze strachu)®. W opracowaniach Komisji Krajobrazu Kulturowego zwro-
cono uwage, ze krajobraz stanowigcy dobro kultury rozumiany moze by¢

jako widok otaczajacego cztowieka srodowiska’. Stwierdzenia te pozwa-

' Stownik jezyka polskiego, t. 3, red. H. Szkitadz, S. Bik, B. Pakosz, C. Szkiladz, War-
szawa 1989, s. 697.

2 Zob. https://frazeologia.pl (dostep: 1.09.2022 r.); https://nck.pl/projekty-kulturalne/
projekty/ojczysty-dodaj-do-ulubionych/ciekawostki-jezykowe (dostep: 1.09.2022 r.).

* Niematerialne wartosci krajobrazéw kulturowych, Prace Komisji Krajobrazu Kul-
turowego PTG, 2011/15, s. 18, za: A. Polska, Oceny estetyczne krajobrazu, http://www.
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laja na sformowanie wniosku o konieczno$ci ustanowienia w obowiazu-
jacych przepisach zasad ochrony i ksztaltowania widoku (krajobrazu),
w szczegolnosci widoku na zabytek nieruchomy oraz widoku z zabytku
nieruchomego. Wartoséci widokowe i zwigzana z tym estetyka przestrzeni
stanowig bowiem wazne elementy dobrostanu jednostek i ich wspdlnot.
Ochrona widoku jako warto$¢ majaca istotne znaczenie dla jednostki
realizowana jest w szczegolnosci poprzez regulacje dotyczace procesu
inwestycyjno-budowlanego dotyczace odleglosci zabudowy od granicy
dzialki, dopuszczalnej wysokosci zabudowy czy mozliwosci sytuowa-
nia okien w budynkach. Ochrona widoku na zabytki oraz z zabytkéw
stanowi natomiast przedmiot regulacji dotyczacych gtéwnie ochrony
nad zabytkami, a takze planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Genezy ochrony widoku doszukiwa¢ si¢ mozna w regulacjach obo-
wiazujacych w starozytnym Rzymie w postaci jednej ze stuzebnosci
gruntéw miejskich (servitus altius non tollendi). Potrzeba zapewnie-
nia réznego rodzaju stuzebnosci gruntowych stanowita konsekwencje
urozmaiconych pod wzgledem przestrzennym terendw italskich oraz
specyficznych wlasciwosci klimatu. Eksploatacja gruntu jednego wiasci-
ciela byta bardzo czgsto uzalezniona od mozliwosci korzystania z gruntu
sasiedniego, np. dla skrdcenia ucigzliwego przejazdu czy doprowadzenia
brakujgcej wody. W praktyce jednak istotnym ograniczeniem byta rygo-
rystyczna konstrukcja prawa wlasnosci - poszczegdlne grunty stanowily
$cidle zindywidualizowane i zamkniete sfery uprawnien wiascicieli,
granice tychze gruntéw byly wytyczone bardzo dokladnie, cho¢ nie
zawsze racjonalnie. Wyjsciem okazala si¢ konstrukcja prawna stuzeb-
nosci gruntowych (iura, servitutes praediorum). Byty one dopuszczalne
w Owczesnym Rzymie, o ile zwigkszaly uzytecznos¢ jednego gruntu
(utilitas praedii) lub odpowiadaly trwalej potrzebie (perpetua causa)
i trwatej mozliwosci jej zaspokajania. Poprzez ustanowienie stuzebno-
$ci gruntowej powstawatl taki uklad, ze jeden grunt byl tzw. gruntem
wladngcym (praedium dominans), a drugi — gruntem obcigzonym albo
stuzebnym (praedium serviens). Stuzebnosci gruntéw miejskich (ser-
vitutes praediorum urbanorum) rozwinely sie z uwagi na zachodzace

krajobraz. kulturowy.us.edu.pl/publikacje.artykuly/niematerialne/polska.pdf (dostep:
1.09.2022 1.).
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przemiany urbanistyczne. Pierwotnie Rzym byt zabudowany luzno,
z duzymi odleglosciami pomigdzy budynkami. Po spaleniu miasta przez
Galléw w 390 1. p.n.e. odbudowywano go w sposob coraz bardziej zwarty
i ciasny. Stan ten przyczynil sie¢ do wielu wspotzaleznosci pomiedzy
wlascicielami sasiadujacych budynkéw, czego wyrazem byly stuzebnosci
gruntéw miejskich. Tego rodzaju stuzebnoscia bylo ograniczenie budo-
wy na gruncie do okreslonej wysokosci w celu pozostawienia sgsiadowi
$wiatla lub pieknego widoku (servitus altius non tollendi)*. Co ciekawe,
na gruncie obowigzujacego polskiego prawa rzeczowego stuzebnos¢
(prawo) widoku nie zostala wyrazona wprost, co nie oznacza, ze pojecie
to nie wystepuje w rozwazaniach doktryny, jak rowniez w orzecznictwie
sadowym. Ochrona widoku okreslana zostala w prawie cywilnym jako
stuzebnos¢ negatywna polegajaca na prawie zadania, azeby wlasciciel
nieruchomosci stuzebnej nie wykonywat w zakresie oznaczonym swego
prawa wlasno$ci poprzez zakaz zabudowy ponad okreslong wysokos$¢’.
Warto zauwazy¢, ze stuzebno$¢ widoku w administracyjnoprawnym
ustawodawstwie krajowym wyrazona zostalta expressis verbis w art. 81
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.02.1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli®, zgodnie z ktérym w wypadkach
koniecznych dla przeprowadzenia scalenia gruntéw mogly by¢ ustano-
wione odpowiednie stuzebno$ci, jak wspdlne uzytkowanie podworzy,
prawo widoku i $wiata i inne prawa na rzecz nieruchomosci wiadnacej.
Ewenementem polskiego ustawodawstwa byta ustawa z 25.01.1933 r.
o obcigzeniu nieruchomosci panstwowej nr hip. 1720 w Warszawie
stuzebnoscig widoku i $wiatta na rzecz sgsiedniej nieruchomosci’. Na
mocy tego aktu zezwolono na obcigzenie czesci nieruchomosci ,, Belwe-
der” w Warszawie, stanowigcej wlasnos$¢ Skarbu Panstwa wskazanymi
stuzebno$ciami. Kolejne, uchwalone po II wojnie $wiatowej, przepisy

W. Dajczak, K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 2021, s. 348.

> Wyrok SN z 4.07.1952 1., C 1195/52, OSNCK 1953/3, poz. 79.

¢ Dz.U.z 1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.

7 Dz.U. Nr 12, poz. 78. Przepis art. 1 stanowil, ze ,,zezwala si¢ na obciazenie czesci
nieruchomosci Nr. hip. 1720 «Belweder» w Warszawie, polozonej przy Al. Szucha
Nr. 14, a stanowigcej wlasno$¢ Skarbu Panstwa, stuzebnoscig widoku i $wiatta na rzecz
sgsiedniej nieruchomosci Nr. hip. 9915, potozonej przy Al. Szucha Nr. 16, na przestrzeni
od potudniowej i wschodniej linij granicznych nieruchomosci Nr. hip. 9915 do linij
réwnolegtych, odleglych od tych linij granicznych o 7 mtr” (pisownia oryginalna).
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Prawa budowlanego z 1961 r.8 i 1974 .? nie odnosily sie wprost do ochro-
ny widoku. Posrednio jednak poprzez ustanowiona w tychze ustawach
powinnos¢ podnoszenia w drodze nowych form architektonicznych
waloréw estetycznych otoczenia wyrazaly dbatos¢ o wyglad przestrzenni
jako calosci'. Podobny cel realizowa¢ mial przepis art. 43 p.b.z 1974 r.,
zgodnie z ktérym wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego byt
obowigzany uzytkowac obiekt w sposdb chronigcy go m.in. przed oszpe-
ceniem otoczenia. Stwierdzi¢ mozna, ze przepisy prawa cywilnego oraz
prawa publicznego (prawa budowlanego) wprost lub w sposéb posredni
(czyli poprzez ochrong otoczenia) odnosily sie do ochrony widoku jako
prawa jednostek do niezakldconego dostepu do wygladu krajobrazu.
Regulacje te z pewnoscia stuzyly i nadal przyczyniaja si¢ do realiza-
cji dobra jednostki, jako osoby zamieszkujacej okreslong przestrzen.
Prawna ochrone widoku powinni$my jednak ocenia¢ takze poprzez
pryzmat dobra wspolnoty lokalnej i ponadlokalnej. Wyglad przestrzeni
(krajobraz) jest bowiem warto$cia o powszechnym charakterze. Ochrona
zabytkéw nieruchomych powinna obejmowac takze jak najdalej idaca
ochrone¢ widoku na te obiekty. Tego rodzaju zintegrowane dzialania
wladz publicznych przyczyniaja sie do podniesienia estetyki przestrzeni
isg korzystne dla catego spoteczenstwa. W literaturze zauwazono $ciste
zwiazki miedzy przyciagajacymi wlasciwosciami miejsc historycznych
i atrakcyjnych krajobrazéw a zwigkszeniem ustug turystycznych, na-
wet jesli sg to zaleznosci posrednie. Zauwazenie tych powiazan sprzyja
ochronie obiektéw zabytkowych oraz czyni skutecznymi inicjatywy
rewaloryzacji i ozywienia nowych miejsc'’.

8 Ustawa z 31.01.1961 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.).

° Ustawa z 24.10.1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.).

' Por. art. 3 p.b. 21961 r; art. 4 p.b. 21974 r.

" M. Kurzatkowski, Organizacja ochrony zabytkéw we Francji, ,Ochrona Zabytkéw”
1973/26/4(103), s. 243.
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2. Ochrona widoku na zabytek nieruchomy
oraz widoku z zabytku nieruchomego
w ujeciu historycznym

Szczegdlnie waznym z punktu widzenia intereséw wspolnoty aspektem
ochrony widoku jest ochrona wartosci widokowych na nieruchomosé¢
zabytkowa oraz widoku z nieruchomosci zabytkowej. Tego rodzaju
ochrona ustanowiona byta wprost w pierwszym polskim akcie praw-
nym dotyczacym ochrony zabytkow, czyli w dekrecie Rady Regencyjnej
z 31.10.1918 . 0 opiece nad zabytkami sztuki i kultury'?. Dekret chro-
nil zaréwno otoczenie zabytku, jak i widok na zabytek lub z zabytku.
Zgodnie z dekretem niedopuszczalne bylo zniszczenie, zastoniecie lub
zeszpecenie widoku. W mysl art. 17 powolanego aktu rzad miat pra-
wo nie dopusci¢ do niszczenia, zastaniania lub szpecenia widoku na
zabytki lub z zabytkéw nieruchomych. Dekret nie precyzowal organu
administracji oraz srodkéw prawnych stuzacych ochronie estetycznych
wartos$ci widokowych. Zgodnie jednak z jego art. 3 czynno$ci zwigzane
z opieka nad zabytkami sztuki i kultury sprawowa¢ mieli konserwatorzy
zabytkéw sztuki i kultury, mianowani przez Ministra Wyznan Reli-
gijnych i O$wiecenia Publicznego. Zarzadzenia dotyczace organizacji
urzedu konserwatorskiego, jak rowniez w ogole opieki nad zabytkami
sztuki i kultury wyda¢ mial Minister Wyznan Religijnych i O$wiecenia
Publicznego. W mys¢l postanowien dekretu z 1918 r. prace polegajace
na przerabianiu, odnawianiu, rekonstruowaniu, zdobieniu lub uzupet-
nianiu (nawet instalacjami) podejmowane w najblizszym otoczeniu
swazniejszych zabytkow nieruchomych” mogly by¢ podejmowane na
podstawie pozwolenia odpowiedniej wladzy konserwatorskiej. Ochrona
widoku na zabytek oraz z zabytku ustanowiona zostata expressis ver-
bis takze w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 6.05.1928 r.
o opiece nad zabytkami®. Rozporzadzenie pozostawialo do uznania
wladz konserwatorskich pierwszej instancji mozliwo$¢ orzeczenia za-
kazu lub wstrzymania wszelkich robot, ktérych wykonanie zeszpe-
cifoby otoczenie zabytku i widok na zabytek lub z zabytku. Przepisu

2 Dz.PP.P. Nr 16, poz. 36.
B Dz.U. Nr 29, poz. 265 ze zm.
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powyzszego nie nalezalo stosowac, jezeli zastosowanie go narazitoby
zamierzajgcego przeprowadzi¢ roboty na niestosunkowo duzg szkode
lub naklfad pieni¢zny. Mozna wiec stwierdzi¢, ze przepisy rozporzadzenia
z 1928 r. pozostawialy organom pewien zakres uznania administracyj-
nego w sferze ochrony wartosci widokowych. Przepisy te pozwalaly
przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ wazy¢ (miarkowaé, uwzglednia¢)
interes publiczny w postaci ochrony otoczenia i widoku zabytku, ale
takze ochroneg intereséw prywatnych wiascicieli nieruchomosci. Decyzje
wydawane byly przez wojewddzkie wladze administracji ogdlnej, ktorej
organami fachowymi byli zgodnie z rozporzadzeniem konserwatorzy
(oryginalnie: konserwatorowie) mianowani przez Ministra Wyznan Re-
ligijnych i O$wiecenia Publicznego. Konserwatorzy nalezeli do ,,sktadu
personalnego urzedu wojewodzkiego; jeden konserwator madgt pelnic¢
obowigzki w kilku wojewodztwach” (art. 6 ww. rozporzadzenia). Ochro-
na widoku na obiekty zabytkowe ustanowiona byta réwniez w ustawie
z 15.02.1962 r. 0 ochronie dobr kultury™. W mysl art. 27 wskazanego
aktu bez zezwolenia wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kéw nie wolno byto zabytkéw przerabiaé, odnawiaé, rekonstruowa,
konserwowa¢, zabudowywa¢, odbudowywac, zdobi¢, uzupetnia¢, roz-
kopywac¢ ani dokonywac¢ zadnych innych zmian. Przepis ten stosowany
byt takze do rob6t mogacych przyczynic si¢ do zeszpecenia otoczenia
zabytku nieruchomego lub widoku na ten zabytek. Dla skonsolidowania
ochrony otoczenia i widoku na zabytek waznym momentem byto tez
wprowadzenie wprost, na mocy nowelizacji ustawy o ochronie dobr
kultury z 1990 r.”%, rzeczowego przedmiotu ochrony w postaci krajo-
brazu kulturowego. Pomimo dodania wowczas zinstytucjonalizowa-
nych administracyjnoprawnych form ochrony w postaci stref ochrony
konserwatorskiej, rezerwatow i parkow kulturowych brak przepisow
wykonawczych sprawil, ze nie powstal zaden park kulturowy stanowiacy
administracyjna, obszarowa forme ochrony zabytkow's.

" Dz.U. 21999 r. Nr 98, poz. 1150 ze zm.

15 Ustawa z 19.07.1990 r. o zmianie ustawy o ochronie débr kultury i 0 muzeach
(Dz.U. Nr 56, poz. 322).

!¢ K. Stanik-Filipowska, Ochrona krajobrazu kulturowego na gruncie polskiego prawa
ochrony zabytkow, ,Studia luridica Lublinensia” 2008/11, s. 233.
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Nalezy podkresli¢, ze na gruncie obowiazujacych dotychczas w Polsce
aktoéw prawnych widok na zabytek oraz jego otoczenie traktowane byty
jako odrebne i samodzielne przedmioty ochrony prawnej. Co cieka-
we, we Francji zagadnienie ochrony otoczenia zabytkéw uregulowane
zostato w sposob samodzielny juz w ustawie z 25.02.1943 r., okupa-
cja hitlerowska nie przerwala bowiem dzialalno$ci tamtejszych wtadz
konserwatorskich'. Jedna z pierwszych zauwazonych medialnie spraw
dotyczacych walki wspolnoty lokalnej o zabezpieczenie widoku byt pro-
test przeciw budowie nad Loarg dwdch wiez chtodniczych o wysokosci
120 m w elektrowni atomowej Saint-Laurent-des-Eaux (odleglos¢ od
Blois 12 km, od Chambord 7 km, od Beaugency 5 km), zgloszony wobec
Electricite de France przez mera Blois, ktory domagal si¢ konsultacji
spolecznych w sprawie tego zamierzenia ze wszystkimi mieszkancami
regionu. Mer wystepowal w imie ochrony zywotnych intereséw tam-
tejszej spotecznosci, w ktdrej dochody z turystyki stanowily istotna
pozycje. Stad wynikata obawa, ze zniszczenie wartosci widokowych,
w szczegdlnosci na zamek w Blois negatywnie odbije si¢ na interesach
wspolnoty terytorialnej'®.

3. Aktualna administracyjnoprawna regulacja
dotyczaca ochrony widoku na obiekty
zabytkowe

W odrdéznieniu od omdwionych nieobowiazujacych juz przepiséw, obec-
ne ustawodawstwo nie przewiduje expressis verbis prawnej ochrony
widoku na zabytek ani widoku z zabytku. Rozwigzanie takie wydaje
sie niekorzystne z punktu widzenia ochrony dziedzictwa kulturowe-
go, ktére rozumiane jest w doktrynie szerzej niz ochrona zabytkow.
Zdaniem J. Purchla dziedzictwo stuzy wspolczesnym celom i nalezy
do nas wszystkich, a dostep do niego to jedno z podstawowych praw

17 Journal Officiel de UEtat Frangais, 4 Mars 1943, p. 610, https://memoloi.hypotheses.
org/files/2015/03/JO-1295.pdf (dostep: 1.09.2022 r.). Zob. tez M. Kurzatkowski, Orga-
nizacja ochrony..., s. 243.

'8 M. Kurzatkowski, Organizacja ochrony..., s. 246.
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czlowieka'®. Zabytek nieruchomy, w szczegdélnosci wpisany do rejestru,
oraz widok na niego lub z niego traktowane by¢ powinny jako réwno-
wazne elementy podlegajace ochronie prawnej. Elementy te wspdlnie
sktadajg si¢ na spdjna calos¢ o szczegdlnej wartosci estetycznej. W ten
sposob chronione sg nie tylko poszczegdlne obiekty zabytkowe, lecz
takze tzw. duch miejsca, czyli dziedzictwo niematerialne. Ustanowienie
w przepisach prawa krajowego obligatoryjnej ochrony otoczenia i wido-
ku na zabytek stanowiloby realizacje postanowien Deklaracji ICOMOS
z XT’AN 21.10.2005 r. w sprawie konserwacji otoczenia budowli, miejsc
i obszarow stanowiacych dziedzictwo® oraz Deklaracji [ICOMOS z Que-
becu z 4.10.2008 r. w sprawie zachowania genius loci (ducha miejsca)?.
Przykladowe ujecie elementdw dziedzictwa niematerialnego umozliwia
bowiem zaliczenie widoku na zabytki do tegoz dziedzictwa.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z obowigzujaca ustawg z 23.07.2003 r.
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami*? ochrona widoku stanowi
wylacznie element sktadowy ochrony otoczenia obiektu wpisanego do
rejestru zabytkow. Posrednia ochrona widoku poprzez ochrone jego
otoczenia nie dotyczy zatem pozostatych zabytkéw, ktore nie zosta-
ty wpisane przez wojewodzkiego konserwatora zabytkéw do rejestru.
Zgodnie z definicjg legalng otoczenie jest to teren wokoét lub przy zabytku
wyznaczony w decyzji o wpisie tego terenu do rejestru zabytkow w celu
ochrony warto$ci widokowych zabytku oraz jego ochrony przed szkod-
liwym oddzialywaniem czynnikéw zewnetrznych (art. 3 pkt 15 w.0.z.).
Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sagdu Administracyjnego teren
»przy zabytku” obejmuje dana dziatke gruntu, na ktérym znajduje sie
chroniony obiekt, teren ,wokét zabytku” obejmuje natomiast nierucho-
mosci sasiednie”. Z punktu widzenia ochrony wartoéci widokowych
istotne jest, Ze wpisanie otoczenia do rejestru zabytkow nie jest obli-
gatoryjne. Ustanowienie ochrony prawnej na rzecz otoczenia zabytku

1. Purchla, Dziedzictwo kulturowe, s. 44, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/
handle/item/288758/purchla_dziedzictwo_kulturowe_2013.pdf?sequence=1&isAllowed=y
(dostep: 1.09.2022 1.).

» Vademecum Konserwatora Zabytkéw, oprac. B. Szmygin, Warszawa 2015, s. 159.

2 Vademecum Konserwatora Zabytkéw, s. 179.

? Dz.U. 22022 r. poz. 840 ze zm.

# Zob. wyrok NSA z 20.04.2006 r., IT OSK 761/05, LEX nr 209465.
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zalezy od uznania konserwatora zabytkéw odno$nie do niezbednosci
rozszerzenia zakresu ochrony zabytku nieruchomego. Wpis otoczenia
ma charakter akcesoryjny, zwigzany z wpisem zabytku nieruchomego
i moze by¢ dokonany pdzniej, na mocy osobnej decyzji wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw podjetej z urzedu badz na wniosek wlasciciela
zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu. Regulacje
te nalezy oceni¢ pozytywnie, umozliwia ona bowiem biezaca weryfikacje
stanu zachowania otoczenia zabytkow. Wpis otoczenia do rejestru musi
by¢ uzasadniony wzgledami celowos$ci zmierzajacymi do zapewnienia
nieruchomosci zabytkowej prawidlowych warunkéw do utrzymania
dobrego stanu zachowania oraz petni wartosci widokowych podkresla-
jacych kontekst kulturowy obiektu. Ochrona otoczenia, a w tym widoku,
musi uwzglednia¢ w zréwnowazonych proporcjach zaréwno wzgledy
ochrony dziedzictwa kulturowego, jak i konieczno$¢ ochrony prawa
wlasnosci przed nadmierng ingerencja. Wpis zabytku oraz otoczenia
do rejestru naktada bowiem na wlasciciela (posiadacza) zabytku daleko
idace ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci, dlatego decyzja
o wyznaczeniu chronionego otoczenia musi by¢ wywazona, tak by nie
stanowi¢ nadmiernej ingerencji w uprawnienia wlascicielskie. W lite-
raturze** zwrdcono uwage na fakt, ze decyzja o wpisie nieruchomosci
jako otoczenia zabytku do rejestru zabytkéw ma wymierny wplyw na
jej warto$¢ rynkowa, najczesciej w postaci spadku warto$ci nierucho-
mosci. Wpis nieruchomosci jako otoczenia zabytkéw posrednio wpty-
wa bowiem na mozliwo$¢ zabudowy. Z uzasadnienia decyzji powinno
jednoznacznie wynika¢, jakie walory widokowe i w jaki sposéb beda
przedmiotem ochrony prawnej. Wladze konserwatorskie nie powinny
okresla¢ otoczenia ,,na zapas” i na tzw. wszelki wypadek, ale ujmowac
w rejestrze teren, ktory jest rzeczywiscie niezbedny do ochrony dane-
go zabytku nieruchomego. Na wskazany aspekt analizowanego zagad-
nienia zwrécono uwage w wyroku WSA w Warszawie z 8.12.2020 r.”
W orzeczeniu podkreslono, ze z uwagi na zakres ingerencji w sfere
uprawnien obywateli instytucja wpisu do rejestru zabytkow otoczenia

# M. Drela, Formy ochrony zabytkéw a wyréwnywanie szkody doznanej przez wlas-
ciciela nieruchomosci [w:] Prawna ochrona zabytkoéw, red. T. Gardocka, J. Sobczak, Torun
2010, s. 171.

# VII SA/Wa 1085/20, LEX nr 3173522.
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zabytku powinna by¢ stosowana z duza ostroznoscig. W ocenie sadu
zardwno wpisanie nieruchomosci, jak i otoczenia zabytku do rejestru
zabytkéw moze powodowa¢ ingerencje organu administracji publicz-
nej w prawo wlasnosci osob, ktérym prawo to przystuguje. Ingerencja
taka jest dopuszczalna, ale musi miescic¢ si¢ w konstytucyjnych grani-
cach dopuszczalnosci ograniczenia praw okreslonych w art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Ponadto wpis otoczenia do rejestru
i zwigzane z nim ograniczenia mogg nastapi¢ wylacznie na podstawie
jednoznacznych ocen, ze spetnione zostaty przestanki uzasadniajgce
ograniczenie prawa wlasno$ci. Prawo wlasnosci moze by¢ bowiem
ograniczane tylko w szczegdlnych sytuacjach. Poglad ten nalezy uzna¢
za w pelni uzasadniony. Jednocze$nie nalezy sie zgodzi¢ z pogladem
de lege lata, ze prawo nie zabezpiecza w wystarczajacy sposob interesow
wlascicieli nieruchomosci wpisanych do rejestru jako otoczenie zabyt-
ku, brak jest np. podstawy prawnej do wystepowania z roszczeniami
odszkodowawczymi®.

4. Ochrona widoku na zabytek nieruchomy
i z zabytku nieruchomego w sferze
planowania przestrzennego

Zasadnicza role dla ochrony widoku na nieruchomosci zabytkowe (oraz
widoku z tychze) odgrywa odpowiednie ksztaltowanie przepiséw do-
tyczacych planowania przestrzennego, w szczegélnosci postanowien
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®. Plan ten
z uwagi na swéj powszechnie obowiazujacy charakter moze bowiem
okresla¢ wiazace erga omnes zasady zagospodarowania przestrzeni.
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia
sie jedynie ochrone otoczenia zabytkéw nieruchomych wpisanych do

% M. Drela, Formy ochrony..., s. 172.

77 Szerzej zob. A. Mirué, M. Karcz-Kaczmarek, Ochrona dziedzictwa kulturowego
w dziatalnosci planistycznej gminy [w:] Aktualne wyzwania w zakresie ochrony dziedzi-
ctwa kulturowego i naturalnego, red. P. Dobosz, W. Gorny, A. Kozien, A. Mazur, J. Klapa,
J. Kotulska, A. Pyrzyk, Krakow 2022, s. 360-378.
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rejestru. Obowigzek uwzgledniania ochrony otoczenia nie dotyczy ob-
szaru ,innych zabytkéw nieruchomych’, czyli obiektow znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkéw lub nieruchomosci o cechach zabytku.
Z punktu widzenia ochrony dziedzictwa kulturowego regulacja ta wy-
daje sie powaznym i realnym zagrozeniem dla integralnosci naszego
patrimonium. Brak wyraznego obowigzku uwzgledniania w miejsco-
wym planie ochrony widoku na zabytek ujety w gminnej ewidencji
moze umozliwia¢ podejmowanie dzialan inwestycyjno-budowlanych
w otoczeniu tegoz zabytku, ktore w przysztosci wytacza, ogranicza lub
zeszpecg widok na obiekt zabytkowy lub zdewastujg krajobraz. Te smut-
na konstatacje potwierdza raport Najwyzszej Izby Kontroli, w ktérym
stwierdzono, ze ,,dzialania organéw gminnych w procesie planowania
przestrzennego (...) byly niewystarczajace dla zapewnienia obiektom
zabytkowym i ich otoczeniu wlasciwej ochrony przed negatywnymi
skutkami inwestycji budowlanych”*. Zdaniem J. Sugockiego zagrozenia
wynikajgce z niewystarczajacej ochrony ustanowionej w miejscowych
planach dotycza przede wszystkim zamkow i ruin zamkowych. Zdaniem
wskazanego autora niekontrolowany rozwdj zieleni oraz podejmowane
w blizszym lub dalszym otoczeniu zamku lub historycznej ruiny zamku
przedsiewzigcia inwestycyjne stanowig najczestsze zrédlo degradacji
waloréw krajobrazowych tych zabytkéw. Dziatania inwestycyjno-bu-
dowlane realizowane s3 bowiem z pomini¢ciem relacji krajobrazowych
zabytkow nieruchomych, w szczegélnosci zamkow i ruin zamkowych,
w przypadku ktdrych istotna role odgrywaja ,,osadzone w krajobrazie od
stuleci bliskie i dalekie ekspozycje z zamku i na zamek oraz czytelnos¢
naturalnych elementéw pokrycia terenu, zintegrowanych pierwotnie
z systemem obronnym zamku”?. Negatywnym zjawiskom dotyczacym
ksztaltowania przestrzeni w otoczeniu zabytkéw przeciwdziala¢ ma
m.in. ustawowy obowigzek ustalania ochrony zabytkéw 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

# Podaje za: J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 572.
#J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem..., s. 570-572.
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inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. W praktyce rozwia-
zania te odgrywaja istotng role dla zabezpieczenia widoku jako elementu
dziedzictwa niematerialnego. W przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobdw zagospodaro-
wania i warunkow zabudowy terenu nastepuje bowiem, w mysl art. 4
ust. 2 w.p.z.p., w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Wskazane postanowienia uzupelnia art. 19 ust. 1 v.o.z.,
zgodnie z ktérym w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego uwzglednia si¢ w szczeg6lnosci ochrone: a) zabytkow
nieruchomych wpisanych do rejestru iich otoczenia, b) innych zabytkow
nieruchomych znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow, a takze
c) parkéw kulturowych. W praktyce wyrazem ustalenia ochrony za-
bytkéw w studium i planie miejscowym jest okreslenie, w zalezno$ci
od potrzeb, stref ochrony konserwatorskiej, obejmujacych obszary, na
ktorych obowiazujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
inakazy. W wyroku NSA z21.12.2016 r.* stwierdzono, Ze ,,granice stref
ochrony konserwatorskiej i obowigzujace na ich terenie ograniczenia nie
moga by¢ ksztaltowane przez organ planistyczny w sposéb dowolny”.
W analizowanym zakresie organy samorzadu terytorialnego musza
z jednej strony dazy¢ do zapewnienia optymalnej ochrony dziedzictwa
kulturowego (narodowego), z drugiej zas muszg dziata¢ na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawach®. Nalezy podkresli¢,
ze ochrona otoczenia ustanowiona poprzez wskazane akty normatywne
(studium i plan miejscowy) dotyczy wylacznie zabytkow rejestrowych.
W przypadku pozostalych zabytkéw sytuacja moze budzi¢ watpliwosci
interpretacyjne i naraza¢ organy gminy na zarzut naduzycia wladztwa
planistycznego oraz naruszenia konstytucyjnych zasad réwnosci i pro-
porcjonalnosci. Ustawodawca nie udzielit bowiem jasnej odpowiedzi
na pytanie, czy gmina moze okresli¢ sfery ochrony konserwatorskiej,
majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw
umieszczonych jedynie w ewidencji zabytkow. Przepis art. 15 ust. 2
pkt 4 u.p.z.p. stanowi jedynie, ze obligatoryjnym elementem planu
miejscowego sg zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow,

% II OSK 731/15, LEX nr 2281140.
1 Wyrok NSA z21.12.2016 r., Il OSK 731/15.



Administracyjnoprawna ochrona widoku na zabytki nieruchome... 261

w tym krajobrazéw kulturowych, oraz débr kultury wspoélczesnej. Dla
analizy tego aspektu prawnej ochrony widoku bardzo cenne sg ustale-
nia zawarte w wyroku NSA z 6.12.2016 r.”?, w ktérym stwierdzono, ze
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gmina moze,
a nawet ma obowigzek, uwzgledni¢ ochrong zabytkéw, znajdujacych sie
w gminnej ewidencji zabytkéw. Zdaniem sadu gmina ma tez mozliwo$¢
zapewnienia tzw. widoku na zabytki umieszczone w ewidencji, poprzez
ograniczenie, a nawet wylaczenie zabudowy w sasiedztwie tego zabyt-
ku. Ochrona ,widoku” wynika bowiem z obowiazku okreslenia zasad
ochrony dobr kultury wspoltczesnej, mieszczacej sie w ramach ochrony
przewidzianej w art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., a takze mozna jg wywodzi¢
z tresci art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. w zw. z art. 3 pkt 15 u.0.z., w ramach
ochrony otoczenia zabytkow. Watpliwosci Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego nie budzita rdwniez konieczno$¢ uwzglednienia w planie ochro-
ny konserwatorskiej obiektu ujetego w gminnej ewidencji zabytkéwi to
niezaleznie od jego stanu technicznego pod warunkiem, ze rzeczywiscie
obiekt ten w niej figurowal. Ustanowienie ochrony w drodze okreslenia
sfer ochrony konserwatorskiej lub poprzez odpowiednie uksztaltowanie
postanowien miejscowego planu wymaga ustalenia i jasnego uzasad-
nienia, jakie wzgledy interesu publicznego przewazyly nad interesem
wlascicieli nieruchomosci, ktérych prawo do swobodnego dyspono-
wania gruntem zostaje ograniczone. Zabezpieczeniu widoku zabytkow
nieruchomych wpisanych do rejestru stuzy takze obligatoryjna ochrona
ich otoczenia ustanawiana w uchwatach okreslajacych zasady i warunki
sytuowania obiektow malej architektury, tablic i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen. Koniecznos¢ ochrony widoku wywnioskowa¢ mozna
takze z przepisu art. 25 u.0.z., w my$l ktorego zagospodarowanie na
cele uzytkowe zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru wymaga
posiadania przez jego wlaciciela lub posiadacza m.in. uzgodnionego
z wojewddzkim konserwatorem zabytkow programu zagospodarowania
zabytku nieruchomego wraz z otoczeniem oraz dalszego korzystania
z tego zabytku, z uwzglednieniem wyeksponowania jego wartosci.

32 I OSK 590/15, LEX nr 2227847.
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5. Wnioski koncowe

Analiza obowigzujacych przepiséw wskazuje, ze widok na zabytek oraz
widok z zabytku nie stanowg obecnie samodzielnej warto$ci chronionej
przez prawo. Niezakl6cone funkcjonowanie wartoéci widokowych za-
bezpiecza¢ ma mozliwo$¢ wpisania do rejestru zabytkow, nieruchomosci
usytuowanych wokot lub przy zabytku jako jego otoczenia. Przy czym
wpis otoczenia ma charakter fakultatywny. Ustawodawca ustanowit
takze konieczno$¢ uwzgledniania ochrony otoczenia zabytkdéw wpisa-
nych do rejestru w aktach ogdlnych i indywidualnych podejmowanych
przez gminy w sferze planowania przestrzennego. Przepisy nie nakazuja
wprost ochrony otoczenia pozostatych zabytkéw nieruchomych oraz
nieruchomosci zabytkowych. Rozwigzanie to wydaje si¢ mankamen-
tem ustawodawczym, umozliwiajagcym funkcjonowanie niebezpiecznej
z punktu widzenia dziedzictwa kulturowego luki prawne;j. Nalezy pod-
kresli¢, ze zapewnienie widoku i jego ochrona lezy w interesie jedno-
stek, a takze wspolnot samorzadowych. Odpowiednio wyeksponowany
obiekt stanowi¢ moze znak rozpoznawczy danego terenu i stuzy¢ celom
marketingowym. W ten sposob ochrona widoku przyczynia si¢ zaréw-
no do podniesienia estetyki otoczenia, jak i stuzy celom uzytkowym
i promocyjnym. Zapewnienie widoku na zabytek nieruchomy (oraz
widoku z tego zabytku) musi uwzglednia¢ ochrone prawa wilasnosci
nieruchomosci sgsiednich. Dziatania wtadz publicznych powinny by¢
wywazone i przemyslane. Nalezy uwzglednia¢ odmienne mozliwo-
$ci zapewnienia ochrony na terenach zabudowanych, w szczegélnosci
w zwartej zabudowie miejskiej oraz na obszarach niezabudowanych,
gdzie mozliwosci eksponowania wygladu zabytkow sa o wiele wieksze.
Zakres ochrony moze by¢ pozostawiony do kazdorazowego uznania
wojewddzkiego konserwatora zabytkdw albo przybieraé sztywne ramy
w odniesieniu do konkretnych kategorii dobr. Przykltadem sztywne;j
regulacji jest np. ochrona dobr umieszczonych na liscie zabytkéw historii
we Francji, gdzie w przypadku budowli zabytkowych ochrona obejmuje
nie tylko sam obiekt, lecz takze jego otoczenie w promieniu pigciu-
set metrow. Wyznaczona w ten sposob ochrona obejmuje stosunkowo
rozlegly teren, na ktérym czesto usytuowane sg i jednocze$nie takze
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podlegaja ochronie inne obiekty*’. Rozwigzanie to, z pewnoscia, pozwala
zachowa¢ harmonie otoczenia (krajobrazu), a zatem i widoku na obiekt
zabytkowy i z tego obiektu w pozadanym stanie. Tak rozumiany widok
staje sie waznym elementem dziedzictwa kulturowego, ktory posiada
réwniez wymiar ekonomiczny. Niematerialne dziedzictwo kulturowe
stanowi¢ moze bowiem wykorzystanie przesztoéci dla wspdlczesnych
celow. Obecnie zauwazalny jest ,rosnacy popyt na dziedzictwo i ogrom-
ny wzrost znaczenia gospodarczego turystyki”**. Dziedzictwo kulturowe
nie stanowi obecnie wylgcznie podstawy dziatalno$ci przemystow cza-
su wolnego, ale jest istotnym czynnikiem rozwoju lokalnego. Wtadze
publiczne powinny zatem w przenoéni i dostownie dba¢ o widoki na
przysziosé.
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STATUS PRAWNOPODATKOWY
NIERUCHOMOSCI ZWIAZANYCH
Z PROWADZONA DZIALALNOSCIA
GOSPODARCZA

Niniejsze opracowanie pos$wiecone jest zagadnieniu statusu prawno-
podatkowego nieruchomosci zwigzanych z prowadzong dziatalnoscia
gospodarczg przez osobe fizyczna. Na zasadzie art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej to grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przed-
siebiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza,
z zastrzezeniem wylaczen zawartych w art. 1a ust. 2a u.p.o.l. Organ
ustala wymiar podatku od nieruchomosci wedtug stawek wlasciwych
dla gruntéw, budynkéw i budowli zwiazanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej. W judykaturze przez dtuzszy czas powolywano si¢
na poglad, wedle ktérego wytacznym kryterium powiazania okreslonej
nieruchomo$ci z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej jest posiada-
nie owej nieruchomosci przez osobe fizyczng prowadzacy dziatalnosé
gospodarczg lub innego przedsiebiorce. Innymi stowy, sam fakt posia-
dania budynku, budowli lub gruntu mial skutkowa¢ uznaniem tych
kategorii za zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej'. Warto
przywota¢ orzeczenie NSA z 20.03.2009 r., IT FSK 1888/07%, w ktérym

! Por. wyroki NSA: z 1.07.2014 r., IT FSK 1349/14, CBOSA; z 23.06.2015 r., II FSK
1398/13, CBOSA.
2 LEX nr 495385.
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sad zauwazyl, ze ,sam fakt posiadania przez przedsigbiorce skutkuje
tym, Ze budynek, budowla, grunt sg zwigzane z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej. Tak wiec réznego rodzaju obiekty niewykorzysty-
wane w danym momencie lub gdzie prowadzona jest innego rodzaju
dzialalno$¢ niz gospodarcza, nalezy uznac za zwigzane z dziatalnoscia
gospodarczg” W definicji z art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. brak jest wymogu
wykorzystania tego rodzaju nieruchomosci na cele zwigzane z dzia-
talnoscia gospodarcza. W zwigzku z tym wystarczajacym warunkiem
byta sama okolicznos¢ ich posiadania przez przedsiebiorce. Wprawdzie
w nauce prawa podnoszono, ze powyzsza definicja wymaga doprecyzo-
wania, poprzez m.in. wskazanie, ze analizowane nieruchomosci stuza
badz moga stuzy¢ posrednio prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej, to
jednak nadal przewazal poglad, iz wszystkie budynki, budowle i grunty
bedace w dyspozycji przedsiebiorcy lub innego podmiotu prowadza-
cego dzialalnos$¢ gospodarcza, z wyjatkami przewidzianymi w art. la
ust. 2a u.p.o.l, sa zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej®.
W ten sposob obiekty niewykorzystywane w danym momencie lub gdzie
prowadzona jest innego rodzaju dzialalnos¢ niz gospodarcza nalezy
kwalifikowa¢ jako zwigzang z dzialalno$cia gospodarczg. W konse-
kwencji fakt niewykorzystania nieruchomosci byt nieistotny dla uzna-
nia jej zwiazku z dzialalnoscia gospodarcza. O tym, czy nieruchomos$¢
podlega opodatkowaniu zwigkszong stawka jako nieruchomosci zwig-
zanej z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, decydowal sam fakt
jej posiadania przez podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza. Co
istotne, niewazny byl sposob, w jaki faktycznie byta ona wykorzysty-
wana. Bez watpienia niniejsze stanowisko byto niekorzystne zwtaszcza
dla 0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, ktdrzy
wystepujac w obrocie prawym w podwojnym wymiarze, byli zdani na
opodatkowanie nieruchomosci wyzsza stawka. Ustanowiona w przepi-
sach wysoko$¢ gornych stawek podatkowych podlega co roku uaktual-
nieniu przez ministra wlagciwego do spraw finanséw publicznych. Jest
to efekt modelu okreslenia przedmiotowej granicy wysokosci stawek
podatkowych®. Zasadna zatem stala si¢ krytyka tak wypracowanej linii

* L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek
lesny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 48.
* Zob. art. 20 u.p.o.l
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orzeczniczej w doktrynie prawa’. Jak zauwazyl Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 12.12.2017 r., SK 13/15¢, ,,samo prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez osobe fizyczng nie jest relewantne dla opodatko-
wania gruntu stawka podatkowg od gruntéw zwigzanych z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarczej (...). Zwazywszy na ratio stosowania
podwyzszonej stawki, jaka jest potencjalna mozliwo$¢ uzyskiwania
przychoddéw z wykorzystania danych gruntéw, niezbedne jest ustalenie
faktycznego sposobu wykorzystania opodatkowanego gruntu, ktérego
wspolposiadaczem pozostaje osoba fizyczna prowadzaca dziatalnos¢
gospodarczy”. Na szczegdlng uwage zastuguje element wykladni ce-
lowo$ciowej analizowanego przepisu. Jesli osoba fizyczna wystepuje
w dwojakiej roli, to nalezy wyodrebni¢ jej sytuacje prawnopodatkowa
w zakresie podatku od nieruchomosci, skoro najwyzsza stawka objeto
nieruchomosci zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej’.
Nalezy zaznaczy¢, ze wykonywana dzialalnos$¢ gospodarcza nie musi
by¢ zwigzana z inng czescig jego majatku®. W zwigzku z tym zrozumiata
stala si¢ zmiana w pdzniejszym orzecznictwie sagdéw administracyjnych
w kontekscie prawnopodatkowego statusu nieruchomosci znajdujacej
sie w posiadaniu osoby fizycznej prowadzacej dzialalnosci gospodar-
czej’. Scisle rzecz ujmujac, trzeba zaznaczy¢, ze taki przedsiebiorca za-
rzadza majatkiem, ktory wigze sie z prowadzong przez nig dzialalnoscia
gospodarcza, lecz zarazem majatkiem stuzacym realizacji jego potrzeb
osobistych. Pomimo zatem, Ze sens przepisu art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l
wydawat sie jezykowo klarowny, to jednak majac na uwadze jego cel
prawnopodatkowy, okazal sie sprzeczny z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP.

Trzeba rozwazy¢ na tle obowiazujacych przepiséw prawnych, jakie sg
kierunki zmian statusu prawnopodatkowego nieruchomosci zwigza-
nych z prowadzona dzialalno$cig gospodarcza zwlaszcza przez pryzmat

° Zob. L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci i obiektéw budowlanych bedgcych we
wspotposiadaniu przedsigbiorcy i innego podmiotu, ,,Prawo i Podatki” 2008/7, s. 21.

¢ LEX nr 2406907.

7 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 74-83.

8 L. Etel, R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Komentarz,
Warszawa 2020, art. 1, nt 30.

° Por. wyroki NSA:z217.07.2014 r., II FSK 1661/12, LEX nr 1518882; 2 28.01.2015 r.,
II FSK 256/13, LEX nr 1640452; z 28.04.2016 r., IT FSK 749/14, LEX nr 2064960.
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orzeczenia TK z 24.02.2021 r., SK 39/19'°. Analizowany instrument
prawny ulegl pewnym przeobrazeniom, co moglo spowodowa¢ dowol-
nos¢, a nawet brak mozliwo$ci poprawnej logicznie, funkcjonalnej oraz
spojnej systemowo interpretacji.

W punkcie wyjscia warto odnies¢ sie do pogladu E. Letowskiej, ktora
wskazuje, ze w procesie wyktadni prawa nie mozna ignorowa¢ wyktadni
systemowej lub funkcjonalnej, poprzez nadawanie roli wiodacej wyktad-
ni jezykowej okreslonego przepisu. Jak prawidtowo zauwaza autorka,
»sady sg przeswiadczone, ze dokonanie wyktadni jezykowej, i to nawet
nie w drodze rzeczywistej analizy tekstu, lecz na podstawie intuicyjnego
pierwszego znaczeniowego wyrazenia, eliminuje samg dopuszczalno$é
prowadzenia dla danego przypadku dalszej interpretacji przy uzyciu
innych jeszcze metod interpretacyjnych™!. Warto podkresli¢, ze problem
doprecyzowania ,,zwigzku” nieruchomosci z prowadzeniem dziatal-
noéci gospodarczej nie moze opierac si¢ na samym fakcie posiadania
nieruchomos$ci przez przedsigbiorce lub inny podmiot prowadzacy
dzialalno$¢ gospodarcza. Z tego wzgledu trzeba réwniez wskazaé, ze
dylemat zwigzku badz braku zwiagzku z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej nieruchomosci bedacych w posiadaniu przedsiebiorcy
lub innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ naturalnie dotyczy nie
tylko 0sob fizycznych, lecz takze osob prawnych oraz innych podmio-
tow. Dla rozwazanej kwestii za najwazniejsze uznaé nalezy wykladnie,
polegajaca na przyjeciu, ze sam fakt posiadania nieruchomosci przez
przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodar-
czg uzasadnia jej zwigzek z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza.
Scisle rzecz ujmujac, stosujac wykladnie jezykowa nalezy stwierdzi,
ze fakt posiadania nieruchomosci przez osobe fizyczng bedaca przed-
siebiorca przesadzi, czy podatnik bedzie musial uiSci¢ wyzsza stawke
podatkowa'2. Nie wolno jednak zapomina¢ o wi¢zi pomiedzy dang
dzialalno$cig gospodarcza prowadzong przez podatnika a nierucho-

10 LEX nr 3123302.

1 E. Letowska, Wstep [w:] E. Letowska, K. Sobczak, Rzezbienie paristwa prawa. 20 lat
pOzniej. Ewa Letowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Warszawa 2012, s. 8.

2 R. Lewandowski, Zawieszenie dziatalnosci gospodarczej a podatek od nieruchomosci,
»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010/9, s. 19.
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mosciag podlegajaca opodatkowaniu. W orzecznictwie wskazuje sie,
ze normatywne wyrazenie ,dziatalno$ci” z art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
nalezy interpretowac jako dzialalnos¢, ktora prowadzi przedsiebiorca
i formultuje wiez pomiedzy dziatalno$cig gospodarczg przedsiebiorcy
anieruchomoscia bedaca w jego dyspozycji, majac na uwadze wyktadnie
definicjilegalnej'® ujetej wart. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Ot6z wykorzystujac
wykladnie systemowa, nalezy dojs¢ do wniosku, ze w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b u.p.o.l. zawarto model ustanawiania stawek podatku od budynkdéw
lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dzialalnos$ci gospodarczej
oraz od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadze-
nie dzialalnosci gospodarczej. Stawki podatku sg zalezne od zajecia
nieruchomosci na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, majac na
wzgledzie koniecznos¢ wykorzystywania danej nieruchomosci, dla celéw
przedsiebiorstwa. Generalnie podatnikiem podatku od nieruchomosci
jest jej wladciciel, posiadacz samoistny, uzytkownik wieczysty'. Tak jak
wskazano powyzej, niezbedne zatem jest oddzielanie w przypadku oséb
fizycznych majatku osobistego od majatku zwigzanego z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Niewatpliwie pomocny moze okaza¢ sie fakt
wprowadzenia danej nieruchomosci do ewidencji srodkéw trwatych, do-
konywanie odpiséw amortyzacyjnych lub wliczenie wydatkéw w poczet
kosztéw uzyskania przychodu. To umozliwia ocene, czy nieruchomos¢
jest zwigzana z dzialalno$cig gospodarczg. Na marginesie warto doda¢,
ze réznicowanie w tym wzgledzie podatnikéw znajduje takze uzasadnie-
nie z punktu widzenia zasady réwnosci wobec prawa, zawartej w art. 32
Konstytucji RP. Co wigcej, tak przyjeta regulacja normatywna réznicuje
posiadaczy nieruchomosdci, ktére nie majg zwigzku z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej. W ten sposéb podatnicy bedacy w podobne;
sytuacji optacajg podatek od nieruchomosci wedtug réznych stawek.

W tym kontekscie w sposdb szczegdlny wyrdznia sie poglad A. Hanusza,
ktory stwierdzil, ze ,,obciazenie gruntéw i budynkéw podatkiem od nie-
ruchomosci, uzaleznione od ich powierzchni fizycznej badz uzytkowe;j,
jest rozwigzaniem zaréwno prymitywnym, jak i niesprawiedliwym. Nie

13 Wyrok NSA z17.07.2014 r., IT FSK 1661/12, LEX nr 1518882.
!4 Por. wyroki NSA:z26.06.2019 r., II FSK 2413/17, CBOSA; 2 23.10.2020 r., Il FSK
1716/18, CBOSA.
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uwzglednia ono bowiem na przyktad polozenia gruntu czy budynku
wplywajacego na jego warto$¢ oraz wysoko$¢ przychodow osigganych
w zwigzku z gospodarczym wykorzystaniem nieruchomosci. Tymcza-
sem czynniki te okreslaja zdolno$¢ ptatniczg podatnika, ktéra powinna
by¢ brana pod uwage w konstrukeji kazdego podatku majacego realizo-
wad konstytucyjna zasade sprawiedliwosci podatkowej”*. To nakazuje
dokonywac¢ analizy przedmiotowego zagadnienia z punktu widzenia
standardu uksztaltowanego w praktyce.

Zauwazajac najogolniej, wypada stwierdzi¢, ze nieruchomosci bedace
w posiadaniu 0séb fizycznych, ktdre nie maja zwigzku z prowadzona
przez nie dziatalnoscig gospodarcza, nie mieszczg si¢ w definicji art. la
ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Nalezy zauwazy¢, ze opodatkowaniu wyzsza stawka
podatku od nieruchomosci powinny podlega¢ wytacznie nierucho-
mosci rzeczywiscie wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej, czyli wchodzace w sklad prowadzonego przedsiebiorstwa
w rozumieniu art. 55'k.c. Za cz¢$¢ sktadowa rzeczy, zgodnie z art. 47
§ 2 k.c., uwazane jest wszystko, co nie moze by¢ od niej odlgczone bez
uszkodzenia lub istotnej zmiany calosci albo istotnej zmiany przedmio-
tu odfaczonego. ,,Zasadg jest, ze podatek od obiektow stanowigcych
cze$¢ sktadowa gruntu placi wlasciciel gruntu, na ktérym znajduja sie
te obiekty. Jezeli nie stanowig one czgéci skladowej gruntu, podatni-
kiem jest ich wiasciciel”’¢. Oznacza to, ze dla rzeczywistego wykazania
zakresu podstawy do zastosowania wyzszej stawki podatku od nieru-
chomosci prawodawca wyjasnil na potrzeby tego podatku taki termin
jak ,,przedsiebiorstwo”

Majac powyzsze na uwadze, wydawac by sie moglo, ze wszelkie problemy
interpretacyjne zostaly wyjasnione przez wskazane juz powyzej orzecze-
nie TK z 24.02.2021 r., SK 39/19. Otéz skarzacy wnidst o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucja RP art. 1a ust. 1 pkt 3 wzw. zart. 5ust. 1 pkt 1
lit. a oraz art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. w zakresie, w jakim uzaleznia
zakwalifikowanie gruntéw, budynkow i budowli podlegajacych opodat-

'S A. Hanusz, Podatek od nieruchomosci [w:] Zrédla finansowania samorzqdu tery-
torialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015, s. 58.
'¢ L. Etel, R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, Podatki i optaty..., s. 261.
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kowaniu podatkiem od nieruchomosci do kategorii gruntéw, budynkéw
i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej jedynie
od prowadzenia przez osobe fizyczng dziatalno$ci gospodarczej. Trzeba
zaznaczy¢, ze skarzacy byl wlascicielem nieruchomosci i zarazem przed-
siebiorcg wpisanym do CEIDG, prowadzacym jednoosobowa dzialal-
nos¢ gospodarczg. Organ ustalit mu wymiar podatku od nieruchomosci
wedlug stawek wlasciwych dla gruntéw, budynkéw i budowli zwigzanych
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Wyjasniono, ze jedynym
kryterium uzasadniajacym opodatkowanie 0séb fizycznych w stawce jak
dla przedsigbiorcow jest wpis do ewidencji dzialalnosci gospodarcze;.
Ponadto skarzacy wnidst réwniez w niniejszej sprawie skarge kasacyjna,
ktora NSA jednak oddalil. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
»ze do nieruchomosci zwiagzanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej - zaliczone powinny by¢ takze te grunty i budynki, ktdre
przejsciowo nie s wykorzystywane przez Skarzacego w prowadzone;j
dziatalnosci gospodarczej, ale ich cechy powoduja, ze realnie moga by¢
one wykorzystywane na ten cel (...) nie ma bowiem warunku wykorzy-
stywania tego rodzaju nieruchomosci na cele zwigzane z dziatalnoscia
gospodarczg, wystarczy sam fakt realnej mozliwosci ich wykorzystania
na cele zwigzane z dziatalno$cia gospodarczg™"’.

Przedmiotem kontroli okazata si¢ wyltacznie definicja legalna zawarta
w pierwszej czeéci analizowanego przepisu, na mocy ktorego grunty,
budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej
to grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub
innego podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ gospodarczg. Nowelizacja
225.06.2015 ."® nie zmienita jedynego warunku, jakim jest zwigzek danej
nieruchomosci z jej posiadaniem przez przedsigbiorce prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarczg. W rezultacie TK zauwazyl, ze prawodawca
nie wzigt pod uwage, czy owa nieruchomo$¢ jest rzeczywiscie lub moze
by¢ potencjalnie wykorzystywana na potrzeby prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej. Zwrot ,,normatywny” ujety w art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
obejmuje grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatal-

17 Wyrok NSA z 16.05.2017 r., Il FSK 791/16, LEX nr 2342076.
'8 Ustawa z 25.06.2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1045 ze zm.).
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nosci gospodarczej. W ocenie TK wadliwa jest konstrukcja prawna, ktéra
nie rozréznia przypadku ,,podatnikéw posiadajacych nieruchomosci
i wykorzystujacych je do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz
podatnikow posiadajgcych nieruchomosci, ktorzy nie wykorzystuja
ich do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (...) przedsiebiorcy nie
moga by¢ obciazani wyzsza stawka podatku jedynie z powodu posia-
dania nieruchomoéci, ktére nie stuzg im do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej”*®. Nie do przyjecia jest zatem automatyczne kwalifikowa-
nie nieruchomosci bedacych w posiadaniu osoby fizycznej prowadzacej
dziatalnos¢ gospodarcza do kategorii gruntow, budynkéw lub budowli
zwigzanych z prowadzeniem tej dzialalnosci. Wobec powyzszego Trybu-
nat uznal, Ze niniejszy model prawny narusza art. 64 ust. 1 Konstytucji
RP* oraz art. 31 ust. 3 i art. 84 ustawy zasadniczej*’.

Majac na uwadze wnioski plynace z niniejszego opracowania, trzeba
zauwazyc¢, ze podatnik wladajacy nieruchomoscia, ktdra nie jest i nie
moze byc¢ faktycznie wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, moze wystapi¢ w oparciu o powyzsze orzeczenie Trybunaltu
Konstytucyjnego o obnizenie wysokosci podatku ptaconego od nieru-
chomosci. Dodatkowo taki podatnik moze liczy¢ na wszczecie proce-
dury wznowienia postepowania podatkowego na podstawie art. 240
§ 1 pkt 8 0.p.”

Chociaz zrozumiate jest, ze pobieranie od podobnych nieruchomosci
faktycznie niezwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
podatku od nieruchomosci w réznej wysokosci narusza przywolane
przez TK przepisy ustawy zasadniczej, to jednak omawiane orzeczenie
nie okaze si¢ pomocne dla podatnika, ktéry wprawdzie nie wykorzystuje
posiadanych nieruchomosci do prowadzonej dziatalnosci gospodarczej,
lecz nie ma zadnych przeszkod, aby magl je wykorzysta¢ w biezacej
dziatalnosci. Dos¢ szeroki zakres przedmiotowy zwiazku nieruchomosci

¥ Wyrok TK z 24.02.2021 r., SK 39/19, LEX nr 3123302.

% Por. wyrok TK z 10.07.2012 r., P 15/12, LEX nr 1170678.

21 Por. wyroki TK: z 18.07.2013 1., SK 18/09, LEX nr 1353497;28.07.2014 1., K 7/13,
LEX nr 1483668.

2 Zob. D. Strzelec, Wznowienie postgpowania podatkowego w przypadku nowych
okolicznosci faktycznych lub nowych dowodow, Warszawa 2020, s. 137-139.
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z prowadzong dzialalnoscig gospodarczg obejmuje bowiem takie sytu-
acje, jak cho¢by wytworzenie oraz utrzymanie w kosztach dzialalnosci
gospodarczej, uwzglednianie wydatkdw na nabycie czy wprowadzanie
nieruchomosci do ewidencji srodkéw trwatych. Bez watpienia intencja
ustawodawcy byto w takich przypadkach opodatkowanie najwyzsza
stawka nieruchomosci.

Na zakonczenie poruszonych rozwazan trzeba zauwazy¢, ze przeanali-
zowana konstrukcja prawna narusza takze konstytucyjng zasade pro-
porcjonalnosci.

»Za niezmiennie aktualne uzna¢ nalezy stwierdzenie, (...) iz dla oceny,
czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej
ingerencji) konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkdw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktdrym jest powigzana; 3) czy efekty
wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakladanych
przez nig na obywatela. Zwrocié tez jednak nalezy uwage, ze art. 31 ust. 3
zd. 1 Konstytucji szczegdlny nacisk potozyl na kryterium «koniecznosci
w demokratycznym panstwie». Oznacza to, ze kazde ograniczenie praw
i wolnosci jednostki musi by¢ w pierwszym rzedzie oceniane w plasz-
czyznie pytania, czy bylo ono «konieczne», czyli — innymi stowy, czy
tego samego celu (efektu) nie mozna bylo osiagna¢ przy uzyciu innych
$rodkéw, mniej ucigzliwych dla obywatela, bo stabiej (bardziej plytko)
ingerujacych w sfere jego praw i wolnosci”™?. W rezultacie zastosowane
kryterium nie realizuje deklarowanego przez prawodawce celu regulacji
i prowadzi do nieuzasadnionego konstytucyjnie ograniczenia wolnosci
majatkowej.

M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego
i wybranych sgdow, Warszawa 2008, s. 174-175.
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PRAWO ADMINISTRACYJNE
WOBEC POSTAWY DLUZNIKOW
ALIMENTACYJNYCH
W KONTEKSCIE SYTUACJI OSOB
UPRAWNIONYCH DO ALIMENTOW -
WYBRANE ZAGADNIENIA

1. Wprowadzenie

Wspdlczesnie niealimentacja jawi si¢ jako problem, ktéry ustawodaw-
ca powinien stara¢ si¢ rozwiaza¢ nie tylko przy zastosowaniu norm
prawa prywatnego, lecz takze prawa publicznego, a zwlaszcza prawa
administracyjnego materialnego i procesowego. Problem ten jawi sie
jako szczegdlnie istotny, gdyz obecnie dotyka on blisko 1 mln dzieci
w Polsce'. Na szczegdlng uwage zastuguje w zwigzku z tym fakt, ze
w ustawie z 7.09.2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentow?
uregulowano szereg instrumentéw, ktére w zalozeniu majg za zadanie
dyscyplinowa¢ diuznikéw alimentacyjnych. Co do zasady tego typu
regulacje nalezaloby przyjac¢ z zadowoleniem i aprobata. Jednak jak

! https://www.rp.pl/prawo-rodzinne/art2925211-alimenty-problem-niealimentacji-
dotyczy-miliona-dzieci (dostep: 1.09.2022 r.).
2 Dz.U. 22022 r. poz. 1205.
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pokazuje praktyka, ich stosowanie przez organy administracji publicznej
budzi watpliwosci nie tylko natury praktycznej, lecz takze teoretycznej.

Celem niniejszego opracowania jest charakterystyka wybranych instru-
mentéw dyscyplinujacych dluznikéw alimentacyjnych. W pierwszej
jego cze$ci przeanalizowano wywiad alimentacyjny oraz zasady aktywi-
zacji zawodowej dtuznika. W drugiej z kolei analiza objeta najbardziej
dolegliwy instrument w postaci zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu uchylajagcemu si¢ od zobowigzan alimentacyjnych.

2. Wywiad alimentacyjny i aktywizacja
zawodowa dtuznika alimentacyjnego

2.1. Wywiad alimentacyjny

Pierwsza i kluczowa czynnoscia podejmowang wobec diuznika jest
wywiad alimentacyjny. Warto jednak zwrocié uwage, ze mozliwos¢ jego
przeprowadzenia aktualizuje si¢ po wystapieniu przez organ wlasciwy
wierzyciela z wnioskiem o podjecie dziatan wobec diuznika przez organ
wlasciwy dluznika (art. 3 ust. 5 u.p.o.u.a.)’. Wypada w tym miejscu za-
uwazy¢, ze wniosek ten nalezy traktowac jako czynnos¢ urzedows, a nie
jako podanie w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Wniosek taki wywies¢ nalezy z faktu, ze wskazany wyzej
organ nie posiada interesu prawnego, ktéry wynika z art. 25 u.p.o.u.a.
wzw. z art. 28 k.p.a.*

Wystapienie z wnioskiem do organu wlasciwego dluznika jest mozliwe
w trzech przypadkach: 1) otrzymania wniosku od osoby uprawnionej;

* Przez pojecie organu wlasciwego wierzyciela i organu wlasciwego dtuznika na-
lezy rozumie¢ wdjta, burmistrza, prezydenta miasta wlasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania odpowiednio osoby uprawnionej i dtuznika alimentacyjnego (art. 2 pkt 9
110 u.p.o.u.a.). Z kolei osoba uprawniona to osoba uprawniona do alimentéw od rodzica
na podstawie tytutu wykonawczego pochodzacego lub zatwierdzonego przez sad, jezeli
egzekucja okazala si¢ bezskuteczna (art. 2 pkt 11 u.p.o.u.a.).

* A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw. Komentarz, Warszawa 2019, s. 74.
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2) przyznania osobie uprawnionej §wiadczenia z funduszu alimentacyj-
nego; 3) umieszczenia osoby uprawnionej w pieczy zastepczej. Upraw-
nienie osoby uprawnionej do ztozenia wniosku, o ktérym mowa wyzej,
wynika z art. 3 ust. 1 u.p.o.u.a. Do wniosku nalezy dolaczy¢ zaswiadcze-
nie organu prowadzacego postepowanie egzekucyjne o bezskutecznosci
egzekucji, zawierajace informacje o stanie egzekucji, przyczynach jej
bezskutecznosci oraz o dziataniach podejmowanych w celu wyegzekwo-
wania zasgdzonych alimentéw (art. 3 ust. 2 u.p.o.u.a.). Istotne jest to, ze
w przypadku braku dolgczenia tego zaswiadczenia na organie wlasci-
wym wierzyciela spoczywa obowigzek zwrocenia si¢ o jego wydanie do
organu egzekucyjnego. Ten z kolei ma obowiazek jego przestania w ter-
minie 14 dni od dnia otrzymania wniosku (art. 3 ust. 3 i 4 u.p.o.u.a.).
Biorac pod uwage tre$¢ powyzszych przepiséw, z jednej strony mozna
pozytywnie oceni¢ wprowadzony przez ustawodawce obowigzek nato-
zony na organ wlasciwy diuznika, w doktrynie traktowany jako element
wspoldziatania miedzy tymi organami’. Z drugiej jednak strony za
jej pewna wade mozna uznaé konieczno$¢ oczekiwania na wydanie
zaswiadczenia przez organ egzekucyjny, co w konsekwencji wydtuza
moment podjecia dalszych czynnosci wobec dluznika alimentacyjnego®.
Wypada w konsekwencji zauwazy¢, ze w praktyce takie zaswiadczenia
dla 0s6b uprawnionych do alimentéw wydawane sg niezwlocznie (,,od
reki”).

Zasadniczym celem wywiadu alimentacyjnego jest ustalenie sytua-
cji rodzinnej, dochodowej i zawodowej dituznika alimentacyjnego, ale
réwniez stanu jego zdrowia oraz przyczyn nielozenia na utrzymanie
osoby uprawnionej do alimentéw. Na tym wlaénie etapie postepowania
dluznik ma okazje wykaza¢ swoja trudng sytuacje zdrowotng czy tez
wyjasni¢ przyczyny problemu ze splaceniem zadiuzenia alimentacyj-
nego’. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze sytuacja rodzin-

° Tak np. E. Tomaszewska, Ustawa o pomocy osobom uprawnionym do alimentow.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 61.

¢ Sygnalizujg to A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 73.

7 Wyrok WSA w Kielcach z 3.07.2019 r., IT SA/Ke 354/19, LEX nr 2700661. Zob. tez
E. Tomaszewska, Fundusz alimentacyjny 2021. Korzystanie ze Swiadczeri, Warszawa 2021,
s.67; A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 79, ktére podnosza,
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ng bedzie np. informacja o tym, czy diuznik alimentacyjny posiada
na utrzymaniu jakichkolwiek cztonkéw rodziny lub tez czy prowadzi
z kimkolwiek gospodarstwo domowe. Sg to oczywiscie tylko mozliwe
scenariusze. Przy czym, jak si¢ wydaje, bez znaczenia bedzie tutaj to,
czy diuznik alimentacyjny posiada na utrzymaniu matzonka, dzieci
lub tez swoich rodzicéw. Sytuacja dochodowa to przede wszystkim
informacja o dochodach uzyskiwanych przez diuznika — moze to by¢
wielkos¢ uzyskiwanego wynagrodzenia za prace. Z sytuacja dochodowa
$cidle koresponduje sytuacja zawodowa, ktora odnosi si¢ przede wszyst-
kim do wskazania, czy dtuznik wykonuje jakakolwiek prace, z ktorej
otrzymuje dochdd. Gdy natomiast dluznik nie wykonuje zadnej pracy,
a co za tym idzie, traktowany jest jako osoba bezrobotna, bada sie, czy
podejmowal jakiekolwiek kroki, aby prace podjaé, oraz czy udat sie
do wlasciwego miejscowego powiatowego urzedu pracy celem zareje-
strowania. Zbadanie sytuacji zdrowotnej polega przede wszystkim na
uzyskaniu informacji, jakim stanem zdrowia legitymuje si¢ dtuznik, czy
przyjmuje jakiekolwiek leki oraz w jaki sposéb stan zdrowotny moze
wplywacd na realizacj¢ obowigzku alimentacyjnego. Moze przeciez dojs¢
do sytuacji, ze dluznik z powodu swojego ztego stanu zdrowia nie jest
w stanie podja¢ zatrudnienia, dzieki ktéremu maoglby realizowa¢ nato-
zony na niego obowiazek®.

Wywiad alimentacyjny, jesli oczywiscie zostanie przeprowadzony?, be-
dzie miat szczegdlne znaczenie w przypadku wszczecia postepowania
administracyjnego w sprawie uznania dtuznika za uchylajacego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych.

ze zasadnicza funkcja wywiadu alimentacyjnego jest konfrontacja okoliczno$ci ustalonych
na podstawie zgromadzonych dokumentéw z faktami z zycia dtuznika alimentacyjnego.

8 T. Kosicki, Administracyjnoprawne instrumenty dyscyplinowania dtuznikéw ali-
mentacyjnych - wybrane zagadnienia materialnoprawne i procesowe, ,,Studia z zakresu
nauk prawnoustrojowych. Miscellanea” 2019, t. 9, s. 128-129.

® W praktyce do przeprowadzenia tej czynnoéci najczeéciej upowaznia sie pra-
cownikow zajmujacych sie np. przyznawaniem $wiadczen z funduszu alimentacyjnego.
Zdarza sig, ze wywiad ten przeprowadzaja pracownicy osrodkéw pomocy spotecznej.
Uprawnienie do przekazania tej kompetencji wynika z art. 8b u.p.o.u.a.
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Wywiad alimentacyjny przeprowadzany jest na kwestionariuszu okre-
$lonym w zalaczniku nr 1 do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej z 23.03.2011 r. w sprawie wzoru kwestionariusza wywiadu
alimentacyjnego oraz wzoru o$wiadczenia majatkowego dtuznika ali-
mentacyjnego'’. W toku tego wywiadu odbiera si¢ od dtuznika o$wiad-
czenie majatkowe skladane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za
skladanie falszywych zeznan, o czym nalezy dtuznika poinformowa¢
przed jego zlozeniem. Tak ztoZzone o§wiadczenie ma szczegdlne walory
dowodowe dla dalszych etapow zwigzanych z jego dyscyplinowaniem'.
W zwigzku z tym nalezy oczekiwac od 0séb przeprowadzajacych wywiad
alimentacyjny nalezytej staranno$ci w tym zakresie.

Warto odnotowad, ze w art. 4 ust. 4 u.p.o.u.a. ustawodawca przewi-
dzial interesujace rozwigzanie, polegajace na mozliwosci odstapienia
od przeprowadzania wywiadu alimentacyjnego i bazowaniu na ustale-
niach dokonanych w toku rodzinnego wywiadu $rodowiskowego'?. Po
pierwsze, warunkiem skorzystania z tego rozwigzania jest konieczno$¢
wystapienia przez organ wlasciwy diuznika do kierownika o$rodka
pomocy spolecznej (centrum ustug spotecznych) o udzielenie infor-
macji zawartych w rodzinnym wywiadzie srodowiskowym. Po drugie,
skorzystanie z ustalen tego wywiadu bedzie dopuszczalne, jesli byt on
przeprowadzony nie wczeéniej niz trzy miesiace od dnia wystgpienia
o udzielenie informacji przez organ do kierownika o$rodka pomocy
spolecznej (art. 4 ust. 4 in fine u.p.o.u.a.). Po trzecie, jego wykorzystanie
bedzie mozliwe, gdy zakres obu wywiadéw bedzie ze soba tozsamy.
Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze w sytuacji, gdy w rodzinnym wywia-
dzie srodowiskowym nie zostaly zgromadzone informacje wymagane
w ramach wywiadu alimentacyjnego, organ wlasciwy dtuznika powinien
w tym zakresie przeprowadzi¢ wywiad uzupelniajacy®.

1 Dz.U. Nr 73, poz. 395.

"' T. Kosicki, Administracyjnoprawne..., s. 128.

2 Powyzsza sytuacja bedzie dopuszczalna wtedy, gdy dtuznik byl wezesniej strong
postepowania administracyjnego w sprawie przyznania §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej. Na temat roli tego wywiadu zob. np. A. Mirué, Rola wywiadu srodowiskowego
w sprawach pomocy spotecznej, ,Ekonomia Spoteczna” 2020/1, s. 50 i n.

Y A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 81.
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W kontekscie rezultatéw wywiadu alimentacyjnego zasadne jest zwro-
cenie uwagi na przepis art. 5 ust. 1 u.p.o.u.a. Wprowadza on obowigzek
skierowany do organu wlasciwego dluznika, polegajacy na przekazywa-
niu organowi egzekucyjnemu (komornikowi) informacji, ktére moga
mie¢ wplyw na prowadzong egzekucje. Istota tego przepisu sprowadza
sie przede wszystkim do zwigkszenia efektywnosci egzekucji prowadzo-
nej wobec dluznika alimentacyjnego. Moze przeciez doj$¢ do sytuacji,
ze w wyniku przeprowadzenia tegoz wywiadu i odebrania od dluznika
o$wiadczenia majatkowego pozyska si¢ dane o stanie majatkowym,
wczeéniej nieznane, ktére moga mie¢ wplyw (cho¢ oczywiscie nie mozna
mie¢ co do tego pewnosci) na dziatania podejmowane przez organ egze-
kucyjny. Warto w tym miejscu wskaza¢, ze ogdlny nakaz informowania
organu egzekucyjnego zostal zawarty w tresciart. 3 ust. 7 u.p.o.u.a., ktory
stanowi, ze organ wlasciwy dluznika oraz organ wlasciwy wierzyciela
przekazujg organowi prowadzacemu postepowanie egzekucyjne wszel-
kie posiadane informacje istotne dla skutecznos$ci egzekucji. Trafnie
zatem argumentuje si¢ w doktrynie, Ze wspomniany art. 5 ust. 1 u.p.o.u.a.
stanowi doprecyzowanie obowigzku uregulowanego w art. 3 ust. 7',

2.2. Aktywizacja zawodowa dtuznika
alimentacyjnego

Nie ulega watpliwosci, ze do jednej z przyczyn nieuiszczania przez
dtuznikéw zasadzonych alimentéw nalezy zaliczy¢ brak zatrudnienia.
Warte zauwazenia s3 w zwiazku z tym regulacje, ktorych celem jest
zmobilizowanie diuznikéw do skorzystania z instrumentéw aktywizacji
zawodowej, oferowanych przez publiczne stuzby zatrudnienia (zwlaszcza
powiatowy urzad pracy - PUP). Ich celem jest przede wszystkim dopro-
wadzenie do sytuacji, kiedy to dtuznik bedzie uiszczat zasgdzone na rzecz
osoby uprawnionej alimenty w zwigzku z otrzymywanym wynagrodze-
niem za prace, ale rdwniez — w dalszej perspektywie — pozyskanie przez
niego doswiadczenia zawodowego, ktore spowoduje, Ze stanie si¢ on
atrakcyjniejszym kandydatem na rynku pracy. W zwigzku z tym mozna

" A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 76 i 85.
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uznad, ze z jednej strony przepisy te nie majg charakteru represyjnego,
z drugiej za$ ich rola jest de facto pomoc diuznikom alimentacyjnym.

Wezesniej jednak trzeba wskazaé, ze powziecie przez organ wlasciwy
dtuznika informacji uzyskanych w wyniku przeprowadzenia wywiadu
alimentacyjnego i odebrania o$wiadczenia majatkowego skutkuje po
pierwsze, zobowigzaniem dluznika do zarejestrowania si¢ jako bez-
robotny albo jako poszukujacy pracy w przypadku braku mozliwosci
zarejestrowania sie jako bezrobotny wraz ze wskazaniem nie diuzszego
niz 30-dniowy terminu na wykonanie tego zobowigzania. Po drugie,
ww. organ informuje wlasciwy powiatowy urzad o pracy o potrzebie
aktywizacji zawodowej dluznika®.

Pierwsze istotne watpliwosci w powyzszym zakresie budzi sposob
realizacji wymienionego zobowigzania. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
zobowiazanie dluznika i informacja do organu zatrudnienia (PUP),
o ktérych mowa wyzej, nie zostaly w ustawie o promocji zatrudnienia
w zaden sposob sformalizowane. Tym samym za dopuszczalne nalezy
uznaé, aby realizacja obowigzku przez organ wlasciwy dluznika przy-
brata forme zwyktego pisma urzgdowego ze wskazaniem podstawy
prawnej i skutkdéw niezastosowania si¢ do zobowigzania'®. Z kolei we-
rytikacja realizacji wykonania przez dtuznika zobowigzania spoczywa
na staroécie (prezydencie miasta na prawach powiatu) na podstawie
art. 5 ust. 4 u.p.o.u.a.

'* Art. 5 ust. 2 u.p.o.u.a. Aktywizacja zawodowa odbywa si¢ na podstawie instru-
mentow przewidzianych w ustawie z 20.04.2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz.U. z 2022 r. poz. 690 ze zm.), po wcze$niejszym zarejestrowaniu si¢
dluznika jako osoba bezrobotna lub poszukujaca pracy. Zob. szerzej D. Wasik, Postepo-
wanie administracyjne w sprawach bezrobocia i promocji zatrudnienia, Warszawa 2011.

¢ W pi$miennictwie wskazuje sig, ze zobowigzanie dtuznika do zarejestrowania sie
w PUP powinno przybraé forme postanowienia, na ktére nie przystuguje zazalenie - tak
np. A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 81.
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3. Zatrzymanie prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu uchylajacemu sie
od zobowigzan alimentacyjnych

Nie bedzie naduzyciem stwierdzenie, Ze na gruncie przepiséw ustawy
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw sankcja w postaci zatrzy-
mania prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu nalezy do najbardziej
»spektakularnych” instrumentéw dyscyplinujgcych. Pomimo jednak juz
dos¢ stosunkowo diugiego czasu jego obowigzywania, pojawienia sie
wielu pogladéw doktryny i judykatury sankcja ta nadal budzi istotne
watpliwosci, zwlaszcza te odnoszace sie do jej skutecznosci i wpltywu
na wywigzywanie si¢ diuznikéw z zobowigzan alimentacyjnych. Na
marginesie warto réwniez zauwazy¢, ze instrument ten nie stanowi
novum w polskim prawodawstwie — byt on obecny w poprzednio obo-
wigzujgcej ustawie z 22.04.2005 r. o postepowaniu wobec diuznikow
alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjne;j'.

Zaktualizowanie si¢ przeslanek zatrzymania prawa jazdy, wszczecie
postepowania administracyjnego i wydanie decyzji w tym przedmiocie
poprzedzi¢ musi przeprowadzenie odrebnego postepowania administra-

17 Dz.U. Nr 86, poz. 732 ze zm. Wypada zauwazy¢, ze regulacja zwigzana z zatrzyma-
niem prawa jazdy na gruncie ustawy o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych
oraz zaliczce alimentacyjnej, a nastepnie ustawy o pomocy osobom uprawnionym do
alimentow, w ksztalcie sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z 19.08.2011 r. o zmianie
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do
alimentéw (Dz.U. Nr 205, poz. 1212), byta przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Kon-
stytucyjnego w wyroku z 22.09.2009 r., P 46/07, LEX nr 533559 oraz z 12.02.2014 r.,
K 23/10, LEX nr 1427299. Na temat historii powyzszego instrumentu oraz orzeczni-
ctwa TK zob. szerzej: H. Pietrzak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
22 wrzesnia 2009 r., P 46/07 w sprawie zasadnosci zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu, ,Prawo Kanoniczne” 2010/1-2, s. 393 i n.; M. Andrzejewski, Dyscy-
plinowanie dtuznikéw alimentacyjnych (rozwazania na tle dwéch wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgcych odebrania im prawa jazdy) [w:] Prawo alimentacyjne,
t. 1, Zagadnienia systemowe i proceduralne, red. ].M. Lukasiewicz, I. Ramus, Torun
2015, s. 168 i n.; T. Kosicki, Konstrukcja prawna instrumentu zatrzymania prawa jazdy
dtuznikowi alimentacyjnemu uchylajgcemu si¢ od zobowigzan alimentacyjnych, ,,Studia
Prawnicze KUL’ 2022/2, s. 222-224; T. Kosicki, Dyscyplinowanie dtuznikéw alimenta-
cyjnych w praktyce jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 248-260.
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cyjnego w sprawie uznania dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego sie
od zobowigzan alimentacyjnych. Enumeratywny katalog pozytywnych
przestanek wszczecia tego postepowania zawiera art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a.,
ktory wskazuje, ze organ wlasciwy dtuznika wszczyna powyzsze poste-
powanie, gdy dluznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie
wywiadu alimentacyjnego lub odmoéwit:

1) zlozenia o$wiadczenia majatkowego,

2) zarejestrowania sie w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobot-
ny albo poszukujacy pracy w terminie wyznaczonym przez organ
wlasciwy dtuznika,

3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepiséw o promo-
¢ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, przyjecia propozycji
odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wyko-
nywania prac spolecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, ro-
bét publicznych, prac na zasadach robét publicznych albo udziatu
w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych.

Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w doktrynie, ze kazda z powyzszych
przestanek stanowi samodzielng podstawe do wszczecia postepowania
administracyjnego w sprawie uznania dtuznika za uchylajacego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych'®.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze oprocz zbadania zaktualizowa-
nia sie przestanek pozytywnych wszczecia postepowania obowigzkiem
organu wlasciwego diuznika jest ustalenie, czy w konkretnym stanie
faktycznym nie zachodzi negatywna przestanka, o ktorej stanowi art. 5
ust. 3a u.p.o.u.a. W mysl tego przepisu decyzji o uznaniu dluznika ali-
mentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych nie
wydaje si¢ wobec dluznika alimentacyjnego, ktdry przez okres ostatnich
6 miesiecy wywiazywal si¢ w kazdym miesigcu z zobowigzan alimen-

'8 A.Brzeina, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 92. Teza ta obecna
jest réwniez w orzecznictwie — zob. np. wyrok NSA z 9.11.2017 r., I OSK 121/16, LEX
nr 2451262, w ktérym stwierdzono, ze art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a. w sposéb alternatywny
okresla cztery grupy przypadkow uzasadniajacych wszczecie postepowania dotyczacego
uznania dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych.
Przy czym wystapienie cho¢by jednego z wymienionych przypadkéw daje podstawe do
uruchomienia postgpowania, o jakim mowa w powyzszym przepisie.
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tacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych ali-
mentdw. Istotne jest rowniez to, Ze przy badaniu powyzszych przestanek
art. 5 ust. 3 i 3a u.p.o.u.a. nalezy wyktadac facznie". Postepowanie ad-
ministracyjne w powyzszym przedmiocie mozna wszczaé, gdy zacho-
dzi co najmniej jedna z przestanek pozytywnych przy niewystapieniu
przestanki negatywnej®.

Inicjatywa wszczgcia postepowania administracyjnego z urzedu w spra-
wie uznania dfuznika za uchylajacego sie od zobowigzan alimentacyjnych
nalezy do organu wtasciwego dtuznika, o czym przesadza wyktadnia
gramatyczna art. 5 ust. 3 u.p.o.u.a. Postegpowanie to moze zakonczy¢ si¢
wydaniem decyzji o uznaniu dtuznika za uchylajacego si¢ od alimentéw
albo umorzeniem postepowania®.

Wydanie decyzji o uznaniu dtuznika za uchylajacego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych ma wplyw na uruchomienie biegu odrebnego poste-
powania w sprawie zatrzymania prawa jazdy. Specyfika tej regulacji
sprowadza sie do tego, Ze postepowanie administracyjne w sprawie
zatrzymania prawa jazdy wszczynane jest po wczesniej zakonczonym
postepowaniu w sprawie uznania dfuznika alimentacyjnego za uchyla-
jacego sie od zobowigzan alimentacyjnych oraz po uzyskaniu przymiotu
ostatecznosci przez wydang w toku tego postepowania decyzje?. Nalezy
podkresli¢, ze wszczecie tego postepowania mozliwe jest dopiero wte-
dy, gdy organ wla$ciwy dtuznika, po uzyskaniu z centralnej ewidencji
kierowcéw informacji, ze dluznik alimentacyjny posiada uprawnienie
do kierowania pojazdami, skieruje do starosty wniosek (niebedacy po-
daniem w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administra-

19 E. Tomaszewska, Ustawa..., s. 66.

20 Zob. tez wyroki WSA: w Szczecinie z 18.10.2017 r., I SA/Sz 950/17, LEX nr 2402168;
w Rzeszowie 2 16.11.2017 r., II SA/Rz 756/17, LEX nr 2424753; w L.odzi z 17.01.2018 r.,
11 SA/td 414/17, LEX nr 2435428; w Warszawie z 17.01.2019 ., I SA/Wa 1463/18, LEX
nr 2633925; w Bydgoszczy z 26.11.2019 r., IT SA/Bd 742/19, LEX nr 2761409.

2l Organ nie moze wyda¢ decyzji o nieuznaniu dluznika za uchylajacego sie od
zobowigzan alimentacyjnych.

2 T. Kosicki, Konstrukcja..., s. 225.
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cyjnego) o zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego wraz
z odpisem tej decyzji®.

Inicjatywa wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu w po-
wyzszym przedmiocie nalezy do starosty, co expressis verbis wynika
z tre§ciart. 5 ust. 5 u.p.o.u.a. W mysl tego przepisu na podstawie wnio-
sku organu wlasciwego dtuznika starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu
prawa jazdy diuznikowi alimentacyjnemu. W doktrynie i judykaturze
ugruntowal sie poglad, ze wniosek, o ktorym mowa wyzej, jest dla sta-
rosty wigzacy. Nalezy to rozumie¢ w ten sposob, ze starosta nie moze
nie wyda¢ decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy dluznikowi alimentacyj-
nemu uchylajacemu si¢ od zobowigzan alimentacyjnych?. Innymi stowy,
w tym przypadku wydawana jest decyzja o charakterze zwigzanym?.
Wskazuje sie, Ze po wszczeciu postepowania jedynymi przestankami,
ktore powinny podlegaé badaniu, s3: wydanie ostatecznej decyzji o uzna-
niu danej osoby fizycznej za dtuznika alimentacyjnego uchylajgcego sie
od zobowiazan alimentacyjnych? oraz czy wniosek o zatrzymanie prawa
jazdy pochodzi od organu wasciwego dtuznika”. Argumentuje sie row-
niez, ze starosta wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy nie moze
ponownie weryfikowac sytuacji materialnej i osobistej dtuznika, skoro
tego rodzaju okolicznoséci powinny by¢ uprzednio ustalone w odrebnym
postepowaniu dotyczacym uznania za dluznika alimentacyjnego®.

# Organ wlasciwy dluznika nie posiada w tej sprawie interesu prawnego.
Zob. A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa..., s. 95, ktére podnosza,
ze samo skierowanie wniosku jest jednak niezbedng czynnoscia procesowa organu
wlasciwego dtuznika niezbedng do zainicjowania postgpowania w sprawie zatrzymania
prawa jazdy. Nalezy tez uzna¢, ze w przypadku np. stwierdzenia przez staroste, ze decyzja
nie uzyskata przymiotu ostateczno$ci lub gdy wniosek dotyczy innej osoby niz ta, ktéra
jest adresatem decyzji, nie zachodzi przestanka wydania postanowienia o odmowie
wszczecia postepowania, o ktorej mowa w art. 61a § 1 k.p.a.

# Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 10.05.2018 r., III SA/Wr 102/18, LEX nr 2527537.

» Zob. wyroki WSA: w Kielcach 2 29.11.2017 r., IT SA/Ke 435/17, LEX nr 2418546;
w Bydgoszczy z 7.06.2017 r., II SA/Bd 352/17, LEX nr 2333698.

% Zob. wyroki WSA: w Gdansku z 28.09.2017 r., III SA/Gd 463/17, LEX nr 2387365;
w Olsztynie z 2.06.2016 r., Il SA/O1 473/16, LEX nr 2054426.

7 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 29.06.2017 1., Il SA/Po 274/17, LEX nr 2335193;
M. Suska, Zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego [w:] Rodzina w prawie
administracyjnym, red. A. Ziétkowska, A. Gronkiewicz, Katowice 2015, s. 224.

% Zob. wyrok WSA w Opolu z 13.04.2017 r., I SA/Op 84/17, LEX nr 2285926.
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Biorac pod uwage powyzsze poglady, wydawac by sie moglo, ze zatrzy-
manie prawa jazdy w $wietle aktualnie obowigzujgcego stanu praw-
nego ma wrecz charakter ,,absolutny”. Przyja¢ jednak nalezy stanowi-
sko odmienne, ktére znalazto swdj wyraz w wyroku WSA w Lublinie
225.07.2017 r,, III SA/Lu 145/17%, ktéry uznal m.in., ze ,ujawnienie na
jakimkolwiek etapie postepowania w sprawie o zatrzymanie prawa jazdy
okolicznosci $wiadczacych o istnieniu podstaw do uchylenia decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy, naklada na organ obowigzek zbadania tych
okoliczno$ci i uwzglednienia ich przy wydaniu decyzji”. Zdaniem Sadu
w trakcie postepowania wyja$niajacego organ powinien si¢ kierowac
tre$cia art. 7 wzw. z art. 77 § 1 oraz art. 10 k.p.a. Stanowisko takie wy-
pracowane zostalo w zwiazku ze stanem faktycznym sprawy. Diuznik
podnosil bowiem (juz po formalnym zainicjowaniu postgpowania), ze
zaktualizowaly si¢ wobec niego przestanki dotyczace uchylenia decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy, o ktérych mowa w art. 5 ust. 6 u.p.o.u.a., co
jego zdaniem nie stanowito podstaw do wydania decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy. Do tych argumentoéw, jak juz wskazano, przychylil sie WSA
w Lublinie, stwierdzajac, ze ,wprawdzie uchylenie decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy nastepuje na wniosek organu wlasciwego dluznika, a wiec
organu, ktory uprzednio wystapil z wnioskiem o zatrzymanie prawa jaz-
dy, nalezy jednak stwierdzi¢, ze nieracjonalne i niczym nieuzasadnione
bytoby dzialanie starosty, polegajace na wydaniu decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy mimo wystapienia okolicznosci wskazujacych na istnienie
przestanek z art. 5 ust. 6 ustawy’.

Instrument w postaci zatrzymania prawa jazdy nadal jednak budzi
watpliwosci natury konstytucyjnej (mimo dwukrotnych wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego), a takze w zakresie wplywu na skutecznos¢
$ciggalnos$ci zobowigzan alimentacyjnych. Mozna si¢ wrecz zastanawiac,
czy jest on nieadekwatny do celu, jaki zatozyt sobie (racjonalny) usta-
wodawca, bowiem co np. w sytuacji, gdy pozycja zawodowa dluznika
wymaga posiadania od niego prawa jazdy. Na uwage w tym miejscu
zastuguje fragment zdania odrebnego sedziego TK Wojciecha Her-
melinskiego do wyroku TK z 12.02.2014 r., K 23/10, ktory stwierdzit,
ze ,(...) takiego celu - z zasady - nie mozna osiagnaé przez zatrzy-

# LEX nr 2360923.
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manie prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywnos¢
zawodowa (potencjalna badz realna) faczy si¢ z posiadaniem prawa
jazdy. O ile bezspornym pozostaje stosowanie $rodkéw aktywizacji
zawodowej wobec dluznikéw alimentacyjnych (np. przez kierowanie
diuznika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach robot
publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie

stuzy podstawowemu celowi ocenianej regulacji ustawowej”*.

Watpliwos$ci budzi tez poprzedzenie postepowania w sprawie zatrzy-
mania prawa jazdy postepowaniem w sprawie uznania dtuznika za
uchylajacego si¢ od zobowiazan alimentacyjnych. Ten, jak sie wydaje,
nadmierny formalizm i rozbudowanie regulacji procesowej zdecydowa-
nie nie stuzy $ciagalnosci zalegtych alimentéw. Zwigksza on jedynie ilos¢
dziatan podejmowanych wobec diuznikéw alimentacyjnych. Mozna tez
przyjac, ze postepowanie to zostalo wprowadzone do ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw tylko po to, aby w dalszej pespek-
tywie — przy braku wspdtpracy dtuznika - zatrzyma¢ mu prawo jazdy.

4. Podsumowanie

Dyscyplinowanie diuznikéw alimentacyjnych moze odbywac si¢ przy
zastosowaniu regulacji administracyjnoprawnej. Stad tez, co do zasady,
pozytywnie nalezy oceni¢ podjeta przez ustawodawce probe uregu-
lowania w ustawie o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw

¥ Warto w tym miejscu przywola¢ odmienny poglad prezentowany przez M. An-
drzejewskiego — w konteksécie do wczesniej przywotanego wyroku TK z 22.09.2009 r.,
P 46/07 - ktory uznal m.in., ze ,praktyka nekania dtuznikéw alimentacyjnych sankcja
zatrzymania prawa jazdy jest dzialaniem tagodnym, a co najwyzej adekwatnym, jesli
chodzi o osoby dopuszczajace sie skandalu nietozenia alimentow. Tym bardziej, ze regula
jest, ze chodzi tu o rodzicow (zwykle ojcéw) w stosunku do dzieci”. Autor ten stwierdzit
takze, ze ,(...) Srodek w postaci zatrzymania prawa jazdy jawi sie, jako jak najbardziej
proporcjonalny. Jezeli doda¢, ze stosowany jest w stosunku do 0séb uchylajacych sie
od obowiazku fozenia na wlasne dzieci, to mozna nawet powiedzie¢, iz jest po prostu
tagodny. Warto go stosowac takze dlatego, ze — jak zaden inny - skutecznie dyscypli-
nuje dtuznikéw, sklaniajac ich do poszukiwania pracy i rozpoczecia wykonywania
swego obowigzku” — M. Andrzejewski [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz,
red. H. Dolecki, T. Sokotowski, LEX 2013, art. 128.
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instrumentéw dyscyplinujacych. Przeprowadzona w pracy analiza wy-
branych instrumentéw prawnych ukazata ich réznorodnosé, ale tez
pewne mankamenty i niejasnos$ci, ktore powinny zosta¢ naprawione.
Chodzi tutaj przede wszystkim o sankcje w postaci zatrzymania prawa
jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu i poprzedzenie postegpowania w tym
zakresie postepowaniem w sprawie uznania dluznika za uchylajacego
sie od zobowigzan alimentacyjnych. Po pierwsze, watpliwosci budzi,
co do wplywu tych regulacji na skuteczno$¢ $ciagalnosci alimentéw,
rozbudowanie tej regulacji i zaangazowanie wielu organéw administra-
cyjnych. Po drugie, wysoce zastanawiajace jest dalsze utrzymywanie
instrumentu w postaci zatrzymania prawa jazdy (wszystkich kategorii)
w obecnym ksztalcie. Mozna wrecz przyjaé, ze w obecnych realiach
spoleczno-gospodarczych jest on nieadekwatny do pierwotnego celu,
jaki zalozyl sobie (racjonalny) ustawodawca. Konieczne jest zatem prze-
prowadzenie pogltebionej refleksji naukowej, w ktdra powinna wlaczy¢
sie nie tylko doktryna, lecz takze przedstawiciele centralnych organéw
panstwowych. Od tych ostatnich oczekiwa¢ by nalezalo opracowania
i przeprowadzenia badan statystycznych, ktore powinny wskazaé kierun-
ki dalszej dyskusji. Dotychczasowe statystyki na stronach Ministerstwa
Rodziny i Polityki Spolecznej przestano zamieszczaé wraz z publikacja
raportu o realizacji przepiséw ustawy o pomocy osobom uprawnionym
do alimentéw w roku 2015%.
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LIBERALIZACJA PRZEPISOW PRAWA
BUDOWLANEGO - UWAGI DOTYCZACE
ZGLOSZENIA ZAMIARU BUDOWY
DOMOW DO 70 M2 POWIERZCHNI
ZABUDOWY

Temat konferencji poswigcony szczegélnej roli prawa administracyjnego
jako kreujacego w znaczacym wymiarze otaczajaca nas rzeczywistosé,
przy jednocze$nie z zalozenia stuzebnej jego roli w stosunku do jed-
nostki i wspdlnoty, stanowitl inspiracje do podjecia omoéwienia i oceny
dokonanej ustawa z 17.09.2021 r.' szeroko ,,reklamowane;j” nowelizacji
przepiséw Prawa budowlanego poprzez objecie instytucja zgloszenia
budowy doméw jednorodzinnych o powierzchni zabudowy nieprze-
kraczajacej 70 m?®. Zmiana ta przedstawiona zostala w uzasadnieniu
projektu jako element realizacji planu odbudowy polskiej gospodarki
po pandemii COVID-19, za$ potrzeba wprowadzenia takich rozwigzan
swynika z koniecznosci zapewnienia prostych rozwigzan prawnych
umozliwiajacych budowe budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb mieszkaniowych oraz budowe
niewielkich budynkoéw rekreacji indywidualnej w celu zaspokajania
potrzeb zwigzanych z wypoczynkiem (rekreacjg)”.

! Ustawa z 17.09.2021 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. poz. 1986).

* Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, IX kadencja, druk sejm.
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0Od 3.01.2022 r. budowa wolno stojacych, nie wiecej niz dwukondyg-
nacyjnych budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych o powierzchni
zabudowy do 70 m?, ktérych obszar oddzialywania miesci si¢ w catosci
na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaly zaprojektowane, a budowa
jest prowadzona w celu zaspokojenia wasnych potrzeb mieszkaniowych
inwestora (art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b.), wymaga jedynie dokonania zgtosze-
nia wlasciwemu organowi administracji architektoniczno-budowlanej,
czyli staroscie. W zgloszeniu tym nalezy okresli¢ rodzaj, zakres, miejsce
i sposdb wykonywania robdt budowlanych oraz termin ich rozpocze-
cia, a takze dolaczy¢ do niego wymagane dokumenty: a) oswiadcze-
nie o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane;
b) w zalezno$ci od potrzeb — odpowiednie szkice lub rysunki; ¢) po-
zwolenia, uzgodnienia i opinie, ktérych obowigzek dotaczenia wynika
z przepiséw odrebnych ustaw; d) oswiadczenia inwestora ztozone pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za zlozenie falszywego oswiadczenia,
ze planowana budowa jest prowadzona w celu zaspokojenia wlasnych
potrzeb mieszkaniowych, a takze, Ze przyjmuje on odpowiedzialnos¢
za kierowanie budowa w przypadku nieustanowienia kierownika bu-
dowy, a dokumentacja dotgczona do zgtoszenia jest kompletna (art. 30
ust. 1b-2a p.b.). Ponadto do zgloszenia tego rodzaju inwestycji nalezy
dotaczy¢ podstawowe dokumenty wymagane przy wniosku o pozwole-
nie na budowe (art. 33 ust. 2 pkt 1-4 p.b.), tj. projekt zagospodarowania
dzialki lub terenu oraz projekt architektoniczno-budowlany wraz z opi-
niami, uzgodnieniami, pozwoleniami i innymi dokumentami, ktorych
obowigzek dotaczenia wynika z przepiséw odrebnych ustaw, lub ich
kopiami, a takze decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli jest ona wymagana zgodnie z przepisami o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 30 ust. 4b p.b.).

Ustawodawca wylaczyl przy tym jeden z obowiazkéw inwestora w po-
staci koniecznosci powolania kierownika budowy (art. 42 ust. 1 pkt 2
lit. b a contrario p.b.) i tym samym zwolnit te inwestycje z wymogu do-
kumentowania jej przebiegu w dzienniku budowy, natomiast natozyl na

nr 1534. Zmiana ta obejmuje takze powigkszenie dopuszczalnej powierzchni budowy
doméw rekreacyjnych w oparciu o zgloszenie od 35 m* do 70 m?, przy rozpietosci ele-
mentéw konstrukcyjnych do 6 m i wysiggu wspornikéw do 2 m.
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inwestora dodatkowy obowigzek w postaci dofaczenia do zawiadomienia
o zakonczeniu budowy o$wiadczenia o dokonaniu pomiaréw powierzch-
ni uzytkowej budynku i poszczegélnych lokali mieszkalnych, w sposob
zgodny z przepisami rozporzadzenia Ministra Rozwoju z 11.09.2020 r.
w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego® oraz
o0 zgodnosci wykonania budynku z projektem budowlanym i przepisami
techniczno-budowlanymi* (art. 57 ust. 1ba p.b.). Ztozenie tego o$wiad-
czenia niezgodnego ze stanem faktycznym zagrozone jest kara grzywny
(art. 93 pkt 14 p.b.)*. Informacja o zamiarze budowy jest umieszczana
przez organ administracji architektoniczno-budowlanej, przez okres
nie krétszy niz 30 dni i nie dtuzszy niz 60 dni, w Biuletynie Informaciji
Publicznej na stronie podmiotowej obstugujacego go urzedu w terminie
3 dni od dnia dorgczenia zgloszenia (art. 30a pkt 1 p.b.).

Budowa domu o powierzchni zabudowy do 70 m?* korzysta przy tym
z dodatkowych ,,preferencji’, ktérych celem - jak wynika to z uzasad-
nienia projektu zmian - jest istotne przyspieszenie czasu zalatwiania
formalno$ci zwigzanych z procesem budowlanym takich obiektéw. Ula-
twienia te polegaja na catkowitym wylaczeniu kontroli prewencyjnej
zgloszonego zamierzenia budowlanego, w tym réwniez co do zgodnosci
projektu zagospodarowania dzialki lub terenu z ustaleniami miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego badz ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy, a takze co do zgodnosci z przepisami, w tym
techniczno-budowlanymi. Nie podlega rowniez kontroli posiadanie
przez projektanta odpowiednich uprawnien budowlanych. Ustawodaw-
ca pozbawil organ przyjmujacy to zgloszenie kompetencji do badania
nawet kompletno$ci wymaganych do zgtoszenia dokumentdw, a wiec
i prawa do wezwania inwestora do uzupelnienia zgloszenia. W konse-
kwencji - z mocy wylaczenia dopuszczalnosci stosowania przepisow
przewidujacych jakakolwiek wstepna kontrole wymienionych w nowo

* Dz.U. 22022 r. poz. 1679.

* Zgodnie z art. 7 ust. 1-2 p.b. warunki te zostaly okreslone w rozporzadzeniu Mi-
nistra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1225).

° Czyn ten stanowi wykroczenie, za$ kara grzywny wymierzana jest w wysokoéci od
20 do 5000 zt (art. 93 p.b. wzw. zart. 94 p.b. iart. 24 § 1 ustawy z 20.05.1971 r. - Kodeks
wykroczen, Dz.U. z 2021 r. poz. 2008 ze zm.).
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dodanym do art. 30 p.b. ust. 5j - starosta nie ma prawa wniesienia
sprzeciwu do otrzymanego zgloszenia w zadnym przypadku, nawet
w sytuacji gdyby realizacja robot budowlanych naruszata ustalenia miej-
scowego planu badz decyzji o warunkach zabudowy czy tez np. zagrazata
bezpieczenstwu ludzi i mienia®. Ustawodawca zatozyl przy tym, ze za
kompletnos¢ dokumentéw bedzie odpowiadal inwestor, zalaczajac do
zgloszenia odpowiednie oswiadczenie (art. 30 ust. 2a pkt 7 p.b.). Skad-
inad nasuwa sie przy tym pytanie, na jakiej podstawie odpowiedzialnos¢
bedzie ponosit inwestor, ktory takiego oswiadczenia nie zalaczyt do
zgloszenia (a wiec nie ztozyt o$wiadczenia pod rygorem odpowiedzial-
noéci karnej), skoro starosta nie ma uprawnien do weryfikacji nawet
formalnej dokonanego zgloszenia i uzupelnienia jego brakéw, zas in-
westor moze przystapi¢ do budowy od razu po doreczeniu zgloszenia.
W tym przypadku bowiem zgtoszenie utracilo walor uproszczonej formy
reglamentacji prowadzenia robét budowlanych i zostalo sprowadzone
wylacznie do funkcji informacyjne;j.

Calkowite wylgczenie kontroli na etapie zgloszenia zamiaru wyko-
nywania robdt budowlanych, jak réwniez brak obowigzku powolania
kierownika budowy, a wigc osoby posiadajacej uprawnienia budowla-
ne, w sposob oczywisty moga skutkowa¢ szeregiem nieprawidlowosci
zarowno w zakresie dokumentowania budowy, jak i jej wykonania,
tj. zgodnosci stosowanych rozwigzan z projektem, uzycia odpowiednich
wyrobow budowlanych. To inwestor, o ile nie zdecyduje si¢ na dobro-
wolne powolanie kierownika budowy, bedzie odpowiadat za przebieg
procesu budowlanego, zabezpieczenie terenu budowy, w tym poten-
cjalne wypadki na budowie czy katastrofe budowlana, ktéra moze mie¢
miejsce z uwagi na nieprawidlowe wykonywanie robét budowlanych
bezposrednio przez inwestora (tzw. budowa metodg gospodarczg) czy
przez zatrudnionego wykonawce nieposiadajacego wystarczajacych
kwalifikacji, a ktorych to nieprawidlowosci inwestor moze nie by¢ w sta-
nie zweryfikowa¢. Skutki wadliwego prowadzenia rob6t budowlanych

¢ Ktdre to naruszenia czy tez zagrozenia nie zawsze s3 zwigzane z budowg obiektow
o0 znacznym stopniu skomplikowania, lecz moga takze wystapi¢ na skutek wykonywania
robot budowlanych w sposéb nieprawidtowy, z materialéw niedopuszczonych do uzy-
cia itp.
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moga przy tym wystapic¢ juz podczas procesu budowlanego, ale moga
takze ujawnic¢ si¢ dopiero w okresie uzytkowania obiektu. Oczywiscie
inwestor réwniez w przypadku tego rodzaju inwestycji ma prawo po-
wolania inspektora nadzoru inwestorskiego, jednakze w sytuacji gdy
rezygnuje z powolania kierownika budowy, to watpliwe wydaje sie, aby
zdecydowal si¢ na skorzystanie z ustug inspektora (réwniez odptatnych
w ramach umowy zlecenia). Poza prawnymi aspektami ewentualnych
niezgodnosci (o czym w dalszej cze$ci opracowania) wspomnie¢ nalezy
takze o mozliwych problemach inwestora w przypadku sporu z wyko-
nawcg robot budowlanych czy tez dostawcg materialéow. W postepo-
waniu sagdowym duze znaczenie dowodowe posiada bowiem dziennik
budowy, bedacy zgodnie z art. 45 ust. 2 p.b. dokumentem urzedowym
przebiegu robdt budowlanych oraz zdarzen i okolicznos$ci zachodzacych
w toku wykonywania tych robét. Dziennik budowy prowadzi kierownik
budowy, potwierdzajac wpisami kolejne etapy prac’, a brak wymogu
powolania kierownika budowy w przypadku budowy obiektu objetego
dyspozycja art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b. skutkuje w obecnym stanie prawnym
wylaczeniem obowiazku prowadzenia dziennika budowy.

Nieprawidfowosci dokonanego zgloszenia, ktére nie moga by¢ weryfi-
kowane ani korygowane na etapie zgtoszenia, moga natomiast stanowi¢
podstawe do stwierdzenia, ze obiekt zostal wybudowany jako samowola
budowlana, ze wszystkimi tego konsekwencjami® (art. 48a-49e p.b.).
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych w odniesieniu do innych
niz wymienione w art. 29 ust. 1 pkt la p.b. obiektéw budowlanych
objetych obowigzkiem zgloszenia dominuje poglad, ze zgloszenie wy-
konania okreslonych robot budowlanych i brak sprzeciwu wlasciwego
organu co do zasady wylacza dopuszczalno$¢ stwierdzenia, Ze roboty
budowlane byly wykonywane w warunkach samowoli budowlanej, chy-
ba ze zamiarem inwestora bylo obejscie prawa polegajace np. na tym,
ze dokonano zgloszenia i zrealizowano zamierzenie wykraczajace poza

7 Uprawnienia do dokonywania wpiséw w dzienniku budowy posiadajg takze
projektant oraz inspektor nadzoru budowlanego.

# Wstrzymanie rob6t, wszczecie postepowania legalizacyjnego, o ile zostang spelnione
przestanki dopuszczalnosci legalizacji, w szczegolnosci pod warunkiem, ze budowa nie
narusza ustalen miejscowego planu badz zostala wydana decyzja o warunkach zabudowy,
a w przypadku braku dopuszczalnosci legalizacji — nakaz rozbiorki.
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zakres zgloszenia badz zrealizowano roboty budowlane inne niz w do-
konanym zgloszeniu. W sytuacji zatem, gdy zakres prac realizowanych
jest istotnie rozny od przedmiotu i zakresu okreslonego w zgtoszeniu,
uzasadnione jest zastosowanie art. 48 p.b., gdyz zgtoszenie zamiaru bu-
dowy z zatajeniem okolicznoéci bedacych podstawa do obligatoryjnego
whiesienia sprzeciwu oznacza, ze inwestor dokonat zgtoszenia pozorne-
go, naruszajgcego warunki jego legalnosci i nie powinno ono korzysta¢
z ochrony wiazacej si¢ z legalnoscig dzialan nim objetych®. Analogicz-
nie nalezaloby zatem traktowac réwniez nieprawidlowe, tj. obarczone
brakami, zgloszenie obejmujgce zamiar budowy domu o powierzchni
zabudowy do 70 m?.

W mysl art. 48 ust. 1 p.b. samowola budowlang jest obiekt budowlany lub
jego czes¢é, bedacy w budowie albo wybudowany bez wymaganej decyzji
o pozwoleniu na budowe badz bez wymaganego zgloszenia albo pomimo
wniesienia sprzeciwu do tego zgtoszenia. Dokonanie nieprawidlowego
zgloszenia nie wytacza mozliwosci potraktowania obiektu jako objetego
dyspozycja art. 48 ust. 1 p.b. W sytuacji bowiem, gdy zgloszenie zostato
dokonane w sposob nieprawidiowy, a wiec nie zawiera wymaganych
o$wiadczen, dokumentow badz stan faktyczny jest niezgodny ze zlo-
zonymi przez inwestora o$wiadczeniami lub miejscowym planem czy
decyzja o warunkach zabudowy w przypadku braku uchwalonego pla-
nu, a jednoczes$nie ustawodawca wykluczyt dopuszczalnos¢ sanowania
brakéw zgloszenia, to inwestor ponosi odpowiedzialnos¢ za brak doko-
nania prawidtowego zgtoszenia zamiaru prowadzenia robot. Ustawowe
wykluczenie dopuszczalno$ci badania zgloszenia przez organ, ktéremu
je doreczono, nie moze by¢ bowiem utozsamiane z zamiarem ustawo-
dawcy, aby wylaczy¢ stosowanie regulacji dotyczacych kompetencji
organdéw nadzoru budowlanego, w tym zwigzanych ze stwierdzeniem
samowoli budowlane;.

Powstaje przy tym pytanie, czy organ przyjmujacy zgloszenie powinien
reagowa¢ na dostrzezone (bez szczegélowego badania) braki badz nie-

° Zob. np. wyrok WSA w Gdansku z 24.11.2021 r., II SA/Gd 536/21, LEX nr 3275520,
a takze wyroki NSA: 2 20.05.2011 r., II OSK 900/10, CBOSA; z 17.03.2005 r., OSK 1450/04,
CBOSA; z 6.03.2008 r., IT OSK 158/07, LEX nr 468723.
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prawidtowosci dokonanego zgloszenia. Nawet bowiem wyeliminowanie
w odniesieniu do doméw jednorodzinnych o powierzchni zabudowy
do 70 m? podstawy prawnej do dokonania przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej cho¢by formalnej kontroli dokonanego
zgloszenia i mozliwo$ci wniesienia sprzeciwu nie jest rOwnoznaczne
z wylaczeniem mozliwosci uzewnetrznienia dostrzezonych przez ten
organ ewidentnych brakéw (i innych nieprawidtowosci) doreczone-
go zgloszenia. Jesli inwestor nie zalaczyt do zgloszenia okreslonych
w art. 30 ust. 2a p.b. dokumentéw (projektu architektoniczno-budow-
lanego, projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, decyzji o wa-
runkach zabudowy czy tez wymaganych oswiadczen), organ powinien,
jak si¢ wydaje, jednak podja¢ dziatania. Mozna rozwazy¢ w tym kon-
tekscie mozliwo$¢ powiadomienia inwestora o dostrzezonych brakach
w oparciu o art. 9 k.p.a., ktéry przewiduje tzw. zasad¢ informowania
strony o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢
wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Organy administracji maja bowiem
obowiazek czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace
w postepowaniu nie poniosly szkody z powodu nieznajomosci pra-
wa i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazéwek
(art. 9 zdanie drugie k.p.a.). Jednocze$nie samo zgloszenie zamiaru
budowy (zwlaszcza obejmujgce budowe, o ktorej mowa w art. 29 ust. 1
pkt 1a p.b.) nie skutkuje wszczeciem postepowania administracyjnego,
a zatem dokonujacy zgloszenia inwestor nie jest strong postepowania,
co przy literalnej wykladni art. 9 k.p.a. wykluczatoby dopuszczalnosé¢
takiego zawiadomienia. Ustawodawca wylaczajac w znowelizowanym
art. 30 p.b. dopuszczalnos¢ kontroli zgtoszenia, wylaczyt tym samym
mozliwo$¢ uzupetnienia brakéw dokonanego zgtoszenia, uzasadniajac
to potrzebg uproszczenia rozwigzan prawnych umozliwiajacych bu-
dowe doméw jednorodzinnych w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb
mieszkaniowych i ich przyspieszenia. Paradoksalnie uproszczenie to
moze prowadzi¢ do skutkéw wysoce niekorzystnych dla inwestora,
ktéry nawet nie zdajac sobie sprawy z nieprawidlowo$ci dokonanego
zgloszenia, przystepuje do wykonywania robot budowlanych, a tym
samym wypelnia dyspozycje art. 48 p.b., czyli dopuszcza si¢ samowoli
budowlane;j. Starosta powinien bowiem po otrzymaniu takiego niepra-
widlowego zgloszenia zawiadomi¢ o dostrzezonych nieprawidlowos-
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ciach organ nadzoru budowlanego. Zasada demokratycznego panstwa
prawnego ujeta w art. 2 Konstytucji RP przemawia za opowiedzeniem
sie za dopuszczalno$cig zastosowania przez staroste instytucji powiado-
mienia inwestora o dostrzezonych brakach, co umozliwi mu podjecie
dziatan zmierzajacych do uzupelnienia brakéw zgtoszenia (o ile jest to
w danych okolicznosciach mozliwe'?), jednakze powiadomienie to nie
stanowi surogatu wezwania do uzupelnienia brakéw formalnych, lecz
ma charakter niewigzacy i informacyjny.

Wylaczenie kontroli prewencyjnej nie oznacza zatem braku mozliwosci
reagowania starosty juz na etapie doreczenia zgloszenia, przy czym
o ile zawiadomienie inwestora o nieprawidtowosci zgloszenia rozpa-
trywa¢ mozna jako aksjologicznie uzasadniong powinnos¢ organu,
o tyle powiadomienie przez staroste powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego w takim przypadku jest jego obowiazkiem, skoro organ
przyjmujacy zgloszenie zostal calkowicie pozbawiony mozliwo$ci kon-
troli i wniesienia sprzeciwu w odniesieniu do omawianego zgloszenia.
Zgodnie z art. 81 ust. 1 p.b. do podstawowych obowigzkéw organéw
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
nalezy nadzdr i kontrola nad przestrzeganiem przepiséw prawa budow-
lanego, a w szczegdlnosci w zakresie: a) zgodnosci zagospodarowania
terenu z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz
wymaganiami ochrony $rodowiska, b) warunkéw bezpieczenstwa lu-
dzi i mienia w rozwiazaniach przyjetych w projektach budowlanych,
przy wykonywaniu robét budowlanych oraz utrzymywaniu obiektéw
budowlanych, ¢) zgodno$ci rozwigzan architektoniczno-budowlanych
z przepisami techniczno-budowlanymi oraz zasadami wiedzy technicz-
nej, d) wlasciwego wykonywania samodzielnych funkgji technicznych
w budownictwie, ) stosowania przy wykonywaniu rob6t budowlanych
wyrobow o nalezytych wlasciwo$ciach uzytkowych. Skoro zatem organ
administracji architektoniczno-budowlanej zostal pozbawiony moz-

1 Nie jest bowiem mozliwe np. sanowanie braku w postaci niezgodnosci podjetego
zamierzenia budowlanego z ustaleniami obowigzujacego dla danego obszaru miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. W przypadku natomiast braku uchwalenia
planu uzupelnienie zgltoszenia poprzez dotaczenie decyzji o warunkach zabudowy bedzie
mozliwe jedynie w sytuacji, gdy zostana spetnione przestanki z art. 61 ust. 1 u.p.z.p.
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liwo$ci samodzielnego reagowania na brak przestrzegania przepisow
prawa budowlanego, to jego obowigzkiem jest zainicjowad, poprzez
odpowiednie powiadomienie, kontrole nastepcza, do ktérej upraw-
niony jest organ nadzoru budowlanego!'. W literaturze podkresla sie,
ze ,,zwiekszajaca sie rola zgloszenia robot budowlanych wymaga takze
wigkszej uwagi organdéw nadzoru budowlanego”'?. Nowelizacja Prawa
budowlanego nie wprowadzita przy tym zadnych zmian w zakresie
przepiséw dotyczacych definicji samowoli budowlanej oraz przebie-
gu postepowania wszczynanego przez organ nadzoru budowlanego
w przypadku stwierdzenia podczas kontroli nieprawidlowosci czy to
dotyczacych samego przedsiewzigcia budowlanego, czy tez prowadzo-
nych robét budowlanych. Podobnie nie ulegly modyfikacji regulacje
obejmujace przestanki i przebieg postepowania w sprawie legalizacji
samowoli budowlanej, za$ wysoko$¢ optaty legalizacyjnej jest taka sama
w przypadku wszystkich domoéw jednorodzinnych'. Do obowigzkow
organu nadzoru budowlanego nalezy nadzor i kontrola przestrzegania
prawa w trakcie wykonywania robét budowlanych, w tym zgodnosci
zagospodarowania terenu z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego'*. Podkresli¢ nalezy, ze szybka reakcja organu nadzoru
budowlanego lezy takze w interesie inwestora, zwlaszcza w sytuacji, gdy
legalizacja samowoli budowlanej jest niemozliwa z uwagi na niedopusz-
czalno$¢ lokalizacji tego typu obiektéw na danym obszarze, wynikajaca
badz z ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
badz z braku spelnienia przestanek warunkujacych wydanie decyzji
o warunkach zabudowy (w szczegdlnosci brak tzw. dobrego sasiedztwa,
niezbednej infrastruktury czy tez zgody na wylaczenie gruntu z pro-
dukgji rolnej lub lesnej). Konsekwencja bowiem stwierdzenia samowoli

" Nalezy pamietac, ze inwestor réwniez ma obowiazek zawiadomienia organu nad-
zoru budowlanego o zamierzonym terminie rozpoczecia rob6t budowlanych (art. 41 p.b.).

12 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, M. Wincenciak [w:] Prawo budowlane.
Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX 2021,
art. 50.

1 Objetych obowiazkiem zgloszenia z art. 29 ust. 1 pkt 11 1a p.b. Oplata ta wynosi
50 000 zt.

14 Zob. postanowienie NSA z 23.02.2010 r., I OW 27/09, LEX nr 566005; wyroki
NSA: z10.09.2019 r., I OSK 3516/18, LEX nr 2739784; z 9.04.2009 r., IT OSK 534/08,
LEX nr 542223 oraz z 22.05.2009 r., II OSK 802/08, LEX nr 574698.
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w takim przypadku bedzie nakaz rozbiorki, a zatem im szybciej zostanie
wszczete postepowanie przez organ nadzoru, tym nizsze beda koszty
poniesione przez inwestora.

Okreslone w zamknietym katalogu zawartym w art. 29 ust. 1 p.b. obiekty,
ktorych zamiar budowy wymaga obligatoryjnego zgloszenia, obejmuja
dwie kategorie doméw jednorodzinnych: wolno stojace budynki miesz-
kalne jednorodzinne, ktérych obszar oddziatywania miesci si¢ w catosci
na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaly zaprojektowane (art. 29
ust. 1 pkt 1 p.b.), jak i stanowigce przedmiot rozwazan wolno stojace,
nie wiecej niz dwukondygnacyjne budynki mieszkalne jednorodzinne
o powierzchni zabudowy do 70 m?, ktérych obszar oddziatywania miesci
sie w calo$ci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostaty zaprojektowane,
abudowa jest prowadzona w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb miesz-
kaniowych inwestora (art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b.). Odmiennie natomiast
uregulowana jest obecnie procedura zgloszenia tych obiektow, ktora
dla kategorii pierwszej nie przewiduje wylaczenia badania zgloszenia
ani dopuszczalnosci wniesienia sprzeciwu przez staroste. Nalezy zatem
rozwazy¢, czy sam zamiar budowy domu do 70 m? zabudowy (na wlasne
potrzeby mieszkaniowe) oznacza koniecznos¢ skorzystania z nowego
zgloszenia uproszczonego, czy tez mozna dokona¢ zgtoszenia takiego
obiektu rowniez w trybie zgloszenia dotychczasowego. Ustawodawca
nie wprowadzit obowiazku skorzystania z uproszczonego zgloszenia,
a zatem to inwestor dokonuje wyboru. Powstaje jednak problem z kwa-
lifikacja takiego zgloszenia w sytuacji, gdy nie zostang wprowadzone
odrebne wzory zgloszenia dla zamiaru budowy obiektéw z art. 29 ust. 1
pkt 1i 1a p.b. Sama wielkos$¢ zamierzenia budowlanego (powierzchnia
zabudowy i liczba kondygnacji) nie mogg przesadza¢ o rodzaju zgto-
szenia. O ile w samym zgloszeniu budowy takiego domu inwestor nie
wskaze, ze dotyczy ono budowy z art. 29 ust. 1 pkt la p.b., o tyle organ
przyjmujacy zgloszenie musi sam dokona¢ jego kwalifikacji. Zalaczenie
przez inwestora do zgloszenia oswiadczen okreslonych w art. 30 ust. 2a
pkt 6 i 7 p.b. bedzie jednoznacznie wskazywalo na zamiar zgloszenia
uproszczonego. W sytuacji jednakze braku zalaczenia tych oswiad-
czen starosta — pozbawiony prawa do uzupelniania brakéw zglosze-
nia - powinien potraktowa¢ takie zgloszenie jako zgtoszenie zwykle,
ze wszystkimi tego konsekwencjami (facznie z mozliwoscig wniesienia
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sprzeciwu). Z kolei zalaczenie do zgloszenia jedynie niektorych z wy-
maganych o$wiadczen wylacza dopuszczalno$¢ potraktowania takiego
zgloszenia jako zgloszenia zwyklego, a jednocze$nie starosta nie moze
wezwac do uzupelnienia brakow takiego zgloszenia. W takim przypadku
zgloszenie to jest zgloszeniem nieprawidlowym, ktérego konsekwen-
cja moze by¢ uznanie prowadzonej budowy za samowole budowlang
(o czym byla mowa wyzej).

Do obiektow z art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b. zastosowanie znajda takze regu-
lacje wynikajace z art. 50 ust. 1 pkt 2 i 4 p.b., okre$lajacego kompetencje
organu nadzoru w przypadku prowadzenia robét budowlanych w spo-
sOb mogacy spowodowac zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia
lub zagrozenia §rodowiska, lub w sposéb istotnie odbiegajacy od ustalen
i warunkow okreslonych w decyzji o pozwoleniu na budowe, projekcie
zagospodarowania dzialki lub terenu, projekcie architektoniczno-bu-
dowlanym lub w przepisach. Kazda z tych przestanek stanowi odrebna
podstawe wydania przez organ nadzoru budowlanego postanowienia
o wstrzymaniu robot budowlanych. Nieprawidlowe prowadzenie prac
budowlanych (art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.) przez inwestora podlega takze
kontroli w trakcie budowy i stanowi podstawe do wstrzymania robot
i wszczecia postepowania naprawczego, ktore przewiduje art. 51 ust. 1
pkt 2-3 p.b. Na uwage zastuguje przy tym art. 50 ust. 1 pkt 4 p.b., bo-
wiem przez przepisy prawa wskazane w tej jednostce redakcyjnej nalezy
rozumie¢ roéwniez postanowienia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W sytuacji, gdy inwestor dokonat zgloszenia zamiaru
budowy, ktdrej lokalizacja jest sprzeczna z ustaleniami miejscowego
planu, organ nadzoru nie tylko wstrzymuje prowadzenie rob6t budow-
lanych, lecz takze odpowiednio stosujac przepis art. 51 ust. 1 pkt 1 wzw.
zust. 7 p.b., orzeka nakaz rozbiorki obiektu, gdy nie mozna doprowadzi¢
go do stanu zgodnego z prawem (dotyczy¢ to moze réwniez nieprawid-
fowego prowadzenia robdt — art. 50 ust. 1 pkt 2 p.b.).

Ustawa z 17.09.2021 r., nowelizujaca Prawo budowlane, wprowadzita
takze zmiany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w tym zwigzane z budowg domdéw o powierzchni zabudowy do
70 m? Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca nie zdecydowal sie na wylacze-
nie budowy doméw jednorodzinnych spod regulacji ustawy o planowa-
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niu i zagospodarowaniu przestrzennym, a to oznacza, iz dopuszczalnosé
realizacji tego rodzaju zamierzenia budowlanego (zabudowa jednoro-
dzinna) musi wynika¢ z ustalenn obowigzujacego na danym obszarze
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas w przypadku
braku jego uchwalenia - z decyzji o warunkach zabudowy, co wynika
wprost ze znowelizowanego art. 59 ust. 2a u.p.z.p. W odniesieniu do
obiektow, o ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt la p.b., zmianie ulegt
m.in. termin wydania decyzji o warunkach zabudowy', ktory zostat
istotnie skrécony - do 21 dni, podobnie skrécono termin do dokonania
uzgodnien z 2 tygodni do 7 dni oraz termin do wyrazenia stanowiska
przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska - z 21 dni do 7 dni'¢
(art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Jednoczesnie w postepowaniu o wydanie tej
decyzji wylaczono stosowanie zasady czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu, tj. art. 10i 79a k.p.a.

Celem uproszczenia przygotowania projektu decyzji o warunkach za-
budowy ustawodawca zdecydowal si¢ na ustawowe zdefiniowanie ob-
szaru analizowanego dla oceny wystapienia przestanek, o ktérych mowa
wart. 61 ust. 1 u.p.z.p., a dodatkowo przy sporzadzaniu projektu decyzji
dotyczacego domoéw o powierzchni zabudowy do 70 m?* wprowadzit
maksymalng granice obszaru analizowanego — w odlegtosci nie wigkszej
niz 200 m wokot terenu objetego wnioskiem (art. 64a ust. 2 u.p.z.p.)".
W pozostatych przypadkach wyznaczania obszaru analizowanego ogra-
niczenie to nie obowigzuje i de facto to organ wydajacy decyzje o wa-

!> Ustawa nowelizujaca w pozostatych przypadkach wydtuzyta termin do wydania
decyzji o warunkach zabudowy z 65 do 90 dni - art. 64 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.

16 Z wyjatkiem sytuacji, gdy regionalny dyrektor ochrony srodowiska w terminie 7 dni
od dnia otrzymania projektu decyzji o warunkach zabudowy zawiadomi organ wydajacy
decyzje o koniecznosci przeprowadzenia ogledzin terenu (art. 64 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.).

7" Minimalna granica obszaru terenu analizowanego pozostala niezmieniona
- zgodnie z dodanym ust. 5a do art. 61 u.p.z.p. jest to trzykrotna szerokos¢ frontu te-
renu, nie mniej niz 50 m, przy czym granica wielkosci obszaru analizowanego zostala
przetransponowana do ustawy (co do obszaru minimalnego, gdyz maksymalny zostat
wprowadzony jedynie w odniesieniu do decyzji dotyczacych obiektéw z art. 29 ust. 1
pkt 1a p.b.) z rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1588
ze zm.).



Liberalizacja przepisow Prawa budowlanego... 305

runkach zabudowy okresla jego granice, biorac pod uwage istniejace na
danym obszarze uwarunkowania. Wyznaczenie obszaru analizowanego
powinno nastgpi¢ w taki sposob, aby cata dziatka budowlana, ktorej
dotyczy wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy, znajdowala si¢ w cen-
trum tego obszaru, a odlegto$¢ migdzy liniami wyznaczajacymi granice
obszaru analizowanego wynosila nie mniej niz trzykrotna szerokos¢
frontu dzialki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy i nie
mniej niz 50 m'®. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych sposéb
wyznaczania granic obszaru analizowanego dopuszcza wyznaczenie
obszaru w promieniu wigkszym niz trzykrotno$¢ frontu dziatki, jesli
jest to uzasadnione specyfika zagospodarowania przestrzennego danego
obszaru, jednak takie powigkszenie obszaru analizy powinno wynika¢
z okolicznosci sprawy i przeprowadzonej analizy architektoniczno-
-urbanistyczne;j”. Powigkszenie obszaru analizy nie ma bowiem stuzy¢
wylacznie poszukiwaniu w okolicy dzialki inwestora takiej zabudowy,
ktora uzasadniataby wydanie decyzji ustalajacej warunki zabudowy dla
wnioskowanej inwestycji, ale ma na celu harmonijne wkomponowanie
nowej inwestycji w istniejace otoczenie i fad przestrzenny okolicy, nie
za$ poszukiwanie rozwigzan umozliwiajacych inwestorowi zaplanowane
zainwestowanie okre$lonej nieruchomosci®. Zakreslenie zatem w od-
niesieniu do obiektéw, o ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b., mak-
symalnej granicy obszaru analizowanego — w zalozeniu ustawodawcy
- ma uprosci¢ organowi wydajacemu decyzj¢ wyznaczenie tego obszaru
i przyspieszy¢ rozpoznanie sprawy, wylaczajac tym samym potencjalne
zadania inwestora wnioskujacego o objecie analiza wigkszego obszaru
(co zwigksza szans¢ na ustalenie istnienia tzw. dobrego sasiedztwa).
Jednakze w pewnych okolicznosciach takie zawezenie obszaru anali-
zowanego moze — chyba wbrew intencjom ustawodawcy — wylaczy¢
dopuszczalnoé¢ zabudowy. W pozostatych przypadkach (niedotycza-
cych doméw o powierzchni zabudowy do 70 m?) organ wyznacza obszar
analizowany, nie bedac ograniczonym ustawowo zakreslong granica

'8 ‘Wyrok WSA w Bialymstoku z 19.10.2021 r., IT SA/Bk 530/21, LEX nr 3256488.

' Wyrok NSA z23.09.2021 r., IT OSK 1581/20, LEX nr 3248599, podobnie w wyroku
NSA z16.12.2016 r., I OSK 774/15, LEX nr 2283949.

% Wyroki NSA: z 28.01.2016 r., I OSK 1299/14, LEX nr 2116196; z 31.08.2017 r.,
I OSK 3036/15, LEX nr 2406633, a takze z 13.12.2017 r., Il OSK 717/17, LEX nr 2456034.



306 Renata Lewicka

maksymalng i w zaleznosci od istniejacych uwarunkowan moze to by¢
obszar wigkszy niz 200 m. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, Ze wniosek
o wydanie decyzji dotyczy terenu (dzialki lub kilku dzialek ewiden-
cyjnych) o szerokosci frontu (czes$¢ granicy dzialki przylegta do drogi,
z ktorej nastepuje wjazd — art. 61 ust. 5a in fine u.p.z.p.) przekraczajacej
66,66 m i dotyczy budowy domu do 70 m? powierzchni zabudowy, co
automatycznie ograniczy obszar analizowany. Nawet zatem w przy-
padku, gdy szeroko$¢ ta wynosi np. 100 m, to co prawda trzykrotna
szerokos¢ dziatki wynosi 300 m, ale obszar analizowany i tak obejmie
maksymalnie 200 m.

Dodany przedmiotowa nowelizacja art. 64a u.p.z.p. dotyczy postepowa-
nia obejmujgcego zamiar zlokalizowania na danym obszarze obiektu,
o ktérym mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b., i nie przewiduje mozliwosci
dokonania przez inwestora — na etapie postepowania o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy - wyboru co do zamiaru realizacji tej budo-
wy w trybie art. 29 ust. 1 pkt la czy tez art. 29 ust. 1 pkt 1 p.b. Jezeli
zatem inwestor chcialby zrealizowaé budowe domu jednorodzinnego
o powierzchni zabudowy do 70 m? ale dokona¢ zgloszenia takiej bu-
dowy jako obiektu z art. 29 ust. 1 pkt 1 p.b., to powstaje pytanie, czy
bedzie to miato wplyw na wyznaczenie obszaru analizowanego, a przede
wszystkim czy okolicznos¢ ta bedzie brana pod uwage przy wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy. Poréwnujac wymogi formalne zgto-
szenia zamiaru budowy domoéw, o ktorych mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1
i lap.b., nalezy stwierdzi¢, Ze na gruncie Prawa budowlanego to inwestor
decyduje (oczywiscie przy domach jednorodzinnych o powierzchni
zabudowy do 70 m? i nie wiecej niz dwdch kondygnacjach) o tym, kto-
rego zgloszenia dokona, chociazby poprzez brak ztozenia o§wiadczenia
z art. 30 ust. 2a pkt 61 7 p.b. Jednakze na gruncie ustawy o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym w art. 52 nie przewidziano zadnego
sposobu dookreslenia takiego wniosku, poza wymaganym w kazdym
przypadku wskazaniem m.in. charakterystyki zabudowy i zagospo-
darowania terenu, w tym przeznaczenia i gabarytéw projektowanych
obiektéw budowlanych. Oznacza to, ze organ prowadzacy postepowanie
w przedmiocie wydania decyzji o warunkach zabudowy, opierajac si¢
jedynie na wskazanej charakterystyce obiektu (powierzchnia zabudowy
i planowana liczba kondygnacji), decyduje o stosowaniu art. 64a u.p.z.p.,
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w tym co do wielkosci obszaru analizowanego oraz wyltaczeniu zasady
czynnego udzialu strony w tym postepowaniu. W sytuacji zatem, gdy
nie przewidziano odrebnych podstaw (i wniosku) o wydanie decyzji dla
domow objetych dyspozycja art. 29 ust. 1 pkt 1a p.b., to nie mozna réw-
niez w decyzji o warunkach zabudowy przesadza¢ o rodzaju zgloszenia
zamiaru budowy, z ktérego skorzysta w przysztos$ci wnioskodawca badz
jego nastepca (decyzja moze by¢ przeniesiona na nabywce nierucho-
mosdci), a zatem potencjalny sposob zgloszenia budowy nie moze by¢
brany pod uwage w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy.
Oznacza to réwniez dopuszczalnos¢ dokonania zgloszenia z art. 29
ust. 1 pkt 1 p.b. w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy wydana
w trybie art. 64a u.p.z.p.

Dokonujac oceny nowych rozwiazan, nasuwa sie pytanie o zasadnos¢
i celowos¢ ich wprowadzenia w kontekscie wspomnianej wyzej, a obo-
wigzujacej od 28.06.2015 r., regulacji dopuszczajacej budowe domow
jednorodzinnych (obiektéw objetych dyspozycja art. 29 ust. 1 pkt 1 p.b.,
bez ograniczen co do powierzchni zabudowy) réwniez w oparciu je-
dynie o zgloszenie zamiaru budowy, czyli bez koniecznosci uzyskania
pozwolenia na budowe. Rozwigzanie dotyczace zgloszenia zamiaru bu-
dowy takiego domu jednorodzinnego przewiduje pewien zakres kontroli
prewencyjnej (na etapie samego zgtoszenia) w celu zapewnienia docho-
wania nalozonych na inwestora obowigzkéw oraz wymog ustanowienia
kierownika budowy w przeciwienstwie do zgloszenia budowy doméw do
70 m* zabudowy. Promowane ,,korzysci” w mojej ocenie w zaden sposéb
nie przewazaja nad wadami przyjetego rozwigzania i nie uzasadniaja
odmiennego traktowania budowy doméw jednorodzinnych i doméw
jednorodzinnych do 70 m? zabudowy.

Juz z samego uzasadnienia projektu wynika wprost, Ze nawet jego auto-
rzy dostrzegaja pozytywne aspekty zmiany jedynie w kontekscie braku
dodatkowych kosztow, ktore dla inwestora powoduje obowiazek ustano-
wienia kierownika budowy i prowadzenia dziennika budowy. Po stronie
pluséw mozna bytoby jeszcze dopisaé niewielkie przyspieszenie legalne-
go rozpoczecia prac budowlanych, tj. brak koniecznosci oczekiwania na
uplyw 21 dni, w ktorym to okresie organ administracji architektoniczno-
-budowlanej moze wnies$¢ sprzeciw w przypadku zgloszenia zwyktego.
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Pamieta¢ jednak nalezy, ze zgodnie z art. 30 ust. 5aa p.b. starosta moze
z urzedu, przed uplywem terminu na wniesienie sprzeciwu, wydac¢ za-
$wiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Wydanie takiego
za$wiadczenia wylacza mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu oraz uprawnia
inwestora do rozpoczgcia robét budowlanych. Wprowadzona odmienna
regulacja dla doméw do 70 m? zabudowy skraca zatem nieznacznie
okres przygotowania formalnego do budowy*, cho¢ jednoczesnie po-
wstaje pytanie, czy rzeczywiscie przyspieszenie to ma istotne znaczenie
przy inwestycji w postaci budowy domu jednorodzinnego w kontekscie
wszystkich potencjalnych problemdw, z ktérymi moze spotkac si¢ in-
westor zaréwno przy samym zgloszeniu i prowadzeniu prac budow-
lanych (o czym byta mowa wczesniej), jak i w okresie po zakonczeniu
budowy?*. Podobnie oceni¢ mozna argument zmniejszenia kosztow
budowy z uwagi na brak wymogu powotania kierownika budowy. Przy
ogolnych kosztach budowy domu wynagrodzenie kierownika budowy
stanowi ich niewielki utamek, a jednoczesnie kierownik przyjmuje na
siebie odpowiedzialno$¢ za prawidtowy przebieg robdt budowlanych,
ich zgodnos¢ z projektem, zapewnienie bezpieczenstwa na budowie
oraz dokumentowanie jej przebiegu. Walory zwigzane z powotaniem
kierownika budowy przewyzszaja - w mojej ocenie — ,,0szczednos$ci”
wynikajace z braku jego zatrudnienia.

Zmiana przepiséw skutkujacych objeciem instytucja szczegélnego
zgloszenia budowy doméw jednorodzinnych do 70 m? zastuguje na
pozytywna ocene w zasadzie tylko w jednym, nieco paradoksalnym,
aspekcie, oczywiscie niewskazywanym i nierozwazanym publicznie przy
prezentacji zalozen nowelizacji, jak rowniez wielokrotnym publicznym

2! Wymaga jednak zaznaczenia, ze dokonana omawiana nowelizacja zmiana prze-
piséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dodatkowo skrécita
termin oczekiwania na wydanie decyzji o warunkach zabudowy doméw do 70 m? z 65
do 21 dni, a wigc rzeczywistemu skroceniu ulegt okres oczekiwania na wydanie takiej
decyzji w tych przypadkach, gdy jest ona wymagana z uwagi na brak obowigzywania na
danym terenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

22 Problem z dopuszczalno$cig sprzedazy badz wynajmu takich doméw, uzyskania
kredytowania budowy, ubezpieczeniem, jak réwniez sprzedazg domow, ktorych pra-
widlowa jako$¢ gwarantowana jest jedynie przez inwestora i nie znajduje potwierdzenia
w dokumentacji budowy.
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podkreslaniu jej waloréw. Jest nim mianowicie - z uwagi na brak zmiany
przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
— koniecznos$¢ uwzgledniania przy lokalizowaniu takze tej kategorii
domow wartosci, jaka jest fad przestrzenny. Proces inwestycyjno-budow-
lany dotyczacy domoéw jednorodzinnych, jak réwniez obiektow o wiek-
szej kubaturze i stopniu skomplikowania reglamentowany jest przede
wszystkim w sferze lokalizacyjnej przez przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, a dopiero w fazie realizacyjnej
przez przepisy Prawa budowlanego. Z punktu widzenia inwestora te
ograniczenia w dopuszczalno$ci lokalizowania obiektu stanowia istotny
(cho¢ konieczny) element ograniczajacy wolnos¢ budowlana, a wymogi
wynikajace z przepiséw Prawa budowlanego dotycza jedynie aspektow
formalno-technicznych. Realizacja danego zamierzenia budowlanego
wymaga zatem przede wszystkim posiadania prawa do dysponowania na
cele budowlane nieruchomos$cia potozong na obszarze przeznaczonym
pod zabudowe okreslonego rodzaju. To miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, bedacy aktem prawa miejscowego, okresla w spo-
sOb prawnie wigzacy sposob przeznaczenia poszczegolnych obszaréw
objetych planem, a w szczegdlnosci wyznacza tereny przeznaczone pod
zabudowe okreslonego rodzaju. O ile miejscowy plan nie przewiduje
dla danego obszaru prawa zabudowy, o tyle zagospodarowanie go w ten
sposdb (poprzez zabudowe) nie jest dopuszczalne. Ustawa planistyczna
nie wprowadzila jednak obligatoryjnego uchwalenia przez rade gminy
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i z tego wzgle-
du na obszarach nieobjetych planem?* ustawodawca wprowadzit - dla
inwestycji indywidualnych - wymdg uzyskania decyzji o warunkach
zabudowy. Obowigzek uwzgledniania ustalen wynikajacych z miejsco-
wego planu badZ — w braku planu - wymog uzyskania tej decyzji nie

# Obszary Polski objete miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego to

okoto 30% - dane z korca 2017 r., ale wielkos¢ tego obszaru do korica 2021 r. nie ulegta
istotnym zmianom, zob. P. Sleszyr’lski, A. Deregowska, L. Kubiak, P. Sudra, B. Zielinska,
Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Inwestycji
iRozwoju, Warszawa 2018, https://www.igipz.pan.pl/aktualnosc/items/analiza-stanu-2017.
html?file=tl_files/igipz/instytut/aktualnosci/analiza_stanu_2017/Analiza_stanu_2017.
pdf (dostep: 1.09.2022 r.).
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zostaly wylaczone réwniez w procesie budowy doméw o powierzchni
zabudowy do 70 m*.

Ustawodawca nie zdecydowal si¢ zatem na liberalizacje przepiséw
dotyczacych zagospodarowania przestrzennego poprzez zwolnienie
budowy doméw do 70 m? z koniecznosci respektowania istniejacych
na danym obszarze ograniczen wynikajacych z potrzeby zachowania
tadu przestrzennego. Wstrzemiezliwos¢ prawodawcza w tym zakresie
zastuguje na pelng akceptacje, bowiem potrzeba ochrony krajobrazu
i szeroko rozumianego tadu przestrzennego wymaga postawienia pew-
nych granic dla nieograniczonej zabudowy terenéw i pozostawienia
obszaréw wolnych od zabudowy. Konsekwencja takiego rozwigzania
jest zatem zachowanie istniejacych ograniczen co do zabudowy terendw,
wynikajacych z ustawy planistycznej (aktow i decyzji wydanych na jej
podstawie), a brak dopuszczalno$ci zabudowy skutkuje tym, ze w ogole
nie dochodzi do drugiego etapu procesu inwestycyjnego regulowanego
przepisami Prawa budowlanego.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie
odrebnej formy zgloszenia budowy domoéw jednorodzinnych do 70 m?
zabudowy trudno uzna¢ za zmiane, ktérej pozytywne skutki odczuliby
inwestorzy, a zatem trudno oprze¢ si¢ konstatacji, iZ nowelizacja ta
stuzyta jedynie celom propagandowym?.
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CZY PRAWO ADMINISTRACYJNE CHRONI
PRAWO JEDNOSTKI DO ODDYCHANIA
CZYSTYM POWIETRZEM
ATMOSFERYCZNYM?

1. Wprowadzenie

Ze wzgledu na swoja niedookreslong tres¢ prawo jednostki do oddy-
chania czystym powietrzem atmosferycznym wymaga doprecyzowa-
nia. Na potrzeby niniejszego opracowania bedzie ono traktowane jako
zadanie jednostki skierowane do sejmiku wojewodztwa o przyjecie
programu ochrony powietrza (POP), ktéry zapewni w najkrotszym
mozliwym terminie osiagniecie standardéw jakosci powietrza okre-
slonych we wlasciwych regulacjach prawnych'. W tym ujeciu prawo do
czystego powietrza odpowiada publicznemu prawu podmiotowemu?
ijuz z tego powodu zasadnie mozna postawi¢ pytanie o jego ochrone
przed sadami administracyjnymi. Gtéwne uzasadnienie dla tytulowego
pytania ptynie jednak z dorobku orzeczniczego Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej. Co prawda TSUE nie postuguje sie dostownie
okresleniem ,,prawo do czystego powietrza’, ale przyjmuje, ze jednost-

! Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 24.08.2012 r. w sprawie poziomdw niekt6-
rych substancji w powietrzu (Dz.U. z 2021 r. poz. 845).

> K. Doktor-Bindas, Prawo do czystego powietrza, ,Przeglad Konstytucyjny” 2020/4,
s. 113-115.
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ka ma roszczenie do wtadz krajowych o przyjecie POP, ktére podlega
ochronie sadowej, co koresponduje z powyzszym rozumieniem prawa
do czystego powietrza. Dlatego warto si¢ zastanowi¢, czy polskie regu-
lacje i praktyka ich stosowania czynig zado$¢ unijnemu standardowi
i zapewniaja jednostkom ochrone przed sadem administracyjnym ich
zadania w przedmiocie przyjecia POP.

2. Standard ochrony uksztattowany przez TSUE

Prawo UE wraz z orzecznictwem TSUE wplywa na polskie prawo ad-
ministracyjne w dziedzinie ochrony powietrza. Wsréd podstawowych
unijnych aktéw prawnych bezposrednio ukierunkowanych na poprawe
jakosci powietrza® wypada wyrdzni¢ m.in.:

- dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE
221.05.2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy* (tzw. dyrektywa CAFE);

- dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2284
z 14.12.2016 r. w sprawie redukcji krajowych emisji niektorych
rodzajéw zanieczyszczen atmosferycznych, zmiany dyrektywy
2003/35/WE oraz uchylenia dyrektywy 2001/81/WE? (tzw. dyrek-
tywa NEC);

- dyrektywe 2004/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 15.12.2004 r. w sprawie arsenu, kadmu, rteci, niklu i wielopier-
$cieniowych weglowodoréw aromatycznych w otaczajacym po-
wietrzu®.

W tym miejscu mozna jedynie wspomnie¢, ze o ile jadrem dyrektyw
CAFE oraz 2004/107/WE sg wartosci stezei okreslonych zanieczyszczen

* Na temat unijnej legislacji ukierunkowanej na ochrone powietrza zob. J. Masnicki,
Decentralized Application of the BAT Conclusions, ,,European Energy and Environmental
Law Review” 2018/2/27, s. 48-51.

* Dz.Urz. UEL 152, s. 1, ze zm.

5 Dz.Urz. UEL 344, s. 1.

¢ Dz.Urz. UEL 2322005, s. 3, ze zm.



Czy prawo administracyjne chroni prawo jednostki do oddychania... 315

w powietrzu’, o tyle dyrektywa NEC opiera si¢ na ustalonych odrebnie
dla kazdego panstwa czlonkowskiego zobowigzaniach redukcyjnych,
ktore polegaja na ograniczeniu wielkosci emisji okreslonych zanieczysz-
czen® do powietrza w okresach 2020-2029 i od 2030 r. w poréwnaniu
do wielko$ci emisji tych zanieczyszczen z 2005 r. Przykltadowo Polska
powinna obnizy¢ w latach 2020-2029 wielko$¢ emisji dwutlenku siarki
0 59%, a pylu drobnego PM, ; 0 16%. Na marginesie jeszcze wspomne
o nieudanej probie doprowadzenia do stwierdzenia niewaznosci dyrek-
tywy NEC, ktorg podjeta Polska, wnoszac skarge w tym przedmiocie
w marcu 2017 r. do TSUE, jednak zostata ona w calosci oddalona’.

Orzecznictwo TSUE ksztaltujace standard sadowej ochrony prawa do
czystego powietrza wyrosto na gruncie dyrektywy CAFE oraz jej po-
przedniczki - dyrektywy Rady 96/62/WE z 27.09.1996 r. w sprawie oceny
i zarzadzania jako$cig otaczajacego powietrza'. Nie bedzie przesada
poglad moéwiacy, ze bez kilku przetomowych wyrokéw prejudycjalnych
TSUE problem zagwarantowania jednostkom skutecznej ochrony prawa
do czystego powietrza przed sadami krajowymi pozostatby prawdopo-
dobnie na dtugo domeng tylko rozwazan naukowych i tekstow publi-
cystycznych. Dlatego tez zastanawiajac sie nad pytaniem, czy polskie
sady administracyjne sa w stanie chroni¢ prawo do czystego powietrza,
koniecznie trzeba rozpoczac od zwiezlego przedstawienia kilku naj-
wazniejszych orzeczen TSUE, ktore polozyly fundamenty pod unijny
standard ochrony obowiazujacy sady krajowe.

Wyrokiem w sprawie Janecek'' TSUE odpowiedziat na dwa kluczowe
pytania: czy jednostka bezposrednio dotknieta stanem zlej jakosci

7 W przypadku dyrektywy CAFE zaliczaja si¢ do nich: dwutlenek siarki, dwutlenek
azotu, pyl zawieszony (PMlU i PMZ‘S), ol6ow, benzen i tlenek wegla, z kolei w odniesieniu
do dyrektywy 2004/107/WE chodzi o: arsen, kadm, nikiel i benzo(a)piren.

8 W gre wchodzi pie¢ zanieczyszczen: dwutlenek siarki, tlenki azotu, niemetanowe
lotne zwigzki organiczne, amoniak i pyt drobny PM, ..

® Wyrok TSUE z 13.03.2019 r., C-128/17, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2019:194.

1 Dz.Urz. WE L 296, s. 55, ze zm.

" Wyrok TSUE z 25.07.2008 r., C-237/07, Dieter Janecek przeciwko Freistaat Bayern,
EU:C:2008:447.
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powietrza ma prawo zada¢ od wladz krajowych podjecia dziatan
zmierzajacych do poprawy jakosci powietrza oraz czy wypelnienie
tego obowiazku podlega kontroli sadowej? Przyczyna ich skiero-
wania przez niemiecki Federalny Sagd Administracyjny do Trybunatu
byla skarga, ktéra D. Janecek — mieszkaniec Monachium - wniést do
sadu administracyjnego przeciwko wladzom Bawarii ze wzgledu na
wielokrotne przekraczanie dopuszczalnych poziomdw stezen dla pyltu
zawieszonego PM, . Skarzacy zazadal, aby sad administracyjny nakazat
wladzom Bawarii wprowadzenie planu poprawy jakosci powietrza obej-
mujgcego okreslone $rodki, dzigki ktérym w jak najkrotszym okresie
jakos¢ powietrza zacznie spelnia¢ standardy okreslone w dyrektywie
96/62/WE. Podczas gdy sad administracyjny I instancji skarge oddalit,
a sad II instancji ograniczyt si¢ tylko do natozenia na wladze Bawarii
ogolnego obowigzku sporzadzenia planu, to Federalny Sad Administra-
cyjny postanowil zwrdci¢ sie o wsparcie do Luksemburga w rozwigzaniu
wskazanych wyzej pytan.

Odpowiedz na zadane pytania TSUE oparl na ugruntowanych zasadach
okreslajacych sposob dzialania dyrektyw unijnych, ktére odniést do
dyrektywy 96/62/WE. Po pierwsze, jednostki moga powolywac si¢ wo-
bec krajowych organéw publicznych na bezwarunkowe i wystarczajaco
precyzyjne przepisy dyrektywy (pkt 36 wyroku). Po drugie, ze wzgledu
na wigzacy charakter dyrektywy nie mozna wylaczy¢ zainteresowanym
mozliwo$ci powolywania sie na ustanowione w niej obowiazki, co doty-
czy zwlaszcza dyrektyw zmierzajacych do ochrony zdrowia publicznego
(pkt 37 wyroku). Po trzecie, paiistwom cztonkowskim co prawda przy-
stuguje swobodne uznanie przy wykonywaniu dyrektywy, ale nie jest
ono absolutne, lecz ograniczaja je i ukierunkowuja przepisy dyrektywy
(pkt 46 wyroku). Na tej podstawie TSUE przyjal nastepujace stanowisko
zachowujace swoja aktualnos¢ obecnie:

- Owczesnie obowigzujacy art. 7 ust. 3 dyrektywy 96/62/WE, na-
kladajacy na panstwa czlonkowskie wyrazny obowiazek sporza-
dzenia planéw dziatania w przypadku zagrozenia przekroczenia
zaréwno wartoéci dopuszczalnych, jak i progéw alarmowych,
moze by¢ powolywany przez jednostki bezposrednio dotknigte
tym zagrozeniem jako podstawa prawna zadan skierowanych do
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wlasciwych organoéw krajowych o sporzadzenie planu dziatan
(pkt 42 wyroku),

- jednostki dotkniete zagrozeniem przekroczenia wartosci dopusz-
czalnych lub progéw alarmowych moga wyegzekwowa¢ zadanie
sporzadzenia planu dziatan na drodze sadowej (pkt 39 wyroku),
przy czym tres$¢ ustanowionych planéw dzialan podlega kontroli
sadowej (pkt 46-47 wyroku).

Powyisze tezy TSUE w caloéci potwierdzil w pdzniejszym wyroku
w sprawie ClientEarth'?, gdzie — juz odnoszac si¢ do przepisow dyrek-
tywy CAFE - uszczegolowil obowigzek wprowadzenia planu dotycza-
cego jako$ci powietrza oraz wyjatkowa mozliwos¢ odsuniecia w czasie
momentu jego wejscia w zycie. Trybunal rozwinal przy tym podstawy
prawne obowigzku zagwarantowania sgdowej ochrony prawa jednostki
do Zadania wprowadzenia planu dotyczgcego poprawy jakosci powie-
trza. Wskazal mianowicie na zasade lojalnej wspolpracy zawarta w art. 4
ust. 3 TUE oraz na art. 19 ust. 1 TUE nakazujacy pafistwom cztonkow-
skim ustanowienie srodkéw niezbednych do zapewnienia skutecznej
ochrony sagdowej w dziedzinach objetych prawem UE (pkt 52 wyroku).

Jezeli wiec w krajowych systemach prawnych jednostki pozbawione
sg skutecznej ochrony sagdowej w zakresie zadania do wprowadzenia
przewidzianych dyrektywa CAFE planéw stuzacych poprawie jakosci
powietrza, to ewidentnie mamy do czynienia z naruszeniem wspomi-
nanych przepiséw TUE. Przeszkody stawiane jednostkom na drodze do
sadu w celu ochrony ich praw wynikajacych z dyrektywy CAFE sady
krajowe powinny jednak probowa¢ rozwigzywac za pomocg funkcjo-
nujacych juz od kilku dekad narzedzi porzadkujacych relacje miedzy
prawem UE a prawem krajowym, zamiast z gory odrzuca¢ wnoszone
srodki prawne, zastaniajac si¢ brzmieniem krajowych regulacji. Trybunat
przypomniat o tych narzedziach w obu sprawach Janecek i ClientEarth,
chodzi mianowicie o prounijng wykladnie¢ przepiséw krajowych oraz
- gdy ta zawodzi lub jest niedopuszczalna - o incydentalng odmowe
zastosowania przepisu krajowego.

2 Wyrok TSUE z 19.11.2014 r., C-404/13, ClientEarth i Regina przeciwko The
Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs, EU:C:2014:2382.
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Wyrokiem w sprawie Creynest i in."> Trybunal wywidédl z dyrektywy
CAFE kolejne uprawnienie jednostki bezposrednio dotknietej stanem
zlej jakosci powietrza. Tym razem odnosilo si¢ ono do rozmieszczenia
punktéw pomiarowych stuzgcych do monitorowania jakosci powietrza.
Dostarczajg one danych o poziomach stezen okreslonych zanieczyszczen
w powietrzu na obszarze danej strefy, niezbednych m.in. do przepro-
wadzenia oceny, czy i jak czgsto dochodzi do przekroczenia wartosci
dopuszczalnych wyznaczonych dla wybranych zanieczyszczen. Zdaniem
Trybunalu jednostka posiada prawo do Zadania, aby to sad krajowy
sprawdzil, czy punkty pomiarowe zostaly rozmieszczone zgodnie z kry-
teriami ustalonymi w dyrektywie CAFE, a w razie uzyskania odpowiedzi
negatywnej sad moze zastosowa¢ wszelkie niezbedne i przewidziane
w prawie krajowym $rodki wobec organéw krajowych w celu skorygo-
wania tego stanu rzeczy (pkt 56 wyroku).

Ostatni z wyrokéw prejudycjalnych Trybunatu, o ktérym trzeba wspo-
mnie¢, dotyczyl wykonalnosci orzeczenia sagdu krajowego nakazujacego
organowi publicznemu realizacj¢ obowiazku nalozonego dyrektywa
CAFE. Wyrok w sprawie Deutsche Umwelthilfe* charakteryzuje si¢ do$¢
specyficznym stanem faktycznym i prawnym, jednak w tym miejscu
moze on zostac przedstawiony jedynie w duzym skrdcie.

Wtadze Bawarii konsekwentnie odmawiaty pelnego wykonania wyro-
ku, w ktérym sad nakazal wprowadzenie zmian w planie dotyczacym
ochrony powietrza (w tym zakaz poruszania si¢ samochodami wy-
posazonymi w silniki Diesla) po to, aby w jak najkrétszym terminie
nastgpito obnizenie stezen dwutlenku azotu. Naktadane kilkukrotnie
z tego powodu grzywny nie przyniosty najmniejszej poprawy, bowiem
wladze Bawarii sumiennie optacaly grzywny $rodkami z wtasnego bu-
dzetu, ktdre z powrotem do niego wracaly. Organizacja pozarzadowa,
z inicjatywy ktorej wydano powyzsze orzeczenia, zdecydowala si¢ na
odwazne i radykalne posuniecie - w kolejnym wniosku o natozenie

B Wyrok TSUE z 26.06.2019 r., C-723/17, Lies Craeynest i in. przeciwko Brussels
Hoofdstedelijk Gewest i Brussels Instituut voor Milieubeheer, EU:C:2019:533.

" Wyrok TSUE z 19.12.2019 r., C-752/18, Deutsche Umwelthilfe eV przeciwko
Freistaat Bayern, EU:C:2019:1114.



Czy prawo administracyjne chroni prawo jednostki do oddychania... 319

grzywny z powodu niewykonania wyroku, dodatkowo zazadata osa-
dzenia ministra Srodowiska lub premiera Bawarii w areszcie. Do TSUE
wplyneto w konsekwencji pytanie od niemieckiego sadu o to, czy prawo
UE dopuszcza lub wrecz nakazuje zastosowanie kary aresztu wobec
wysokich funkcjonariuszy publicznych, jezeli nakladane grzywny nie
doprowadzily do pelnego wykonania wyroku nakazujacego wladzom
podjecie konkretnych dziatan w celu osiggniecia standardéw jakosci
powietrza ustalonych w dyrektywie CAFE.

Odpowiadajac na pytanie, TSUE przypomnial na wstepie, zZe dopusz-
czenie do bezskutecznoséci orzeczen sadéw realizujacych prawo UE
stanowi naruszenie zasady skutecznej ochrony sadowej oraz prawa do
sadu (pkt 33-38 wyroku). Dalej zastrzegt — opierajac si¢ na orzecznictwie
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka - Ze sankcja polegajaca na
ograniczeniu wolno$ci musi spetnia¢ okreslone warunki, ktérych ocena
nalezy do sadu rozpoznajacego sprawe: po pierwsze, wynika ona z usta-
wy krajowej, ktéra daje sadowi kompetencje do jej nalozenia, a po dru-
gie, przepisy krajowe regulujace sankecje sa, w $wietle ich tredci i istoty,
wystarczajaco dostepne, precyzyjne i przewidywalne w ich stosowaniu,
dzieki czemu wykluczaja wszelkie ryzyko arbitralnosci (pkt 46-48 wy-
roku). Na koniec Trybunal postawil warunek, w my$l ktorego ,,areszt
moze zostaé przewidziany wylacznie wowczas gdy nie istnieje zaden
mniej restrykcyjny srodek pozwalajacy na osiggniecie zamierzonego
celu” (pkt 51 wyroku). Opierajac si¢ na powyzszych zalozeniach i wa-
runkach, Trybunal zajal stanowisko gloszace, ze w razie uporczywej
odmowy zastosowania si¢ przez organ krajowy do orzeczenia sadu
nakazujacego wykonanie jasnego, precyzyjnego i bezwarunkowego
obowiazku wynikajacego z dyrektywy CAFE sad krajowy ma obo-
wigzek zastosowac areszt wobec 0sob bedacych funkcjonariuszami
publicznymi w celu egzekucji orzeczenia.

Z przedstawionych orzeczen TSUE plynie kilka waznych wnioskéw,
przydatnych zwlaszcza w kontekscie rozwazenia problemu, czy polskie
sady administracyjne chronig prawo jednostki do czystego powietrza.
Przede wszystkim Trybunat regularnie potwierdza, ze jednostki, na ktore
bezposrednio wplywa stan zlej jakosci powietrza, czyli niespelniajacy
standardéw wyznaczonych dyrektywa CAFE, moga zada¢ podjecia od



320 Konrad Luczak

wlasciwych organéw krajowych dziatan nakazanych w takich przypad-
kach przepisami dyrektywy CAFE. Dokladniej rzecz ujmujac, chodzi
o dzialania polegajace na przyjeciu planéw ochrony powietrza lub na
ich zmianie. Innymi stowy, jednostce przystuguje prawo do sadu za-
réwno w razie braku przyjecia planu, jak i gdy zostal przyjety (w celu
jego sagdowej weryfikacji). Zadanie to $ciéle wigze si¢ z ochrong zdrowia
publicznego (zdrowia ludzkiego), ktdre stanowi gtéwny cel dyrektywy
CAFE. Trybunal wyznaje przy tym zasade ubi ius, ibi remedium, tak
wiec prawo jednostki do zadania przyjecia (zmiany) planu ochrony
powietrza ma podlega¢ skutecznej ochronie sadowej, co réwniez uza-
sadnia wartos¢ ochrony zdrowia publicznego. Na gruncie dyrektywy
CAFE jej zakres TSUE rozciagnal rowniez na przypadki zwigzane z we-
ryfikacjg rozmieszczenia punktéw monitorujacych jakosé¢ powietrza,
a takze niewykonywania orzeczen sadowych nakladajacych obowigzki
na organy krajowe.

3. Ochrona udzielana przez prawo cywilne -
wzmianka o powo6dztwie z tytutu naruszenia
débr osobistych

Problematyka ochrony udzielanej przez sady cywilne jednostkom bez-
posrednio dotknietym stanem zlej jako$ci powietrza gtéwnie skupia sie
- zaréwno w praktyce, jak i w literaturze — na mozliwosci skorzystania
z powddztwa o naruszenie dobr osobistych. Poruszono ja w tym miejscu
tylko na marginesie, z uwagi na jej drugorzedne znaczenie dla skutecz-
nego rozwigzywania rzeczywistych problemow z jako$cig powietrza oraz
dla realizacji uprawnienia jednostki do zagdania wprowadzenia (zmiany)
planu ochrony powietrza na podstawie dyrektywy CAFE. Sad cywilny
w wyroku uwzgledniajagcym powodztwo o naruszenie dobr osobistych
nie moze bowiem nakazac¢ organowi jednostki samorzadu terytorialnego
przyjecia aktu prawa miejscowego — POP, w ktorym znajda sie takie lub
inne rozwigzania, nie mamy tu przeciez do czynienia z roszczeniem
cywilnoprawnym.
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Po dyskusjach, jakie przetoczyly sie w literaturze'”, po pionierskich roz-
strzygnieciach sagdow'® idacych pod prad gléwnemu nurtowi judykatury,
ograniczajagcemu ochrone prawa do oddychania czystym powietrzem
w ramach odpowiedzialno$ci organéw wiladzy publicznej za naruszanie
dobr osobistych'’, przyszed! czas na zajecie jednoznacznego i wiaza-
cego stanowiska w tej kwestii. Uczynil to Sad Najwyzszy w uchwale
z 28.05.2021 r."8, przyjmujac, ze: ,,1. Prawo do zycia w czystym Sro-
dowisku nie jest dobrem osobistym. 2. Ochronie, jako dobra osobiste
(art. 23 k.c. w zwigzku z art. 24 k.c. i art. 448 k.c.), podlegajg zdrowie,
wolnoé¢, prywatno$é, do naruszenia (zagrozenia) ktorych moze pro-
wadzi¢ naruszenie standardow jakosci powietrza okreslonych w prze-
pisach prawa” Z jednej strony SN zanegowal mozliwo$¢ uznania za
odrebne dobro osobiste na gruncie art. 23 k.c. prawa do Zycia w czystym
srodowisku ,,umozliwiajacym oddychanie powietrzem atmosferycz-
nym spetniajacym standardy jakosci powietrza okreslone w przepisach
powszechnie obowigzujacego prawa, w miejscach, w ktérych osoba
przebywa przez dluzszy czas, w szczegdlnosci w miejscu zamieszkania”
Z drugiej jednak strony opowiedzial sie za dopuszczalnoscia traktowania
przypadkow naruszania standardéw jakosci powietrza jako ingerencji
w takie dobra osobiste jak zdrowie, wolnos¢ i prywatnos$¢, ktéra moze
prowadzi¢ do ,,powstania zwigzanych z tym roszczen cywilnoprawnych
na rzecz jednostki”

W kontekscie uchwaty SN nalezy mie¢ na uwadze, zZe zagadnienie naru-
szenia dobr osobistych w nastepstwie uchybienia standardom jakosci po-
wietrza wystapilo na tle stosunku miedzy jednostka a wladza publiczna
(pozwanym byt Skarb Panstwa — Minister Klimatu oraz Minister Akty-
wow Panistwowych). Dlatego samo stwierdzenie, ze ich nieprzestrzeganie
moze prowadzi¢ do naruszenia zdrowia, wolno$ci czy prywatno$ci jesz-
cze nie rozwigzato wszelkich problemoéw z uksztattowaniem przestanek
ponoszenia z tego tytutu odpowiedzialnoéci odszkodowawczej wobec

1> Np. I. Were$niak-Masri, Prawo do czystego srodowiska i prawo do czystego powietrza
jako dobra osobiste, MoP 2018/17,s. 937 i n.

16 Np. wyrok SR dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie z 24.01.2019 ., VI C
1043/18, LEX nr 2817690.

17 Np. wyrok SR w Rybniku z 30.05.2018 r., IT C 1259/15, LEX nr 2579727.

'8 Uchwata SN z 28.05.2021 r., IIT CZP 27/20, LEX nr 3180102.



322 Konrad Luczak

jednostek przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego.
Jak wskazuje R. Szczepaniak, dotycza one przede wszystkim charakteru
bezprawnosci zwigzanej z naruszaniem standardow jakosci powietrza,
oceny stopnia uszczerbku na zdrowiu jednostki wywotanego zanieczysz-
czonym powietrzem oraz adekwatnego zwiazku przyczynowego miedzy
zachowaniem wladzy publicznej a tym uszczerbkiem®. Praktyczny mo-
del orzekania w sprawach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladz
publicznych za naruszenie dobr osobistych spowodowane nieprzestrze-
ganiem standardow jako$ci powietrza bedzie sie zatem dopiero rozwijal.

Zapewne swoj wplyw zaznaczy tu przyszly wyrok TSUE w sprawie Mi-
nistre de la Transition écologique i Premier ministre, w ktérej francuski
sad administracyjny skierowal dwa pytania prejudycjalne dotyczace
odpowiedzialnosci odszkodowawczej krajowych wtadz publicznych
za uszczerbek na zdrowiu wynikajacy z pogorszenia jakos$ci powietrza.
Pierwsze pytanie zmierza do ustalenia, czy przepisy dyrektywy CAFE
stanowig dla jednostek podstawe prawna do uzyskania zado§¢uczynie-
nia od wladz publicznych za poniesiony uszczerbek na zdrowiu, ktéry
pozostaje w bezposrednim i niewatpliwym zwiazku przyczynowym z po-
gorszeniem jakosci powietrza, co z kolei nastgpito w wyniku naruszenia
przez wladze obowigzkéw natozonych tg dyrektywa. Drugie pytanie
natomiast odnosi si¢ do okreslenia konkretnych przestanek uzyskania
prawa do zado$¢uczynienia za uszczerbek na zdrowiu. Warto odnotowac
wnioski, do jakich doszta w swojej opinii Rzecznik Generalna J. Kokott,
odnoszac sie do tych pytan®'. Po pierwsze: ,Celem ustanowienia wartosci
dopuszczalnych dla zanieczyszczen w otaczajacym powietrzu oraz usta-
nowienia obowigzku poprawy jakosci powietrza w art. 7 i 8 dyrektywy
96/62 w zwiazku z dyrektywa 1999/30i w art. 13 i 23 dyrektywy 2008/50
jest przyznanie praw jednostkom” Po drugie: ,Przestanka dla roszczenia

1 R. Szczepaniak, Smog a odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadz publicznych,
»Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2020/2, s. 42-43.

» Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez cour
administrative d'appel de Versailles (Francja) w dniu 2.02.2021 r. - JP / Ministre de la
Transition écologique, Premier ministre, C-61/21 (Dz.Urz. UE C 128 z 2021 r., 5. 25/1).

2l Opinia Rzecznika Generalnego J. Kokott z 5.05.2022 r. w sprawie C-61/21, JP
przeciwko Ministre de la Transition écologique, Premier ministre, EU:C:2022:359,
pkt 143.
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odszkodowawczego z uwagi na pogorszenie stanu zdrowia z powo-
du utrzymujacego si¢ od momentu uptywu odpowiedniego terminu
przekroczenia warto$ci dopuszczalnych dla PM, i dwutlenku azotu
w otaczajacym powietrzu zgodnie z art. 7 i 8 dyrektywy 96/62 w zwigzku
z dyrektywa 1999/30 lub z art. 13 dyrektywy 2008/50 jest udowodnienie
przez poszkodowanego bezposredniego zwiazku pomiedzy tym pogor-
szeniem i jego pobytem w miejscu, w ktérym kazdorazowo obowiazujace
wartosci dopuszczalne zostaly przekroczone, przy braku planu popra-
wy jakosci powietrza spelniajacego wymogi zalacznika IV dyrektywy
96/62 lub zaltgcznika XV czes¢ A dyrektywy 2008/50 i nieobarczonego
tez innymi ewidentnymi brakami”. Niewykluczone, ze TSUE dojdzie
do podobnych wnioskéw w swoim wyroku. W tej sytuacji polskie sady
cywilne, aktualnie rozpoznajace powddztwa jednostek przeciwko wiadzy
publicznej o naruszenie dobr osobistych w zwiazku z tym, ze jako$¢
powietrza nie odpowiada standardom okreslonym w dyrektywie CAFE,
powinny skorzystac z mozliwosci zawieszenia postepowania ze wzgledu
na to, Ze rozstrzygniecie sprawy zalezy od wyniku postepowania tocza-
cego sie przed TSUE (art. 177 § 1 pkt 3'k.p.c.).

4. Ochrona udzielana przez sady
administracyjne

Zgodnie ze stanowiskiem zajmowanym przez Naczelny Sad Administra-
cyjny jednostkom nie przystuguje prawo do zaskarzenia POP do sadu
administracyjnego. Poniewaz POP ma forme aktu prawa miejscowego
przyjmowanego w drodze uchwaly przez sejmik wojewodztwa®, to
legitymacje skargowa reguluje w tym przypadku art. 90 ust. 1 u.s.w,,
w mysl ktérego: ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu
administracyjnego”. Ogdlnie rzecz biorac, zdaniem NSA jednostki nie
posiadajg interesu prawnego (uprawnienia), ktory naruszatyby lub mo-
glyby naruszaé postanowienia POP, tak wigc wniesiona do WSA skarga
jednostki na POP podlega odrzuceniu (art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. w zw.

2 Art. 84 ust. 1 wzw. z art. 91 ust. 3 p.o.§.
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zart. 90 ust. 1 u.s.w.). Dalej zostanie szczegétowo przeanalizowana argu-
mentacja, jakg NSA opracowat w celu poparcia tego stanowiska w dwoch
reprezentatywnych postanowieniach® oddalajacych skargi kasacyjne
na postanowienia WSA o odrzuceniu skarg jednostek na POP. Zostang
one omowione lacznie, poniewaz przedstawione w nich argumenty sa
czesciowo zbiezne, a ponadto w obu przypadkach jednostki zaskarzyly
POP gtéwnie z powodu przyjecia w nich nie do konca skutecznych
rozwigzan, ktére nie zapewnia w jak najkrétszym czasie osiggniecia
standardéw powietrza okreslonych dyrektywa CAFE.

Zgodnie z gléwnym argumentem NSA POP nie nalozyty zadnych obo-
wigzkow na skarzace jednostki, nie przyznaly im uprawnien i nie byly do
nich skierowane. Adresatami POP byly natomiast organy administracji
publicznej, na ktore zostaly natozone rozmaite obowiazki, a dzieki ich re-
alizacji jako$¢ powietrza powinna sie poprawi¢. W konsekwencji posta-
nowienia POP nie mogly wywola¢ szkdd w sferze uprawnien jednostek,
tak wigc warunek naruszenia interesu prawnego nie zostat spetniony. Jak
wyraznie stwierdzil NSA: ,Utrudnienia zwigzane z funkcjonowaniem
w otoczeniu, ktére nie spetnia wymogéw z zakresu ochrony srodowiska,
wplywaja na sytuacje skarzacej, ksztaltuja jednak jej interes faktyczny,
nie za$ interes prawny, nie sa bowiem konsekwencjg uchwalenia za-
kwestionowanej uchwaty [POP - przyp. aut.]”*. Uzupelniajgco NSA
zanegowal dopuszczalno$¢ wyprowadzenia interesu prawnego jednostek
do zaskarzenia POP z okreslonych przepiséw prawa unijnego i krajo-
wego. Ze wzgledu na zaprezentowane wczesniej orzecznictwo TSUE
oraz przytoczong uchwale SN dalej uwaga zostanie skoncentrowana na
przepisach dyrektywy CAFE oraz art. 23 k.c.

Odnoszac si¢ do art. 23 ust. 1 dyrektywy CAFE - naktadajacego na
panstwa czlonkowskie obowiazek przyjecia POP — NSA doszed! do
wniosku, ze: ,Nie wynika z niego (...) Ze programy ochrony powietrza
uchwalane na poziomie wojewddztwa muszg naktada¢ okreslone obo-
wigzki lub przyznawa¢ uprawnienia mieszkanicom strefy objetej planem.

% Postanowienia NSA: z 29.11.2016 r., II OSK 2671/16, LEX nr 2170799
12 23.01.2018 r., I OSK 3218/17, LEX nr 2439386.
24 Postanowienie NSA z29.11.2016 r., I OSK 2671/16.
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Analiza cytowanego przepisu w zaden sposob nie pozwala na przyjecie,
ze moze on by¢ zrodtem interesu prawnego skarzacego w tej sprawie,
a tym bardziej, Ze interes ten zostal naruszony”. Ponadto NSA wyrazit
poglad, ze z przepisow dyrektywy CAFE wcale nie wynika koniecznos¢
zagwarantowania jednostkom prawa do sagdu w stosunku do POP.

Pozostajac na gruncie przepisow dyrektywy CAFE, NSA sprzeciwil sie
mozliwosci przeprowadzenia w zgodzie z nig prounijnej wyktadni art. 90
ust. 1 u.s.w,, bowiem jej rezultat naruszalby zakaz wykladni contra legem.
Wymagalaby ona zastgpienia warunku naruszenia interesu prawnego
sytuacja naruszenia interesu faktycznego, co oznaczaloby, ze ,,(...) za-
leznie od rodzaju kwestionowanego aktu prawa miejscowego okreslone
podmioty byly zobowigzane wykazywa¢ naruszenie interesu prawnego,
a inne nie™*. Z tego samego powodu NSA odmowil skierowania do
TSUE pytania prejudycjalnego w przedmiocie wykladni art. 23 ust. 1
dyrektywy CAFE i uzyskania odpowiedzi, czy przepis ten wymaga za-
pewnienia jednostce prawa do sagdu w celu kontroli POP.

Zagadnienie wyprowadzenia interesu prawnego z katalogu débr osobi-
stych zawartego w art. 23 k.c. NSA poruszyt do$¢ skrétowo. Stwierdzit
mianowicie, ze przepis ten nie moze postuzy¢ jako podstawa uksztal-
towania legitymacji jednostki do zaskarzenia uchwaly sejmiku woje-
wodztwa w sprawie POP na gruncie art. 90 ust. 1 u.s.w. i jednoczesnie
podal w watpliwo$¢ poglad mowigcy o tym, ze prawo do zycia w czystym
srodowisku opiera si¢ na konstrukeji dobra osobistego?.

Biorac pod uwage wspomniang uchwale SN z 28.05.2021 r.,, III CZP
27/20, trzeba przyznac racje NSA, ze juz wczesniej zasadnie odmo-
wil uznania prawa do zycia w czystym $rodowisku za dobro osobiste.
Zgodzi¢ sie wypada réwniez ze stanowiskiem NSA - zakladajac, ze
wlasnie to sad mial na mysli - kwestionujacym mozliwo$¢ powotania
art. 23 k.c. jako samodzielnej, wylacznej podstawy prawnej do wypro-
wadzenia interesu prawnego na potrzeby skonstruowania legitymacji

% Postanowienie NSA z23.01.2018 r., IT OSK 3218/17.
26 Postanowienie NSA z23.01.2018 r., IT OSK 3218/17.
27 Postanowienie NSA z29.11.2016 r., I OSK 2671/16.
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skargowej do zaskarzenia POP (art. 90 ust. 1 u.s.w.). Oto6z jak przyj-
muje sie w orzecznictwie NSA: ,,(...) wywodzenie interesu prawnego
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym z norm prawa materialnego
cywilnego moze nastapi¢ wytacznie w sytuacji istniejgcego powigzania
uprawnien wynikajacych z prawa cywilnego (m.in. z prawa do ochrony
débr osobistych) z przepisami materialnego prawa administracyjnego”.
W innym orzeczeniu NSA wyjasnil z kolei, ze w celu ustalenia legity-
macji do zaskarzenia aktu prawa miejscowego nalezy przeprowadzi¢
ztozony proces wykladni obejmujacy postanowienia Konstytucji RP,
ustawy ustrojowe oraz rzecz jasna regulacje materialnoprawne®.

By¢ moze warto zatem rozwazy¢ mozliwos¢ zbudowania legitymacji
jednostki do zaskarzenia POP na gruncie prawa do ochrony zdrowia po-
wigzanego z konkretnymi przepisami danego POP. Wynika ono bowiem
z przepisow Konstytucji RP (art. 68 ust. 1), wprost zreszta nakazujacych
wladzom publicznym zapobiega¢ negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4), w co wpisuje si¢ przyjmowanie
POP w razie niskiej jako$ci powietrza, a przy tym zdrowie stanowi do-
bro osobiste (art. 23 k.c.), ktérego ochronie wtasnie maja stuzy¢ POP™.
Przypomnie¢ wypada, ze to wlasnie ze wzgledu na ochrone zdrowia
TSUE opowiedzial si¢ za poddaniem POP kontroli sadowej na zada-
nie jednostki bezposrednio dotknietej stanem zlej jakosci powietrza.
Obawiam sie¢ jednak, ze zbyt hipotetyczne i zawite moze okaza¢ si¢
w praktyce dowodzenie, Ze takie czy inne rozwiazanie przyjete w POP
nie doprowadzi (w jak najkrétszym terminie) do osiagniecia wyma-
ganych standardow jakosci powietrza w danej sferze lub aglomeracji,
a tym samym naruszy prawo do ochrony zdrowia konkretnej jednostki.

Sady administracyjne powinny jednak znalez¢ rozwigzanie umozliwia-
jace jednostkom zaskarzanie POP, bowiem obecnie znajduja si¢ one
w niedorzecznej sytuacji. Przeciez z jednej strony TSUE jednoznacznie

# Wyrok NSA z9.04.2019 r., I OSK 1306/17, LEX nr 2700490.

# Wyrok NSA z10.03.2009 r., II OSK 1623/08, LEX nr 597337.

¥ Zgodnie z art. 91 ust. 10 p.o.$. minister wlasciwy do spraw klimatu, okreslajac
m.in. szczegdtowe wymagania dla POP, ich czgsci skladowe oraz zakres przedmiotowy,
musi si¢ kierowa¢ zapewnieniem ochrony zdrowia ludzi.
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i kategorycznie od ponad dekady niezmiennie twierdzi, ze jednostka
ma prawo domagac si¢ od wladz przyjecia POP i ma prawo zaskarzy¢
POP do sadu w celu przeprowadzenia jego kontroli lub zaskarzy¢ bez-
czynno$¢ organdw w tym wzgledzie, tymczasem z drugiej strony polskie
sady administracyjne, zastaniajac si¢ art. 90 ust. 1 u.s.w., odmawiaja
jednostkom realizacji tych uprawnien.

Znalezieniu rozwigzania korzystnego dla jednostek z pewnoscig nie
bedzie sprzyjac stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku
z 1.07.2021 r,, SK 23/17%, stwierdzil, ze: ,,Art. 90 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (...), rozumiany w taki
sposob, ze legitymacja do zaskarzenia programu ochrony powietrza,
bedacego aktem prawa miejscowego, uzalezniona jest od wykazania, ze
konkretny przepis tego aktu narusza interes prawny skarzacego w sposob
bezposredni, obiektywny i realny, jest zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Z jednej strony wyrok TK nie
wylaczyt catkowicie dopuszczalnoéci zaskarzenia POP przez jednostke.
Z drugiej jednak zaaprobowal doktryne przyjmowana w orzecznictwie
sadéw administracyjnych na gruncie art. 90 ust. 1 u.s.w., ktora prowadzi
do wniosku, ze legitymacja do zaskarzenia POP musi opiera¢ si¢ na
wykazaniu, ze przepis POP narusza interes prawny jednostki w sposob
bezposredni, obiektywny i realny (pkt 4 wyroku), co jak zasygnali-
zowalem, moze okaza¢ si¢ bardzo trudne do spetnienia w przypadku
twierdzenia jednostki o nieskuteczno$ci POP w celu ochrony zdrowia.
W literaturze zaproponowano zlagodzenie warunku bezposredniego na
posrednie naruszenie interesu prawnego oraz zmiang art. 90 ust. 1 u.s.w.,
aby zapewni¢ jednostkom i organizacjom ekologicznym prawo do za-
skarzenia POP do sagdu®.

* Dz.U. poz. 1295.

2 A. Warso-Buchanan, M. Jakubowski, Programy ochrony powietrza - prawo do sqdu
(w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci oraz sqgdéw krajowych), EPS 2020/10,
s. 50.
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5. Uwagi koncowe

Powyzsze rozwazania prowadzg do nieuchronnej odpowiedzi na pytanie,
czy stanowisko TSUE o poddaniu POP kontroli sgdowej na zadanie
jednostki mozna pogodzic¢ z konstrukeja legitymacji skargowej okreslo-
nej wart. 90 ust. 1 u.s.w., a rozwinietej przez poglady judykatury. O ile
TSUE wyrazil swoje stanowisko na gruncie do$¢ prostej sytuacji, tj. gdy
jednostka zamieszkiwala na obszarze, na ktérym przynajmniej od kilku
lat nie dotrzymywano standardéw jakosci powietrza wyznaczonych
dyrektywa CAFE, o tyle dla NSA taka sytuacja oznaczata nic wigcej niz
zaledwie interes faktyczny jednostki niezwigzany z naruszeniem prawa
do ochrony zdrowia. Uwazam jednak, ze nie mozna z gory odrzuci¢
mozliwosci wystapienia przypadku, w ktérym na prawo do ochrony
zdrowia wplyna przepisy POP w sposdb bezposredni, obiektywny i re-
alny. Trudno bedzie przy tym wykaza¢, ze okreslony przepis POP jest na
tyle nieskuteczny pod wzgledem poprawy jakosci powietrza — bowiem
uogolniajac, taka byla przyczyna zaskarzania POP-6w do WSA - ze
spelnione zostang wskazane warunki legitymacji skargowej. Wiaze si¢
ztym inny bardzo praktyczny problem, mianowicie czy sedziowie sadéw
administracyjnych sa merytorycznie przygotowani do wnikliwej analizy
skutecznos$ci mechanizméw poprawy jakosci powietrza®.

Za rozczarowujacg mozna uzna¢ niechetng postawe NSA do skiero-
wania pytania prejudycjalnego do TSUE, dzigki czemu polskie sady
administracyjne otrzymaltyby wskazowki na temat mozliwosci ,,unij-
nej obrobki” art. 90 ust. 1 u.s.w. Przepis ten mozna by przykladowo
oceni¢ w $wietle unijnej zasady skuteczno$ci, w mysl ktorej krajowe
regulacje procesowe nie moga powodowac, aby realizacja unijnych
uprawnien byla praktycznie niemozliwa lub nadmiernie utrudniona®,
badz tez na podstawie art. 19 ust. 1 TUE. Obawiam sie, ze po wyroku
TK z1.07.2021 r., SK 23/17, zaden sktad WSA lub NSA nie odwazy si¢
juz nawiaza¢ z TSUE wspotpracy w tej kwestii.

M. Keller, How to stand up for clean air: a practicioner’s view on air quality litigation,
»ERA Forum” 2016/17, s. 445.

* Wyrok TSUE z 1.12.1998 r., C-326/96, B.S. Levez przeciwko T.H. Jennings (Harlow
Pools) Ltd., EU:C:1998:577, pkt 18.
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Jednostki, zamiast podejmowac dalsze proby zaskarzenia POP do WSA,
moga szuka¢ wsparcia u prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich.
Podmioty te dysponuja bowiem wtasng legitymacja skargows, oderwana
od warunku naruszenia interesu prawnego jednostki w sposob bezpo-
$redni, obiektywny i realny®. Rozwigzanie to nie pozwala jednak, aby
jednostka - tak jak wymaga tego TSUE - powotlata si¢ przed sagdem na
przepis dyrektywy CAFE nakladajacy obowiazek przyjecia POP.

W s$wietle dotychczasowych ustalen na tytulowe pytanie musze udzie-
li¢ niestety negatywnej odpowiedzi — prawo administracyjne (art. 90
ust. 1 u.s.w.) nie chroni prawa jednostki do oddychania czystym po-
wietrzem, tj. nie daje jej mozliwosci poddania POP kontroli sagdu ad-
ministracyjnego. Z punktu widzenia NSA nie ma wiec ani ius tylko
interes faktyczny, ani w konsekwencji remedium. Wniosek ten mozna
analogicznie odnie$¢ do przypadku braku przyjecia POP przez sejmik
wojewddztwa, poniewaz w my$l art. 91 ust. 1 u.s.w. legitymacja skargowa
do zaskarzenia bezczynnosci organu samorzadu wojewddztwa opiera si¢
na naruszeniu interesu prawnego w nastepstwie niewykonania czynnosci
nakazanych prawem. Polskie sady administracyjne niestety ugruntowaly
przepas$¢ miedzy prawem polskim a prawem UE - w naszym rodzimym
prawie administracyjnym jednostka nie moze nawet zaskarzy¢ POP do
sadu (ani bezczynnosci w tym zakresie), natomiast prawo UE zaszto juz
tak daleko, ze wymaga osadzenia w areszcie najwyzszych urzednikow
panstwowych, ktérzy ignoruja wykonanie POP oraz orzeczenia sgdowe
nakazujace ograniczanie zanieczyszczen powietrza.
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PROCEDURA ,,NIEBIESKIE KARTY"

Z UDZIALEM PRZEDSTAWICIELI
O$WIATY_ JAKO DONIOSLY INSTRUMENT
W StUZBIE DZIECKA DOTKNIETEGO
PRZEMOCA W RODZINIE

Rodzina stanowi naturalne i podstawowe srodowisko, w ktérym dziecko
sie rodzi, rozwija i wychowuje, posiada ona istoty wplyw na ksztattowa-
nie si¢ osobowosci dziecka i wplywa w ogromnej mierze na jego zycie.
To wlasnie rodzice ksztaltuja w dziecku sposob patrzenia na drugiego
czlowieka i otaczajacy go $wiat, ucza oceniania wlasnych czynéw czy
analizowania stanéw emocjonalnych. Niestety nie wszystkie dzieci moga
dorasta¢ wrodzinach, w ktérych funkcjonuja prawidlowe wzorce, przez
co sg one narazone na wiele trudnosci w osiggnieciu dobrostanu i pra-
widlowego rozwoju. Zdarza sie, ze ,wychowanie dziecka” moze okazacd
sie niszczycielskie, w szczeg6lnosci, gdy staje si¢ obszarem stosowania
przemocy w rodzinie'.

Przemoc w rodzinie jest jednym z najistotniejszych zagrozen doty-
kajacych dziecko we wspoélczesnym swiecie. Wedtug S. Nikodemskiej
»przemoc wobec dzieci to zjawisko spoteczno-psychologiczne majace
wielorakie uwarunkowania zwigzane z sitami tkwigcymi w jednostce,

! Podobnie J. Helios, W. Jedlecka, Przemoc wobec dzieci w rodzinie, Wroctaw 2019,
www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/95689/Przemoc_wobec_dzieci_w_rodzinie.pdf
(dostep: 1.09.2022 1.), s. 9.
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w rodzinie, a takze w srodowisku i kulturze, w ktére uwiklane sg zaréwno
jednostka, jak i rodzina”>. Od wielu lat instytucje publiczne i spoteczne
podejmowaly dzialania majgce na celu przeciwdziatanie temu zjawisku,
jednakze bez uregulowan prawnych byly one mato skuteczne. Dopiero
wejscie w zycie ustawy z 29.07.2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie’ spowodowalo, ze przeciwdzialanie tej przemocy zyskalo
range ustawowa. Zgodnie z art. 2 pkt 2 u.p.p.r. przemoc w rodzinie jest
to jednorazowe albo powtarzajace si¢ umyslne dziatanie lub zaniecha-
nie naruszajagce prawa lub dobra osobiste 0s6b wymienionych w art. 2
pkt 1 u.p.p.r., w szczegolnosci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo
utraty zycia, zdrowia, naruszajace ich godnos¢, nietykalnos¢ cielesna,
wolnoé¢, w tym seksualng, powodujace szkody na ich zdrowiu fizycznym
lub psychicznym, a takze wywotujace cierpienia i krzywdy moralne
u os6b dotknietych przemocy. Wedtug ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie czlonkiem rodziny sa osoby najblizsze w rozumieniu
art. 115 § 11 k.k. (czyli: matzonek, wstepny, zstepny, rodzenstwo, po-
winowaty w tej samej linii lub stopniu, osoba pozostajaca w stosunku
przysposobienia oraz jej matzonek, a takze osoba pozostajaca we wspol-
nym pozyciu) oraz inne osoby wspdlnie mieszkajace i gospodarujace.
Przywolana definicja legalna przemocy w rodzinie ma rozlegty zakres
podmiotowy i dotyczy szerokiego spektrum dziatan przemocowych.

W pismiennictwie przyjmuje si¢, ze przemoc w rodzinie charakteryzuje
sie pewnymi specyficznymi cechami:

1) jest intencjonalna - przemoc ukierunkowana jest na osobg
krzywdzong, ma na celu kontrolowanie jej i podporzadkowanie
oraz zmierza do osiagniecia jakiegos$ celu;

2) sily stron sg nieréwnomierne - przemoc moze polega¢ na prze-
wadze sily emocjonalnej (przemoc psychiczna), fizycznej (prze-
moc fizyczna), finansowej (przemoc ekonomiczna), zaleznosci
(np. w przypadku zaniedbania dzieci);

2 8. Nikodemska, Przemoc wobec dzieci - przeglgd badari, ,,Niebieska Linia” 2000/4/9,
http://www.psychologia.edu.pl/czytelnia/59-niebieska-linia/654-przemoc-wobec-dzieci-
przeglad-badan.html (dostep: 1.09.2022 r.).

* Dz.U. z 2021 r. poz. 1249.



Procedura ,Niebieskie Karty” z udziatem przedstawicieli oswiaty... 333

3)

4)

5)

wynika z dzialania (niekiedy zaniechania) cztowieka - dzialanie
lub zaniechanie dzialan jest dokonywane przez jednego czlonka
rodziny przeciwko pozostatym;

narusza prawa i dobra osobiste — sprawca narusza podstawowe
prawa ofiary przemocy, np. prawo do godnosci osobistej czy nie-
tykalno$ci cielesnej, ogranicza podstawowe potrzeby niezbedne
do prawidlowego funkcjonowania osoby krzywdzonej, np. fizjo-
logiczne czy bezpieczenstwa;

naraza zdrowie, a niekiedy nawet zycie ofiary przemocy, po-
woduje cierpienie i bdl - sprawca naraza zdrowie i Zycie osoby
krzywdzonej na szkody emocjonalne, fizyczne, do$wiadczenia
bélu i cierpienia, co pozostawia konsekwencje nawet po ustaniu
stosowania przemocy”.

Wymienione cechy pozawalaja odr6zni¢ przemoc w rodzinie od innych
patologicznych zjawisk zycia spotecznego.

W praktyce przemoc moze przybiera¢ rézne formy. Zdaniem A. Kowa-
lewskiej moze to by¢ przemoc:

fizyczna - obejmujaca dzialanie skierowane przeciwko fizycz-
nosci drugiej osoby (np. torturowanie, bicie, drapanie, kopanie,
plucie, szarpanie, duszenie, przypalanie papierosem, rzucanie
przedmiotami, ograniczanie wolnosci);

psychiczna - stanowigca dziatanie majace za celu uzaleznienie
ofiary od sprawcy (np. szantaz, przymus, grozba, ponizanie, kry-
tykowanie, narzucanie wtasnych pogladéw, izolowanie);
seksualna - ujawniajgca sie w wymuszaniu zréznicowanej aktyw-
nosci seksualnej;

finansowa — wyrazajaca si¢ w nadmiernym kontrolowaniu wyda-
wania pieniedzy, niezaspokajanie potrzeb materialnych (np. za-
bieranie zarobionych pieniedzy, odmawianie mozliwosci pracy).

* Podobnie D. Mr6z, Praktyczne rozwigzania realizacji Procedury ,, Niebieskie Karty”,

Warszawa 2013, s. 8-9.

> W sposob zblizony A. Kowalewska, Przemoc w rodzinie — aspekty psychologiczne

[w:] Problematyka przemocy w rodzinie. Podstawowe Srodki prawne ochrony 0séb po-
krzywdzonych, red. E. Kowalewska-Borys, Warszawa 2012, s. 28-29.
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Jedna z ofiar przemocy w rodzinie jest czgsto dziecko. Pojecie prawne
dziecka moze by¢ réznie ujmowane. Pewne ramy i wskazowki do jego
uscislenia znalez¢ mozna juz w Konstytucji RP z 2.04.1997 r. Dla przy-
ktadu art. 65 ust. 3 Konstytucji RP przewiduje zakaz stalego zatrudniania
dzieci ponizej 16 lat, z kolei art. 70 stanowi, ze nauka do 18 roku zycia
jest obowigzkowa, natomiast art. 62 Konstytucji RP przyznaje czynne
prawa wyborcze osobom, ktére maja ukonczony 18 rok zZycia. Majac na
uwadze choc¢by powyzsze przepisy, mozna umownie przyjacé, ze — co do
zasady — dzieckiem jest osoba fizyczna niemajaca ukonczonego 18 roku
zycia®. Takie okreslenie jest spojne m.in. z art. 1 Konwencji o prawach
dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
20.11.1989 1, zgodnie z ktérym w rozumieniu Konwencji ,,dziecko”
oznacza ,kazdg istote ludzka w wieku ponizej osiemnastu lat, chyba ze
zgodnie z prawem odnoszacym si¢ do dziecka uzyska ono wcze$niej
petnoletnos¢”

Zjawisko przemocy w rodzinie dotykajace dziecko stawia je w bardzo
trudnej sytuacji. Nie jest ono w stanie samodzielnie realizowa¢ przystu-
gujacych mu praw. Artykut 72 Konstytucji RP zapewnia wprost ochrone
praw dziecka. Zgodnie z jego trescig Rzeczpospolita Polska zapewnia
ochrone praw dziecka. Kazdy ma prawo zada¢ od organéw wladzy pub-
licznej ochrony dziecka przed przemocs, okrucienstwem, wyzyskiem
i demoralizacjg. Dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo
do opieki i pomocy wladz publicznych. W toku ustalania praw dziecka
organy wladzy publicznej oraz osoby odpowiedzialne za dziecko sa
obowigzane do wystuchania i w miare mozliwosci uwzglednienia zdania
dziecka. Ustawa okresla kompetencje i sposob powolywania Rzecznika
Praw Dziecka.

W tym miejscu mozna zada¢ zatem pytanie: czy rzeczywiscie organy
wladzy publicznej czuwajg w pelni nad ochrong dziecka przed przemo-
ca? Toiinne pytania sg czgsto zadawane, gdyz statystyki wciaz pokazuja,

¢ M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, Legalis 2016,
art. 65.
7 Dz.U.z 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.
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ze stosowanie przemocy w rodzinie wobec dzieci jest nadal na wysokim
poziomie, chociaz w ostatnich latach nastapit niewielki spadek.

Wykres. Liczba 0sdb, co do ktorych istnieje podejrzenie, Ze sa dotkniete prze-
moca w rodzinie, odnotowanych przez Policj¢ w 2021 roku

B oickicy [ merervini [ mstoletni

Zrodto: https://statystyka.policja.pl/download/1/379123/
Informacjaroczna2021rpdf.pdf (dostep: 17.10.2022 r.).

Dokonujac analizy powyzszych danych, opublikowanych przez Biuro
Prewencji Komendy Gléwnej Policji, Wydzial Prewencji, warto zauwa-
zy¢, ze maloletni sg na drugiej pozycji (11 129 0sdb, co stanowi 14,69%
ogolu ofiar dotknietych przemoca w rodzinie) wéréd oséb, wobec ktd-
rych istnieje podejrzenie, ze sg dotkniete przemoca w rodzinie.

Wracajac do przywolanego powyzej art. 72 Konstytucji RP, trzeba pod-
kresli¢, ze dobro dziecka jest wartoscig fundamentalng, chroniong juz
konstytucyjnie. Doda¢ wypada, zZe obowigzek ochrony praw dziecka
spoczywa nie tylko na rodzicach, lecz takze na wtadzach publicznych -
zgodnie z zasadg subsydiarnosci. Z powyzszego przepisu wynika tez, ze
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kazda osoba ma prawo do Zadania ochrony dziecka przed naruszeniami
jego praw, a dziecko ma prawo do bycia m.in. wystuchanym w toku
ustalenia jego praw®. W art. 47 Konstytucji RP ustrojodawca gwarantuje
kazdemu prawo do ochrony zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobre-
go imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym. Przepis ten
dotyczy oczywiscie takze dzieci. Jednak w tym przypadku, jak zauwaza
sie w pi$miennictwie, stopien decydowania przez dzieci o swoim zyciu
osobistym jest ograniczony innymi przepisami prawnymi, np. dotycza-
cymi wladzy rodzicielskiej’. W Zadnym jednak przypadku sprawowanie
wladzy rodzicielskiej nie moze sprowadza¢ si¢ do przemocy wobec
dziecka. Przemoc taka nie moze by¢ stosowana réwniez przy urzeczy-
wistnianiu przez rodzicéw prawa do wychowania dziecka zgodnie z ich
przekonaniami. W mysl art. 48 Konstytucji RP rodzice maja prawo do
wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Wychowanie to
powinno jednak uwzglednia¢ stopien dojrzalosci dziecka, a takze wol-
no$¢ jego sumienia i wyznania oraz jego przekonania. Stusznie twierdzi
M. Safjan, ze przepis ten uwzglednia potrzebe zagwarantowania dziecku
prawa do samostanowienia. Rodzice w procesie wychowawczym muszg
przede wszystkim uwzgledniac to, ze wraz z rozwojem dziecka zmienia
sie i ksztaltuje jego $wiatopoglad, ktéry obejmuje wolno$¢ sumienia,
wyznania i religii. Pojawiajg sie tez wlasne poglady dziecka, a wigc ro-
dzice muszg dostosowaé metody i srodki wychowawcze do wyrazanej
woli i mozliwosci percepcyjnych dziecka'.

Kolejnym podstawowym dokumentem miedzynarodowym dotycza-
cym praw dziecka jest przywotana juz wczesniej Konwencja o prawach
dziecka przyjeta w 1989 r. przez Zgromadzenie Ogélne Narodow Zjed-
noczonych, ratyfikowana przez Polske w 1991 r. Konwencja naktada na
rodzicow, organy wladzy pafstwowej oraz inne podmioty obowiazek
kierowania si¢ we wszystkich podejmowanych przez nich dziataniach
dobrem dziecka. Wymaga ona przede wszystkim poszanowania god-
nosci i tozsamosci dziecka przez innych cztonkéw spoleczenstwa oraz

& M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja..., t. 1, art. 72.

° J. Zmarzlik, E. Piwnik, Dziecko pod parasolem prawa. Poradnik dla oséb pomaga-
jgcych dzieciom, Warszawa 1999, s. 8.

1" M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja..., t. I, art. 48.
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przewiduje obowigzek panstwa — strony Konwencji, do zabezpieczenia
wychowawczo-bytowych i zdrowotnych potrzeb dziecka''. Rowniez
te unormowania stuzgce ochronie praw dziecka majg chroni¢ dzieci
m.in. przed przemocg w rodzinie. Niestety, jak juz pisatam, zjawisko
przemocy wobec dzieci (w roznej grupie wiekowej) nadal wystepuje.

Z badan przeprowadzonych w 2018 r. na grupie 1155 nastolatkow
w wieku od 11 do 17 lat przez Fundacje Dajemy Dzieciom Site wyni-
ka, ze przemoc ze strony osob bliskich dorostych w ciagu catego zycia
doswiadczylo 41% mlodych ludzi. Przemocy fizycznej ze strony tych
0s6b doswiadcza co trzeci badany (33%), a przemocy psychicznej co
piaty (20%). Przemoc fizyczng ze strony bliskiego dorostego badano za
pomocg pytan o uderzenie, kopniecie lub inng forme przemocy fizycz-
nej, w tym m.in. dostawanie klapséw. Jedna piata badanych ucznidéw
- 19% zostata uderzona przez osobe¢ doroslg, zdziwienie moze budzi¢
to, ze czesciej bite byly dziewczynki (by¢ moze dlatego, ze sg stabsze)
niz chlopcy. Sposréd badanych, uderzonych przez osobe bliska, az 41%
skarzylo si¢ nastepnego dnia na bdl, siniaki, skaleczenia lub ztamania.
Sprawcami przemocy byli najczesciej rodzice (ojciec: 28%, matka: 21%).
Ojczyma lub macoche wskazalo tylko 4% badanych za$ innego dorostego
znajomego 8%, natomiast az 43% badanych dzieci, ktore doznaly prze-
mocy fizycznej, nie chcialo odpowiadaé, kim byt sprawca przemocy'.

Odwotujac si¢ do wezesniejszych badan z 2011 r. dotyczacych obrazo-
wania funkcji mozgu przeprowadzonych przez naukowcéw z Uniwer-
syteckiego College’u Londynskiego (UCL) i Centrum Anny Freud na
grupie 20 dzieci z udokumentowang przemocg oraz na grupie 23 dzieci
nie narazonych na doznawanie przemocy, stwierdzono, ze dzieci, ktore
dos$wiadczyly przemocy w rodzinie, wykazuja podwyzszenie aktywnosci
mozgu, analogicznie do aktywnosci mézgoéw zolnierzy walczacych na
wojnie. Odnoszac si¢ do powyzszych badan, stwierdzono, ze stosowanie
przemocy w rodzinie niesie za soba bardzo drastyczne konsekwencje,

" J. Zmarzlik, E. Piwnik, Dziecko pod parasolem..., s. 10.

12 J. Wiodarczyk, K. Makaruk, P. Michalski, M. Sajkowska, Ogélnopolska diagnoza
skali i uwarunkowari krzywdzenia dzieci. Raport z badan, Warszawa 2018, https://
diagnozakrzywdzenia.pl/raport.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).
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a jedynym s$rodkiem jej zaprzestania jest wprowadzenie bardziej sku-
tecznych metod, ktérych celem powinno by¢ chronienie dzieci przed
skutkami zlego traktowania®.

Potrzeba poszukiwania skutecznych metod i instrumentéw stuzacych
przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie dostrzegalna jest w wielu krajach,
w tym w Polsce. Moim zdaniem na wyréznienie zastuguje w naszym
systemie prawnym instytucja ,,Niebieskie Karty”. Procedure t¢ — ranga
ustawy — wprowadzono w nowelizacji ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie ustawa z 10.06.2010 r.** Do ustawy o przeciwdzialaniu
przemocy w rodzinie dodano przepis art. 9d okreslajacy ogolne zasa-
dy realizacji procedury ,,Niebieskie Karty”. Wykonanie upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 9d u.p.p.r. nastgpilo przez wydanie przez
Rade Ministréw rozporzadzenia z 13.09.2011 r. w sprawie procedury

»Niebieskie Karty” oraz wzoréw formularzy ,,Niebieska Karta™".

Zgodnie z art. 9d uw.p.p.r. podejmowanie interwencji w srodowisku wo-
bec rodziny dotknietej przemoca odbywa si¢ w oparciu o procedure
»Niebieskie Karty” i nie wymaga zgody osoby dotknietej przemoca
w rodzinie. Procedura ,Niebieskie Karty” obejmuje 0go6! czynnosci
podejmowanych i realizowanych przez przedstawicieli jednostek or-
ganizacyjnych pomocy spolecznej, gminnych komisji rozwigzywania
probleméw alkoholowych, Policji, o$wiaty i ochrony zdrowia, w zwigzku
z uzasadnionym podejrzeniem zaistnienia przemocy w rodzinie. Przed-
stawiciele podmiotow, o ktérych mowa powyzej, realizuja procedure
»Niebieskie Karty” przy uwzglednieniu zasady wspolpracy i przekazuja
informacje o podjetych dziataniach przewodniczacemu zespotu inter-
dyscyplinarnego. Wszczecie procedury ,,Niebieskie Karty” nastepuje
poprzez wypelnienie formularza ,,Niebieska Karta” w przypadku po-
wzigcia, w toku prowadzonych czynnosci stuzbowych lub zawodowych,
podejrzenia stosowania przemocy wobec cztonkéw rodziny lub w wy-

* E. Necka, Dzieci na polu walki, Ogélnopolskie Pogotowie dla Ofiar Przemocy
w Rodzinie na zlecenie Pafistwowej Agencji Rozwiagzywania Probleméw Alkoholowych,
Niebieska Linia, www.niebieskalinia.info/pliki/dokumenty/Doniesienia%20ze%20
%C5%9Bwiata/Dzieci%20na%20polu%20walki.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

4 Dz.U. Nr 125, poz. 842.

> Dz.U. Nr 209, poz. 1245.
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niku zgloszenia dokonanego przez czlonka rodziny lub przez osobe
bedaca $wiadkiem przemocy w rodzinie.

Jak wynika z powyzszego przepisu, obowigzek wszczynania procedury
obcigza wiele podmiotéw. W przypadkach przemocy wobec dziecka
istotng role spelniaja zwlaszcza przedstawiciele oswiaty. Prawo, ale
i obowigzek wszczecia procedury majg placéwki o$wiatowe dzialajace
na podstawie ustawy z 14.12.2016 r. - Prawo os$wiatowe'®.

To wlasnie pracownicy o$wiaty z racji wykonywanego zawodu spotykaja
sie z dzie¢mi codziennie i czesto maja najlepsze mozliwosci i warunki
do wstepnej identyfikacji wystepowania przemocy w rodzinie. Niejed-
nokrotnie sg to jedyne osoby, ktorym dziecko tak naprawde ufa i do
ktorych moze zwrocié si¢ o pomoc. Dzieci majg kontakt z pracownikami
placowek systemu o$wiaty czesto przez wiele godzin dziennie, zatem
to na tych pracownikach cigzy obowigzek zauwazenia symptoméw
przemocy oraz zorganizowania im wsparcia i pomocy w ramach posia-
danych mozliwosci. Role i zadania pracownikéw m.in. szkoly w zakresie
udzielania pomocy dziecku dotknietemu przemocg w rodzinie okresla
wymienione powyzej rozporzadzenie w sprawie procedury ,,Niebieskie
Karty” oraz wzoréw formularzy ,,Niebieska Karta’, ustawa z 26.01.1982 r.
- Karta Nauczyciela'”, wspomniane juz wczesniej Prawo o$wiatowe oraz
rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 30.04.2013 r. w sprawie
zasad udzielania i organizacji pomocy psychologiczno-pedagogicznej
w publicznych szkolach i placéwkach'.

W ramach procedury ,,Niebieskie Karty” przedstawiciele o$§wiaty — na-
uczyciel czy pedagog szkolny obowigzani sg do udzielania komplekso-
wych informacji o mozliwo$ciach uzyskania pomocy psychologicznej,
socjalnej, prawnej i pedagogicznej oraz wsparcia, w tym w instytu-
cjach i podmiotach $wiadczgcych specjalistyczng pomoc na rzecz oséb
doznajacych przemocy w rodzinie, a takze o mozliwosciach podjecia
dalszych dziatan majacych na celu poprawe sytuacji osoby doznajacej

' Dz.U. 22021 r. poz. 1082 ze zm.
7 Dz.U. 22021 r. poz. 1762 ze zm.
8 Dz.U. poz. 532 ze zm.
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przemocy. Osoby te udzielaja réwniez kompleksowych informacji ro-
dzicowi, opiekunowi prawnemu, faktycznemu lub osobie najblizszej
o mozliwosciach pomocy psychologicznej, prawnej, socjalnej i peda-
gogicznej, w tym o formach pomocy dzieciom, $wiadczonych przez
instytucje i podmioty w zakresie specjalistycznej pomocy na rzecz oséb
doznajacych przemocy®.

Nauczyciele powinni posiada¢ stosowng wiedze i umiejetnoséci pozwa-
lajgce na rozpoznanie np. zespolu maltretowanego dziecka. Jak zauwaza
sie w doktrynie, czesto dochodzi do sytuacji, ze do nauczycieli czy peda-
gogdw docieraja niepokojace sygnaly, ktore wskazuja na to, ze dziecko
jest krzywdzone. Zrédlem takich sygnaléw moze by¢ samo dziecko, jego
rodzic, osoba z bliskiej i dalszej rodziny czy osoba obca®.

Wryniki badan A. Karasowskiej i G. Rymaszewskiej wskazuja, ze dziecko
czesto sygnalizuje nam, Ze jest krzywdzone poprzez:

a) swoje wypowiedzi — zawsze czujno$¢ powinno w nas budzi¢, jesli
dziecko ma jaka$ tajemnice, sygnalizuje nam, ze obawia si¢ wra-
ca¢ do domu, woli przebywa¢ poza domem, nie lubi jakiejs osoby,
chcialoby nam o czyms$ powiedzie¢, ale si¢ waha;

b) wyglad dziecka — krzywdzenie dziecka czesto odbija si¢ na wy-
gladzie, dlatego nalezy zwracaé przede wszystkim uwage na za-
sypianie dziecka na lekcji, brak higieny, nieodpowiednie ubranie,
niedozywienie dziecka, since pod oczamij;

¢) problemy medyczne (choroby, obrazenia fizyczne) — niepokojacy
sygnal moga stanowi¢ czeste nieobecnosci dziecka w szkole, to
ze czesto mdleje, skarzy sie na bole glowy, béle brzucha, doznaje
réznych urazéw w krétkich odstepach czasu;

d) zaobserwowane zaburzenia zachowania i zaburzenia emocjonal-
ne — naleza do nich np. zaburzenia snu, depresja, leki, fobie, tiki,
wagarowanie, nadpobudliwo$¢ psychoruchowa, ucieczki z domu,

" G. Wrona, Ustawa o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Komentarz, Warszawa
2020, s. 173.

2 A.Karasowska, G. Rymaszewska, Rozpoznawanie krzywdzenia dziecka [w:] Przemoc
w rodzinie wobec dziecka, procedury interwencyjne w szkole, red. J. Zmarzlik, Warszawa
2011, s. 24.
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zachowania agresywne, wchodzenie w kolizje z prawem, proby
samobojcze, nieadekwatnie niska samoocena;

e) stwierdzone u dziecka opdznienia rozwoju — dziecko, ktdre jest
krzywdzone w rodzinie rozwija si¢ czesto wolniej niz inne dzie-
ci z powodu zaniedbywania, a takze doznawanych urazéw psy-
chicznych i fizycznych. Zaburzenia rozwoju fizycznego u dziecka
przejawiaja sie przez opoznienie rozwoju ruchowego, opdznienie
wzrostu, niedobor wagi. Z kolei opdznienie rozwoju poznawcze-
go moze by¢ skutkiem: doznanych przez dziecko urazéw glowy,
urazow psychicznych, niedozywienia®.

Kazde sygnaly, ktore mogg wskazywaé na krzywdzenie dziecka i sto-
sowanie przemocy w rodzinie, wymagaja niezwlocznego, wnikliwego
ich sprawdzenia. Ich zbagatelizowanie moze narazi¢ dziecko na dalsze
stosowanie wobec niego przemocy. W szkole lub przedszkolu pedagog
moze bezpo$rednio obserwowac przejawy krzywdzenia. Zastosowanie
procedury NK nie musi by¢ za kazdym razem poprzedzone rozmowa
z pedagogiem czy psychologiem. Na przyklad podczas lekcji wycho-
wania fizycznego nauczyciel zauwaza na ciele dziecka liczne siniaki,
dziecko informuje go, Ze sg to slady wymierzane przez rodzicow w ra-
mach kary, w tym samym czasie nie ma mozliwo$ci w szkole skorzy-
stania z pomocy pedagoga lub psychologa. W sytuacji uzasadnionego
podejrzenia, ze przemoc w rodzinie dotyczy dziecka, nalezy wszczaé
procedure ,,Niebieskie Karty”. Rozpoczecie procedury NK nastepuje
poprzez wypelnienie formularza Niebieska Karta A, ktory jest jednym
sposrdd czterech formularzy wystepujacych w procedurze. Wazne jest,
by instytucje wszczynajace procedure posiadaly taki formularz. Jego
brak nie moze spowodowa¢ odstapienia od wszczecia takiej procedu-
ry*. Przebieg procedury w uproszczony sposob prezentuje ponizszy
schemat graficzny.

21 A. Karasowska, G. Rymaszewska, Rozpoznawanie krzywdzenia..., s. 24.
2 Tak tez m.in. J. Podlewska, Uwaga dziecko! Realizacja procedury ,Niebieskie Karty”
w sytuacji przemocy w rodzinie wobec dziecka, Warszawa 2016, s. 8-9.
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Zrédlo: J. Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 17.

Przed przedstawicielami o$wiaty zachodzi bardzo trudne zadanie
w przypadku wszczecia procedury NK, jezeli okazuje sig, ze przemoc
wobec dziecka stosowana jest przez obydwoje rodzicow. W takiej sy-
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tuacji powinni oni do czasu, gdy dziecko pozostaje jeszcze pod opie-
ka rodzicow, zawiadomi¢ podmioty zajmujace si¢ przeciwdzialaniem
przemocy w rodzinie”. Warto podkresli¢, co juz sygnalizowalam, ze
dziatania w ramach procedury NK nie wymagaja zgody osoby dotknietej
przemoca w rodzinie, zatem zgoda dziecka czy tez jego przedstawiciela
ustawowego nie jest konieczna. Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie
procedury ,,Niebieskie Karty” oraz wzoréw formularzy ,,Niebieska Kar-
ta’, formularz ,Niebieska Karta - A” wypelnia sie w obecnosci osoby, co
do ktorej istnieje podejrzenie, ze jest dotknieta przemoca w rodzinie.
W przypadku dziecka formularz nalezy wypelni¢ w jego obecnosci,
bez wzgledu na jego wiek. Nierzadko zdarza sig, ze powyzszy formu-
larz wypelnia si¢ jednak bez udzialu dziecka, ze wzgledu na jego wiek,
niepelnosprawnos¢, stan zdrowia czy forme zastosowanej przemocy.
Trafnie przyjmuje sie w literaturze, ze w sytuacji krzywdzenia dziecka
najwazniejsze jest to, aby nie poglebia¢ jego przykrych przezy¢. Przy
wypelnianiu formularza nalezy zapewni¢ dziecku mozliwe do uzyskania
bezpieczne warunki. Osoba wypelniajaca formularz powinna zadbaé
o0 poszanowanie godnosci dziecka i swobodg jego wypowiedzi*.

Kazda osoba, wobec ktorej zostal wypelniony formularz ,,Niebieska
Karta - A” powinna otrzyma¢ formularz ,Niebieska Karta — B, ktory
zawiera informacje o tym, czym jest przemoc, oraz informacje o moz-
liwosciach wsparcia i pomocy. W przypadku dziecka formularz NK - B
otrzymuje rodzic, opiekun prawny lub faktyczny. Osoba towarzyszaca
dziecku powinna przekaza¢ mu informacje zawarte w powyzszym for-
mularzu w sposéb adekwatny do jego stanu emocjonalnego i rozwoju
intelektualnego®.

Po wplynigciu formularza ,,Niebieska Karta — A” do przewodniczacego
Zespotu Interdyscyplinarnego® przekazuje on karte pozostalym cztonkom

» . Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 87.

2 1. Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 11-12.

» . Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 15.
Zespot interdyscyplinarny - przedmiotem jego dziania zgodnie z art. 9b u.p.p.r.
jest przeciwdziatanie przemocy w rodzinie oraz ochrona ofiar przemocy w rodzinie.
Zadaniem zespotu jest koordynowanie dzialan podmiotéw ustawowo zobowigzanych
do dzialania na rzecz oséb, ktére zostaly dotknigte przemoca w rodzinie przy udziale

26
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zespotu i wspolnie decyduja, w jaki sposéb dalej pracowa¢ nad sprawa
rodziny, ktéra zostala dotknieta przemoca. Celem dzialan jest zatrzymanie
przemocy w rodzinie oraz stworzenie indywidualnego planu pomocy
dla niej. Plan ten, jak stusznie zauwaza J. Podlewska, powinien by¢ jasny,
konkretny oraz wykonalny. Realizacja planu pomocy powinna by¢ ciagle
monitorowana i dostosowywana do zmieniajacych si¢ potrzeb i sytuacji
rodziny i dziecka. Autorka dalej trafnie podnosi, ze gdy ofiarg przemocy
w rodzinie jest dziecko, nalezy pamieta¢ o tym, iz nie jest ono aktywnym
uczestnikiem procedury NK, dlatego tez pedagog szkolny lub psycholog
szkolny powinien porozmawia¢ z dzieckiem i przekaza¢ informacje o jego
sytuacji grupom roboczym - to rozwigzanie ma zapewni¢ ochrong dziecka
przed wielokrotnym opowiadaniem o doznanej przez niego przemocy~.
Pedagog szkolny czy tez psycholog sporzadza plan pomocy dziecku, ktory
uwzglednia przede wszystkim opis wsparcia, jakie dane placéwka o$wia-
towa powinna zapewni¢ dziecku, opracowuje informacje o placdwkach
pomocy dziecku, ktérg przekazuje rodzicowi lub opiekunowi prawnemu
niebedacemu sprawcg przemocy w rodzinie lub jego osobie najblizszej. On
tez ustala z rodzicami harmonogram kontaktéw z osobami i instytucjami
wspierajacymi rodziny w sytuacji wystepowania w nich przemocy wobec
dziecka?®. Jak stusznie twierdzi M. Zajac, jezeli w danej rodzinie dochodzito
juz kilkakrotnie do aktow przemocy wobec dziecka i zachodzi obawa, ze
doszlo do popetnienia przestepstwa, pracownik placowki o§wiatowej jest
zobligowany do zawiadomienia sagdu rodzinnego o nieprawidlowej sytuacji
dziecka oraz organdw $cigania o podejrzeniu popelnienia przestepstwa®.

Zgodnie z art. 18 ust. 1 r.p.n.k. zakonczenie procedury , Niebieskie
Karty” nastepuje w formie pisemnego protokotu jedynie w wyniku:

- ustania przemocy w rodzinie i uzasadnionego przypuszczenia
o zaprzestaniu dalszego stosowania przemocy w rodzinie oraz po
zrealizowaniu indywidualnego planu pomocy albo

- rozstrzygniecia o braku zasadnosci podejmowanych dziatan.

specjalistow. Zob. A. Kieltyka, A. Wazny, Przeciwdzialanie przemocy w rodzinie. Komen-
tarz, Warszawa 2015, s. 109.

77 ]. Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 16.

% 1. Podlewska, Uwaga dziecko!..., s. 26.

¥ M. Zajac, Procedura ,,Niebieskie Karty”. Realizacja zadan w zakresie przeciwdzia-
tania przemocy w rodzinie, Wroctaw 2012, s. 86.
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Mozna zatem stwierdzi¢, Ze wszczynajac procedure ,,Niebieskie Karty”
wobec dziecka, przedstawiciele o$wiaty jako profesjonalisci powinni
zawsze zadbac o to, by dziecko bylo bezpieczne w srodowisku rodzin-
nym, zatem w ramach podejmowanych przez nich dziatan powinno by¢
stale monitorowanie dziecka, w celu ochrony przed atakami przemocy.
Dziecko nalezy obja¢ szczegdlnym wsparciem w przypadku, gdy do-
tkniete jest przemoca w rodzinie. Stosowanie takiej przemocy wplywa
negatywnie zaréwno na rozwoj spoteczny, poznawczy, intelektualny,
emocjonalny, jak i na jego zdrowie. Krzywdzenie dziecka powodu-
je dlugofalowe konsekwencje, a jego skutkami mogg by¢ zaburzenia
osobowosci, depresje, stany lekowe, niskie poczucie wlasnej wartosci,
problemy szkolne i wychowawcze, dlatego tez wszelkie podejmowanie
czynnos$ci wobec dziecka dotknietego przemocg w rodzinie w zwigzku
z procedurg ,,Niebieskie Karty” odgrywa bardzo wazng role. Doda¢
warto, ze w walce ze zjawiskiem przemocy w rodzinie konieczne sg nie
tylko narzedzia, lecz takze che¢ wspotpracy pomiedzy stuzbami dziata-
jacymi na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie, gdyz powyzsza
procedura oparta jest przede wszystkim na zasadzie wspotpracy wielu
podmiotow.

Instytucja ,,Niebieskie Karty” nie jest oczywiscie jedyng forma stuzaca
przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Bez watpienia jednak mozna
ja uznac za jedna ze skuteczniejszych. Kazda ofiara przemocy zastuguje
na wsparcie i pomoc. Bezbronne, krzywdzone dziecko zastuguje na
zastosowanie wszystkich dozwolonych prawnie srodkoéw, ktére dbajac
o jego dobro - najwyzsza warto$¢ — obroni dziecko przed bezprawnym
dzialaniem niosgcym cierpienie, bél lub upokorzenie bezbronnej, nie-
winnej istoty.
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Agnieszka Piskorz-Ryn

CMENTARZE | CHOWANIE ZMARLYCH.
PROPOZYCJE ZMIAN'

Z. Duniewska opisujac prawo administracyjne materialne, wskazata,
ze musi by¢ ono osadzone w przestrzeni publicznej i wrasta¢ w Zyciu
ludzkich zbiorowosci oraz plynaé z jego nurtem, musi by¢ ,,reakcjg” na
ujawniajgce si¢ w nim potrzeby> Nalezy w tym miejscu zadaé pytanie,
czy jest tak w naszym kraju, jesli chodzi o przepisy dotyczace chowania
zmarlych. Obowigzujgca obecnie ustawa pochodzi z 1959 1., ale znacz-
ng jej czeg$¢ stanowia przepisy wprost przepisane z ustawy z 1932 r.* Ta
uznawana byla za akt nowoczesny, stanowiacy dtugo wypracowywany
kompromis miedzy panstwem a zwigzkami wyznaniowymi®. Od tego
czasu mineto jednak prawie 100 lat. Ustawa z 1959 r. od momentu jej
uchwalenia nie ewoluowala. Nie dokonano w niej istotnych zmian.
Obecnie trwajg co prawda prace nad przygotowaniem rzadowego pro-

! Autorka jest czlonkiem Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie.

* Z.Duniewska, Wartosci - dobra, potrzeby i zagrozenia jako czynniki wyznaczajgce
zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Legalis 2017, s. 155.

? Ustawa z 31.01.1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1947
ze zm.).

¢ Ustawa z 17.03.1932 r. o chowaniu zmartych i stwierdzaniu przyczyn zgonu (Dz.U.
Nr 35, poz. 359 ze zm.).

* B. Truszkowski, Z prac ministerialnych nad ujednoliceniem prawa chowania zmartych
w II Rzeczypospolitej, ,,Miscellanea Historico-Iuridica” 2019/2, s. 25.
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jektu ustawy?, te jednak réwniez nie wydaja si¢ zadowalajace. W pewnym
zakresie zawierajg one rozwigzania wsteczne w stosunku do obecnie
obowigzujacej ustawy. Alternatywe stanowi spoleczny projekt ustawy
regulujgcej to zagadnienie’.

W tekscie tym nie chodzi jednak o zestawienie tych projektow czy do-
konanie ich analizy. Jego celem jest préba ogdlnej oceny tego, jakiej
ustawy regulujacej zasady chowania zmartych jako spoteczenstwo po-
trzebujemy, by odpowiadala ona potrzebom wspoétczesnosci i uwzgled-
niala potrzeby przysztoéci. Na to pytanie latwiej bedzie odpowiedzie¢
po zastanowieniu si¢ nad tym, jaka jest obecnie funkcja cmentarza.
Stwierdzenie tego pozwoli ustali¢ kierunek, w jakim powinien podaza¢
ustawodawca. Ich omoéwienie poprzedzi¢ jednak nalezy ogdlng konsta-
tacja, ze cmentarze stuza Zywym, a nie zmarlym. A wiec spogladajac na
cmentarz z perspektywy zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej,
to potrzeby Zyjacych trzeba bra¢ pod uwage. Co wiecej, kierujac sie
zasada zréwnowazonego rozwoju jako zasada zaréwno konstytucyjna,
jak i prawa administracyjnego, uwzgledni¢ nalezy nie tylko potrzeby
obecne, lecz takze potrzeby przyszlych pokolen®.

¢ Projekt ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych 2 23.09.2021 ., nr UD278 w wy-
kazie prac legislacyjnych i programowych RM, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351755
(dostep: 1.09.2022 1.).

7 Projekt ustawy dostepny: https://niezapomnianecmentarze.pl/lib/lgenhr/Projekt-
ustawy-o-cmentarzach-i-pochowkach-kuyif5k7.pdf (dostep: 1.09.2022 r.). Autorka jest
cztonkiem zespolu prawnego przygotowujacego w ramach inicjatywy wyzej wymieniony
projekt.

8 Na temat zasady zréwnowazonego rozwoju traktowanej szerzej anizeli jedynie
w kontekscie ochrony srodowiska zob.: A Bataban, Konstytucyjna zasada zrownowazonego
rozwoju [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje,
red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 21 i n.; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzecz-
pospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013, art. 5; B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej [w:] B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa
2013, LEX, art. 5. Na ten temat réwniez A. Piskorz-Ryn, ]. Wyporska-Frankiewicz, Zasada
zréwnowazonego rozwoju z perspektywy prawa administracyjnego. Zagadnienia wybrane
[w:] Spoteczna odpowiedzialnos¢ jako podstawa osiggania zréownowazonego rozwoju,
red. O. Kotowska-Wojcik, M. Luty-Michalak, Warszawa 2016, s. 67 i n. Na temat zasady
zrownowazonego rozwoju jako zasady prawa administracyjnego zob. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Krakow 2014, s. 132; A. Syryt, Dostep do publicznych zasobéw
informacyjnych a zasada zréwnowazonego rozwoju [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. V,
Dostep i wykorzystywanie, red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa 2015, s. 31-32; G. Szpor,
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1. Funkcje cmentarza

Na potrzeby tego opracowania nalezy wyrdzni¢ cztery podstawowe
funkcje cmentarza, uwzgledniajac perspektywe prawa administracyj-
nego. Podstawowa funkcja cmentarza jest chowanie zwlok i prochéw.
Cmentarz pozwala na ich usunigcie w godny sposoéb, zgodny z wy-
znawanym $wiatopogladem i tradycja. Jest miejscem chowania zwlok
ludzkich, prochdéw i szczatkéw przy zapewnieniu ochrony sanitarnej
i wyeliminowaniu ich ingerencji w §rodowisko naturalne. Ludzie juz od
czasow starozytno$ci wiedzieli o negatywnym wplywie miejsc pochow-
ku na otoczenie z tego wzgledu lokalizowali cmentarze poza obrgbem
miast. Obecnie wskazuje si¢, ze w przypadku zlej lokalizacji miejsc
pochéwkow cmentarz moze o 40% bardziej zagrazac czlowiekowi niz
konwencjonalne odpady’. Badania prowadzone na $wiecie koncentru-
ja sie gtownie nad zanieczyszczeniem wdd gruntowych patogenami
i zwigzkami chemicznymi pochodzacymi z dekompozycji cial. Obec-
nos¢ bakterii w wodzie ma szkodliwe skutki dla organizmu czlowieka
tuz po jej spozyciu. Natomiast zanieczyszczenia chemiczne powoduja
negatywne skutki dla organizmu po dluzszym czasie'’. Stad ustawa
o cmentarzach jest kwalifikowana do administracji ingerujacej. Jej rola
bowiem jest usuwanie zagrozen zwigzanych z oddzialywaniem zwlok
na otoczenie i ochrona takich wartosci jak zycie, zdrowie oraz bezpie-
czenstwo sanitarne. Przeciwdziala wplywowi cmentarza na otoczenie,
eliminujac negatywne jego oddzialywanie na srodowisko naturalne

Zasada zrownowazonego rozwoju jako zagadnienie prawne [w:] Zarzgdzanie Informacjg
Przestrzenng w Nowym Tysigcleciu, red. G. Szpor, D. Kerekovi¢, Katowice 1999, s. 486.

° G.T. Fisher, L. Croukamp, Groundwater contamination and it’s consequences resulting
from the indiscriminate placing of cemeteries in the third world context. Conference Africa
needs groundwater convention, Johannesburg-South Africa 1993, za: J. Zychowski, Wplyw
grobow z 1i IT wojny swiatowej na srodowisko przyrodnicze, Krakéw 2008, s. 9.

10 1. Zychowski, Wplyw grobéw..., 2008, s. 9. Na ten temat zobacz réwniez J. Zychowski,
Wplyw grobéw z I i I wojny swiatowej na wystepowanie bakterii w wodach podziemnych
[w:] Stan i antropogeniczne zmiany jakosci wéd w Polsce, t. V1, red. M. Ziulkiewicz, L6dz
2010, s. 131-142. J. Zychowski, Przeglad wynikéw badar prowadzonych na swiecie nad
wplywem cmentarzy na chemizm wod podziemnych [w:] Antropogeniczna transformacja
Srodowiska przyrodniczego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Lachowi,
red. W. Wilczyniska-Michalik, Krakow 2010, s. 67-90; J. Zychowski, Wplyw krakowskich
cmentarzy, ,Przeglad Geograficzny” 2010/3(82), s. 409-433.
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i bezpieczenstwo osob, przede wszystkim poprzez przepisy zwigzane
z usytuowaniem cmentarza, wymogami, jakie musi spetni¢ teren, na
jakim jest on umiejscowiony, i tworzeniem pasdw izolacyjnych''. Dru-
ga funkcja cmentarza zwigzana jest z ochrong przed profanacja zwlok
ludzkich. Ma on chroni¢ groby przed ich nieuprawnionym zniszcze-
niem. Laczy¢ nalezy to wigc z poszanowaniem godnosci czlowieka jako
podstawowa wartosciag konstytucyjna, ktéra nie ustaje po jego $mier-
ci wraz z utratg przez niego podmiotowosci prawnej, a jedynie ulega
przeksztalceniu w szacunek i cze$¢ nalezne jego cialu i miejscu jego
spoczynku'?. Stad przede wszystkim normy prawa karnego zapewniaja
poszanowanie zardwno samych jego zwlok, jak i miejsca ich pochowku'.
Rola prawa administracyjnego jest, w tym przypadku, ograniczona. Nie
moze by¢ jednak niedoceniana. Przez samo utworzenie cmentarza staje
sie on miejscem pieczy nad grobami zmartych. Normy prawa admini-
stracyjnego okreslajg zasady ogrodzenia cmentarza i jego zarzadzania,
w tym zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa na jego terenie. Wéjto-
wie, burmistrzowie (prezydenci miast) zarzadzajac nimi, chronia groby
przed ich nieuprawnionym zniszczeniem. Kolejna bardzo wazng funkcja
cmentarza jest funkcja terapeutyczna. Cmentarz jest to przestrzen kul-
tywowania pamieci o zmartych zgodnie z tradycja i wyznawana religia
oraz przestrzen dla wykonywania obrzadkow religijnych. Jest to rowniez
miejsce organizacji pochéwkoéw, pozegnania zmarlych, a takze sprawo-
wania kultu poprzez mozliwos¢ odwiedzania grobéw i opieke nad nimi.
Kultywowanie pamieci o zmarlych, bez wzgledu na ich status spoteczny,
jest osobng warto$cig, uznang i wysoko ceniong w naszej kulturze'.

"' M. Rosegnal, Planistyczne problemy lokalizacji cmentarza [w:] Non omnis moriar.
Osobiste i majgtkowe aspekty prawne Smierci cztowieka. Zagadnienia wybrane, red. J. Go-
taczynski, J. Mazurkiewicz, J. Turtukowski, D. Karkut, Wroclaw 2015, s. 691-711.

12 A. Tworkowska, Okreslenie statusu ludzkich zwtok jako problem prawno-spoteczny,
PiM 2015/2, s. 61-71; A. Rybak, Prawnokarna ochrona godnosci zwlok cztowieka, ,,Pale-
stra” 2004/1-2, s. 99-103.

13 Zgodnie z art. 262 ustawy z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 . poz. 1138
ze zm.): Kto zniewaza zwloki, prochy ludzkie lub miejsce spoczynku zmarlego, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (§ 1). Kto
ograbia zwloki, grob lub inne miejsce spoczynku zmartego, podlega karze pozbawienia
wolnoéci od 6 miesiecy do lat 8 (§ 2).

" M. Ozga, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2009 r., I CSK
346/08, ,Glosa” 2011/2, s. 22-26.
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Kult pamieci zmarlych polega na przystugujacych cztowiekowi réznych
wolnosciach, wyplywajacych ze sfery uczu¢ i odczu¢ odnoszacych sie do
osoby zmarlej, okazywania szacunku dla wspomnien i pamieci o niej,
urzadzenia pogrzebu oraz grobowca i decydowania o jego wystroju, skla-
dania wiencéw, palenia zniczy". ,,Gréb to nie tylko miejsce pochéwku,
ale takze (...) miejsce wiecznego spoczynku, a dla 0s6b wierzacych miej-
sce oczekiwania, modlitwy, zadumy i kontemplacji, tworzacy warunki
do szczegdlnego rodzaju relacji emocjonalnej bliskich ze zmartym™®.
Cmentarz jest wigec miejscem oswajania $mierci, godzenia sie z odcho-
dzeniem bliskich, kojeniem bolu i przezwycigzaniem traumy $mierci'’.
Laczy on wiec w sobie to, co na wskro$ przyziemne i pragmatyczne,
z tym, co wzniosle i duchowe'®. Cmentarz jest takze zapisem naszej
kultury i tradycji. Ta funkcja z perspektywy prawa administracyjnego
wigze si¢ z ochrong cmentarzy jako zabytkow.

2. Zmiany spofeczne

Podejmujac si¢ rozwazan nad potrzebg zmian w przepisach prawa z per-
spektywy spojrzenia na cmentarz i jego funkcje, konieczne wydaje sie
dopelnienie tak zarysowanej perspektywy poprzez wskazanie pewnych
zmian, ktore zachodza w spoleczenstwie, przy jednoczesnej petnej $wia-
domosci tego, ze tak nakreslony obraz nie jest pelny. Na jakie zmiany
spoleczne nalezy zwrdci¢ uwage? Na pewno jest to bardzo powoli po-
stepujaca laicyzacja spoleczenstwa. Dalej jednak Polacy okreslajg sie
jako osoby wierzace, z tym ze w 2005 r. odsetek wierzacych utrzymywat
sie na poziomie 96%, a w 2020 r. - 91%. Zwieksza sie za$ liczba 0sob
catkowicie niewierzacych'. Procent osob okreslajacych sie jako regu-
larnie praktykujace jest juz duzo mniejszy — okoto potowy. Grupa tych,
ktorzy przynajmniej deklarujg zgodne z nauczaniem Kosciota postawy

* Wyrok SN z 3.12.2010 r., I CSK 66/10, LEX nr 738085.

' Wyroku SN z 20.09.2007 r., IT CSK 237/07, OSP 2008/9, poz. 94.

7 B. Lewicka, Wirtualne cmentarze [w:] Miejskos¢ i duch innowacyjnosci,
red. ML.S. Szczepanski, K. Bierwiaczonek, K. Wojtasik, Katowice 2013, s. 160.

'8 E. Klima, B. Wycichowska, W. Popek, Cmentarz w strukturze przestrzennej miasta,
»Acta Universitatis Lodziensis. Folia Geographica Socio-Oeconomica” 2019/35, s. 91.

19" Religijnos¢ Polakéw w ostatnich 20 latach, CBOS. Komunikat z Badan 2020/63, s. 1.



352 Agnieszka Piskorz-Ryn

moralne, cho¢by w odniesieniu do etyki zycia malzenskiego, stanowi nie
wiecej niz 1/4 polskiego spoleczenstwa®. Ponadto rysuje si¢ wyrazisty
trend, ze dzisiejsza mlodziez wzgledem tej z korica minionego stulecia
jest znacznie mniej religijna. Wyraznie ro$nie grupa mlodziezy, ktéra
deklaruje si¢ jako niewierzaca i niepraktykujaca, i stanowi ona grupe juz
niemal 1/3 calej mlodziezy. Najwiekszemu ostabieniu podlegaja przede
wszystkim praktyki religijne. W 1996 r. 62% mlodziezy wskazywalo, ze
chodzi co tydzien do ko$ciota, obecnie jest to 35%. Ponad polowa mlo-
dziezy w najwigkszych miastach w ogole nie praktykuje swojej wiary*'.
Postepujace zmiany wymagaja dostawania do tego przepisow dotycza-
cych chowania zmartych. Nie chodzi bowiem o to, by ustawa zachecata
do zachowan niezgodnych z naukami Kosciola, ale jedynie by dawala
tym, ktdrzy chcg postepowac zgodnie ze swoim sumieniem, takg moz-
liwo$¢. Wolnos¢ sumienia to bowiem ,,indywidualne prawo jednostki
do wolnosci w sferze wewnetrznej (mysli i przekonan) oraz w sferze
zewnetrznej (ujawniania owych przekonan)”?. Innymi stowy, wolnoé¢
sumienia pozwala kazdemu czlowiekowi na ideowa (ideologiczna),
filozoficzna czy religijng autodefinicje, na okreslenie wlasnego swiatopo-
gladu (heteronomicznego, autonomicznego, wewnetrznie sprzecznego)
oraz posiadanie dowolnego przekonania i postegpowanie zgodnie z nim*.
Prawo pozwala cztowiekowi na autodefiniowanie swojego stosunku do
roznych form pochowku w oparciu o podstawy ideowe, filozoficzne
czy religijne (wolnos$¢ sumienia w sferze wewnetrznej), pozwala mu
na ich manifestowanie, nie gwarantujac jednak mozliwosci organizacji
pochowku zgodnie z tymi przekonaniami. Mozliwo$¢ zachowania w tej
sferze zgodnie z przekonaniami powinna podlega¢ ochronie prawnej
wynikajacej z wolnosci sumienia. Ochronie podlegaja te zachowania,
u podstaw ktorych lezy decyzja moralna (osad sumienia), kwalifikujaca
dane zachowanie lub czyn jako moralnie dobre (dopuszczalne) badz

%0 Kosciét w Polsce, Raport, Warszawa 2021, Katolicka Agencja Informacyjna, https://
www.ekai.pl/wp-content/uploads/2021/04/KAI_Raport_Kosciol-_w_Polsce_2021_2.pdf
(dostep: 1.09.2022 1.), s. 13.

21 Kosciét w Polsce, s. 16.

2 PA. Leszczynski, Wolnos¢ sumienia (hasto) [w:] Leksykon prawa wyznaniowego:
100 podstawowych pojeé, red. A. Mezglewski, Warszawa 2014, s. 527.

» M. Olszéwka [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Legalis 2016, art. 53.
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nie. Decyzja co do wyboru formy pochéwku jest nastepstwem wyzna-
wanego systemu wartosci i bezsprzecznie moze by¢ uznana za decy-
zje moralng. Ochrona prawna w tym zakresie nie jest nieograniczona.
Z punktu widzenia konwencyjnego wolnos$¢ uzewnetrzniania wyznania
lub przekonan moze podlegaé jedynie takim ograniczeniom, ktore sa
przewidziane przez ustawe i konieczne w spolteczenstwie demokratycz-
nym z uwagi na interesy bezpieczenstwa publicznego, ochrone porzadku
publicznego, zdrowia i moralnosci lub ochroneg praw i wolnosci innych
0s6b*. Na gruncie konstytucyjnym jest za§ wyznaczana przez tresé
normatywng art. 31 ust. 3. Jest ona praktycznie powtdrzeniem posta-
nowien konwencji w tym zakresie. Poza tym, ze postanowienia art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wprowadzaja mozliwo$¢ ograniczenia wolnoséci
ze wzgledu na ochrong $rodowiska. Prawo powinno zapewni¢ ochrone
wolnos$ci sumienia i wyznania, w przypadku gdy chodzi o wybor sposo-
bu pochéwku, w granicach wynikajacych z obu wskazanych przepisow.
Przyjety sposdb rozumowania potwierdza art. 1 u.g.w.s.w., wskazujac, ze
Rzeczpospolita Polska zapewnia kazdemu obywatelowi wolno$¢ sumie-
nia i wyznania. Korzystajac z wolnosci sumienia i wyznania, obywatele
moga m.in. otrzymac pochéwek zgodny z wyznawanymi zasadami reli-
gijnymi lub z przekonaniami w sprawach religii*>. W ten sposob wyraznie
potaczono sposob organizacji pochdéwku z wolnoscig sumienia i religii.

Kolejnym zagadnieniem s3 migracje ludnosci. Te nie sg zjawiskiem
nowym. Jak wskazuje B. Biedka, w latach 1870-1914 do USA przybylo
ok. 4 mln polskich emigrantéw?. Obecnie przybraly one troche inny
charakter. JesteSmy obserwatorami migracji w ujeciu globalnym. Ma
na to wpltyw wielokulturowo$¢ lub otwartos¢ kulturowa w wielu spote-
czenstwach, obnizanie si¢ bariery technicznej i ekonomicznej w prze-
mieszczaniu wielkich mas ludzi na dowolne odleglosci, otwarcie lub

' Art. 9 ust. 2 Konwencji o ochronie praw czfowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

» Art. 2 pkt 12 u.g.w.s.w.

% B. Biedka, Osadnictwo polonijne w osrodkach miejskich na pétnocno-wschodnim
wybrzezu Stanow Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej [w:] Migracje i spoteczetistwo. Zbiér
studiow, red. J.E. Zamojski, Warszawa 1995, s. 83-84.
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wzrost otwartosci wielu gospodarek narodowych?. Ogromne znaczenie
ma réwniez cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
i zwigzana z tym mozliwo$¢ swobodnego przemieszczania i podejmo-
wania pracy. Mozemy w tym kontekscie mowi¢ o procesie regionalizacij,
ulatwiajacym przeplyw sily roboczej wewnatrz UE. Ludzie, inaczej niz
kiedy$, nie wyjezdzaja na stale. Wielu z nich po pobycie za granica wraca
do kraju. Szacunkowo pod koniec 2020 r. poza granicami Polski przeby-
walo czasowo ok. 2239 tys. stalych mieszkancéw naszego kraju®. Moze-
my réwniez zaobserwowac towarzyszace migracji zjawisko nomadyza-
¢ji¥®. Wielu ludzi stale podaza za pracg lub podroézuje, nie przynalezac do
zadnego konkretnego miejsca czy spotecznosci. Kolejnym zjawiskiem,
o ktorym nalezy wspomnie¢, sa zmiany kulturowe dotyczace $mierci.
Zwiazane s3 one m.in. z przenoszeniem przez cze$¢ ludzi miejsca od-
bywania zaloby z cmentarza fizycznego na cmentarz wirtualny. Proces
ten odbywa si¢ jednak roznie. Sg takie cmentarze wirtualne, ktdre sa
uzupelnieniem faktycznie istniejacych cmentarzy. Stanowig alternatywe
dla tych, ktérzy nie moga przyjs¢ na grob i zapali¢ znicza. Czesto na nich
wida¢ istniejacy w rzeczywisto$ci na realnym cmentarzu nagrobek. Sa
jednak i takie, ktore sg nie dodatkowym, a podstawowym miejscem kultu
osoby zmartej, okreslane jako cmentarze wirtualne per se®. Jest to wy-
nikiem zmian z jednej strony zachodzacych w spoteczenstwie, z drugiej
wigzg sie ze zmiang miejsca Smierci w przestrzeni spolecznej. Pomijajac
dyskusje nad rolg tych cmentarzy, trzeba jednak podkresli¢, ze dla wielu
stanowig nowoczesng kulturowa forme kultu zmarlych, a nawet nowy
element rytualu $mierci i zaloby. Odwiedzaniu wirtualnego cmentarza

77 P. Kory$, M. Okdlski, Czas globalnych migracji. Mobilnos¢ miedzynarodowa z per-
spektywy globalizacji, ,Prace Migracyjne” 2004/55, s. 9.

# Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach
2004-2020, GUS, Informacje sygnalne, 21.10.2021 r.

» 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 221 in.

0 Szerzej na temat wirtualnych cmentarzy w obu tych aspektach: L. Kapralska,
A. Maksymowicz, Internet jako theatrum $mierci. O przezywaniu umierania, cmentarzu
i zatobie w wirtualnym swiecie, ,,Kultura i Spoleczenistwo” 2009/3, s. 191-208; M. Gier-
wazik, K. Martyniuk, (Nie)prawdziwi Zatobnicy. Wirtualne cmentarze, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczeciniskiego. Studia Informatica” 2011/2, s. 231-238; B. Lewicka, Wir-
tualne cmentarze..., s. 148-168; B. Cyrek, Kultura funeralna w cyberprzestrzeni. Co tgczy
wirtualne cmentarze i media spolecznosciowe?, ,Kognitywistyka i Media w Edukacji”
2017/2, 5. 92-100.
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moze towarzyszy¢ poczucie spetnienia obowiazku wobec zmarlych. Za-
palenie wirtualnego znicza, polozenie wirtualnych kwiatéw i modlitwa
przed ekranem komputera staja si¢ rownoznaczne z podobnymi gestami
wykonywanymi realnie na prawdziwych nekropoliach®'. Polacy jednak
dalej chetnie odwiedzaja groby swoich najblizszych. Niemal wszyscy
dorosli odwiedzaja groby rodzicéw (96%) i dziadkéw (90%). Ponad
potowa (55%) odwiedza takze groby pradziadkéow. Odwiedzaniu mogit
zmartych przodkow z pewnoscia sprzyja fakt, ze jak deklaruje zdecydo-
wana wiekszo$¢ Polakow (78%), groby ich antenatow znajdujg sie wich
miejscowosci zamieszkania lub jej najblizszej okolicy*’. Zmieniajg si¢
réwniez zapatrywania dotyczace pochéwku. Z badan wynika tez, ze
zwigksza si¢ akceptacja kremacji. Na pytanie, czy ciato nalezy chowa¢
w trumnie, odpowiedzialo twierdzaco w 1994 r. 50% respondentow,
w 2001 r. juz 46%, w 2012 r. - 37%, a w 2019 1. jedynie 33%. Na pytanie
za$, czy mozna poddac cialo kremacji i pochowac¢ tylko urne z prochami,
odpowiedzialo twierdzaco w 1994 r. - 37% respondentéw, w 2001 r. —
44%, w2012 1. - 49%, a w 2019 . - 50%. Pozostali respondenci nie mieli
zdania w tej kwestii**. Wigza¢ nalezy to ze zmiang stosunku Kosciota
katolickiego do kremacji. Zgode na te forme pochdéwku udzielil on
dopiero w 1963 r. w instrukcji opublikowanej przez Kongregacje Swie-
tego Oficjum De cadaverum crematione: Piam et constantem®. W akcie
tym wskazuje wiernym, ze spalanie ciala w zaden sposdb nie dotyka
duszy oraz nie przeszkadza wszechmocy Boga odnowi¢ ludzkiego ciata
podczas zmartwychwstania. Dalej jednak Koscidt daje pierwszenstwo
infumacji, czyli ztozeniu niespalonego ciala do grobu. Kanon prawa
kanonicznego 1176 § 3 nie zabrania jednak kremacji. Zgodnie z tym
przepisem , Kosciot usilnie zaleca zachowanie poboznego zwyczaju
grzebania cial zmartych. Nie zabrania jednak kremacji, jesli nie zostata
wybrana z pobudek przeciwnych nauce chrzescijanskie;”.

1 1. Szegda, Refleksje na temat wirtualnych cmentarzy. Uwarunkowania spoteczne
i kulturowe, ,Roczniki Kulturoznawcze” 2018/4(9), s. 77.

32 Historie rodzinne, CBOS. Komunikat z Badan 2018/114, s. 15.

3 Stosunek do Smierci i zwyczaje funeralne, CBOS. Komunikat z Badan 2018/136,
s.4-5.

*J. Wozniak, Kremacja w rozwoju historycznym i nauce Kosciota, ,Teologia i Czlo-
wiek” 2017/4, s. 196-197.
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3. Kierunki zmian

Patrzac wiec na procesy zachodzace w zyciu spolecznym, jak réwniez
przez ich pryzmat na funkcje cmentarza, nalezy rozwazy¢ nastepujace
kierunki zmian. Po pierwsze, trzeba podtrzyma¢ monopol panstwa
i zwiazkow wyznaniowych na prowadzenie cmentarzy. Niedopusz-
czalna wydaje si¢ prywatyzacja zadan publicznych w tej dziedzinie.
Nalezy zachowac takze rozdzial Ko$ciota od panstwa. Obligatoryjnos¢
w kazdej gminie cmentarza dostepnego dla wyznawcoéw wszystkich
wyznan w ujeciu historycznym zawdzigczamy ustawie o cmentarzach
z 1932 r. Uznawano to za rozwigzanie nowatorskie i istotne z przyczyn
sanitarnych. Utrzymac¢ nalezy rozwigzanie, zgodnie z ktérym ko$cioly
i zwiazki wyznaniowe prowadza cmentarze dla swoich wyznawcéw,
a gminy cmentarze komunalne dostepne dla 0sob niezaleznie od wy-
znawanej religii lub niewierzacych. Pozostawi¢ trzeba réwniez zasade,
zgodnie z ktorg istnieje obowigzek przyjecia zwlok do pochowania na
cmentarzu wyznaniowym, wtedy gdy nie ma w danej gminie cmentarza
komunalnego. Z sytuacja taka mamy czesto do czynienia w matych
miejscowosciach®. Wskazany przepis podlegat ewolucji. W pierwotnym
brzmieniu ustawy przewidziany byl moralny nakaz zarzadu cmentarza
wyznaniowego*. Potem wskazywano na umozliwienia pochowania®.
Obecnie cmentarz wyznaniowy ma taki obowigzek, gdy nie ma w danej
gminie cmentarza komunalnego. Ma go realizowa¢ bez jakiejkolwiek
dyskryminacji oséb zmarlych innego wyznania lub niewierzacych?®.
Dotyczy to takze osob bliskich tej osoby. Prawo to przystuguje matzon-
kowi, wstepnym, zstepnym, rodzenstwu i przysposobionym?*. Wyznanie
osoby, ktora posiada nabyte prawo do pochowku, i jej bliskich nie ma
w tym zakresie znaczenia. Oznacza to, Ze prawo do pochowania na
cmentarzu wyznaniowym niejako ,,odrywa si¢” od wyznania zmartego
w dwoch wskazanych powyzej przypadkach. Na tym tle negatywnie na-

* Art. 8 ust. 2 u.c.c.z.

* Dz.U.z 1959 . Nr 11, poz. 62.

¥ Dz.U.z 1989 r. Nr 29, poz. 154.

* Art. 8 ust. 2 u.c.c.z. Podobne postanowienia gwarancyjne zawiera art. 45 ust. 3
ustawy z 17.05.1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2019 1. poz. 1347 ze zm.).

¥ Art. 8 ust. 4 u.c.c.z
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lezy si¢ odnie$¢ do koncepcji, zgodnie z ktdrg ustawa nakazuje zawiera¢
porozumienia miedzy gminami a kosciotami, jezeli w danej gminie nie
ma cmentarza i od takiego porozumienia uzaleznia¢ przyjecie zwlok
do pochowania®. Stanowi to bowiem odejscie od modelu, w ktorym
organizuje si¢ cmentarz w kazdej gminie. Naktada takze niejako obo-
wigzek finansowania cmentarza wyznaniowego, przy jednoczesnym
braku poszanowania nabytego juz prawa do pochéwku.

Po drugie, nalezy dazy¢ do zaspokojenia stale rosnacych potrzeb na
powierzchnie grzebalna, co jest przede wszystkim problemem duzych
miast. Mozna to osiagna¢ dzieki liberalizacji w ograniczonym zakre-
sie przepiséw dotyczacych pochéwkoéw. Postulowaé nalezy stworzenie
ustawy preferujacej kremacje. Prochy bowiem s3 neutralne biologicz-
nie. Nie mozna wigc powolywac si¢ na argumenty zwigzane z ochrona
zycia i zdrowia ludzkiego. Nie ma bowiem potrzeby zagwarantowania
spoteczenstwu ochrony przed ich negatywnym wplywem. Nalezy to
traktowac jako uzasadnienie dla ztagodzenia obowiazujacych przepisow.
Z tego wzgledu trzeba dazy¢ do uregulowania w sposéb kompleksowy
zasad spopielania zwlok. W tej chwili prawodawca dopuszcza kremacje
i pochowanie powstalych w ten sposéb prochdéw, ale wyraznie sie od
tej formy pochéwku dystansuje*'. Inaczej jest juz w projekcie rzado-
wym. W nowej ustawie potrzebne jest nie tylko zdefiniowanie pojecia
prochoéw, lecz takze uwzglednienie przepisow regulujacych proces kre-
macji, w tym pod katem jego oddzialywania na srodowisko naturalne,
przede wszystkim niskoemisyjnosci tego procesu. Szerokie stosowanie
spopielania zwlok umozliwi efektywne wykorzystanie powierzchni
w duzych miastach. Ta bowiem raz zajeta pod cmentarz jest ,wyelimi-
nowana’ z obrotu na dlugie lata. Zaspokojenie potrzeb zyjacych moze
wiec wplyna¢ negatywnie na potrzeby przyszlych pokolen. Nie nalezy
réwniez wykluczaé rozwigzania polegajacego na prowadzeniu cmen-
tarza poza wlasnymi granicami*’. Nie chodzi tu jednak o przekazanie

0 Zasade taka przewiduje rzadowy projekt ustawy o cmentarzach i chowaniu zmar-
tych wart. 93, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351755/katalog/12819378#12819378
(dostep: 1.09.2022 1.).

41 1. Sierpowska, Smier¢ w ujeciu prawa administracyjnego, LEX 2020, rozdziat 4.

2 Art. 93 ust. 1 rzadowego projektu ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarlych.
Projekt ten przewiduje réwniez, ze ,Gmina moze zalozy¢ cmentarz poza wlasnymi gra-
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zadania w drodze porozumienia do wykonywania innemu podmiotowi,
a o prowadzenie cmentarza poza swoim terytorium, z wykorzystaniem
obszaru nalezacego do innej gminy, z tym Ze zadanie nie jest przekazane,
a wykonywane w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ poza
swoim terytorium. W ten sposéb mozna ,0szczedzi¢” teren duzych
miast. Uwzgledni¢ przy tym nalezy mozliwos$¢ dogodnego dojazdu i za-
gwarantowac transport publiczny do tak umiejscowionych cmentarzy.
Podejmujac decyzje w tym zakresie, trzeba wzig¢ pod uwage preferencje,
postawy i potrzeby mtodych, bo to oni beda chowa¢ swoich odchodza-
cych bliskich. Do czesci z nich beda odnosi¢ si¢ opisane procesy, takie
jak migracja i wirtualizacja sprawowania kultu pamieci osoby zmarle;j.
Mozna wigc przyjaé, ze dla czgsci z nich polozenie cmentarza nie bedzie
tak istotne jak kiedys. Nie zmienia to jednak faktu, ze beda i tacy, ktérzy
beda postrzegali cmentarz przez jego funkcje terapeutyczna. Stad nie
mozna o niej zapominac.

Po trzecie, nalezy takze rozwazy¢ dopuszczenie rozsypywania prochow
na cmentarzach zaréwno w specjalnie wyznaczonych do tego miejscach,
jak i poza nimi, uwzgledniajac przy tym wole zamartego, jak réwniez
zagwarantowang w Konstytucji RP wolno$¢ sumienia i wyznania oraz
zapewniajac ochrone prochéw przed profanacja. Postulat liberaliza-
cji przepisow nie zwalnia ustawodawcy z dgzenia do zapewnienia ich
ochrony jako refleksu godnosci cztowieka, ktdra jak wspominano na
wstepie, nie wygasa, ale przeksztalca si¢ w cze$¢ nalezna jego ciatu
ijego prochom. Moze sprowadzac si¢ to do uregulowania kilku kwestii
zwiazanych z postepowaniem z nimi. Przede wszystkim nalezy rozwa-
zy¢, czy rozsypanie prochow jest dopuszczalne jedynie, gdy zmarly za
zycia tak postanowi i czy rolg prawa administracyjnego jest respekto-
wanie jego woli, a co za tym idzie, czy nalezy pozostawi¢ mu swobo-
de w decydowaniu o miejscu, w jakim ma to nastapi¢. Czy tez prawo

nicami za zgodg rady gminy, na terenie ktorej bedzie znajdowac si¢ cmentarz. Gmina
zaktadajaca cmentarz oraz gmina, na terenie ktérej znajdowac sie bedzie cmentarz, zawie-
raja porozumienie okreslajace wzajemne prawa i obowiazki gmin wynikajace z zalozenia
iutrzymywania cmentarza” (art. 93 ust. 2). ,Utrzymanie i likwidacja cmentarza, o ktérym
mowa w ust. 1, oraz zarzadzanie nim nalezy do gminy, ktéra go zatozyla. Rozszerzenie
cmentarza wymaga zgody rady gminy, na terenie ktorej znajduje si¢ cmentarz, oraz
zawarcia z t3 gming porozumienia” (art. 93 ust. 3).
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administracyjne powinno w celu zapewnienia porzadku publicznego
i dla zagwarantowania im ochrony przed profanacjg ustala¢, czy prochy
muszg by¢ pochowane lub rozsypane, czy tez moga by¢ przechowywane
w domu. A co z tym idzie, czy rola prawa jest wprowadzanie ograniczen,
w przypadku ich rozsypywania. Czy powinno ono wprowadza¢ zakaz
ich dezintegracji poprzez zakaz ich rozsypywania w réznych miejscach?
W réznych krajach te kwestie sa regulowane w rézny sposob. Wiek-
szo$¢ ustawodawstw europejskich zakazuje przechowywania prochéw
w domu®. Ustawodawstwo czesto zabrania ich rozsypywania w wodach
srédladowych i w poblizu linii brzegowej. Moze rowniez uzalezniaé
zgode na ich rozsypanie od decyzji zmartego wyrazonej za zycia. Sa
takze kraje zakazujace dzielenia prochow*.

Punktem odniesienia dla przyszlej regulacji w tym zakresie moze by¢
prawo wloskie. Dopuszcza ono kremacje. Zagadnienie to reguluje dekret
prezydencki nr 285 z 10.09.1990 r. o zatwierdzeniu regulaminu policji
pogrzebowej* oraz ustawa 130/2001 o kremacji*®. Akty te okreslaja wa-
runki, jakie musza by¢ spelnione, by kremacja byla mozliwa. Nastepuje
to na podstawie zezwolenia na kremacje udzielonego przez urzednika
stanu cywilnego na wyrazne Zyczenie zmartego®. Wola zmarlego moze
by¢ wyrazona w testamencie, z wyjatkiem przypadkow, w ktdrych bliscy
sktadajg odreczne o$wiadczenie zmartego sporzadzone po dacie spo-
rzadzenia testamentu®. Moze by¢ ona réwniez poswiadczona poprzez
rejestracje do stowarzyszenia, ktorego celem statutowym jest kremacja
zwlok ich czlonkéw, z wyjatkiem przypadkéw, w ktérych bliscy skia-
dajg odreczne o$wiadczenie zmartego sporzadzone po dacie rejestracji
w stowarzyszeniu®. W przypadku osob, ktore w chwili $mierci sg czton-

# D. Dziewulak, Pochéwek skremowanych prochéw ludzkich na cmentarzach lub
w innych miejscach w wybranych panistwach Unii Europejskiej oraz w Australii, Kanadzie
i USA, ,Analizy BAS” 2012/13.

* D. Dziewulak, Pochéwek skremowanych prochow...

# D.PR. 10 settembre 1990, n. 285 (1). Approvazione del regolamento di polizia
mortuaria.

6 Legge Nr. 130 v. 30.3.2001 (Disposizioni in materia di cremazione e dispersione
delle ceneri), G.U. Nr. 91 v. 19.4.2001.

4 Art. 3 ust. 1 ustawy o kremacji.

8 Art. 3 ust. 1lit. b pkt 1 ustawy o kremacji.

¥ Art. 3 ust. 1lit. b pkt 2 ustawy o kremacji.
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kami uznanych stowarzyszen, ktérych celem jest kremacja zwlok ich
czlonkéw, wystarczy ztozy¢ o$wiadczenie na papierze nieopatrzonym
pieczecia, sporzadzone na pismie i opatrzone datg, napisane odrecznie
przez czlonka lub, jesli nie jest on w stanie pisaé, potwierdzone przez
dwoch swiadkéw. Deklaracja musi zosta¢ zatwierdzona przez Preze-
sa Stowarzyszenia®. Rejestracja w stowarzyszeniach, o ktorych mowa
w niniejszym ustepie, obowigzuje réwniez wbrew opinii krewnych®'.
Kremacja w przypadku braku zgody wyrazonej za zycia moze nasta-
pi¢ na podstawie woli matzonka, a w przypadku jego braku poprzez
wole najblizszego krewnego wyrazong w urzedzie stanu cywilnego
gminy, w ktorej nastapil zgon lub w ktdrej ma miejsce zamieszkania®,
a w przypadku os6b maloletnich na podstawie woli wyrazonej przez
przedstawicieli ustawowych®. Ponadto przepisy wloskie nakazuja, by
urna byla zapieczetowana i opisana danymi osoby zmarlej*, a takze
wymagaja zapewnienia ochrony przed profanacja i kradzieza™. Zasady
postepowania z prochami zalezg od woli zmarlego. Prawo dopuszcza
umieszczenie urny na cmentarzu lub innym do tego wyznaczonym
miejscu. Moga by¢ one przechowywane w domu lub rozsypane®. Na
cmentarzu musi znajdowac sie budynek do przechowywania urn. Moga
by¢ one réwniez umieszczane w miejscach przyznanych w drodze kon-
cesji podmiotom gospodarczym lub prywatnym®. Na kazdym cmenta-
rzu musi znajdowac sie wspdlna cysterna do zbiorowego gromadzenia
i zbiorowego wieczystego przechowywania prochéw pochodzacych
z kremacji zwlok, w przypadku ktdrych zmarly wyrazit zyczenie wyboru
tej formy rozproszenia po kremacjilub dla ktérych krewni zmartego nie
przewidzieli innego miejsca przeznaczenia®®. Rozsypywanie prochéw jest
dozwolone, zgodnie z zyczeniem zmartego, jedynie w miejscach spe-

%0 Art. 79 ust. 3 dekretu o policji cmentarne;.

U Art. 3 ust. 1lit. b pkt 2 ustawy o kremacji.
Art. 3 ust. 1 lit. b pkt 3 ustawy o kremacji.
Art. 3 ust. 1lit. b pkt 4 ustawy o kremacji.

* Zgodnie z art. 80 ust. 2 dekretu o policji cmentarnej: ,,Prochy pochodzace z kre-
macji kazdych zwlok muszg by¢ zebrane do specjalnej urny, na ktérej zewnetrznej stronie
znajduje si¢ imie, nazwisko, data urodzenia i $mierci zmartego”

> C. Fraenkel-Haeberle, Das Bestattungsrecht in Italien, rekopis, s. 15.

% Art. 3 ust. 1 lit. e ustawy o kremacji.

7 Art. 80 ust. 3 dekretu o policji cmentarnej.

8 Art. 80 ust. 6 dekretu o policji cmentarne;.
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cjalnie do tego celu wyznaczonych na cmentarzach lub w naturze badz
na terenach prywatnych®. W przypadku tych ostatnich musi odbywa¢
sie na otwartej przestrzeni i za zgodg wlascicieli i w Zadnym wypadku
nie moze by¢ to przedmiotem dziatalno$ci zarobkowej. Rozsypywanie
prochéw jest zabronione na obszarach zabudowanych w rozumieniu
kodeksu drogowego. Rozsypywanie na morzu, jeziorach i rzekach jest
dozwolone na odcinkach wolnych od fodzi i budowli oraz na obszarach
zabudowanych®. Rozsypania prochéw dokonuje malzonek lub inny
uprawniony czlonek rodziny, wykonawca testamentu lub przedstawi-
ciel prawny stowarzyszenia, o ktérym byta mowa i ktorego cztonkiem
byt zmarly, a w przypadku jego braku - personel upowazniony przez
gmine®'.

Po czwarte, negatywnie nalezy sie odnie$¢ do zapewnienia mozliwosci
pochowku zwtok ludzkich poza cmentarzem. Jest po temu kilka po-
wodow. Przede wszystkim zapewnienie bezpieczenistwa sanitarnego
i wyeliminowanie negatywnego wplywu zwlok na otoczenie. Wplyw
pojedynczych zwlok na otoczenie jest mniejszy niz zbiorowych pochdw-
kow. Nie zmienia to jednak faktu, ze trzeba by bylto kazdorazowo oceni¢
ich potencjalne oddzialywanie na zdrowie i zycie ludzi. Wymagatoby
to badan, ktorych przeprowadzenie ad hoc nie jest mozliwe. Ocenié
bowiem nalezy strukture gruntu, jego przepuszczalnos¢, sktad oraz
poziom wdd gruntowych w miejscu przeznaczonym na pochéwek. Na
tym jednak nie koniec. Hipotetycznie rozwazane zezwolenie na pocho-
wanie poza cmentarzem nalezaloby wiaza¢ z zapewnieniem ochrony
temu miejscu pochéwku. Byloby to Zrédlem problemoéw zwigzanych
z obrotem nieruchomos$ciami. Przedmiotem obrotu bylaby nierucho-
mos¢ z grobem. Samo to jednak nie wylaczaloby jej z obrotu, a jedynie
wigzato z koniecznoscig poinformowania nabywcy o tym fakcie, a na-
wet moze z wprowadzeniem ustawowego obowiazku wpisania infor-
macji o pochéwku do ksiegi wieczystej. Nalezaloby takze rozwazy¢
zagwarantowanie prawa dostepu do miejsca pochowku dla najblizszych
zmartego. Mogtloby to tez rodzi¢ problemy zwigzane z ochrong grobu

% Art. 3 ust. 1 lit. ¢ ustawy o kremacji.
€ Art. 3 ust. 1lit. c ustawy o kremacji.
0 Art. 3 ust. 1 lit. d ustawy o kremacji.
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przed profanacjg. Obecnie bowiem piecza nad grobami jest sprawowana
w sposéb zinstytucjonalizowany przez organizacje cmentarza. Niemniej
jednak nalezy usankcjonowac istniejacy obecnie proceder pochéwkow
duchownych w $wiatyniach i na terenach przy$wiatynnych. Obecnie
obowiazujaca ustawa co prawda przewiduje, ze minister wlasciwy do
spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
zdrowia moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ wyjatki od zasad usta-
lonych wart. 12 u.c.c.z.®* oraz ustali¢ szczegdtowy sposob stosowania jej
przepisow do tych wyjatkéw. Mogtoby do nich naleze¢ wtasnie chowanie
zmarlych w kosciotach. Do chwili obecnej, a mineto juz ponad 50 lat,
akt taki nie zostal wydany.

Po piate, nalezy zapewni¢ mozliwo$¢ pochdwkow w sposob ekologiczny.
Juz coraz wiecej ludzi stara si¢ zy¢ tak, by w jak najmniejszym zakresie
negatywnie oddzialywac¢ na srodowisko naturalne. Nalezy pozwoli¢ im
wybra¢ takg forme¢ pochdwku, ktora jest zgodna z ich przekonaniami.
Powinna istnie¢ mozliwos$¢ tworzenia cmentarzy ekologicznych zaréwno
komunalnych, na ktérych moga by¢ pochowane osoby niezaleznie od
wyznania, jak i wyznaniowych. Rola prawa jest za$ uregulowanie zasad
tego pochowku, jak rowniez zagwarantowanie zachowania cmentarza
w ustalonej formie.

Podsumowujac podjete w tym opracowaniu rozwazania, nalezy stwier-
dzi¢, ze nowa ustawa regulujaca zasady chowania zmartych powinna
wazy¢ rozne interesy, majac na wzgledzie zaréwno potrzeby obecnych,
jak i przysztych pokolen, powinna zabezpiecza¢ potrzeby wierzacych,
a takze niewierzacych, przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony przed
negatywnym wplywem zwlok ludzkich na zycie i zdrowie ludzi oraz
srodowisko naturalne, uwzgledniajac przy tym pozostate funkcje cmen-
tarza.

62 Zgodnie z art. 12 ust. 3 u.c.c.z. groby ziemne, groby murowane i kolumbaria prze-
znaczone na skladanie zwlok i szczatkéw ludzkich musza znajdowac si¢ na cmentarzach.
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PRAWNE INSTRUMENTY REALIZACJI
ZASADY PRYMATU INTERESU JEDNOSTKI
W BADANIACH KLINICZNYCH
PRODUKTOW LECZNICZYCH

Zapewnienie w badaniu klinicznym prymatu interesu jednostki (uczest-
nika badania klinicznego)' nad innymi interesami, w szczegélnosci
wspolnymi (naukowymi i spolecznymi), stanowi nadrzedny wymog
warunkujgcy mozliwo$¢ rozpoczecia badania klinicznego produktu
leczniczego, ale rowniez jego kontynowania na kazdym jego etapie.
Jest to nadrzedne kryterium oceny dopuszczalnosci ryzyka badania
w $wietle jego oczekiwanych korzysci®. Przyjeta na gruncie regulacji
prawnych dotyczacych badan klinicznych produktéw leczniczych kon-
strukcja gradacji dobr prawnie chronionych, zakladajaca prymat débr
indywidualnych nad dobrami wspdlnymi jest szczegélna, tym bardziej

! Pojecie interesu uczestnika badania klinicznego mozna odnosi¢ do — wskaza-
nych w art. 3 lit. a rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 536/2014
2 16.04.2014 r. w sprawie badan klinicznych produktéw leczniczych stosowanych u ludzi
oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE (Dz.Urz. UE L 158, s. 1) - jego ,,praw, bezpieczen-
stwa, godnosci i dobrostanu”, czy tez do — okreslonych w art. 37b ust. 2 pr. farm. - ,,praw,
bezpieczenstwa, zdrowia i dobra” uczestnikéw badania klinicznego.

> Zob. J. Rézynska, Ocena ryzyka i korzysci badania biomedycznego [w:] Badania
naukowe z udziatem ludzi w biomedycynie. Standardy migdzynarodowe, red. J. Rozynska,
M. Waligéra, ‘Warszawa 2012, s. 70 i n.
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na tle rozwigzan przyjmowanych na gruncie norm prawa publicznego
przewidujacych zazwyczaj pierwszenstwo ochrony dobra wspélnego®.

Wymog zapewnienia prymatu intereséw jednostki nad innymi intere-
sami (w tym nauki oraz spoleczenstwa) wynika zaréwno z unormowan
unijnych, jak i krajowych, w tym polskich, ale takze z dokumentow
miedzynarodowych organizacji. Po raz pierwszy wymog ten zostat
formalnie ujety w Deklaracji Helsinskiej Swiatowego Stowarzyszenia
Lekarzy (w wersjiz 1975 r.), w ktorej wskazano, ze ,,troska o interesy pod-
miotu musi zawsze przewaza¢ nad interesem nauki i spoleczenstwa™.
Na gruncie regulacji unijnych dotyczacych badan klinicznych, w tym
uchylonej juz unijnej dyrektywy 2001/20/WE w sprawie zblizania
przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw
Czlonkowskich, odnoszacych sie do wdrozenia zasady dobrej praktyki
klinicznej w prowadzeniu badan klinicznych produktéw leczniczych,
przeznaczonych do stosowania przez czlowieka’, zasada ta wyrazajg-
ca, Ze ,interes pacjenta jest zawsze wazniejszy, niz interes nauki lub
spoleczenstwa’, zostala okreslona expressis verbis w jej art. 4 lit. i oraz
art. 5 lit. h jako jeden z warunkéw dopuszczalno$ci prowadzenia badan
klinicznych z udziatem maloletnich oraz uposledzonych osob dorostych
niezdolnych do wyrazenia $wiadomej, prawnie skutecznej zgody na
uczestnictwo. W odniesieniu do badan klinicznych z udzialem pozo-
stalych kategorii uczestnikow zasada ta nie zostala bezposrednio wy-
artykulowana w dyrektywie, ale mozna ja byto wyprowadzi¢ z innych
sformutowanych w dyrektywie prawnych uwarunkowan prowadzenia
badan klinicznych, w tym wymogu uznania, ze przewidywane korzysci
dla poszczegolnych uczestnikéw badania oraz dla innych obecnych lub
przyszlych pacjentéw uzasadniaja ryzyko i niedogodnosci zwigzane
z badaniem, czy tez wymogu prowadzenia badan klinicznych zgodnie
»dobra praktyka kliniczng’, co stanowi, jak wskazano w art. 1 ust. 2
in fine dyrektywy 2001/20/WE, ,,gwarancje ochrony praw, bezpieczen-
stwa i dobra uczestnikéw badan klinicznych, a takze wiarygodnosci

* Por. Z. Duniewska, Wprowadzenie [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym,
red. Z. Duniewska, £.6dz 2014, s. 17.

* Zob. J. Rozynska, Ocena ryzyka i korzysci..., s. 71.

5 Dz.Urz. UEL 121, s. 34, ze zm.
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ich wynikow”. Expressis verbis wymadg prymatu praw, bezpieczenstwa
i zdrowia uczestnikow badania klinicznego nad interesami nauki i spo-
teczenstwa wyrazono w dyrektywie Komisji 2005/28/WE z 8.04.2005 r.
ustalajacej zasady oraz szczegdlowe wytyczne dobrej praktyki klinicznej
w odniesieniu do badanych produktéw leczniczych przeznaczonych
do stosowania u ludzi, a takze wymogi zatwierdzania produkeji oraz
przywozu takich produktow®, wskazujac w jej art. 2 ust. 1, ze: ,,prawa,
bezpieczenstwo i zdrowie uczestnikow badania klinicznego majg pierw-
szenistwo przed interesami nauki i spoleczenstwa’.

W krajowych regulacjach dodano, w wyniku implementacji dyrektywy
2001/20/WE do polskiego porzadku prawnego, do Prawa farmaceutycz-
nego rozdzial 2a dotyczacy badan klinicznych, w ktérym ujeto wymog
przeprowadzania badan klinicznych z uwzglednieniem, by dobro pa-
cjenta byto nadrzedne w stosunku do interesu nauki lub spoteczenstwa’.
Ze wzgledu na , konieczno$¢ prawidtowej implementacji celow dyrek-
tywy Komisji Europejskiej 2005/28/ WE”® w 2011 r. doprecyzowano
powyzszy wymaog, wskazujac, ze ,badanie kliniczne przeprowadza sie,
uwzgledniajac, ze prawa, bezpieczenstwo, zdrowie i dobro uczestnikéw
badania klinicznego sa nadrzedne w stosunku do interesu nauki oraz
spoleczenstwa”. W konsekwencji zgodnie z intencja prawodawcy unij-
nego art. 37b ust. 2 pr. farm. poza sformutowaniem nakazu przepro-
wadzania badan klinicznych z uwzglednieniem ochrony okreslonych
doébr, w tym praw, bezpieczenstwa, zdrowia, dobra uczestnikéw badania
klinicznego, ustanowil takze zasade prymatu dobr jednostki (uczestnika
badania klinicznego) nad dobrami wspdlnymi (nauki i spoleczenstwa).

¢ Dz.Urz. UEL91,s. 13.

7 Rozdziat 2a dodano ustawg z 20.04.2004 r. 0 zmianie ustawy — Prawo farmaceu-
tyczne, ustawy o zawodzie lekarza oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
farmaceutyczne, ustawe o wyrobach medycznych oraz ustawe o Urzedzie Rejestracji
Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych (Dz.U. Nr 92,
poz. 882).

8 Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
farmaceutyczne, 15.10.2010 r., VI kadencja, druk sejm. nr 3486, https://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf (dostep: 1.09.2022 r.).
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Szczegoblng range omawianemu wymogowi przyznato zastepujace dy-
rektywe 2001/20/WE - juz obowiazujace, cho¢ wciaz niestosowane
- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 536/2014
z 16.04.2014 r. w sprawie badan klinicznych produktéw leczniczych
stosowanych u ludzi oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE?, okresla-
jace je mianem zasady ogolnej, znajdujacej zastosowanie do wszystkich
badan klinicznych niezaleznie od kategorii 0sob bioracych w nich udziat.
Swiadczy to o przyznaniu jej szczegdlnej pozycji. Nie tylko wyraza ona
zasade, lecz zaklada takze, ze interes uczestnika jest zawsze wazniej-
szy od innych interesow. Tym samym w przypadku konfliktu z inng
zasadg interesom pacjenta nalezy przyznac priorytetowe znaczenie'®.
Przestrzeganie wymogu nadrzednosci praw, bezpieczenstwa, godnosci
i dobrostanu uczestnikéw wobec wszystkich innych intereséw zostato
okreslone w rozporzadzeniu jako bezwzgledny warunek prowadzenia,
w tym rozpoczecia badania klinicznego produktu leczniczego. Zgodnie
bowiem zart. 3 lit. a rozporzadzenia nr 536/2014 badanie kliniczne moz-
na prowadzi¢ tylko, jesli ,,(...) prawa, bezpieczenstwo, godnos¢ i dobro-
stan uczestnikow podlegaja ochronie i s3 nadrzedne wobec wszystkich
innych intereséw”. W preambule rozporzadzenia wskazano, ze: ,,(...)
W badaniu klinicznym nalezy chronié¢ prawa, bezpieczenstwo, godnosé¢
i dobrostan uczestnikéw, a uzyskane dane powinny by¢ wiarygodne
i odporne. Interesy uczestnikéw zawsze powinny by¢ nadrzedne wobec
wszystkich innych intereséw (...)". Prawodawca unijny nie tylko doko-
nat wyspecyfikowania prawnie chronionych débr uczestnikéw badan
klinicznych, lecz takze zestawil je z szersza — w porédwnaniu z ujetg
w dyrektywie 2001/20/WE - kategorig interesow, okreslajac ja od strony

° Dz.Urz. UE L 158, s. 1, ze zm. Formalnie weszlo w zycie 16.10.2014 r., ale moze
by¢ stosowane od uptywu 6 miesiecy po dniu publikacji w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej zawiadomienia Komisji o spetnieniu warunkéw dotyczacych pelnej funk-
cjonalnosci portalu UE i bazy danych UE, tj. od 31.01.2022 r. Zgodnie bowiem z art. 99
rozporzadzenia nr 536/2014 ,,niniejsze rozporzadzenie wchodzi w zycie dwudziestego
dnia po jego opublikowaniu w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Niniejsze
rozporzadzenie stosuje si¢ po uplywie szesciu miesiecy po dniu publikacji zawiadomie-
nia, o ktérym mowa w art. 82 ust. 3, jednak w Zadnym wypadku nie wczesniej niz dnia
28 maja 2016 . (...)".

10 Zob. W. Krzymowski, Rozporzgdzenie (UE) nr 556/2014. Zasada ogélna badan
klinicznych [w:] Prawne aspekty organizacji, prowadzenia i nadzoru w badaniach klinicz-
nych, ,Badania Kliniczne” 2021/3, dodatek specjalny, s. 151.
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negatywnej jako ,wszystkie inne interesy”, nie zas jedynie jako interes
nauki lub spoteczenstwa. Przepis ten z jednej strony formutuje nakaz
dopuszczenia do prowadzenia oraz prowadzenia badan klinicznych
z uwzglednieniem ochrony okreslonych débr, w tym praw, bezpieczen-
stwa, godnosci i dobrostanu uczestnikéw badania klinicznego, z dru-
giej za$ ustanawia zasade prymatu tych débr nad wszystkimi innymi
interesami.

W projekcie nowej ustawy o badaniach klinicznych, tzw. ustawy oko-
torozporzadzeniowej'!, ktérej zalozeniem jest uregulowanie w ramach
krajowego, polskiego systemu prawnego kwestii nieobjetych rozporza-
dzeniem nr 536/2014, przewidziano uchylenie obecnie obowiazujacego
art. 37b pr. farm."? formulujacego wymog przeprowadzania badan kli-
nicznych z uwzglednieniem, by dobro pacjenta byto nadrzedne w sto-
sunku do interesu nauki lub spofeczenstwa’. Projektowane rozwigzania
nie eliminujg zasady prymatu z polskiego systemu prawnego, przyjmuja
jedynie konwencje niepowielania zasady juz wyrazonej w — bezposred-
nio obowiazujacym w panstwach cztonkowskich UE - rozporzadzeniu
nr 536/2014.

Zasada prymatu interesu jednostki (uczestnika badania) realizowana
jest poprzez wprowadzenie réznych instrumentéw ochrony uczestni-
kéw badan klinicznych, ktéra jest urzeczywistniana zaréwno na etapie
poprzedzajacym rozpoczecie badan klinicznych, tj. ubiegania si¢ o po-
zwolenie na badanie kliniczne oraz na etapie prowadzenia badan kli-
nicznych. Na etapie poprzedzajacym prowadzenie badania klinicznego
weryfikacja spelnienia wymogu zapewnienia ochrony i prymatu praw

' Zob. projekt z 29.04.2021 r. ustawy o badaniach klinicznych produktéw lecz-
niczych stosowanych u ludzi, nr UC63, https://legislacja.gov.pl/projekt/12346302/
katalog/12784804#12784804 (dostep: 1.09.2022 r.).

12 Zob. art. 78 pkt 8 projektu z 29.04.2021 r. ustawy o badaniach klinicznych pro-
duktéw leczniczych stosowanych u ludzi.

13 Zob. art. 37b ust. 2 zdanie wstepne pr. farm., dodany ustawg z 20.04.2004 r. 0 zmia-
nie ustawy — Prawo farmaceutyczne, ustawy o zawodzie lekarza oraz ustawy — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo farmaceutyczne, ustawe o wyrobach medycznych oraz
ustawe o Urzedzie Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyroboéw Medycznych i Produktow
Biobojczych.
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uczestnika badania klinicznego jest mozliwa, ale tylko w sposob de facto
hipotetyczny, bowiem urzeczywistnienie tej ochrony nastepuje na etapie
realizacji badania klinicznego, a wiec po rozpoczeciu czynno$ci badaw-
czych z udzialem danego uczestnika badania klinicznego. ,, Hipotetycz-
na” weryfikacja spelnienia warunku zapewnienia w badaniu klinicznym
stosowania zasady prymatu dokonywana jest na podstawie informacji
zawartych w dokumentacji sktadanej do wniosku o pozwolenie na bada-
nie kliniczne, w ktorej w szczegdlnosci okresla sie cel, plan, metodologie
i organizacje badania klinicznego, w tym m.in.: populacje uczestniczace
w badaniu klinicznym z uwzglednieniem szczegdlnych cech popula-
cji, np. uczestnikéw niebedacych w stanie wyrazi¢ swiadomej zgody,
maloletnich, a takze procedury dotyczace naboru i $wiadomej zgody,
monitorowania bezpieczenistwa badania klinicznego, zglaszania dzialan
niepozadanych, przerywania badania klinicznego, wycofania si¢ uczest-
nika badania klinicznego oraz opisy rozwigzan dotyczacych ochrony
danych osobowych, zapewnienia poufnosci danych'. Na podstawie
tej dokumentacji dokonuje si¢ oceny, czy przewidziano rozwigzania
gwarantujace — wynikajacg z zasady prymatu - ochrone uczestnika.
Gwarancje ochrony uczestnikéw badania klinicznego znajduja odzwier-
ciedlenie przede wszystkim w tresci zasad i wytycznych dobrej praktyki
klinicznej, ktére - zgodnie z preambula rozporzadzenia nr 536/2014
- ,stanowig obecnie przyjety na szczeblu miedzynarodowym standard
w zakresie planowania, prowadzenia i rejestrowania badan klinicznych
oraz zwigzanej z nimi sprawozdawczosci, spojny z zasadami majacymi
swe zrédlo w Deklaracji helsifiskiej Swiatowego Stowarzyszenia Leka-
rzy”. To zasady i wytyczne dobrej praktyki klinicznej - jak wskazuje
preambula dyrektywy 2005/28/WE - powinny zapewnia¢, by przepro-
wadzanie badan klinicznych nad produktami leczniczymi opieralo si¢
na ochronie praw oraz godnosci cztowieka. Biorac pod uwagg artykulo-
wany zaréwno na gruncie regulacji unijnych, jak i krajowych (polskich)
bezwzgledny wymag prowadzenia badan klinicznych zgodnie z dobra

4 Zob. zalacznik I ,,Dokumentacja pierwotnego wniosku” - do rozporzadzenia
nr 536/2014. Por. takze § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 12.10.2018 r.
w sprawie wzoréw dokumentéw przedktadanych w zwigzku z badaniem klinicznym
produktu leczniczego oraz oplat za zlozenie wniosku o rozpoczecie badania klinicznego
(Dz.U. poz. 1994).
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praktyka kliniczng, odzwierciedlenie w standardach dobrej praktyki
klinicznej rozwigzan urzeczywistniajacych ochrone praw cztowieka
stanowi swoistg gwarancje poszanowania tych praw, pod warunkiem
prowadzenia badan klinicznych zgodnie z dobra praktyka kliniczng. Wy-
mog prowadzenia badan klinicznych zgodnie z zasadami dobrej praktyki
klinicznej zakladajacymi zapewnienie uczestnikom ochrony praw i ich
prymatu nad innymi interesami implikuje koniecznos$¢ uwzgledniania
standardoéw dobrej praktyki klinicznej juz na etapie planowania badan
klinicznych, a w konsekwencji ich odzwierciedlenia w tresci dokumen-
tacji pierwotnego wniosku, weryfikowanej w procedurze wydawania po-
zwolenia na prowadzenie badania klinicznego. Weryfikacja ta nastepuje
w ramach systemu oceny wniosku na badanie kliniczne przez komisje
bioetyczng i regulatora w ramach procedury wydawania pozwolenia na
badanie kliniczne, sprawdzajacej w szczegolnosci spetnienie wymogu
o fundamentalnym znaczeniu dla bezpieczenstwa uczestnikow badania
klinicznego, tj. wymogu odpowiedniej proporcji przewidywanych ko-
rzy$ci z badania klinicznego do ryzyka tego badania. Zaréwno system
oceny badania klinicznego jako calos¢, ale takze weryfikowane w ramach
tej oceny szczegotowe przestanki dopuszczalno$ci rozpoczecia badania
klinicznego mozna utozsamia¢ z prawnymi instrumentami weryfikacji
stosowania w planowanym badaniu klinicznym zasady prymatu intere-
su uczestnika badania klinicznego wzgledem innych intereséw, w tym
nauki czy spoteczenstwa. Praktyczna weryfikacja urzeczywistnienia
zasady prymatu interesu uczestnikow badania klinicznego odzwiercied-
lonej w dokumentacji badania klinicznego, bedacej podstawa uzyskania
pozwolenia na prowadzenie tego badania nastepuje juz na etapie pro-
wadzenia czynnosci badawczych.

Szczegblnym instrumentem realizacji zasady prymatu interesu jednost-
ki jest — weryfikowany wstepnie juz na etapie wydawania pozwolenia
na badanie kliniczne - wymog $§wiadomej zgody uczestnika na udziat
w badaniu klinicznym, a w przypadku gdy uczestnik nie jest w stanie
wyrazi¢ $wiadomej zgody, jego — wyznaczonego zgodnie z prawem —
przedstawiciela. Jak wskazuje sie w literaturze, ,,zgoda realizuje postu-
lat autonomii wyboru pacjenta, réwnocze$nie minimalizujac ryzyko
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wyrzadzenia mu krzywdy”". Stanowi tym samym instrument ochrony
osoby bedacej podmiotem interwencji medycznej. Zaréwno rozpo-
rzadzenie unijne nr 536/2014, jak i krajowe regulacje, w tym Prawo
farmaceutyczne expressis verbis w odniesieniu do badan klinicznych
produktow leczniczych oraz ustawa z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza
ilekarza dentysty'® w odniesieniu do szerszej kategorii — eksperymen-
tow medycznych, ustanawiajag wymog uzyskania §$wiadomej zgody na
udzial w badaniu klinicznym (odpowiednio eksperymencie medycz-
nym) warunkiem sine qua non dopuszczalnosci prowadzenia badania
klinicznego produktu leczniczego z udziatem tego uczestnika'. Jak juz
wspomniano, spelnienie wymogu uzyskania swiadomej zgody na ba-
danie kliniczne na etapie wydawania pozwolenia na badanie kliniczne
weryfikuje si¢ na podstawie dokumentéw sktadanych wraz z wnioskiem
o uzyskanie pozwolenia, w tym szczegélowego opisu procedury naboru
i $wiadomej zgody, uzasadnienia wiaczenia do badania uczestnikow,
ktorzy nie sg w stanie wyrazi¢ swiadomej zgody, lub innych szczegél-
nych populacji, np. maloletnich. Dodatkowe obwarowania prawne,
ktére musza by¢ spetnione w przypadku, gdy uczestnikami sa osoby
niemogace wyrazi¢ $wiadomej zgody, tj. w przypadku koniecznosci
uzyskania zgody zastepczej, maja stanowi¢ dodatkowa gwarancje ochro-
ny tych oséb, rekompensujaca zagrozenia wynikajace z niemoznosci
$wiadomego decydowania o sobie. Chodzi np. o wymdg, by badanie
kliniczne dotyczylo bezposrednio choroby, na ktérg cierpi uczestnik'®.
Okreslone w przepisach szczegoétowe warunki poprawnosci zgody na
badanie kliniczne, a takze dodatkowe przestanki dopuszczalnosci pro-
wadzenia badan klinicznych z udzialem os6b niezdolnych do wyrazenia

15 Zob. T.L. Beauchamp, J.E Childress, Zasady etyki medycznej, Warszawa 1996,
s. 154, podaje za: A. Wnukiewicz-Koztowska, Zgoda pacjenta jako kluczowy element
badan naukowych z udziatem cztowieka w biomedycynie — uwagi w kontekscie konwencji
biomedycznej oraz rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 536/2014 z dnia
16 kwietnia 2014 r. w sprawie bada# klinicznych produktéw leczniczych stosowanych
u ludzi [w:] Temida w dobie rewolucji biotechnologicznej. Wybrane problemy bioprawa,
red. O. Nawrot, A. Wnukiewicz-Koztowska, Gdansk 2015, s. 30. Por. takze R.R. Faden,
T.L. Beauchamp, A history and theory of informed consent, Oxford 1986, s. 277.

' Dz.U. 22021 r. poz. 790 ze zm.

17 Zob. odpowiednio art. 28 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 536/2014, art. 37b ust. 2
pkt 2 pr. farm,, art. 25 ust. 1 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty.

'8 Zob. art. 31 ust. 1 lit. f rozporzadzenia nr 536/2014.
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$wiadomej zgody majg zapewnic realizacj¢ zasady prymatu jednostki
(uczestnika) w badaniach klinicznych. Zastrzezenia co do uwzglednienia
przez prawodawce postulatow tej zasady mozna podnosi¢ wobec roz-
wigzania wprowadzonego rozporzadzeniem nr 536/2014, dopuszcza-
jacego mozliwos¢ prowadzenia badan w sytuacjach nagtych bez zgody
pacjenta uzupelnianej ex post (po decyzji o wlaczeniu uczestnika do
badania klinicznego)". Juz samo dopuszczenie takiej mozliwosci (pro-
wadzenia badan bez zgody uczestnika lub jego przedstawiciela) moze
budzi¢ watpliwosci, w tym takze w kontekscie zgodnosci tych rozwigzan
z art. 39 Konstytucji RP*. W celu ztagodzenia odstepstwa od wymogu
zgody na udzial w badaniu klinicznym przewidziano dodatkowe wy-
mogi niezbedne do rozpoczecia badania klinicznego pomimo braku
zgody (np. wymag istnienia podstaw naukowych, aby przypuszczac, ze
udziat uczestnika w badaniu klinicznym moze przynies¢ uczestnikowi
bezposrednie istotne z klinicznego punktu widzenia korzysci skutkujace
wymierng poprawg kondycji zdrowotnej, ktora polega na ztagodzeniu
cierpienia lub poprawie stanu zdrowia uczestnika, lub tez zdiagnozo-
waniem choroby uczestnika?').

W celu zapewnienia przestrzegania zasady prymatu interesu uczestni-
ka na etapie prowadzenia badania klinicznego ustawodawca nie tylko
wprowadzit szczegdtowe zasady prowadzenia badan klinicznych, w tym
okreslane, jak juz wspomniano, jako dobra praktyka kliniczna, lecz takze
przewidzial instrumenty monitorowania badania klinicznego, w tym
bezpieczenstwa badanego produktu leczniczego. Obowiazki w zakresie
monitorowania badania klinicznego, w tym monitorowania bezpieczen-
stwa badanego produktu leczniczego, spoczywaja zaréwno na badaczu,
jakina sponsorze i obejmuja w szczegdlnosci obowigzek monitorowania
zgodnosci przeprowadzanego badania klinicznego z protokolem bada-

19 Zob. art. 35 rozporzadzenia nr 536/2014.

2 Zob. B. Banaszak, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP projektu
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie bada# klinicznych produktéw
leczniczych stosowanych u ludzi, ZP 2012/4, s. 114-115; P. Czarny, Opinia prawna w spra-
wie zgodnosci z Konstytucjg RP projektu rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie bada# klinicznych produktéw leczniczych stosowanych u ludzi oraz uchylenia
dyrektywy 2001/20/WE, ZP 2012/4,s. 157.

2l Zob. art. 35 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 536/2014.
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nia oraz zasadami dobrej praktyki klinicznej?, zglaszania cigzkich nie-
pozadanych zdarzen badanego produktu leczniczego i innych zdarzen
istotnych ze wzgledu na stosunek korzysci do ryzyka® oraz odstapienia
od prowadzenia badania zgodnie z protokotem i zapewnienia bezpie-
czenstwa uczestnikom badania w przypadku wystapienia zdarzenia
mogacego wplynaé na bezpieczenstwo uczestnikow badania®.

Oprocz systeméw monitorujacych przebieg badania klinicznego ze stro-
ny badacza i sponsora badania klinicznego prawodawca wprowadzit
takze systemy weryfikacji zgodno$ci prowadzenia badan klinicznych
z zasadami dobrej praktyki klinicznej w ramach inspekcji badan klinicz-
nych, sprawowanej przez odpowiednie organy krajowe (Inspekcje Badan
Klinicznych) oraz wlasciwe organy panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej lub panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA)*. W ramach tej ,urzedowej oceny’, jak okresla ja unijny
prawodawca w rozporzadzeniu 536/2014%, dokonuje si¢ sprawdzenia
os$rodkow badawczych, w ktdrych jest prowadzone badanie kliniczne,
siedziby sponsora, organizacji prowadzacej badanie kliniczne na zlecenie
lub innego miejsca uznanego za istotne z punktu widzenia prowadzenia
badania klinicznego oraz dokumentacji badania klinicznego. Maja one
na celu ocene¢ zgodnosci badania klinicznego z wymaganiami dobrej
praktyki klinicznej, gwarantujacymi w szczegoélnosci ochrone praw,
bezpieczenstwo, dobro uczestnikéw tych badan. Niewatpliwie bowiem
gtéwnym celem wprowadzania systeméw monitorujacych przebieg
badania klinicznego, w tym bezpieczenstwo badanego produktu leczni-
czego, zar6wno ze strony podmiotéw prowadzacych badanie kliniczne,
jak i odpowiednich organéw panstw czlonkowskich jest weryfikacja,

2 Zob. art. 47 rozporzadzenia nr 536/2014 oraz art. 37z ust. 1 pkt 2 pr. farm.

» Zob. art. 41-42 rozporzadzenia nr 536/2014 oraz art. 37z ust. 1 pkt 3, art. 37aa
pr. farm.

# Zob. art. 52, 54 rozporzadzenia nr 536/2014 oraz art. 37y pr. farm.

» Zob. art. 78 rozporzgdzenia nr 536/2014 oraz art. 37ae pr. farm.

% Zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 31 rozporzadzenia nr 536/2014 , inspekcja” oznacza
dokonywang przez wlasciwy organ urzedowa ocene dokumentéw, osrodkéw, zapisow,
metod zapewnienia jakosci i wszelkich innych zasobdéw, ktore wlasciwy organ uzna za
zwigzane z badaniem klinicznym i ktére mogg znajdowac si¢ w osrodku badan klinicz-
nych, w siedzibie sponsora lub podmiotu prowadzacego badania naukowe na zlecenie
badz w innych miejscach, ktorych inspekcje wlasciwy organ uzna za stosowna.
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czy w trakcie prowadzonego badania klinicznego interesy uczestnika
badania sg odpowiednio chronione.

Zapewnienie skutecznej ochrony uczestnikom badania klinicznego
wymaga réwniez wyposazenia wlasciwych organéw w kompetencje
uprawniajace do podejmowania dziatai naprawczych (korygujacych)
w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci w badaniu klinicznym.
Administracyjnoprawna ingerencja ze strony uprawnionych organéw
panstwa zostala przewidziana nie tylko na etapie poprzedzajacym rozpo-
czecie prowadzenia badania klinicznego, lecz takze jego prowadzenia. Jej
przejawem sg przyznane organowi wydajacemu pozwolenie na badanie
kliniczne (w Polsce — Prezesowi Urzedu Rejestracji Produktéw Leczni-
czych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych) instrumenty
nadzorcze, umozliwiajgce ustalenie w drodze aktéw administracyjnych
negatywnych konsekwencji naruszenia okreslonych przepisami wyma-
gan, poprzez nakazanie usuniecia uchybienn w okreslonym terminie,
zawieszenie badania klinicznego, a takze cofnigcie pozwolenia na pro-
wadzenie badania klinicznego. Prezes wydaje decyzje w tym zakresie,
jezeli w trakcie prowadzenia badania klinicznego zaistnieje uzasadnione
podejrzenie, ze warunki, na podstawie ktérych zostalo wydane po-
zwolenie na prowadzenie badania klinicznego, lub warunki, na jakich
zostalo rozpoczete i jest prowadzone badanie kliniczne w przypadku
tzw. milczacej zgody na badanie”, przestaly by¢ spelniane lub uzyskane
informacje uzasadniaja watpliwosci co do bezpieczenstwa lub naukowej
zasadnosci prowadzonego badania klinicznego, lub istnieje uzasadnione
podejrzenie, ze sponsor, badacz badz inna osoba uczestniczaca w prowa-
dzeniu badania klinicznego przestata spelnia¢ nalozone na nig obowiaz-
ki*®. Na przyktad chodzi o przypadki prowadzenia badan klinicznych
niezgodnie z protokolem badania, z zasadami dobrej praktyki klinicznej
czy tez wystapienia ci¢zkich niepozadanych dzialan badanego produktu

7 ,Milczaca zgoda” na badanie kliniczne odnosi si¢ do przypadkéw, o ktorych mowa
w art. 371 ust. 2 pr. farm. Zgodnie z tym przepisem badanie kliniczne mozna rozpocza¢
réwniez, jezeli Prezes Urzedu nie zazadal w ustawowym terminie zadnych informacji
uzupelniajacych niezbednych do wydania pozwolenia.

% Zob. art. 37ac ust. 1 pr. farm.
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leczniczego, negatywnie wplywajacych na stosunek korzys¢ - ryzyko,
tym samym mogacych naruszy¢ zasade prymatu interesu jednostki.

Omawiana w niniejszym opracowaniu zasada prymatu interesu jednost-
ki nad wszystkimi innymi interesami to fundamentalna zasada systemu
prawnego badan klinicznych produktéw leczniczych. W zamierzeniu
prawodawcy w systemie tym priorytetowa pozycje ma zajmowac jednost-
ka biorgca udzial w badaniach klinicznych, co w konsekwencji powinno
obligowa¢ do wprowadzenia takich regulacji prawnych dotyczacych
badan klinicznych produktéw leczniczych, ktdre urzeczywistnig prawng
ochrone i prymat dobr uczestnika badania klinicznego. Wprowadzone
przez prawodawce — przykladowo omoéwione w niniejszym opracowaniu
- instrumenty ochrony uczestnikéw badan klinicznych, w tym wymogi
rozpoczecia i prowadzenia badania klinicznego (np. wymog uzyskania
pozwolenia na badanie kliniczne), a takze systemy weryfikujace prze-
bieg badania klinicznego pod katem przede wszystkim bezpieczenstwa
dla uczestnikéw tego badania §wiadcza o uwzglednianiu w systemie
prawnym prymatu dobra jednostki wzgledem innych intereséw. Pewne
watpliwo$ci moga wprawdzie budzi¢ rozwigzania przyjete — wprowadza-
jacym unijny system rejestracji badan klinicznych - rozporzadzeniem
nr 536/2014, ktore z jednej strony przyjmujg zasade prymatu jednostki
jako zasade 0gdlng badan klinicznych, ale z drugiej dopuszczaja mozli-
wos¢ wlaczenia w sytuacjach nagtych uczestnika do badan klinicznych
bez jego zgody, mozliwos¢ prowadzenia badan z udzialem okreslonych
kategorii uczestnikéw (np. matoletnich) réwniez w przypadkach, gdy
istniejg podstawy naukowe, aby przypuszczac, ze udzial w badaniu kli-
nicznym przyniesie ,,pewne korzysci populacji” reprezentowanej przez
uczestnika, niekoniecznie za$ bezposrednie korzysci zainteresowanemu
uczestnikowi. Jednakze przewidziane w tych przypadkach dodatkowe
warunki, ktére maja gwarantowac, ze nawet w sytuacji odstapienia od
okreslonych wymogéw i np. wlaczenia uczestnika do badania klinicz-
nego bez jego zgody, prymat interesu jednostki jest wcigz realizowany,
bowiem dobro jednostki, utozsamiane np. z bezpo$rednimi, istotnymi
z klinicznego punktu widzenia korzysciami skutkujagcymi wymierna po-
prawa kondycji zdrowotnej, ma wlasnie uzasadnia¢ wlaczenie uczestnika
do badania klinicznego przed uzyskaniem zgody na udzial w badaniu.



Prawne instrumenty realizacji zasady prymatu interesu jednostki... 379

Bibliografia

Banaszak B., Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP projektu rozpo-
rzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie bada# klinicznych pro-
duktéw leczniczych stosowanych u ludzi, ZP 2012/4

Beauchamp T.L., Childress ].E., Zasady etyki medycznej, Warszawa 1996

Czarny P., Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP projektu rozpo-
rzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie bada# klinicznych pro-
duktéw leczniczych stosowanych u ludzi oraz uchylenia dyrektywy 2001/20/WE,
ZP 2012/4

Duniewska Z., Wprowadzenie [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym,
red. Z. Duniewska, £.6dz 2014

Faden R.R., Beauchamp T.L., A history and theory of informed consent, Oxford 1986

Krzymowski W., Rozporzgdzenie (UE) nr 556/2014. Zasada ogdlna badati klinicz-
nych [w:] Prawne aspekty organizacji, prowadzenia i nadzoru w badaniach
klinicznych, ,Badania Kliniczne” 2021/3, dodatek specjalny

Roézynska]., Ocena ryzykai korzysci badania biomedycznego [w:] Badania naukowe
z udziatem ludzi w biomedycynie. Standardy miedzynarodowe, red. J. Rézyn-
ska, M. Waligéra, Warszawa 2012

Wnukiewicz-Kozlowska A., Zgoda pacjenta jako kluczowy element badan nauko-
wych z udziatem czlowieka w biomedycynie - uwagiw kontekscie konwencji bio-
medycznej oraz rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 536/2014
z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie badan klinicznych produktéw leczniczych
stosowanych u ludzi [w:] Temida w dobie rewolucji biotechnologicznej. Wybrane
problemy bioprawa, red. O. Nawrot, A. Wnukiewicz-Kozlowska, Gdansk 2015

Agnieszka Rabiega-Przylecka [ORCID: 0000-0001-7358-4340] — doktor nauk
prawnych, Uniwersytet L6dzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa
Administracyjnego i Nauki Administracji.






https://doi.org/10.18778/8220-918-1.24

Joanna Smarz

PRZEPISY PRAWA BUDOWLANEGO
GWARANCIJA BEZPIECZENSTWA
JEDNOSTKI | SPOLECZENSTWA

1. Wstep

Bezpieczenstwo stanowi jedng z podstawowych potrzeb czlowieka, ktéra
wymaga szczegolnej ochrony w kazdym aspekcie jego zycia i dziatalno-
$ci. Jednym z przykladow dzialalnosci taczacej sie z bezpieczenstwem
jest proces budowalny, ktoérego przebieg uregulowany jest przepisami
ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane'.

Pojecie procesu budowlanego nie zostalo zdefiniowane. Jednak przez
pojecie to powszechnie rozumie si¢ ciag czynnosci obejmujacy projek-
towanie, budowe, utrzymanie, a takze rozbiorke obiektéw budowlanych.
Podstawowym aktem prawnym regulujagcym wskazane zagadnienia
jest przywolana ustawa — Prawo budowlane, ktdrej przepisy ukierun-
kowane sa na zaspokojenie nie tylko potrzeb uzytkowych obiektow
budowlanych, lecz réwniez zapewnienie ich bezpieczenstwa?. Przy czym
bezpieczenstwo to odnosi si¢ nie tylko do samych obiektow, ale takze
do uzytkownikéw tych obiektow.

' Dz.U.z2021 1. poz. 2351 ze zm.
* . Szer, Analiza ryzyka w budownictwie i jego skutki, ,Przeglad Budowlany” 2012/9,
s.42in.


https://doi.org/10.18778/8220-918-1.24

382 Joanna Smarz

Bezpieczenstwo to zapewnia¢ maja przede wszystkim przepisy okre-
$lajace wymagania, jakie powinny spelnia¢ obiekty budowlane na eta-
pie ich projektowania, budowy i utrzymania, przepisy ustanawiajgce
prawa i obowigzki uczestnikéw procesu budowlanego, a takze sankcje
karne zwigzane z nieprzestrzeganiem tych przepiséw. O bezpieczen-
stwie obiektéw budowlanych przesadza bowiem nie tylko wlasciwa ich
realizacja, lecz takze odpowiednie ich uzytkowanie, ktére ma zapobiec
nadmiernemu pogorszeniu wlasciwosci uzytkowych obiektu oraz spraw-
noéci technicznej, a w szczegélnosci nie dopusci¢ do spowodowania
zagrozenia dla bezpieczenstwa ludzi i ich mienia’.

2. Gwarancyjny charakter Prawa budowlanego

Problematyke bezpieczenistwa w Prawie budowlanym reguluje szereg
przepisow. Podstawowym jest art. 5 p.b., ktdry okresla zasady prawid-
fowego projektowania, budowy i utrzymania obiektéw budowalnych
z uwzglednieniem przewidywanego okresu uzytkowania, obowigzu-
jacych przepisow, w tym techniczno-budowlanych, oraz zasad wiedzy
technicznej*.

Powyzsze tzw. wymagania podstawowe zostaly uszczegotowione w tresci
kolejnych przepiséw Prawa budowlanego oraz w aktach wykonawczych
wydanych na jego podstawie, zwlaszcza w przepisach techniczno-bu-
dowlanych.

* R. Dziwinski, Rola przepisow prawa budowlanego w ksztattowaniu bezpieczeristwa
obiektow budowlanych, XXIV Konferencja Naukowo-Techniczna ,, Awarie budowlane”,
Szczecin-Miedzyzdroje, 26-29.05.2009 1., 5. 63 i n.

¢ Zapewnienie przestrzegania zasad wiedzy technicznej spoczywa przede wszystkim
na osobach wykonujacych samodzielne funkcje techniczne w budownictwie, czyli na
projektancie, kierowniku budowy lub robodt oraz inspektorze nadzoru inwestorskiego.
W doktrynie pojecie to definiuje sie jako ,zasob specjalistycznej wiedzy dotyczacej
projektowania i wykonywania obiektéw budowlanych, a wynikajacy z aktualnego
stanu nauki i praktyki w tym zakresie” — T. Asman [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 119.



Przepisy Prawa budowlanego gwarancjg bezpieczetistwa... 383

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze wskazany przepis art. 5 p.b. odnosi sie
do wszystkich etapéw procesu budowlanego. Ustep 1 dotyczy bowiem
podstawowych zasad projektowania i budowy obiektow budowlanych,
natomiast ust. 2 odnosi sie do podstawowych zasad uzytkowania obiek-
tow budowlanych. Zatem zasady okreslone w ust. 1 beda mialy $cisty
zwiazek z przepisami z rozdziatéw 3-5 i 5b p.b., za$ zasady wynikajace
z ust. 2 — z rozdziatem 6 p.b.

2.1. Etap projektowania i realizacji obiektow
budowlanych

Projektowanie i budowanie obiektéw budowlanych, zaréwno w catosci,
jak i w odniesieniu do jego czesci, musi odbywac¢ sie w sposdb, ktory
doprowadzi do spelnienia wymagan podstawowych dotyczacych tych
obiektow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 p.b., czyli: a) nosnosci
i statecznosci konstrukcji; b) bezpieczenistwa pozarowego; c) higieny,
zdrowia i $rodowiska; d) bezpieczenstwa uzytkowania i dostepnosci
obiektow; e) ochrony przed hatasem; f) oszczednosci energii i izola-
cyjnosci cieplnej oraz g) zréwnowazonego wykorzystania zasobow
naturalnych.

Dodatkowo nalezy uwzglednia¢ spetnienie warunkéw uzytkowych
zgodnie z przeznaczeniem obiektu. Katalog tych warunkoéw, okreslony
w art. 5 ust. 1 pkt 2 p.b., ma charakter przykladowy, o czym $wiadczy
uzyty zwrot ,w szczegolno$ci”. Zgodnie z powyzszym dla zamierzenia
inwestycyjnego powinno by¢ zapewnione zaopatrzenie w wode i energie
elektryczna, natomiast w energie cieplng i paliwa tylko ,,odpowiednio
do potrzeb” (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a p.b.). Zatem nalezy w kazdym kon-
kretnym przypadku przeprowadzi¢ analize potrzeb uzytkowych danego
obiektu budowlanego w tym zakresie. Przy czym istotne znaczenie ma
réwniez zalozenie efektywnego ich wykorzystania, co zwigzane jest m.in.
z potrzebami ochrony §rodowiska naturalnego’. Dodatkowo przepis
art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b p.b. wymaga zapewnienia przy projektowaniu

* Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Legalis 2021, art. 5.
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i budowie warunkéw uzytkowych zgodnie z przeznaczeniem obiektu
w zakresie usuwania $ciekéw, wody opadowej i odpadow.

Kolejny z wymogdw do spelnienia na etapie projektowania i realizacji
obiektow to zapewnienie mozliwosci dostepu do ustug telekomunika-
cyjnych, w szczegdlnoéci w zakresie szerokopasmowego dostepu do
Internetu, co jest istotne z uwagi na wspieranie informatyzacji kraju
(art. 5 ust. 1 pkt 2a p.b.).

Bardzo istotnym warunkiem jest zapewnienie ,,mozliwosci utrzymania
wlasciwego stanu technicznego”, co wymaga podjecia takich dzialan
i rozwigzan, ktore w przyszlosci nie beda utrudniaty mozliwosci utrzy-
mania wlasciwego, tj. zgodnego z przeznaczeniem oraz wymogami
w zakresie uzytkowania, stanu technicznego obiektu budowlanego (art. 5
ust. 1 pkt 3 p.b.).

Duzy nacisk ustawodawca ktadzie na zapewnienie warunkow do korzy-
stania z obiektéw budowlanych przez osoby niepelnosprawne, w tym
osoby starsze. Wymog ten odnosi sie wylacznie do obiektow uzytecz-
nosci publicznej i mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego. Nie
ma jednak przeszkdd, aby odpowiednie warunki zostaly zapewnione
rowniez w przypadku innego rodzaju budownictwa. Decyzja w tym
zakresie pozostawiona zostala inwestorowi (art. 5 ust. 1 pkt 4 p.b.)°.
Ustawodawca przewiduje réwniez obowiazek zapewnienia minimalnego
udziatu lokali mieszkalnych dostepnych dla oséb niepetnosprawnych,
0sob starszych w ogolnej liczbie lokali mieszkalnych w budynku wie-
lorodzinnym (art. 5 ust. 1 pkt 4a p.b.).

Wymég zapewnienia warunkow bezpieczenstwa i higieny pracy, wska-
zany w art. 5 ust. 1 pkt 5 p.b., wynika przede wszystkim z przepiséw
bezpieczenstwa i higieny pracy. Jego umieszczenie w przepisach Prawa
budowlanego wskazuje, ze dziedzina bezpieczenstwa i higieny pracy
ma szczegolne znaczenie. Chodzi tu nie tylko o bezpieczenstwo i higie-
ne pracy w obiektach budowlanych przeznaczonych do wykonywania

¢ W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia admini-
stracyjno-prawne, Torun 2004, s. 296-303.
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pracy, lecz takze o bezpieczenstwo i higiene pracy przy wykonywaniu
robét budowlanych.

Wisrod wymagan podstawowych ustawodawca wskazuje réwniez na
zapewnienie warunkow koniecznych do ochrony ludnosci w zakresie
obrony cywilne;j.

Duzg uwage w procesie projektowania i budowy ustawodawca przy-
wigzuje do ochrony obiektéw wpisanych do rejestru zabytkoéw oraz
obiektow objetych ochrong konserwatorska (art. 5 ust. 1 pkt 7 p.b.). Przy
czym chodzi gléwnie o ochrone zabytkéw juz wpisanych do rejestru
zabytkow oraz ochrong obiektéw wynikajaca z miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego’.

Kolejny istotny wymog to obowiazek odpowiedniego usytuowania
obiektu wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi na
dzialce budowlanej (art. 5 ust. 1 pkt 8 p.b.), co wiaze sie ze stosowa-
niem przepiséw techniczno-budowlanych oraz uwzglednieniem zasad
wiedzy techniczne;j.

Na szczeg6lng uwage wsrod wymagan podstawowych zastuguje przepis
art. 5 ust. 1 pkt 9 p.b. nakazujacy poszanowanie wystepujacych w ob-
szarze oddziatywania obiektu uzasadnionych intereséw osob trzecich,
w tym zapewnienia dostepu do drogi publicznej®. Forma zapisu tego
przepisu wskazuje, Ze mamy do czynienia z katalogiem otwartym war-
tosci podlegajacych ochronie. Poszanowanie uzasadnionych intereséw
0sob trzecich obejmuje wiec nie tylko zapewnienie dostepu do drogi
publicznej, lecz takze inne wartosci niewymienione w tym przepisie.
Chodzi m.in. o uzasadnione interesy osdb trzecich zwiazane z takimi
okoliczno$ciami, jak: halas, drgania, emisja pyléw i ostrych zapachow

7 Por. wyrok NSA z9.02.2006 r., IT OSK 494/05, LEX nr 196698 oraz A. Plucinska-
-Filipowicz, Decyzja o wpisie do rejestru zabytkéw a decyzja o pozwoleniu na budowe,
»Nieruchomosci” 2006/6, s. 13.

8 J. Smarz, Poszanowanie uzasadnionych intereséw oséb trzecich w procesie budow-
lanym, ,Prawo i Wigz” 2020/33, s. 141-156.
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czy ochrona przed pogorszeniem warunkdéw sanitarnych’. Ochrona
uzasadnionych intereséw 0s6b trzecich ma zatem bardzo szeroki zakres
oddzialywania'®. Warunkiem za$ poszanowania tych intereséw jest ich
wystepowanie w obszarze oddzialywania obiektu''.

Zapewnieniu bezpieczenstwa na sprzyja¢ obowiagzek powierzania funk-
cji projektanta, kierownika budowy i robét oraz inspektora nadzoru in-
westorskiego osobom legitymujacym si¢ odpowiednimi uprawnieniami
budowlanymi. Wskazane osoby, jako profesjonalni uczestnicy procesu
budowlanego posiadajacy odpowiednig wiedze¢ techniczng i do$wiad-
czenie zawodowe, s3 kompetentne do zaprojektowania i nadzorowania
prowadzonych robét budowalnych'2. Wskazane osoby odpowiedzialne
sa za wykonywanie tych funkeji zgodnie z przepisami i zasadami wie-
dzy technicznej oraz za nalezyta staranno$¢ w wykonywaniu pracy, jej
wlasciwg organizacje, bezpieczenstwo i jakos¢ (art. 12 ust. 6 p.b.). Obo-
wigzkiem czuwania nad zapewnieniem bezpieczenstwa podczas procesu
budowy ustawodawca obarczyt réwniez inwestora, ktérego zadaniem jest
zorganizowanie procesu budowy, z uwzglednieniem zawartych w prze-
pisach zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia (art. 18 p.b.).

Najwieksze znaczenie dla zapewnienia bezpieczenstwa na etapie re-
alizacji inwestycji ma kierownik budowy, ktéry jest odpowiedzialny
za zachowanie bezpieczenstwa na terenie budowy. Zapewnieniu tego
bezpieczenstwa na budowie stuzy m.in. plan bezpieczenstwa i ochrony
zdrowia oraz obowiazek przestrzegania przepiséw z zakresu prawa pracy.
Obowigzkiem kierownika budowy jest dbanie o bezpieczenstwo. Musi
wiec on skontrolowac¢ nie tylko gotowos¢ do pracy oséb pracujacych
na budowie, lecz takze mechaniczny sprzet budowlany i sprawdzi¢, czy
spelnia on wymagania prawa w zakresie dopuszczenia do uzytkowania.

° Wyrok SN z 26.04.1996 r., IIT ARN 87/95, LEX nr 25243; W. Szwajdler, T. Bakow-
ski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004,
s.291-292.

1 Wyrok NSA z 12.05.2005 r., OSK 1559/04, LEX nr 2215718.

" Wyroki WSA: w Lodzi z 30.05.2017 ., Il SA/£d 97/17, LEX nr 2314554 i w Gdansku
224.01.2018 r., II SA/Gd 572/17, LEX nr 2440170.

2 J. Smarz, Zmiana profesjonalnych uczestnikéw procesu budowlanego w trakcie
realizacji inwestycji, ,Budownictwo i Prawo” 2018/3, s. 3-5.
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Kierownik budowy odpowiedzialny jest réwniez za koordynacje rea-
lizacji zadan zapobiegajacych zagrozeniom bezpieczenstwa i ochrony
zdrowia, zar6wno przy opracowywaniu technicznych i organizacyjnych
zatozen planowanych robét budowlanych, jak i podczas wykonywania
tych robot (art. 22 pkt 3a i 3b p.b.). Powyzsze upowaznia go do wstrzy-
mania robot budowlanych w przypadku stwierdzenia mozliwoéci po-
wstania zagrozenia na budowie (art. 22 pkt 4 p.b.). Regulacje te czynia
kierownika budowy podmiotem odpowiedzialnym za szeroko rozumia-
ny stan bezpieczenstwa na budowie, a tym samym przesadzaja o tym, ze
w pierwszej kolejnosci kierownik budowy moze ponie$¢ konsekwencje
ewentualnych uchybien w tym zakresie>. W zwiazku z tym kierownik
budowy zostal wyposazony rowniez w pewne uprawnienia, ktére maja
umozliwi¢ mu wywigzanie sie z nalozonych na niego obowigzkéow. Zgod-
nie z powyzszym kierownik budowy ma prawo m.in. wystepowania
do inwestora o zmiany w rozwiazaniach projektowych, jezeli sg one
uzasadnione koniecznos$cig zwigkszenia bezpieczenstwa realizacji robot
budowlanych lub usprawnienia procesu budowy.

Nalezy tez wskazac na regulacje zobowiazujace do zataczenia do wniosku
o pozwolenie na rozbidrke m.in. opisu sposobu zapewnienia bezpie-
czenstwa ludzi i mienia, co potwierdza, jak wielkg wage przywiazuje
ustawodawca do zapewnienia bezpieczenstwa na kazdym etapie procesu
budowlanego. Dodatkowo, ze wzgledu na bezpieczenstwo ludzi lub
mienia, organ administracji architektoniczno-budowlanej moze zada¢
przedstawienia danych o obiekcie budowlanym lub dotyczacych pro-
wadzenia robot rozbiérkowych (art. 30b ust. 3 pkt4iart. 31 ust. 4 p.b.).
Jak zastrzega ustawodawca, roboty zabezpieczajace i rozbiorkowe mozna
rozpocza¢ przed uzyskaniem decyzji o pozwoleniu na rozbiérke lub
przed dokonaniem zgloszenia, jezeli maja one na celu usunigcie bez-
posredniego zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

13 Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, art. 22.
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2.2. Etap utrzymania i uzytkowania obiektéw
budowlanych

Podstawowe zasady uzytkowania i utrzymania obiektu budowlanego
wynikaja z art. 5 ust. 2 p.b., ktory odnosi si¢ do obowigzkow wlascicie-
la badz zarzadcy obiektu budowlanego, szczegélowo uregulowanych
w rozdziale 6 p.b. Wskazany przepis wprowadza przede wszystkim
obowigzek uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem. Natomiast
w przypadku zamiaru dokonania zmiany sposobu uzytkowania obiek-
tu budowlanego lub jego cze$ci wymagane jest dokonanie zgloszenia.
Ponadto obiekt budowlany powinien by¢ uzytkowany zgodnie z wyma-
ganiami ochrony $rodowiska.

Obiekt budowlany nalezy tez utrzymywac¢ w nalezytym stanie technicz-
nym i estetycznym, nie dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego
wiasciwosci uzytkowych i sprawnosci technicznej. Obowiazki wlascicie-
la lub zarzadcy polegaja w tym zakresie gtdwnie na przeprowadzaniu,
w czasie uzytkowania obiektu, okresowych przegladéw i ocen jego stanu
technicznego oraz podejmowaniu dziatan zwigzanych z wykonywaniem
niezbednych robdt konserwacyjnych i remontowych, zapewniajacych
utrzymanie wlasciwego stanu technicznego i bezpieczenstwa eksploato-
wanego obiektu. Przedmiotowe kontrole powinny by¢ przeprowadzane
przez osoby posiadajgce uprawnienia budowlane w odpowiedniej spe-
cjalnosci, co ma gwarantowaé fachowo$¢ wykonywanych czynnosci
(art. 62 ust. 4 p.b.). Pierwszym elementem takiej kontroli powinno by¢
sprawdzenie wykonania zalecen z poprzedniej kontroli, co uzasadnio-
ne jest potrzeba dokonania oceny zakresu nieusunietych ewentualnie
nieprawidtowosci i niewykonania wydanych zalecen w poprzednich
kontrolach, zwlaszcza tych wplywajacych na pogorszenie stanu tech-
nicznego obiektu budowlanego, co moze stworzy¢ zagrozenie dla obiektu
i jego uzytkownikow oraz bezposredniego otoczenia.

W przypadku zaistnienia takich sytuacji organ nadzoru budowlane-
go podejmuje odpowiednie dzialania, np. w przypadku stwierdzenia
nieodpowiedniego stanu technicznego obiektu budowlanego lub jego
czedci, ktory moze spowodowaé zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi,
bezpieczenstwa mienia lub srodowiska oraz jest upowazniony do wy-
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dania wlascicielowi lub zarzadcy nakazu przeprowadzenia, w kazdym
terminie, kontroli stanu technicznego tego obiektu. Na wydanie tego na-
kazu nie ma wplywu fakt, czy i kiedy wtasciciel lub uzytkownik obiektu
wykonat obowigzek w zakresie przeprowadzenia kontroli okresowych
stanu technicznego obiektu, okreslajac jej zakres'. Organ nadzoru bu-
dowlanego moze réwniez zadaé przedstawienia przez wlasciciela lub
zarzadce obiektu ekspertyzy stanu technicznego obiektu lub jego czesci,
mogacego stwarzac¢ zagrozenie (art. 62 ust. 3 p.b.).

Wykazaniu wykonywania wskazanych obowigzkéw dokonywania
kontroli stuzy inny obowiazek, tj. zobowiazanie do przechowywania
dokumentacji obiektu budowlanego przez okres jego uzytkowania
(art. 63 p.b.). Dokumentacja taka jest bardzo istotna w sytuacji wy-
stapienia zagrozenia awarii lub katastrofy budowlanej uzytkowanego
obiektu, a zwlaszcza gdy prowadzone sg dzialania ratownicze zwigzane
z ograniczaniem i likwidacjg bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa
ludzi i ich mienia.

W celu zapewnienia efektywnej realizacji obowigzujgcych przepisow
Prawa budowanego organ nadzoru budowlanego moze nakaza¢ whasci-
cielowi lub uzytkownikowi doprowadzenie niewlasciwie uzytkowanego
obiektu budowlanego do odpowiedniego stanu technicznego. Stwier-
dzenie za$, ze obiekt budowlany moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu lu-
dzi, bezpieczenstwu mienia badz srodowiska albo znajduje sie w nie-
odpowiednim stanie technicznym lub tez uzytkowany jest w sposob
zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, srodowisku lub bezpieczenstwu
mienia, moze stanowi¢ przestanke do wydania zakazu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci do czasu usuniecia stwierdzonych
nieprawidlowosci (art. 66 p.b.). Ze wzgledu na mozliwo$¢ wystapienia
bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa i potrzebe podjecia pilnych
dzialan naprawczych decyzja ta podlega natychmiastowemu wykonaniu
i moze by¢ ogloszona ustnie. Wskazane regulacje maja zastosowanie
réwniez w odniesieniu do obiektow budowlanych, na ktérych budowe
nie jest wymagane uzyskanie pozwolenia na budowe, poniewaz jego

4 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 264.
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celem jest zapewnienie bezpiecznego uzytkowania wszystkich obiektow
budowlanych. Potwierdza to orzecznictwo®.

Inng daleko idacg konsekwencjg niewlasciwego stanu technicznego
uzytkowanego obiektu budowlanego stwarzajacego bezposrednie zagro-
zenie bezpieczenstwa, ktérego konsekwencja moze by¢ zawalenie catego
lub cze$ci budynku, jest upowaznienie organu nadzoru budowlanego do
wydania nakazu opréznienia budynku w catosci lub czesci (art. 68 p.b.).
Przepis ten ma zastosowanie wylacznie do budynkéw przeznaczonych
na pobyt ludzi, niezaleznie od czasu ich przebywania w obiekcie.

Najdalej idacg konsekwencja niewlasciwego stanu technicznego obiektu
budowlanego nieuzytkowanego lub niewykonczonego, ktéry nie nadaje
sie do remontu, odbudowy lub wykonczenia, jest mozliwos¢ wydania
przez organ nadzoru budowlanego decyzji nakazujacej wlascicielowi lub
zarzadcy rozbiorke tego obiektu i uporzagdkowanie terenu oraz okresla-
jacej terminy przystapienia do tych robétiich zakonczenia (art. 67 p.b.).

Adresatem wskazanych decyzji sa wlasciciele i zarzadcy obiektu bu-
dowlanego. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku gdy wystepuje
bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa dla ludzi i mienia oraz za-
chodzi potrzeba podjecia niezbednych dzialan w celu usuniecia tego
zagrozenia spowodowanego ztym stanem technicznym obiektu, ktory
moze skutkowac zawaleniem si¢ obiektu budowlanego, organ nadzoru
budowlanego zapewni, na koszt wlasciciela lub zarzadcy obiektu budow-
lanego, zastosowanie niezbednych srodkéw zabezpieczajacych. Przepis
ten ma szczego6lne znaczenie, gdy wiasciciel lub uzytkownik obiektu
jest nieobecny lub nie ma mozliwosci ustalenia adresu i miejsca jego
pobytu. W takich przypadkach wykonawcg czeéci prac moze by¢ straz
pozarna lub policja’®.

'* Wyrok NSA w Warszawie z 22.01.1998 r., IV SA 357/96, LEX nr 43135 oraz wyrok
WSA w Warszawie z 3.04.2019 r., VI SA/Wa 2346/18, LEX nr 3012999.
¢ Wyrok NSA w Warszawie z 20.05.1998 r., IV SA 1259/96, LEX nr 43275.
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3. Prewencyjny charakter Prawa budowlanego

Jak wynika z analizy przytoczonych przepiséw Prawa budowlanego, gwa-
rancje bezpieczenstwa w budownictwie ma zapewni¢ przede wszystkim
przestrzeganie przepiséw powszechnie obowigzujacych, ktére zgodnie
z intencjg ustawodawcy powinny by¢ wykorzystywane prewencyjnie'.
Z jednej strony chodzi o dokonywanie kontroli wykonywania robét
podczas budowy i utrzymywania obiektéw budowlanych przez osoby
posiadajace odpowiednig wiedze i doswiadczenie, z drugiej zas o szersze
wykorzystanie przez organy nadzoru budowlanego przewidzianych
przez Prawo budowalne form dziatania kontrolnego. Nalezy bowiem za-
uwazy¢, ze Prawo budowlane wyposazylo organy nadzoru budowlanego
w uprawnienia kontrolne w zakresie przestrzegania przepiséw Prawa
budowlanego i aktow wykonawczych do tej ustawy. Organy te maja
wiec mozliwo$¢ oddzialywania na uczestnikéw procesu budowlanego
poprzez dzialania skierowane nie tylko na ochrone interesu inwestora
i uzytkownikéw obiektu budowlanego, lecz takze interesu publicznego.

Z kolei wiasciciele, uzytkownicy wieczysci oraz zarzadcy obiektéw bu-
dowlanych zobowigzani zostali do utrzymania budynkéw w nalezytym
stanie technicznym i estetycznym. Natomiast jezeli stan obiektu odbiega
od tych zatozen, ustawodawca zezwolil organom nadzoru budowlanego
na podejmowanie czynnosci o charakterze wltadczym, majacych na
celu doprowadzenie do usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci'®.
Niewywigzywanie si¢ z tych obowigzkéw moze skutkowac wszczeciem
przez organy nadzoru budowlanego odpowiedniego postepowania ad-
ministracyjnego. Jezeli zas postgpowanie to wykaze nieprawidtowosci,
konsekwencje moga by¢ daleko idgce, bowiem organy nadzoru majg
szerokie spektrum mozliwosci w zakresie ,wymuszenia” przywrocenia
nalezytego stanu obiektu.

17 O prewencyjnym charakterze przepiséw Prawa budowlanego pisali Z. Duniewska,
M. Stahl, A. Krakata [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecz-
nictwo, cz. IV, Zasady w prawie zagospodarowania przestrzennego, prawie budowlanym
i prawie gospodarki nieruchomosciami, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, LEX
2018.

'8 K. Siwiec, Decyzje organéw budowlanych podejmowane w zwigzku ze zlym stanem
technicznym budynkéw, ,Nieruchomosci” 2020/1, s. 10.
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Niewywiazanie si¢ ze wskazanych obowiazkéw uregulowanych w prze-
pisach Prawa budowlanego zostalo obwarowane sankcja karna. I tak, kto
nie spelnia obowigzku utrzymania obiektu budowlanego w nalezytym
stanie technicznym, uzytkuje obiekt w sposdb niezgodny z przepisami
lub nie zapewnia bezpieczenstwa uzytkowania obiektu budowlanego,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wol-
nosci. Podobnie karane jest naruszenie przepiséw poprzez niespelnienie
obowigzku usuniecia stwierdzonych uszkodzen lub nieuzupelnienia
brakéw mogacych spowodowac niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia
badz zagrozenie srodowiska (art. 92 p.b.), poprzez nieprzestrzeganie
przepiséw art. 5 p.b., czyli warunkéw podstawowych w zakresie pro-
jektowania i budowy oraz utrzymania obiektéw budowlanych (art. 93
pkt 1 p.b.), w przypadku nieprzechowywania dokumentéw zwigzanych
z obiektem budowlanym lub w przypadku nieprowadzenia ksigzki obiek-
tu budowlanego (art. 93 pkt 9 p.b.), jak tez w przypadku dokonania
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci
bez wymaganego zgloszenia albo pomimo wniesienia sprzeciwu przez
organ (art. 93 pkt 9b p.b.).

4. Podsumowanie

Budowa i utrzymanie obiektéw budowlanych w odpowiednim stanie
technicznym wymaga podejmowania wielu czynnoéci okreslonych
przepisami Prawa budowlanego. Wlasciwa realizacja tych obowigzkdow
decyduje o bezpieczenstwie 0sob z nich korzystajacych. Zas nieprawidto-
wosci w tym zakresie mogg przyczynic sie do powstania awarii, a nawet
katastrofy budowlanej, ktérych konsekwencje moga by¢ dotkliwe nie
tylko dla jednostki, lecz takze dla spoleczenstwa.

Obowigzujace przepisy Prawa budowlanego ukierunkowane sg na za-
pewnienie bezpieczenstwa obiektoéw budowlanych i przewiduja wystar-
czajace instrumenty majace na celu wlasciwa realizacje i utrzymanie
obiektéw budowlanych. Nalezy wiec uznaé, ze Prawo budowlane od-
grywa stuzebng role, gwarantujac bezpieczenstwo jednostce i calemu
spoleczenstwu. Wazne jednak, aby przepisy te byly przestrzegane.
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Agata Cebera, Jakub G. Firlus

DOPUSZCZALNOSC WERYFIKACJI
DECYZJI REPRYWATYZACYJNYCH
A NOWELIZACJA PRZEPISOW KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W ZAKRESIE DOTYCZACYM INSTYTUCJI
STWIERDZENIA NIEWAZNOSCI DECYZJI

1. Uwagi wprowadzajace

Problematyka zwigzana z mozliwoscia eliminowania z obrotu prawnego
rozstrzygnie¢ organdéw administracji publicznej po uptywie znacznego
czasu w doktrynie prawa administracyjnego, jako prima facie godzaca
w zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, od
lat wzbudzata wiele kontrowersji. Wskazywano bowiem, ze w wielu
przypadkach ingerencja w moc wiagzaca w czasie aktu aktualizuje ryzyko
destabilizacji uksztaltowanych stosunkéw prawnych. Z tej tez przyczy-
ny przyjety dotychczas w Kodeksie postepowania administracyjnego
model weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych oparty na
mechanizmie uniewaznialnosci ze skutkiem ex tunc ewokowat pytanie
o czasowe granice dopuszczalnej w demokratycznym panstwie praw-
nym ingerencji organéw egzekutywy w trwalto$¢ uksztattowanych sto-
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sunkow prawnych'. Powyzsze zagadnienia stanely takze na wokandzie
przed TK, ktory w wyroku z 12.05.2015 r., P 46/13?, orzekl, ze art. 156
§ 2 k.p.a. wzakresie, w jakim nie wytacza dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, gdy od
wydania decyzji nastapil znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawa
nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
RP. We wskazanym orzeczeniu interpretacyjnym przesadzono zatem
czeg$ciowa niekonstytucyjnos¢ kodeksowego mechanizmu weryfika-
cji ostatecznych decyzji administracyjnych w okreslonych kategoriach
spraw administracyjnych. Wskazana wypowiedz trybunalska spotkata
sie z reakcja, acz nierychla®, osrodkéw prawodawczych, ktorej wyraz
stanowi nowela Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 r.*
Ustawodawca w regulacji procesowej wprowadzit trzy rozwigzania sta-
tuujace z systemowego punktu widzenia cezure czasows, a refleksowo
za$ gwarantujacych trwalo$¢ i stabilizacje ostatecznej decyzji. Z jednej
strony posrod przestanek dopuszczalno$ci zainicjowania trybu weryfika-
cyjnego lokowany jest moment wszczgcia postepowania w przedmiocie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej (art. 158 § 3 k.p.a.).
Jego uplyw zasadniczo wyklucza mozliwo$¢ ingerencji przez organ
w skutecznos¢ aktu, stanowigc tym samym tzw. negatywng przestanke
wszczecia postepowania per se. Z drugiej strony przepisy intertempo-
ralne ustawy z 11.08.2021 r. stanowiac uzupelnienie powyzszego ratio
w aspekcie migdzyczasowym, wprowadzajg konstrukcje umorzenia
zmocy prawa postepowan wszczetych po uplywie trzydziestu lat od dnia
doreczenia lub ogloszenia decyzji lub postanowienia, a niezakonczonych

! Szerzej na ten temat M. Wincenciak, Znaczny uptyw czasu jako okolicznos¢ wylg-
czajgca stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej z razgcym naruszeniem prawa, ,Forum
Prawnicze” 2021/1(63).

2 OTK-A 2015/5, poz. 62.

* Co do przebiegu procesu legislacyjnego zwigzanego z korekta mechanizmu
uniewaznialnosci decyzji zob. J. Forystek, Nowelizacja administracyjnego postepowania
niewaznosciowego a kwestia dochodzenia odszkodowania za bezprawie wladzy paristwowej,
»Palestra” 2022/5, s. 15-18.

* W tym w szczegdlnosci art. 156 § 2 k.p.a., ktéry zostal zmieniony przez art. 1 pkt 1
ustawy z 11.08.2021 r. (Dz.U. poz. 1491) zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 16.09.2021 r.
Zob. szerzej P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2021,
art. 158.
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przed dniem wejscia jej w zycie®. Z trzeciej za$ strony przewiduje sie
rozwigzania statuujgce bezwzgledny zakaz wzruszania ostatecznych
aktéw administracyjnych (przedawnienie kompetencji), jezeli od dnia
jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto dziesiec lat (art. 158 § 2 k.p.a.).

Na tle powyzszych uwag w sposob nader osobliwy rysuje si¢ problema-
tyka oceny mozliwosci stosowania powyzszych instrumentéw limitu-
jacych ingerencje w moc wigzaca w czasie aktu do ostatecznej decyzji
reprywatyzacyjnej, a to z uwagi na specyfike postepowania kompozyto-
wego ukonstytuowanego ustawa z 9.03.2017 r. o szczegdlnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa‘. Ocena
takiej mozliwo$ci wymaga niewatpliwie odniesienia si¢ do istoty przed-
miotowej regulacji, w tym w szczegdlnosci stanowiacego jej trzon ratio
oraz odpowiedzi na pytanie - czy istnieja podstawy prawne po temu, aby
do postepowania przed Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich” stosowaé wspomniane powyzej instrumenty temporalnej
cezury aktualizacji i realizacji kompetencji weryfikacyjnych?

Rozstrzygniecie zagadnienia postawionego na potrzeby niniejszego
opracowania zdaje si¢ mie¢ wickszy zakres oddzialywania nizli tylko
ograniczony do rodzinnej praktyki i teorii prawa oraz procesu admini-
stracyjnego. Otoz nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
towarzyszyla ozywiona dyskusja na arenie mi¢edzynarodowej. Za sprawa
mediéw?® co raz to powtarzany byl nosny, acz tracajacy uproszczeniem,
slogan o niemoznosci restytucji prawa wilasnosci okreslonej kategorii
nieruchomosci przejetych na mocy przepisow uprzedniej formacji ustro-
jowej, a skutki ktérych mozliwe sg do odwrocenia za sprawg podjecia

° Zob. na ten temat P. Gotaszewski, Umorzenie postepowania administracyjnego
z mocy prawa - uwagi na marginesie nowelizacji art. 156 i 158 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, MoP 2022/16.

¢ Dz.U. z 2021 r. poz. 795.

7 Dalej jako tzw. komisja reprywatyzacyjna lub Komisja

8 Zob. Polish law on property stolen by Nazis angers Israel, https://www.bbc.com/
news/world-europe-58218750 (dostep: 1.09.2022 r.); Z. Wanat, Poland’s restitution law
sparks row with Israel and the US, https://www.politico.eu/article/poland-parliament-
restitution-law-property-compensation-nazi-communists/ (dostep: 1.09.2022 r.).



400 Agata Cebera, Jakub G. Firlus

decyzji uniewazniajacej inng decyzje (tzw. efekt domina). Analiza obo-
wiazujacych przepisow zdaje si¢ uzasadniac teze o tym, Ze ustawodawca
pominal i to w sposéb intencjonalny jedng kategorie spraw weryfika-
cyjnych. Oznacza to, ze przy nalezytym zaprojektowaniu postepowania,
tj. w oparciu o zasady bezstronnosci, w tym przede wszystkim uwol-
nienia od politycznych wplywéw samego organu w sprawie weryfikacji
decyzji reprywatyzacyjnych, mozliwe byloby cze$ciowe uchylenie tychze
negatywnych ocen - o czym bedzie mowa takze ponizej.

W uwagach wprowadzajacych nalezy réwniez naswietli¢ problemy, kto-
rymi nie sposob bedzie sie zaja¢ w tym przyczynkarskim opracowaniu,
a wyznaczajace kierunek dyskusji i prac doktryny prawa administracyj-
nego w nadchodzacym czasie.

Po pierwsze, czy prawo ,restytucyjne’, ktére wystepuje w jezyku dzien-
nikarskim, zwlaszcza kregu anglosaksonskiego, daje sie zdefiniowa¢
w realiach polskich, a jeli tak, to czy jest ono rzeczywiscie bardziej
restrykcyjne nizli inne regulacje przewidziane w panstwach kregu li-
beralnych demokracji? Zadanie to w szczegoélnos$ci adresowane jest do
komparatystow z zakresu prawa publicznego, a ktére wymaga pilnego
wypetnienia analizami. Wyniki tychze badan mogg stanowi¢ przyczynek
dla korektury wlasciwych regulacji. Jakkolwiek konieczno$¢ korektury
mechanizmu operujacego na dawnosci w sprawach weryfikacyjnych nie
wymaga szczegélowego uzasadnienia, to juz kwestia kierunku, w tym
konkretnych instytucji, pozostaje otwarta.

Po drugie, a co nawigzuje bezposrednio do tytulu monografii, nalezy
rozwazyé¢, czy aby wspolnota, spoteczenstwo, uciekajac sie do pewnego
zamierzonego uproszczenia, ogot podatniczek i podatnikow, wykazuja
si¢ tak dalece posunieta spoteczng empatig, ktéra zapewniataby nieogra-
niczong w czasie mozliwo$¢ weryfikowania decyzji administracyjnych.
W szczegdlnoséci odpowiedz na tak postawione pytanie moze implikowac
trudno$ci przy uwzglednieniu tego, ze wyposazenie jednostki w nieskre-
powane temporalnie roszczenie procesowe w sprawach weryfikacyjnych
daje si¢ mierzy¢ w realnych warto$ciach pieni¢znych, a to za sprawa
bipolarnej relacji obejmujacej: a) wydanie decyzji w sprawie weryfika-
cyjnej (prejudykat) oraz b) mozliwos¢ ubiegania si¢ o ochrone prawng na
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drodze cywilnej (wyrok zasadzajacy odszkodowanie. Usankcjonowanie
(legalizacja) bezprawia czasow PRL, o ktérym jest mowa na kartach
pi$miennictwa’, niekoniecznie popada w konflikt ze spolecznymi ocze-
kiwaniami, ale z pewnoscig stoi w kontrze z wartosciami'® liberalnego
panstwa prawa. Odrebna kwestie implikujaca, w omawianym kontekscie,
istotne watpliwosci, stanowi to, na ile skutecznym $rodkiem przywra-
cania sprawiedliwosci dziejowej w Rzeczypospolitej Polskiej sa cywilne
formuly ochrony prawnej. Stad tez pilnym zadaniem ustawodawcy'’,
majac na uwadze wskazania, o ktérych mowa byla w poprzedzajacym
punkcie opracowania, jest opracowanie formuly stanowiacej wypadkowa
interesu partykularnego oraz intereséw zbiorowych. Z jednej strony
trwalo$¢ decyzji nie moze stanowié pretekstu do odmowy udzielenia
ochrony prawnej jednostce. Z drugiej strony musimy mie¢ na uwadze
to, ze nieograniczona w czasie mozliwo$¢ weryfikacji decyzji mogtaby,
w imie choc¢by zinstrumentalizowanego interesu zbiorowego, stanowi¢
pretekst do ingerencji nawet w prawa stusznie nabyte przez okreslone
osoby.

Po trzecie, jesli nawet daloby si¢ wykaza¢, ze nowelizacja Kodeksu po-
stepowania administracyjnego wyczerpuje desygnat tego, co w jezyku
prasy zagranicznej okreslone zostalo mianem Holocaust restitution bill',
to nalezaloby w sposob precyzyjny wskazac tez na nieobjete zamiarem
ustawodawcy (politycznym motywem) negatywne oddzialywania tej
regulacji na tysigce zawistych spraw a za sprawg niekonstytucyjnej re-
gulacji’® intertemporalnej wywotujace nieodwracalne skutki prawne

° Zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 18.

10 Na aspekt aksjologiczny dawnosci, w tym przedawnienia kompetencji weryfi-
kacyjnych, zwraca si¢ uwage takze w piémiennictwie przedmiotu; zob. M. Wincenciak,
Znaczny uptyw..., s. 68, 75.

1" O potrzebie szybkiej interwencji ustawodawcy mowa jest takze w pismiennictwie;
zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 33.

12 Zob. tak w serwisie Deutsche Welle: https://www.dw.com/en/polish-president-
signs-holocaust-restitution-bill/a-58866684 (dostep: 1.09.2022 r.).

3 Zob. wniosek RPO do TK w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci art. 2 ust. 2
ustawy z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. poz. 1491), https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Wniosek_TK_
Kpa_28.12.2021.pdf (dostep: 1.09.2022 1.).



402 Agata Cebera, Jakub G. Firlus

dla podmiotéw administrowanych. Doskonaty przyklad tego stanowia
sprawy weryfikacji decyzji rozgraniczajacych.

2. Specyfika postepowania przed tzw. komisjg
reprywatyzacyjna

Systemowo zadekretowany amalgamat tryboéw weryfikacji ostatecznych
decyzji administracyjnych, w tym w szczegdlnosci w zakresie wspo-
mnianego powyzej trybu stwierdzenia niewaznoéci, moze w szeregu
ukladéw procesowych implikowa¢ stan temporalnej koincydencji po-
stepowan o tozsamym przedmiocie. W omawianym kontekscie warto
zwroci¢ uwage na postepowanie w sprawie weryfikacyjnej, uregulo-
wane przepisami ustawy o komisji reprywatyzacyjnej'* o ustawowo
zadekretowanym pierwszenstwie (ekskluzywny charakter weryfikacji
na drodze przed Komisja). Ustawa ta normuje szczeg6lny tryb kontroli
przed Komisjg, ktérego przedmiotem jest sprawa weryfikacji obowiazy-
wania, legalnosci oraz celowosci decyzji reprywatyzacyjnych, zaréwno
ostatecznych, jak i nieostatecznych'®. Co przy tym warte podkreslenia,
pojecie decyzji reprywatyzacyjnej, ktore niewatpliwie wyznacza rdzen
zakresu przedmiotowego wspomnianej regulacji, jest terminem jezy-
ka prawnego i zostato zdefiniowane w art. 2 pkt 3 u.s.z.u. Przepis ten
stanowi bowiem, ze przez decyzj¢ reprywatyzacyjng nalezy rozumie¢

ostateczng albo nieostateczng decyzje wlasciwego organu:
a) w przedmiocie ustanowienia prawa uzytkowania wieczyste-
go nieruchomos$ci warszawskiej albo w przedmiocie odmowy

'* " Dla celéw publikacji zaadaptowane zostaly zaktualizowane i uzupelnione fragmenty
publikacji J.G. Firlus, Normatywne reguly eliminowania dwutorowosci kontroli ostatecznych
decyzji administracyjnych - w kierunku zasady pierwszenstwa wewngtrzadministracyjnego
trybu weryfikacji [w:] red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne dzis i jutro,
Warszawa 2018.

15 Zob. argumentacje Komisji w postepowaniu przed NSA w sprawie rozstrzygniecia
sporu kompetencyjnego pomiedzy Komisjg a Prezydentem m.st. Warszawy — postano-
wienie NSA 25.10.2017 r., IOW 178/17, LEX nr 2365061, a takze M. Pytlewska-Smétka,
Decyzje i postanowienia Komisji do spraw Reprywatyzacji Nieruchomosci Warszawskich
jako podstawy wpisow w ksiegach wieczystych, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2018/3, 5. 21.
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uwzglednienia wniosku, o ktéorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
226.10.1945 1.,

b) w przedmiocie wznowienia postgpowania, uchylenia, zmiany
lub stwierdzenia niewaznosci decyzji dotyczacej prawa uzytko-
wania wieczystego nieruchomosci warszawskiej albo odmowy
uwzglednienia wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
226.10.1945 1.,

¢) stanowigcg podstawe wyplaty odszkodowania lub przyznania od-
szkodowania w zwigzku z nieruchomoscig warszawska.

A contrario z powyzszego wynika zatem, Ze inne decyzje dotyczace
bezposrednio lub posrednio tytutéw prawnorzeczowych do nierucho-
mosci'® nie sg objete regulacja ustawy o szczegoélnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nierucho-
moséci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, nawet wowczas
gdy za przywrdceniem okreslonych stosunkéw wilasnosciowych, po-
dobnie jak przy ww. ustawie, przemawia¢ by mogly okreslone wzgledy
sprawiedliwos$ci dziejowe;.

Postepowanie przebiega etapowo i obejmuje niesformalizowane czyn-
noéci sprawdzajace oraz postegpowanie rozpoznawcze. Faza przedpro-
cesowa stuzy ustaleniu dopuszczalnosci kontroli. W zaleznosci od jej
wynikéw Komisja wszczyna, w formie niezaskarzalnego postanowie-
nia, postepowanie rozpoznawcze, wzglednie nie podejmuje dalszych
czynnosci procesowych. Z kolei etap kognicyjny i orzeczniczy stanowi
ekwiwalent zastanych trybow kontroli ostatecznych decyzji administra-
cyjnych, uzupetniony o nowe elementy ustawowej normy odniesienia'’.

' Decyzja Komisji o stwierdzeniu niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej jest zali-
czana do katalogu decyzji wykazujacych doniostos¢ w zakresie prawa wlasnosci, w tym
dla postepowania wieczystoksiegowego; zob. M. Pytlewska-Smotka, Decyzje..., s. 27.

17" Stanowi w istocie niespotykana w systemie hybryde obejmujacg elementy trybu
rozpoznawczego, odwolawczego oraz weryfikacji decyzji ostatecznych; zob. takze A. Dal-
kowska, J. Daros-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz [w:] M. Boczkowska,
S. Kaleta, M. Koziol, B. Mykietyn-Furca, P. Wiodarczyk, A. Dalkowska, J. Daros-Pawlyta,
D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz, Szczegdlne zasady usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naru-
szeniem prawa. Komentarz do wybranych przepisow, LEX 2018, art. 29, nb 20.
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Kompetencje orzecznicze, jak réwniez przepisane przez ustawodawce
sankcje wadliwo$ci stosowane w postepowaniu przed Komisja wykazuja
bowiem co najmniej po$rednig korelacje'® z trescig art. 1451 156 k.p.a.,
art. 145 p.p.s.a., a takze — co rowniez warte podkreslenia - elementy
zupelnie innowatywne, a w §lad za tym nieznane uprzednio w ramach
instrumentarium weryfikacyjnego, w tym w szczegélnosci jursdyk-
cyjnego. W wyniku postepowania rozpoznawczego Komisja wydaje
bowiem decyzje, w ktorej:
1) utrzymuje w mocy decyzje reprywatyzacyjng albo
2) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w catosci albo w czesci i w tym
zakresie orzeka co do istoty sprawy albo, uchylajac te decyzje,
umarza postepowanie w catosci albo w czesci, albo
3) uchyla decyzje reprywatyzacyjna w calodci albo w czesci i zawie-
sza postepowanie w przypadku przeszkody uniemozliwiajacej
dalsze prowadzenie postepowania i wydanie decyzji, albo
4) uchyla decyzje reprywatyzacyjng w calosci i przekazuje sprawe
do ponownego rozpatrzenia organowi, ktory wydal ostateczna
decyzje reprywatyzacyjna, jezeli decyzja ta zostala wydana z na-
ruszeniem prawa, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma
istotny wplyw na jej rozstrzygniecie, albo
5) stwierdza niewaznos¢ decyzji reprywatyzacyjnej lub postanowie-
nia w calosci lub w czesci, jezeli zachodzg przestanki okreslone
wart. 156 § 1 k.p.a., albo
6) jezeli decyzja reprywatyzacyjna wywolata skutki prawne, o kto-
rych mowa w art. 2 pkt 4 u.s.z.u.s., stwierdza jej wydanie z na-
ruszeniem prawa i wskazuje okolicznosci, z powodu ktérych nie
mozna jej uchyli¢ albo stwierdzi¢ niewaznosci, albo
7) umarza postgpowanie rozpoznawcze.

W zwigzku z tak uksztaltowanym przedmiotem postgpowania oraz
kompetencjami Komisji rozwazenia wymaga wzajemna relacja po-
stepowania rozpoznawczego wobec pozostatych trybow weryfikacji

18 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, VIII kadencja, druk sejm. nr 1056, s. 20 i n.;
W. Chréécielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci
warszawskich, ZNSA 2018/1, s. 22.
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decyzji, a w szczeg6lnosci w odniesieniu do znowelizowanego trybu
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. Na to zagadnienie
pozostanie nam odpowiedzie¢ w dalszej czgsci opracowania, a samg
ocene poprzedzi¢ kilkoma dalszymi uwagami natury ogoélne;j.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na tre$¢ art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s., kto-
ry pelni funkeje reguly kolizyjnej, poprzez wprowadzenie przestanki
przerwania cigglosci postepowan administracyjnych, jak réwniez sado-
wych, majacych za przedmiot t¢ sama decyzje. De lege lata po zmianach
przeprowadzonych przez ustawodawce w 2018 r. powyzsza regulacja
ma dualng funkcje. Z jednej strony naklada na Komisje obowigzek
ustalenia, w jakich postepowaniach kwestia obowigzywania decyzji re-
prywatyzacyjnej stanowi ich przedmiot. Z drugiej zas statuuje przestanke
zawieszenia postepowania ex lege. Miarodajnym momentem dla oceny
nastgpienia skutku z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. jest wszczecie postepowania
rozpoznawczego przez Komisje. Gwarancji prawidlowego funkcjono-
wania normatywnej reguly eliminowania zbiegu trybéw werytikacji
decyzji reprywatyzacyjnej upatrywaé mozemy m.in. w tresci art. 12, 14
oraz 16b u.s.z.u.s. Powyzsze przepisy zabezpieczaja wlasciwy dostep do
informacji o toczacych si¢ lub zakonczonych postepowaniach pozosta-
jacych w zwigzku z czynnosciami weryfikacyjnymi Komisji. Ponadto
w zakresie delimitacji temporalnej postepowan nalezy zwroci¢ uwage
takze na przepisany w treéci art. 16a u.s.z.u.s. mechanizm normatywnej
konwersji prokuratorskiego sprzeciwu we ,wniosek” o podjecie z urzedu
czynnosci rozpoznawczych przez Komisje — o czym réwniez ponizej.

W odniesieniu do przerwania ciagglosci postepowania administracyjnego
mechanizm z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. implikuje ambiwalentne oceny. Zasa-
da niekonkurencyjnosci'® kodeksowych trybéw weryfikacji ostatecznych
decyzji administracyjnych zaklada pierwszenstwo tego postepowania,
ktére umozliwia osiggniecie dalej idacych skutkéw prawnych®. Ze
wzgledu na charakter sankcji wadliwosci postepowanie w przedmiocie

19 Zob. B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe
administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2017, s. 347.

2 Zob. M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Jaskowska, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 828—-830.
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stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej powinno w aspekcie
temporalnym i procesowym wyprzedza¢ inne dostepne tryby kontroli.
Reguta ta znajduje zastosowanie réwniez w odniesieniu do hipotetycz-
nego zbiegu postepowania w toku instancji z trybem nadzwyczajnym.
W tym przypadku ochrona preferencji jednostki inicjujacej postepo-
wanie nadzwyczajne z pominieciem toku instancji determinuje tres¢
reguly kolizyjnej*'. Pierwszenstwo postepowania w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci ma zatem wymiar nie tylko funkcjonalny, lecz takze czaso-
wy. Ocena przyjetej w art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. reguly kolizyjnej wymaga
uwzglednienia dalszych okoliczno$ci, takich jak sekwencja (kolejnos¢)
postepowan oraz rodzaj sankcji stosowanej w pozostajacych w zbiegu
trybach weryfikacji. Ustawodawca koreluje nastepcze wszczecie poste-
powania kontrolnego przez Komisje z zawieszeniem ex lege kazdego
postepowania administracyjnego. Taki uklad procesowy nie stanowi
bynajmniej ekstraordynaryjnego rozwigzania. Niemniej jednak ocena
racjonalnos$ci rozwigzania z art. 26 ust. 1 u.s.z.u.s. wymaga uwzglednie-
nia réwniez charakteru sankcji wadliwo$ci stosowanej w danym trybie.
Przerwanie ciaglosci uprzednio wszczgtego postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej, wzglednie jej
kontroli instancyjnej, byloby z punktu widzenia ekonomii proceso-
wej uzasadnione tylko wowczas, gdy kompetencje orzecznicze Komisji
umozliwialyby osiagniecie dalej idacych skutkéow prawnych. Analiza
treci art. 29 u.s.z.u.s. uzasadnia twierdzenie, ze kompetencje Komisji
maja charakter kasatoryjno-reformatoryjny* z elementami wlasciwymi
dla postepowania odwolawczego®. Ponadto zakres kontroli jest limi-
towany trescig art. 30 u.s.z.u.s. Racji dla przyznania w omawianym
ukladzie prymatu postepowaniu rozpoznawczemu przed Komisja nalezy
upatrywac w jej sui generis zewnetrznym charakterze oraz ekstraordyna-
ryjnym wymiarze kompetencji orzeczniczych. Wypada wspomnie¢, ze

?1 Zob. wyrok NSA z 4.11.2016 ., I OSK 161/15, LEX nr 2190744

22 'W pismiennictwie wskazuje sie, Ze uprawnienia decyzyjne Komisji majg charakter
»hybrydowy” — zob. W. Chrdscielewski, Niektore zagadnienia..., s. 22.

# Ustawodawca z dniem 14.03.2018 r. rozszerzyl normatywny katalog orzeczen
Komisji o mozliwos¢ stwierdzenia niewaznoéci weryfikowanej decyzji (art. 29 ust. 1
pkt 3a w.s.z.u.s.) oraz nieznana w polskim porzadku prawnym decyzje kasacyjna z ele-
mentem prospektywnego oddzialywania na toczace sie postepowanie (art. 29 ust. 1
pkt 2a u.s.z.u.s.).
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ustawodawca konsekwentnie hotduje zasadzie pierwszenstwa postepo-
wania rozpoznawczego przed wszystkimi wewnatrzadministracyjnymi
trybami weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych. Zarazem
sekwencja inicjowanych postepowan wydaje si¢ irrelewantna. W oma-
wianej ustawie wprowadzono bowiem takze mechanizm zapobiegajacy
wszczynaniu postepowan administracyjnych nadzwyczajnych z pomi-
nieciem Komisji. Rozwiniecia powyzszej argumentacji upatrywac nalezy
na gruncie art. 16a-16b u.s.z.u.s., statuujacych obowiazek prokuratora,
ktory wniost sprzeciw w trybie Kodeksu postepowania administracyj-
nego od ostatecznej decyzji administracyjnej, zawiadomienia o tym
fakcie Komisji. Jednocze$nie ustawodawca nie uchyla skutkow podjetej
przez prokuratora czynnosci. Tym samym na zasadach ogdlnych wnie-
siony przez prokuratora sprzeciw skutkowac bedzie wszczeciem przez
wlasciwy organ postepowania z urzedu. Reguta dekodowana z tresci
art. 26 w zw. z art. 16a ust. 1 u.s.z.u.s. implementuje mechanizm pole-
gajacy na konwersji sprzeciwu prokuratorskiego w niewiazace zadanie
zainicjowania postepowania rozpoznawczego przez Komisje. Zarazem
uprzednia zawisto$¢ sprawy weryfikacyjnej przed organami admini-
stracji publicznej jest irrelewantna. Prokurator z dniem wszczecia po-
stepowania przez Komisje partycypuje w procesie weryfikacji decyzji
reprywatyzacyjnej na prawach strony. W swietle powyzszych przepisow
mozna w pewnym uproszczeniu przyjac, ze ustawodawca na niwie ad-
ministracyjnej statuuje de facto wylaczna kompetencje do weryfikacji
decyzji reprywatyzacyjnych przez Komisje.

W naszym przekonaniu ustawodawca na gruncie okreslonych kategorii
spraw weryfikacyjnych, zwlaszcza z wyraznie zakreslonymi momentami
Hhistorycznymi’, rzeczywiscie powinien wprowadzi¢ jednolite formy
kontrolne dozwalajgce rozstrzygniecie w ramach kompozytowego poste-
powania zaréwno kwestii dalszego obowigzywania aktu (sprawa admini-
stracyjna typu weryfikacyjnego), konkretyzacji uprawnien i obowigzkow
podmiotu zewnetrznego (sprawa administracyjna), jak i w przedmiocie
ewentualnej kompensacji szkdd, tak w aspekcie indywidualnym, jak
réwniez zbiorowym. Zasadne zdaje si¢ zatem oparcie mechanizmu we-
ryfikacji ostatecznych aktéw administracyjnych o doniostym wymiarze
spolecznym na nastepujacych zalozeniach wyjsciowych:



408 Agata Cebera, Jakub G. Firlus

1) kompleksowej weryfikacyjno-merytorycznej tresci normy odnie-
sienia;

2) mieszanym substracie osobowym organu o kompetencji szcze-
golnej obejmujacym przedstawicieli kazdej z podzielonych wladz
czy tez w wariancie zredukowanym - prawnikéw (niekoniecznie
sedziéw) obok przedstawicieli wladzy ustawodawczej oraz wy-
kwalifikowanego korpusu urzedniczego;

3) szerokim dostepie do sagdu administracyjnego®;

4) bezwzglednym zakazie dalszej weryfikacji skontrolowanego
przez sad aktu administracyjnego stabilizujacego stan prawny na
wybranym odcinku regulacji administracyjnoprawne;j.

3. Czasowo nieskrepowana dopuszczalnosc¢
uniewazniania decyzji reprywatyzacyjnych -
uwagi podsumowujgce

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, wypada podja¢ probe roz-
strzygniecia dylematu zwigzanego z tym, czy w sytuacji, gdy Komisja
stwierdza niewazno$¢ decyzji reprywatyzacyjnej badz postanowienia
w calosci lub w czeéci, jezeli zachodzg przestanki okreslone w art. 156
§ 1 k.p.a., to zakresem tej normy odsylajacej do regulacji kodeksowej
objety jest wylacznie wspomniany § 1, czy moze réwniez inne przepisy
proceduralne wyznaczajace ramy przedmiotowego trybu weryfikacyj-
nego. W naszej ocenie nalezy sie przychyli¢ do twierdzenia pierwszego,
bowiem skoro ustawodawca wykreowal nowy typ postepowania wery-
fikacyjnego typu kompozytowego (hybrydowego) przed Komisja do
spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, to postgpowanie
to zyskalo byt autonomiczny. Kodeksowe podstawy stwierdzenia nie-
waznosci zostaly wlaczone (inkorporowane) do tego postepowania za
sprawg art. 29 ust. 1 pkt 3a u.s.z.u.s. jako element wewnatrzadministra-
cyjnej normy odniesienia — analogicznie jak w przypadku postepowania

** Istotnie nowelizacja Kodeksu w zakresie dotyczacym trybu stwierdzenia nie-
waznosci implikuje watpliwosci zwigzane z adekwatnym dostepem jednostki do sadu;
zob. takze J. Forystek, Nowelizacja..., s. 33-34.
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sagdowoadministracyjnego. Tym samym postepowanie rozpoznawcze
przed Komisja nie moze by¢ kwalifikowane w kategoriach postepowania
administracyjnego odrebnego, a tylko jako jedna z procedur stuzacych
ingerencji w uksztaltowane stosunki administracyjnoprawne, a o kto-
rych jest mowa w art. 163 k.p.a.” Jedynie w pewnym uproszczeniu
mozna argumentowac, ze art. 29 u.s.z.u.s. stanowi lex specialis wzgledem
art. 156 k.p.a.?® Nalezaloby raczej przyjac, ze postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci, czy to normowane wylacznie przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego, czy tez jedynie w zakresie
nieuregulowanym w przepisach odrebnych, oraz postepowanie rozpo-
znawcze przed Komisjg stanowia dwa autonomiczne typy postepowan
weryfikacyjnych, ktore laczy jedynie to, Ze na obu drogach ochrony
prawnej taka sama okolicznos¢ (wadliwos¢) moze skutkowac inge-
rencja w moc wiazaca w czasie decyzji.

Whioski te zdajg sie znajdowac takze potwierdzenie w tym, ze Komisja
ze wzgledu na preponderancje interesu ponadindywidualnego oraz
nowg tres¢ normy odniesienia jest wtadna derogowac z obrotu prawnego
kazda decyzje reprywatyzacyjna, zaréwno ze wzgledow legalnosciowych,
celowos$ciowych, jak i nawet spotecznych, a ktdre to kryteria trybowi
niewaznos$ciowemu jurysdykcyjnemu bynajmniej znane nie s3. Warto
przy tym podkresli¢ — a co zdaje si¢, zostalo wykazane w niniejszym
przyczynkarskim opracowaniu — ustawowo zadekretowane pierwszen-
stwo i ekskluzywny charakter postepowania Komisji przed trybami we-
wnatrzadministarcyjnymi, w tym trybem niewaznosciowym. Oznacza
to, Ze ustawa z 11.08.2021 r. w zwigzku z brakiem normatywnych zmian
w ustawie o szczegolnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wyda-
nych z naruszeniem prawa nie objela zakresem normowania proble-
matyki nieruchomosci warszawskich, czynigc zatem aktualnym pytanie

» Zob. W. Chroéécielewski, Niektore zagadnienia..., s. 15; P. Ostojski, Czy sqd admi-
nistracyjny moze odmowic zastosowania ustawy? Studium przypadku, Prok. i Pr. 2022/4,
s. 114.

% A. Dalkowska, J. Daros-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzesiewicz [w:] M. Bocz-
kowska, S. Kaleta, M. Koziol, B. Mykietyn-Furca, P. Wiodarczyk, A. Dalkowska, J. Daros-
-Pawlyta, D. Nejbert, A. Pawlyta, K. Rzgsiewicz, Szczegélne zasady..., LEX 2018, art. 29,
nb 21.
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o réwnos¢ sytuacji prawnej innych wtascicieli nieruchomosci, ktérych
kompensacja w imie racji sprawiedliwosci dziejowej niewatpliwie po-
winna by¢ zapewniona. Praktyczng tego konsekwencje stanowié bedzie
dopuszczalnos¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji reprywatyzacyjnej
doreczonej lub ogloszonej przed dziesieciu laty, jak réwniez dopusz-
czalne jest wszczecie postepowania rozpoznawczego wzgledem decyzji
reprywatyzacyjnej doreczonej lub ogloszonej przed trzydziestu laty.
Powyzsze stanowitoby konsekwencje niestosowania w postepowaniu
przed Komisjg ani art. 156 § 2, ani tez art. 158 § 3 k.p.a.?’

W tym kontekscie jednak warto rozwazy¢, czy aby zrekonstruowane-
go mechanizmu weryfikacji nie zakldca tres¢ art. 38 ust. 1 u.s.z.u.s.
statuujacego nakaz odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego w sprawach nieuregulowanych. Jest
to typowa dla polskiego ustawodawcy technika® budowy trybu proce-
dowania przez organy administracji publicznej. W zakresie dotyczagcym
elementu kompetencji weryfikacyjnej Komisji statuujacej obowiazek
zaingerowania w obowigzywanie decyzji reprywatyzacyjnej poprzez
stwierdzenie niewaznosci odpowiedz jest przeczaca, a to ze wzgledu
na wyrazne uchylenie przez ustawodawce stosowania art. 156 § 2 k.p.a.
w postepowaniu w sprawie. Natomiast w przypadku przedawnienia na
podstawie art. 158 § 3 k.p.a. ogolnej kompetencji do wszczecia i kon-
tynuowania postgpowania w sprawie jednoznaczna odpowiedz moze
implikowac¢ trudnosci. Otdz dostepne sa co najmniej dwa rozwigzania.
Z jednej strony mozemy argumentowac, Zze norma dekodowana z art. 38
ust. 1 w.s.z.u.s. wzw. zart. 158 § 3 k.p.a. uzyskuje nastepujaca tres¢: jezeli
od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji reprywatyzacyjnej uptyneto
trzydziesci lat, nie wszczyna si¢ postepowania rozpoznawczego, chy-

¥ Na marginesie warto odnotowa¢ interesujace, acz dyskusyjne rozumienie art. 158
§ 3k.p.a. jako przedawnienia kompetencji do wszczecia postepowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznoéci sensu stricto, a wiec trybu, skutkiem przeprowadzenia ktorego jest
derogacja aktu z obrotu; zob. J. Forystek, Nowelizacja..., s. 23. Ze wzgledu na tres¢ art. 29
ust. 1 pkt 3a—4, art. 38 ust. 1 u.s.z.u.s. kwestia ta nie jest istotna z punktu widzenia funk-
cjonowania Komisji, a to dlatego, ze czas per se, ale juz nie skutki jego uptywu, nie moze
oddzialywa¢ na tres¢ decyzji podejmowanych przez ten organ.

» Takze na ten temat Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego,
Warszawa 2014, s. 76-77.
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ba ze decyzja ta nie jest dotknieta wada z art. 156 § 1 k.p.a. Z drugiej
strony w mys$l paremii lex posterior generalis non derogat legi priori
speciali wskutek nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
nie nastgpifa derogacja normy statuujacej czasowo nieskrepowang moz-
liwos¢ weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnych przez Komisj¢. Druga
z opcji interpretacyjnych wydaje sie bardziej przekonujaca. Zgodnie
z ustaleniami poczynionymi w poprzedzajacych czg$ciach opracowania
ustawodawca poprzez erygowanie Komisji oraz wprowadzenie specjal-
nego trybu postepowania dazyt de facto do wylaczenia jednej kategorii
decyzji administracyjnych (tu: reprywatyzacyjnych) z ogélnego rezimu
weryfikacji. Mozna wiec argumentowac, ze regulacja normujaca zasady
wszczgcia, przebieg i zakonczenie postepowania rozpoznawczego bedzie
odporna na tre§ciowe modyfikacje analogicznych instytucji w Kodek-
sie. Warto mieé na uwadze takze to, ze ustawodawca w tresci art. 38
ust. 1 w.s.z.u.s. statuuje nakaz fragmentarycznego i uzupetniajacego
stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Skoro
tak, to tez normg ekskluzywnie (wylacznie) normujaca wszczecie po-
stepowania rozpoznawczego przed Komisja pozostanie ta dekodowana
zart. 15w zw. zart. 16 u.s.z.u.s. niezaleznie od tego, jaki typ wadliwosci
uprawdopodobnial zainicjowanie procedury weryfikacyjnej.

Rekapitulujgc watki jakze pobieznie w tym opracowaniu poruszane,
nalezy przyja¢, ze kwestia uchylenia podstaw do ingerencji w moc wig-
zaca w czasie decyzji ze wzgledu na uplyw czasu warunkowana jest
typem sprawy weryfikacyjnej?, jak réwniez tym, czy i w jakim zakresie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w okreslonym przy-
padku beda znajdowac zastosowanie. Wylaczenie przez ustawodawce
Komisji oraz kompetencji weryfikacyjnych jej poruczonych z ogdlnego
mechanizmu ingerencji w trwalos¢ decyzji uzasadnia wniosek o tym,
ze procedura ta nabyla sui generis odporno$¢ na zmiany w Kodeksie
postepowania administracyjnego, w tym te dotyczace czasowych granic

¥ Zob. takze M. Wincenciak, Znaczny uplyw..., s. 69, ktéry wskazuje na trudnosci
zwigzane z ustaleniem jednego, uniwersalnego maksymalnego terminu stwierdzenia
niewaznosci decyzji wlasnie ze wzgledu na ich zréznicowany pod wzgledem przedmio-
towym charakter.
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realizacji kompetencji weryfikacyjnych, zaréwno ogdlnych, jak i szcze-
golnych, przyjmujacych forme uniewaznienia aktu administracyjnego.
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ROZWOJ KONCEPCJI
PARTYCYPACJI W PROCEDURACH
ADMINISTRACYJNYCH. PRAWO
ADMINISTRACYJNE PROCESOWE
W StUZBIE JEDNOSTKI | WSPOLNOTY

1. Procedury administracyjne w ujeciu
generacyjnym i pojeciowym

W teorii prawa administracyjnego procesowego za utrwalony nalezy
uzna¢ poglad o istnieniu podstaw do wyréznienia trzech zasadniczych
generacji procedur administracyjnych’. Poglad ten bazuje na przyje-
ciu pewnego modelu teoretycznego postepowania administracyjnego,
ktéry wraz z rozwojem okres$lonych koncepcji teoretycznych, w tym

' J. Barnes, Introduction. Reform and Innovation of Administrative Procedure [w:] Trans-
forming Administrative Procedure, red. ]. Barnes, Seville 2008, s. 15i n.; ]. Barnes, Towards
a third generation of administrative procedure [w:] Comparative Administrative Law,
red. S. Rose-Ackerman, PL. Lindseth, Cheltenham-Northampton 2013, s. 342 i n.;
Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 53-54;
Z. Kmieciak, Wspétczesna formuta ochrony interesow w prawie administracyjnym (aspekt
procesowy), ZNSA 2015/2,s. 13 i n.; Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej
generacji (na przykladzie postepowania w sprawach dofinansowania projektow w ramach
programéw operacyjnych), PiP 2015/5, s. 3 i n.; M. Kaminski, Procedury administracyjne
trzeciej generacji a transformacje struktur administracji publicznej i metod regulacji ad-
ministracyjnoprawnej [w:] Struktury administracji publicznej. Metody. Ogniwa. Wiezi,
t. I, red. A. Mezglewski, Rzeszéw 2016, s. 289-306.
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teorii zwigzanych z proceduralnym ujeciem cyklu polityki publicznej
oraz praw procesowych przyszlych adresatow aktéw administracyjnych
niejurysdykeyjnych, oraz prawa pozytywnego, zaczat ewoluowac w kie-
runku szerokiego rozumienia tego pojeciaZ.

Uznanie w nauce obcej i polskiej zyskala zatem nie tylko kategoria
pojeciowa postepowan administracyjnych sensu largo?, lecz takze nowe
pojecie — postepowan administracyjnych sensu largissimo®*. Podej$cia te
sg konsekwencja przyjecia tzw. inkluzywnej wersji znaczeniowej pojecia
postepowania administracyjnego, ktéra nawiazuje z jednej strony do
specyfiki konkretyzowanych lub realizowanych w okreslonych pro-
cedurach norm prawa administracyjnego, z drugiej za$ — do samego
charakteru ustrojowego organu wykonujgcego wlasne kompetencje pro-
ceduralne. W zwigzku z tym jako uzasadniong teoretycznie i badawczo
mozna oceni¢ probe pojeciowego nalozenia na koncepcje trzech gene-
racji procedur administracyjnych innego trojpodziatu kategorialnego,
dla ktérego zasadniczymi kryteriami dyferencjacji sa cechy istnienia,
formy lub stopnia konkretyzowalnoséci norm prawnoadministracyjnych
w ramach danej procedury administracyjnej oraz samodzielno$ci kon-
kretyzacyjnej procedur®.

W ramach powyzszego ujecia postepowaniami administracyjnymi sernsu
stricto i tym samym procedurami administracyjnymi pierwszej gene-
racji s3 — co oczywiste — procedury administracyjne jurysdykcyjne,

? Por. np. S. Shapiro, E. Fisher, W. Wagner, The Enlightenment of Administrative Law:
Looking Inside the Agency for Legitimacy, ,Wake Forest Law Review” 2012/47,s. 463 i n.

* Por. np. A. Matan, Postepowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa
administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1,
Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 178 i n.; T. Wo$ [w:] Postgpowa-
nie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 42 i n; T. Siegel, Europdisierung des
Offentlichen Rechts. Rahmenbedingungen und Schnittstellen zwischen dem Europarecht und
dem nationalen (Verwaltungs-) Recht, Tubingen 2012, s. 67-69; H. Maurer, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 2011, s. 487.

* M. Kaminski, Postegpowania administracyjne niejurysdykcyjne na tle procesow
konkretyzacji i realizacji norm prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, t. IV, Postgpowania autonomiczne i szczegélne.
Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 936.

®* M. Kaminski, Postepowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 937 i n.
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wzorowane na modelu sadowego stosowania prawa oraz bazujace na
tendencji judycjalizacyjnej w obszarze norm prawa administracyjnego
procesowego®. Do postepowan administracyjnych sensu largo nalezy
natomiast zaliczy¢ nie tylko typowe procedury administracyjne regu-
lacyjne (uznawane za modelowe dla tzw. procedur drugiej generacji),
bazujace na legislacyjnym modelu konkretyzacji prawa, lecz takze inne
postepowania administracyjne niejurysdykcyjne, w ktérych dokonuje
sie wladczej albo niewtadczej konkretyzacji norm prawa administra-
cyjnego (np. postepowania planistyczne, postepowania w sprawie wy-
dawania aktéw administracyjnych generalnych, procedury kontrolne
i nadzorcze, procedury konsensualne i kontraktowe)”.

Procedury administracyjne zwigzane z procesami realizacji polityki
publicznej i niemajace charakteru procedur regulacyjnych, wchodzac
w sktad zbioru postepowan administracyjnych w sensie szerokim, nie sg
procedurami drugiej generacji. Procedury te stanowig najczesciej frag-
ment trzeciej fazy rozwojowej procedur administracyjnych (tzw. proce-
dury trzeciej generacji). Ta ostatnia generacja jest zwigzana z procesami
intensywnego rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, réznych form
partycypacji obywateli w ksztaltowaniu polityki publicznej i podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych, rozwojem kolejnych
generacji praw cztowieka i obywatela, procesami integracyjnymi i globa-
lizacyjnymi oraz tendencjami prywatyzacyjnymi w sektorze publicznym.
Typowe dla tego rodzaju procedur jest faczenie elementéw proceséw
stanowienia i stosowania prawa, tworzenie instytucji lub rozwigzan
procesowych o charakterze mieszanym (regulacyjno-aplikacyjnym),
wspotwystepowanie wigzacych (hard law) i niewiazacych (soft law)
standarddw regulacyjnych, wzrost znaczenia metod niewtadczej regu-
lacji stosunkéw administracyjnoprawnych (np. metod opartych na kon-
sensusie, porozumieniach lub umowach administracyjnych, kooperacji

¢ Szersze uwagi M. Kaminski, Kierunki przeksztatcen struktury podmiotowej poste-
powania administracyjnego na tle nowych formut uczestnictwa w procedurach trzeciej
generacji [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, War-
szawa 2018, s. 397 in.

7 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 937-941 oraz
cytowana tam literatura.
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zadaniowej lub informacyjnej)®. Nie powinno zatem budzi¢ zastrzezen
terminologicznych lub teoretycznych okreslanie tych procedur mianem
»administracyjnych procedur hybrydalnych” lub ,,procedur realizacji
polityki administracyjnej (publicznej)™.

W zwiazku z powyzszym mozna uznaé, ze cze$¢ procedur hybrydal-
nych miesci si¢ w zakresie postepowan administracyjnych sensu largo,
natomiast cz¢$¢ moze zostac zaliczona do trzeciej (najszerszej) kategorii
postepowan administracyjnych okreslanej mianem ,,postepowan ad-
ministracyjnych sensu largissimo”'®. Procedury hybrydalne - w ujeciu
teoretycznym - odpowiadajg w najszerszym zakresie istocie ,admini-
stracyjnego modelu” stosowania prawa i w tym sensie stanowia admi-
nistracyjnoprawnie zorientowany wzorzec proceduralny', niezalezny
do wzorcow legislacyjnych i judykacyjnych. Tego rodzaju nowy wzorzec
»ma umozliwi¢ osiagniecie petnego cyklu” polityki publiczne;j'?.

Pojecie ,,cykl polityki” (policy cycle) jest najczesciej identyfikowane
z idealizacyjnym modelem procesu realizacji polityki publicznej, kto-
ry jest zbudowany z kilku zasadniczych etapéw. Etapy te nie tworza
linearnego i sekwencyjnego porzadku, lecz przyjmuja postac struktury
cyrkularnej, ciagtego, niedefinitywnego i powtarzalnego mechanizmu
planowania, formulowania i realizacji polityki publicznej. Wyrdznia

¢ Por. np. E. Schmidt-Assmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik: eine Zwischenbilanz
zu Entwicklung, Reform und kiinftigen Aufgaben, Tibingen 2013, s. 67 i n.; W. Hoffmann-
-Riem, Verwaltungsrecht in der Entwicklung [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen
Union, red. ].P. Terhechte, Baden-Baden 2011, s. 138 i n.; J.P. Schneider, Kooperative
und konsensuale Formen administrativer Entscheidungsprozesse [w:] Vom Hoheitssta-
at zum Konsensualstaat. Neue Formen der Kooperation zwischen Staat und Privaten,
red. K.E. Schenk, D. Schmidtchen, M.E. Streit, Tiibingen 1996, s. 83; D.M. Trubek,
P.M. Cottrell, M. Nance, ,Soft Law”, ,,Hard Law” and European Integration: Toward
a Theory of Hybridity [w:] New Governance and Constitutionalism in Europe and the US,
red. J. Scott, G. de Burca, Oxford 2006, s. 65-107.

° M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 771 i n.; M. Kaminski,
Procedury administracyjne..., s. 291 i n.

1 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne..., s. 936.

' Por. E. Rubin, Its Time to Make the Administrative Procedure Act Administrative,
»Cornell Law Review” 2003/1/89,s.95in.,s. 146 i n.

12 Z. Kmieciak, Wspodtczesna formuta..., s. 14.
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sie etapy ustalania programu politycznego dzialania (political agenda-
-setting), formulowania celow i kierunkow polityki (policy formula-
tion), podejmowania decyzji (policy decision making), wdrazania decyzji
(policy implementation) oraz oceny procesu realizacji polityki (poli-
cy evaluation)®. OkreSlone procedury administracyjne moga zostaé
wkomponowane tylko w niektore etapy ,cyklu realizacyjnego” danej
polityki publicznej (np. w etap podejmowania decyzji ,,politycznych”
rozumianych jako rozstrzygnigcia probleméw danej polityki publicznej
w drodze wydania aktu obowigzujacego wewnetrznie lub zewnetrznie)
lub wystepowac¢ na wszystkich etapach tego cyklu.

W nauce prawa administracyjnego trafnie wskazuje sig, ze procedury
hybrydalne zwigzane z realizacja polityki administracyjnej nie maja
$cisle wyznaczonej pozycji w strukturze procesu pelnej konkretyzacji
i realizacji regulacji administracyjnoprawnej. Nie podlegaja wigc defi-
nitywnemu przyporzadkowaniu do sfery stanowienia lub stosowania
prawa administracyjnego. Cecha ta sprawia, ze procedury trzeciej ge-
neracji majg bardziej wymiar horyzontalny, wykraczajac poza typowy
taricuch wertykalnej delegacji kompetencyjnej do konkretyzacji prawa
administracyjnego. Procedury realizacji polityki publicznej moga mie¢
charakter samodzielnych procedur stanowienia lub stosowania prawa
albo moga pojawi¢ sie jako niesamodzielny element sktadowy lub swoi-
ste przedpole albo ,,wykonawcze dopelnienie” dla wlasciwych procedur
regulacyjnych lub jurysdykcyjnych, stanowigc uprzednie albo nastepcze
procedury pomocnicze lub uzupelniajace wzgledem proceséw stano-
wienia, stosowania lub wykonywania norm prawa administracyjnego*.

2. Pojecie partycypacji administracyjnoprawnej
I e typy
Rozwojowi kolejnych generacji procedur administracyjnych towarzy-

szyly przeksztalcenia koncepcji zakresu podmiotowego postepowan
w sprawach administracyjnych sensu largo. Tradycyjny paradygmat

3 M. Kaminski, Kierunki przeksztatces..., s. 399.
M. Kaminski, Kierunki przeksztatce..., s. 400 i n.
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dwupodziatu podmiotowego postepowan administracyjnych jurysdyk-
cyjnych (organ prowadzacy postepowanie jako podmiot czynny oraz
strony postepowania i podmioty na prawach strony jako podmioty
bierne) stopniowo zaczat ewoluowaé w kierunku koncepcji szerokiej
partycypacji podmiotéw administrowanych w postepowaniach admi-
nistracyjnych pierwszej, drugiej i trzeciej generacji. Rowniez sam zakres
partycypacji w procedurach administracyjnych przeszed! znamienng
ewolucje'.

Pojecie partycypacji proceduralnej w sferze stosunkdéw administracyj-
noprawnych jest elementem skladowym szerszego pojecia partycypacji
podmiotéw publicznych i niepublicznych w podejmowaniu szeroko
rozumianych rozstrzygnie¢ administracyjnych'. , Partycypacja ad-
ministracyjnoprawna’, jako zbiorcze okreslenie roznych form i metod
uczestnictwa podmiotéw administracyjnych i podmiotéw administro-
wanych w procesach konkretyzacji lub realizacji tresci norm prawa
administracyjnego przez podmioty kompetencji administracyjnych,
moze by¢ rozwazana na réznych poziomach oraz etapach ,,rozwijania”
i ,wdrazania” regulacji administracyjnoprawnej. W literaturze wyrdznia
sie dwie zasadnicze formy partycypacji — wspoldzialanie oraz wspoétde-
cydowanie. Forma pierwsza - jako szersza - jest zwigzana z udzialem
podmiotéw administrowanych, organéw administracji publicznej, pod-
miotdw reprezentujacych instytucje lub gremia specjalistyczne (np. ko-
mitety doradcze, rady, komisje) oraz rzecznikéw interesu publicznego
lub zbiorowego w procedurach stanowienia lub stosowania norm prawa
administracyjnego, natomiast forma druga jest utozsamiana z aktami
wspoldzialania organdéw administracji publicznej sensu largo w podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ przez inne organy'’.

!> Zob. ponizej pkt 3 rozwazan.

' W. Schmitt Glaeser, Partizipation an Verwaltungsentscheidungen [w:] Veriffentli-
chungen der Vereinigung der Deutschen Staatrechtslehrer, Heft 31, Gemeinschaftsaufgaben
im Bundesstaat. Partizipation an Verwaltungsentscheidungen, red. P. Lerche, Berlin-New
York 1973, 5. 182in.

17 M. Kaminski, Postgpowania administracyjne konsultacyjne, koordynacyjne i ko-
laboratywne [w:] System..., t. IV, red. A. Matan, s. 1294 oraz cytowana tam literatura.
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Na powyzszy dwupodzial nakltada si¢ szersza perspektywa zrédet i cha-
rakteru partycypacji. W zaleznosci od charakteru norm bedacych zréd-
tem kompetencji i uprawnien partycypacyjnych oraz skutkéw prawnych
aktu partycypacji mozna w ramach ogdlnej partycypacji administracyj-
noprawnej wydzieli¢ typologicznie partycypacje ustrojowoprawna,
partycypacje materialnoprawna oraz partycypacje proceduralna.

Partycypacja ustrojowoprawna'® polega na uczestnictwie organéw admi-
nistracji publicznej (podmiotéw publicznych) w procesie wykonywania
zadan publicznych lub kompetencji publicznych' przypisanych innym
organom. Moze ona przyja¢ formy wspotwykonywania kompetencji
(np. kompetencji prawodawczej), stanowczych albo niestanowczych
aktéw wspoldziatania ustrojowego (np. uzgodnien lub opinii w proce-
durach regulacyjnych) lub wspolnych dziatan konsultacyjnych i koor-
dynacyjnych (np. konsultacji projektow strategii, koncepcji, polityk).

Inny charakter ma partycypacja materialnoprawna®. Polega ona na
uczestnictwie indywidualnych lub zbiorowych podmiotéw administro-
wanych w procesach wykonywania kompetencji lub zadan publicznych
przyporzadkowanych do wlasciwych organéw administracji publiczne;.
W tym sensie partycypacja ma charakter podmiotowo zewnetrzny.
Typowymi formami partycypacji materialnoprawnej sg prawo do per-

'8 Podstawg kwalifikacji tego rodzaju partycypacji jako ,,ustrojowoprawnej” jest
charakter podmiotéw uczestniczacych w wykonywaniu zadan i kompetencji admini-
stracyjnoprawnych. Partycypacja podmiotéw administracyjnych — niezaleznie od ich
materialnoprawnej lub procesowej tresci — jest zawsze konsekwencja obowigzywania
okreslonych norm kompetencyjnych o charakterze ustrojowym, ktére upowazniaja
podmioty systemu administracji publicznej do partycypowania w zadaniach lub kom-
petencjach innych podmiotéw tego systemu.

¥ W tym sensie partycypacja ustrojowoprawna moze mie¢ réwniez charakter ma-
terialnoprawny i proceduralny, jesli dany organ uczestniczy w procesie wykonywania
kompetencji regulacyjnych lub jurysdykcyjnych przypisanych do innego organu, a jego
stanowisko ma lub moze mie¢ wplyw na tres¢ rozstrzygniecia (np. uzgodnienie). Jedno-
cze$nie sama procedura tego rodzaju partycypacji jest najczesciej prawnie uregulowana
(zob. np. art. 106 k.p.a.).

2 Jest to zatem ujecie odmienne od przyjmowanej niekiedy w piémiennictwie
terminologii dokonujacej podziatu wspétdziatania organéw na wspotdziatanie mate-
rialnoprawne i procesowe. Zob. np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 83-84.
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sonalnego udzialu w sktadzie organéw kolegialnych podejmujacych
rozstrzygniecie (np. prawo do delegowania przedstawiciela samorzadu
zawodowego do skladu organu kolegialnego) lub wspoétdziatajacych
w danej procedurze (np. w komitecie doradczym lub komisji opiniodaw-
czej), prawo do wyrazenia stanowiska w procedurze konsultacyjnej, pra-
wo do negocjowania projektu przyszlego rozstrzygniecia regulacyjnego
(np. w ramach amerykanskiej negotiated rulemaking procedure), prawo
zainicjowania referendum?®. Formami partycypacji materialnoprawnej
- aczkolwiek nacechowanymi ,,dominantg proceduralng” - sg takze
uprawnienia podmiotéw administrowanych do bycia wystuchanym
lub czynnego uczestnictwa w postgpowaniu (typowe dla postepowan
jurysdykeyjnych), zglaszania pisemnych uwag, zastrzezen, wnioskdw lub
zarzutéw w toku wiasciwej procedury (np. procedury uchwalenia aktu
prawa miejscowego lub przyjecia aktu generalnego) lub do publicznego
wysltuchania przed wlasciwymi organami administracji.

Na tle partycypacji ustrojowoprawnej i materialnoprawnej zagadnienie
partycypacji proceduralnej moze by¢ rozwazane jako wtérny komponent
tych kategorii partycypacji lub jako samodzielny rodzaj partycypacji
administracyjnoprawnej. W tym pierwszym sensie uczestnictwo w wy-
konywaniu okreslonych zadan, kompetencji, obowiazkéw lub uprawnien
administracyjnoprawnych ma miejsce w ramach okreslonych typow
procedur administracyjnych (np. postepowan prawodawczych lub
regulacyjnych), stanowiac przejaw partycypacji ustrojowej lub mate-
rialnej (np. instytucja publicznego wystuchania w ramach procedury
prawodawczej). Sens drugi nadaje partycypacji proceduralnej znaczenie
bardziej samoistne, gdyz moze ona zastepowac pozostate dwa rodzaje
partycypacji albo nad nimi dominowac¢. Niezaleznie zatem od mozliwo-
$ci pojmowania ,,partycypacji’ w postepowaniu administracyjnym jako
formy jego szerokiego ,,uspolecznienia” (w sensie rozszerzenia zakresu
podmiotowego uczestnictwa w nim podmiotéw administrowanych lub

21 Por. np. R.T. Bull, Making the Administrative State ,Safe for Democracy”: A Theo-
retical and Practical Analysis of Citizen Participation in Agency Decisionmaking, ,, Admi-
nistrative Law Review” 2013/3/65, s. 627 i n.
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reprezentujacych interes publiczny wzglednie interesy zbiorowe)?, ist-
nieja podstawy, aby wyrdzni¢ w zbiorze postepowan administracyjnych
sensu largo oraz sensu largissimo odrebne procedury niejurysdykeyjne,
ktoérych znamienng cechg jest konsultacyjny, koordynacyjny lub oparty
na wspolpracy (wspdétdzialaniu) charakter”. Procedury tego rodzaju,
zwane ,,administracyjnymi postepowaniami partycypacyjnymi’, mozna
uznac¢ za zasadniczg i w $cistym tego stowa znaczeniu ,,forme¢” partycy-
pacji proceduralnej, ktéra funkcjonuje w sferze konkretyzacji (realizacji)
stosunkow administracyjnoprawnych o charakterze ustrojowym, pro-
ceduralnym lub materialnoprawnym albo na ich ,,przedpolu” lub obok
powyzszych stosunkdw, jako ich faza przygotowawcza (uprzednia),
uzupelniajaca lub dopetniajaca (nastepcza)*.

3. Fazy rozwojowe koncepcji partycypacji
w procedurach administracyjnych

W dalszych rozwazaniach analizie zostana poddane zasadnicze fazy
rozwojowe koncepcji partycypacji proceduralnej w prawie administra-
cyjnym. Pojecie to bedzie rozumiane w sensie szerokim, obejmujac nie
tylko procesowe formy uczestnictwa uprawnionych podmiotéw w po-
stepowaniach administracyjnych jurysdykcyjnych i niejurysdykcyjnych,
bedace refleksem okreslonych podstaw ustrojowoprawnych lub mate-
rialnoprawnych, lecz takze nowe formy udziatu podmiotowego, ktorych
podstawa prawna wymyka si¢ utrwalonym lub roztacznym podziatom.

Jak juz wspomniano, pierwsza faza rozwojowa postepowania admi-
nistracyjnego oraz jego zakresu podmiotowego bazowala na modelu
judykacyjnym. Odwotujac si¢ do wzorcéw postepowania sagdowego, te-
oria i prawodawstwo w zakresie prawa administracyjnego procesowego
ograniczaly zakres podmiotowy bierny postepowan administracyjnych

2 Por. np. Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji w postepowaniu administra-
cyjnym [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia
interesu prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 33 i n.

» M. Kaminski, Postgpowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1293 i n.

' Zob. reprezentatywne przyklady - M. Kaminski, Postepowania administracyjne
konsultacyjne..., s. 1296-1303.
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jedynie do tych podmiotéw, ktorych prawa lub interes prawny miaty
by¢ lub mogly zosta¢ dotknigte przez indywidualny akt administracyjny
wydawany w tych postepowaniach. Proces judycjalizacji poje¢ strony lub
uczestnika postepowania administracyjnego ujawnit si¢ najwyrazniej
worzecznictwie Trybunalu Administracyjnego w Wiedniu (od 18751.)%,
a nastepnie zostal potwierdzony w austriackiej ustawie z 22.03.1925 .
0 ogdlnym postepowaniu administracyjnym?. Partycypacja podmio-
tow administrowanych w ramach klasycznego podejscia (typowego dla
europejskich kontynentalnych systemdéw prawnych) zostata zatem ujeta
stosunkowo wasko oraz oparta na zasadzie indywidualizacji interesu
prawnego?. Podobne podejscie dominowalo poczatkowo takze w anglo-
saskich systemach prawnych, gdzie ochrona prawna zostala przyznana
przede wszystkim podmiotom dotknietym negatywnie skutkami aktu
administracyjnego (the adversely affected party)™.

Druga faza rozwoju koncepcji partycypacji postepowania admini-
stracyjnego wigzala si¢ z wyksztalceniem nowych modeli procedury
administracyjnej. W europejskiej nauce prawa administracyjnego pro-
cesowego uznanie zdobyl poglad, Ze kolejna generacja procedur admini-
stracyjnych jest $cisle zwigzana z rozwojem legislacyjnego modelu pro-
ceduralnego®. Nalezy jednak pamietad, ze nowe tendencje rozwojowe
obejmowaly nie tylko typowo prawodawcze procedury administracyjne
(administrative rulemaking procedures), lecz takze liczne procedury z za-
kresu tworzenia i ksztattowania polityki administracyjnej (administrative
policymaking procedures). Tendencje te znalazty swoje odzwierciedlenie
juz w latach 30. XX w. w pracach koncepcyjnych i legislacyjnych nad
amerykanskim ustawodawstwem, wdrazajacych programy ,,Nowego

» Zob. np. L.K. Adamovich, B.Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New
York 1980, s. 293-294.

% Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 — AVG (BGBL Nr. 51/1991 mit
den Anderungen).

¥ Zob. § 8 AVG: ,Personen, die eine Titigkeit der Behorde in Anspruch nehmen
oder auf die sich die Tatigkeit der Behorde bezieht, sind Beteiligte und, insoweit sie an
der Sache vermoge eines Rechtsanspruches oder eines rechtlichen Interesses beteiligt
sind, Parteien”.

# Por. np. E. Davies, Judicialization of Administrative Law: the Trail-Type Hearing
and the Changing Status of the Hearing Officer, ,Duke Law Journal” 1977/2, s. 390.

» Zob. np. ]. Barnes, Towards a third generation..., s. 342 i n.
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Ladu” (New Deal). W tym okresie (1938 r.) rozpoczeto réwniez prace
nad projektem uchwalonej przez Kongres w 1946 r. federalnej ustawy
o postepowaniu administracyjnym (The Administrative Procedure Act/
APA)*®. Wlaénie w tej ostatniej ustawie uregulowano w sposob ramowy
dwie zasadnicze kategorie administracyjnych procedur stanowienia
regut ogdlnych (w tym procedur prawodawczych oraz z zakresu polityk
publicznych)*': procedure nieformalng (the informal rulemaking), na-
wiazujaca do wzorcdw modelu legislacyjnego, w tym wymogow publicz-
nego obwieszczenia projektu regulacji oraz umozliwienia zainteresowa-
nym czlonkom spoleczenstwa zglaszania uwag (, notice-and-comment”
rulemaking), oraz procedure formalna (the formal rulemaking), bazujaca
na modelu judykacyjnym i wymagajaca zasadniczo przeprowadzania
publicznej rozprawy (public hearing) dla zainteresowanych stron oraz
utrwalenia wszystkich dowodow w aktach (,,on-the-record” rulemaking).
Procedury rulemaking zakladaty — po raz pierwszy na poziomie ogélnej
federalnej kodyfikacji postepowania administracyjnego — szeroki udziat
w postepowaniach niejurysdykcyjnych spoteczenstwa, w tym grup re-
prezentujacych interesy zbiorowe lub uogélnione interesy spoteczne
poddane odpowiedniej indywidualizacji. W latach 60. XX w. nastapilo
dalsze wzmocnienie idei partycypacji spolecznej w sprawach z zakresu
implementacji polityk publicznych (w tym ochrony srodowiska, zdrowia
publicznego, programéw socjalnych, ochrony konsumentéw) zaréwno
w regulacjach ustawowych, jak i w orzecznictwie sagdéw federalnych®.
W zwiazku z tym doszlo do wyksztalcenia si¢ nowego wielobiegunowego
(multipolarnego) i szerokiego modelu reprezentacji intereséw prawnych
w postepowaniu administracyjnym, w tym przede wszystkim interesu
ogolnego (spotecznego)®. Podmiotami uprawnionymi do partycypacji
w postepowaniach administracyjnych niejurysdykcyjnych - obok do-
tychczasowych podmiotéw indywidualnie i bezposrednio dotknietych

3 Zob. np. R.A. Elias, The Legislative History of the Administrative Procedure Act,
»Fordham Environmental Law Review” 2016/27, s. 208 i n.

31 Zob. np. R.J. Pierce Jr., Rulemaking and the Administrative Procedure Act, ,Tulsa
Law Journal” 1996/2/32,s. 186 i n.

32 Zob. np. R.B. Stewart, Administrative Law in the Twenty-First Century, ,New York
University Law Review” 2003/2/78, s. 441 i n.

* Por. R.B. Stewart, The Reformation of American Administrative Law, ,Harvard
Law Review” 1975/8/88,s. 1717 i n.
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przyszltymi skutkami prawnymi wydawanego aktu prawnego - stali
sie takze potencjalnie i posrednio ,,zainteresowani” czlonkowie grup
spotecznych lub reprezentanci organizacji spotecznych, reprezentujacy
okre$lone interesy zbiorowe (kolektywne) relewantne z punktu widzenia
przedmiotu regulacji.

Powyzsza tendencja rozwojowa zaznaczyla si¢ takze w europejskich
systemach prawnych, obejmujgc poczatkowo procedury prawodawcze
i regulacyjne, a nastgpnie (ogdlnie lub tylko w pewnym zakresie) po-
stepowania administracyjne jurysdykcyjne. Transformacje pojmowania
postepowania administracyjnego i jego zakresu podmiotowego okazaty
sie szczegdlnie wyrazne w niemieckiej teorii prawa administracyjnego
procesowego i tamtejszym ustawodawstwie federalnym. Rozwinieto tam
koncepcje postepowania partycypacyjnego (das Partizipationsverfahren,
das Beteiligungsverfahren), jako szczegdlnego rodzaju procedury admi-
nistracyjnej zwigzanej z szerokim udziatem spoteczenstwa*. Typowymi
przykladami tego rodzaju procedur s3 procedura regulacyjna (das Norm-
setzungsverfahren), procedura planistyczna (das Planungsverfahren) lub
postepowanie masowe (das Massenverfahren). Wzrost znaczenia zasady
demokratycznej legitymizacji prawodawczych lub regulacyjnych aktow
organéw wiladzy wykonawczej oraz dazenie do optymalnej korelacji
celow i intereséw panstwa oraz spoleczenistwa sprzyjaty afirmacji idei
szerokiej partycypacji spolecznej w tego rodzaju procedurach. Dotych-
czasowa separacja interesu publicznego (spolecznego) i prywatnego
oraz zasada ochrony proceduralnej wyltacznie indywidualnego interesu
prawnego musialy ustapi¢ przed nowg perspektywa ochrony prawne;j.
Spoleczenstwu przyznano koncesjonowany normatywnie (w takich
tylko granicach, w jakich ustawa to przewiduje) udzial w wybranych
procesach konkretyzacji dobra wspélnego lub interesu publicznego
w ramach procedur administracyjnych®. Formula nowej partycypa-
cji objeta przede wszystkim prawo cztonkéw okreslonych wspélnot

¥ Zob. np. E. Schmidt-Aflmann, Der Verfahrensgedanke in der Dogmatik des of-
fentlichen Rechts [w:] P. Lerche, W. Schmitt Glaeser, E. Schmidt-Afimann, Verfahren als
staats- und verwaltungsrechtliche Kategorie, Heidelberg 1984, s. 23 i n.

* Por. W. Schmitt Glaeser, Die Position der Biirger als Beteiligte im Entscheidungsver-
fahren gestaltender Verwaltung [w:] P. Lerche, W. Schmitt Glaeser, E. Schmidt-Afimann,
Verfahren als..., s. 53 in.
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(np. wspolnot samorzadowych), grup spolecznych (np. konsumentdw)
lub organizacji spolecznych (np. organizacji ekologicznych) albo ich
przedstawicieli do zadania wszczecia, dopuszczenia do udzialu (ubie-
gania si¢ o dopuszczenie do udziatu) lub innej formy wspotdziatania
w procedurach niejurysdykcyjnych (np. prawodawczych lub planistycz-
nych) lub jurysdykcyjnych?.

Dalszy rozwoj koncepcji partycypacji proceduralnej w prawie admi-
nistracyjnym zostal bezposrednio skorelowany z okreslonymi prze-
mianami strukturalnymi w administracji publicznej oraz nowacja
i transformacja metod regulacji administracyjnoprawnej”. Trzecia
faza rozszerzania zakresu pojecia partycypacji jest zatem rezultatem
postepujacego i ciggle niezakoniczonego procesu wdrazania w sferze
materialnej i formalnej prawa administracyjnego z jednej strony idei
Nowego Publicznego Zarzadzania (the New Public Management), me-
nedzeryzmu, responsywnosci i rozliczalnosci administracji publicznej,
z drugiej za$ idei demokracji partycypacyjnej® oraz deliberatywnego
i kolaboratywnego modelu polityki publicznej. Te ostatnie idee opie-
raja si¢ na zalozeniu, Ze celem procedur administracyjnych stuzacych
ksztaltowaniu lub wdrazaniu polityki publicznej (nie tylko procedur
prawodawczych, regulacyjnych lub planistycznych, lecz takze niektdrych
procedur jurysdykcyjnych - np. z zakresu realizacji programéw opera-
cyjnych lub finansowania projektéw naukowo-badawczych) jest przede
wszystkim wypracowanie optymalnych warunkéw lub przestanek do
podjecia racjonalnego i akceptowalnego na gruncie okreslonych uwa-
runkowan wewnetrznych i zewnetrznych danej polityki rozstrzygnie-
cia®. W zwigzku z takim zatoZeniem procedury administracyjne bazu-
jace na modelu deliberatywno-kolaboratywnym musiaty wprowadzi¢
nowe formy partycypacji spotecznej lub wzmocni¢ dotychczasowe, aby
nie tylko wzroslo zaangazowanie spoleczenstwa, jego miarodajnych grup

% Por. np. B.G. Mattarella, Participation in Rulemaking in Italy, ,Italian Journal Public
Law” 2010/2/2, s. 341 i n.; Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji..., s. 30 i n.

¥ Por. M. Kaminski, Procedury administracyjne..., s. 295 i n.

% Zob. np. T. Zittel, Partizipative Demokratie und Politische Partizipation [w:] De-
mokratietheorie und Demokratieentwicklung, red. A. Kaiser, T. Zittel, Wiesbaden 2004,
s. 55-74.

¥ Por. M. Kaminski, Postepowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1293 i n.
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spolecznych, organizacji obywatelskich lub pojedynczych interesariuszy
w procesach konkretyzacji interesu publicznego (dobra wspdlnego), lecz
takze aby podejmowane rozstrzygniecia byly efektem szerokiej dysku-
sji publicznej, dialogu i wspotpracy ze wszystkimi zainteresowanymi
wspolnotami lub grupami spolecznymi oraz — w razie potrzeby - ne-
gocjacji i konsensusu (np. negocjowanie regul prawodawczych, ogdlne
porozumienia administracyjne)*. Zbiér nowych form partycypacji pro-
ceduralnej* nie jest zamkniety*’. Do typowych form naleza m.in. model
publicznego obwieszczenia projektu aktu i spotecznego zgtaszania do
niego uwag (model of notice and comment), model referendalny lub
konsultacyjny, model wspétdecydowania® (das Mitentscheidungsmodell,
np. the jury model*"), model obywatelskich komitetéw lub innych cial
doradczych, model delegacyjny (reprezentanci okreslonych grup lub
organizacji spotecznych albo okreslonych grup interesu sg delegowani
do udziatu w sktadzie wlasciwego organu kolegialnego lub uczestnicza
w czynno$ciach tego organu) badz model negocjacyjny (negotiated
rulemaking model)*. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze charaktery-
styczne dla trzeciej fazy rozwoju koncepcji partycypacji procedural-
nej w postepowaniach administracyjnych jurysdykcyjnych sg: wzrost
znaczenia proceduralizacji podstaw legitymacji strony postepowania,
okreslone transformacje zakresu podmiotowego postepowania zwigzane
ze swoistg ,,indywidualizacjg” i agregacja ochrony interesu publicznego
oraz dopuszczenie ochrony intereséw zbiorowych jako etapu realizacji
interesu publicznego®.

0 Zob. np. L.B. Bingham, The Next Generation of Administrative Law: Building the
Legal Infrastructure for Collaborative Governance, ,Wisconsin Law Review” 2010/10,
5.2991in.

" Jak juz stwierdzono, formy te moga mie¢ i najczedciej maja réwniez wymiar
materialnoprawny i ustrojowoprawny.

# Por. np. R.T. Bull, Making the Administrative State..., s. 627 i n.

¥ R. Walter, Partizipation an Verwaltungsentscheidungen [w:] Verdffentlichungen...,
red. P. Lerche, s. 153.

“ R.T. Bull, Making the Administrative State..., s. 638-639.

4 Zob. amerykanska ustawe federalna - the Negotiated Rulemaking Act (5 U.S.C.
§ 561-570).

¢ Por. M. Kaminski, Kierunki przeksztafce..., s. 402-406.
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Model deliberatywno-kolaboratywny jako najnowsza faza rozwoju pro-
cedur administracyjnych i partycypacji proceduralnej wykazuje ciagla
tendencje do wzrostu zakresu zastosowania w wielu systemach praw-
nych. Tendencja ta jest aktualna takze w polskim porzadku prawnym.
Jak wskazano w najnowszych badaniach teoretycznych, mozna w tym
zakresie wskaza¢ okreslone typy rozwigzan konstrukcyjnych®.

Pierwszy typ obejmuje procedury partycypacyjne (na tle postepowan
jurysdykeyjnych i niejurysdykcyjnych) zwigzane z udzialem organéw
lub przedstawicieli samorzadéw (w tym zawodowych, gospodarczych,
rolniczych lub instytucjonalnych - np. uczelnianych) badz innych in-
stytucji (organizacji, grup spolecznych) o niezaleznym (autonomicz-
nym) charakterze. Stanowi on przede wszystkim wariant modelu de-
legacyjnego. Drugi typ obejmuje procedury partycypacyjne zwigzane
z prawem skladania przez cztonkéw spoteczenstwa, réznych grup lub
organizacji spolecznych pisemnych uwag, zastrzezen, wnioskéw lub
zarzutéw w toku wlasciwej procedury niejurysdykcyjnej lub jurysdyk-
cyjnej (np. procedury uchwalenia aktu prawa miejscowego lub przyjecia
aktu generalnego) albo w zwigzku z nig (np. na etapie poprzedzajacym
wlasciwg procedure), oraz prawem udzialu podmiotéw zainteresowa-
nych w publicznych posiedzeniach organu prowadzacego postepowanie
(np. rozprawie administracyjnej otwartej dla spoleczenstwa). Jest to
zatem polski wariant modelu notice and comment. Trzeci typ procedu-
ralny obejmuje rozwigzania przewidujace ,partycypacje informacyjna”
lub ,,monitorujacg” spoleczenstwa, lokalnych spotecznosci lub zaintere-
sowanych w sprawach, ktdre ze wzgledu na potencjalng konfliktogen-
no$¢ lub istotne znaczenie spoteczne wymagaja ponadstandardowej
dzialalnosci informacyjnej administracji publicznej, zapewnienia moz-
liwosci biezacego monitorowania spolecznego planowanych inwestycji
lub przedsiewzigé, wzglednie zorganizowanych form reprezentowania
spoleczenstwa przed inwestorami lub wlasciwymi organami. Tego ro-
dzaju typ jest najbardziej zblizony do modelu obywatelskich komitetow
lub innych cial doradczych.

¥ M. Kaminski, Postepowania administracyjne konsultacyjne..., s. 1298 i n. Zob. wska-

zane tam liczne przyklady normatywne.
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Nalezy spodziewac sie, ze w przysztosci — przy zatozeniu zachowania
dominacji formuly ustrojowej demokracji deliberatywnej i partycypa-
tywnej — wyksztatcony w trzeciej fazie rozwoju procedur administracyj-
nych model ulegnie dalszym przeksztatceniom i ekspansji. Nie mozna
jednak wykluczy¢, ze transformacje ustrojowe i spoteczno-ekonomiczne
wymuszg nadejécie kolejnej (czwartej) fazy rozwojowej koncepciji
procedur administracyjnych i partycypacji proceduralne;j. Faza ta wpro-
wadzi zupelnie nowe rozwigzania ideowe i konstrukeyjne, ktore beda
przejawem tendencji progresywnych albo regresywnych wzgledem faz
poprzednich. Niezaleznie jednak od kierunku dalszych zmian koncepcji
partycypacji proceduralnej oraz przyjetych rozwigzan normatywnych,
jest rzeczg nieodzowna, aby przedstawiciele nauki i praktyki prawa
pozostali straznikami stuzebnej wzgledem jednostki i wspdlnoty roli
prawa administracyjnego procesowego.
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_ ZWROT KOSZTOW STAWIENNICTWA
SWIADKA | STRONY W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYIJNYM

1. Zgodnie z art. 56 § 1 k.p.a. $wiadkowi, ktory stawil sie na wezwa-
nie, przyznaje si¢ koszty stawiennictwa ustalone zgodnie z przepisami
o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych'. W mysl tych przepiséw
do koszow stawiennictwa $wiadka zaliczaja sie:

a) koszty podrézy swiadka z miejsca zamieszkania do miejsca wy-
konywania czynnosci (sktadania zeznania) w postgpowaniu na
wezwanie organu;

b) koszt noclegu i utrzymania $wiadka w miejscu dokonywania
czynnosci;

¢) réwnowarto$¢ zarobku lub dochodu utraconego z powodu sta-
wiennictwa.

Swiadkowi przystuguje zwrot kosztéw stawiennictwa bez wzgledu na
to, czy zostal przestuchany, czy nie, o ile zostal wezwany do stawienia
sie (art. 87 ust. 1 u.k.s.s.c.). Nie ma znaczenia - w kontekécie prawa
nieprzestuchanego $wiadka do otrzymania zwrotu kosztow stawienni-
ctwa — takze to, czy $wiadek nie zostal przestuchany z przyczyn lezacych
po stronie organu, czy dlatego ze skorzystat z prawa odmowy zeznan.

! Chodzi o przepisy zawarte w tytule III dziale 2 u.k.s.s.c.
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Wydaje si¢ natomiast, ze $wiadkowi nie powinien przystugiwaé zwrot
kosztéw stawiennictwa, jezeli odmoéwil on zlozenia zeznan, nie majac ku
temu podstaw. W takiej sytuacji uzasadnione byloby raczej obcigzenie
$wiadka kosztami np. ponownego wezwania i stawiennictwa uczestni-
kéw postepowania, jesli w zwigzku z odmowg zeznan przez swiadka
organ uznal za celowe odroczenie badz ponowne zorganizowanie roz-
prawy”. Kodeks postepowania administracyjnego, w odréznieniu od
Kodeksu postepowania karnego (art. 289 k.p.k.), nie przewiduje jednak
mozliwosci obcigzenia §wiadka dodatkowymi kosztami poniesionymi
z jego winy, np. kosztami rozprawy odroczonej — na podstawie art. 94
§ 2 in fine k.p.a. - w zwiazku z niestawieniem si¢ $wiadka lub odmowga
zfozenia przez niego zeznan na pierwszej rozprawie.

Swiadkowi, ktéry zglosit sie przed organem, nie bedac wezwanym do
stawienia sie, nie zwraca si¢ kosztéw stawiennictwa, chyba Ze mimo
braku wezwania $wiadka organ postanowil go przestuchac (art. 87
ust. 3 wk.s.s.c.).

2. Koszty podrdzy zwraca si¢ w wysoko$ci rzeczywiscie poniesionych,
racjonalnych i celowych kosztow przejazdu wlasnym samochodem lub
innym $rodkiem transportu. Gorng granice stanowi wysokosc¢ kosztow
przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samo-
rzadowej jednostce budzetowej z tytulu podrdzy stuzbowej na obszarze
kraju (art. 85 ust. 112 uks.s.c.).

Wedlug tych samych zasad swiadkowi przystuguje zwrot kosztéw noc-
legu oraz utrzymania w miejscu wykonywania czynnosci procesowej
(art. 85 ust. 3 u.k.s.s.c.).

Zgodnie z art. 85 ust. 1 w.k.s.s.c. swiadkowi przystuguje zwrot racjo-
nalnych i celowych kosztéw podrdzy z miejsca jego zamieszkania do
miejsca wykonywania czynno$ci procesowej. Przepisy nie okreslajg
minimalnej odleglosci, jaka musi dzieli¢ miejsce zamieszkania §wiadka

* Por. R. Kmiecik, Orzekanie kar porzgdkowych z powodu niestawiennictwa swiadka
lub bezpodstawnej odmowy zeznan, ,,Przeglad Sadowy” 2010/2, s. 69.
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od miejsca dokonywania czynno$ci procesowej, aby mogt ubiega¢ sie
o zwrot kosztéw przejazdu.

W literaturze wskazuje sie¢, ze miejsce zamieszkania $wiadka, o ktérym
mowa w powyzszym przepisie, nie powinno by¢ utozsamiane z miej-
scem zamieszkania, o ktérym mowa w art. 25 k.c., czyli miejscowoscia,
w ktorej $wiadek mieszka z zamiarem stalego pobytu®. Oznacza to,
ze moze on ubiegal si¢ o zwrot kosztow przejazdu nie tylko wtedy,
gdy siedziba organu znajduje si¢ w innej miejscowosci niz ta, w ktorej
mieszka $wiadek. Przyjecie innego rozwigzania byloby nieracjonalne,
zwazywszy, ze odleglo$¢ miedzy domem czy mieszkaniem $wiadka
a siedzibg organu administracji w ramach jednej miejscowoséci moze
by¢ wieksza niz w przypadku, gdy oba lokale potozone sg w dwdch
réznych miejscowosciach. Przez miejsce zamieszkania, o ktérym mowa
w art. 85 u.k.s.s.c., nalezy zatem rozumie¢ adres $wiadka, tj. potozenie
budynku, w ktérym faktycznie mieszka. Bez znaczenia jest to, czy jest to
miejsce stalego zamieszkiwania §wiadka, czy miejsce jego faktycznego

pobytu*.

Watpliwosci budzi takze odpowiedz na pytanie, kiedy swiadkowi przy-
stuguje zwrot kosztéw noclegu w miejscowosci, do ktérej udat sie, re-
alizujgc wezwanie do stawienia sie, a co za tym czesto idzie - zwrot
utraconego zarobku lub dochodu w kolejnym dniu roboczym. W przy-
padku podrdzy publicznym $rodkiem transportu (autobus, pociag lub
samolot) kryteria s3 w miare obiektywne: rozklad jazdy lub rozklad
lotow i wynikajace z nich mozliwo$¢ powrotu do miejscowosci, w kto-
rej mieszka $wiadek, w dniu stawiennictwa przed organem, albo jej
brak. W przypadku podrdzy wlasnym samochodem za okolicznosé¢
uzasadniajaca pozostanie na noc w miejscowosci, w ktorej siedzib¢ ma
organ, nalezy uzna¢, jak sadze, brak mozliwoséci dotarcia do miejsca
zamieszkania przed zapadnieciem zmroku.

* M. Uliasz [w:] Ustawa o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. Komentarz,
red. P. Feliga, Warszawa 2020, s. 525.

* A. Zielinski, Koszty sgdowe w sprawach cywilnych. Art. 98-124 KPC. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 309.
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3. Wynagrodzenie za utracony z powodu stawiennictwa zarobek lub
dochdéd przyznaje sie swiadkowi za kazdy dzien udziatu w czynnosciach
procesowych, w wysokosci jego przecietnego dziennego zarobku lub
dochodu. Jezeli $wiadek pozostaje w stosunku pracy, jego przecietny
dzienny utracony zarobek oblicza si¢ wedlug zasad obowiazujacych
przy ustalaniu naleznego pracownikowi ekwiwalentu pienieznego za
urlop (art. 86 ust. 2 u.k.s.s.c.). Rdwniez w tym przypadku jednak okre-
$lona jest gérna granica kosztow podlegajacych zwréceniu, wynoszaca
réwnowartos¢ 4,6% kwoty bazowej dla 0séb zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe, ktorej wysokos¢, ustalong wedlug odrebnych
zasad, okresla ustawa budzetowa. Jezeli ustawa budzetowa dotyczaca
danego roku (tj. roku, w ktérym nastapilo wezwanie) nie zostala jeszcze
ogloszona, podstawe obliczenia nalezno$ci za utracony zarobek stanowi
kwota bazowa w wysokosci obowigzujacej w grudniu roku poprzedniego
(art. 86 ust. 3 uk.s.s.c.).

Swiadek powinien ,nalezycie” wykazaé utrate zarobku lub dochodu
(art. 5, 86 ust. 4 u.k.s.s.c.).

Zwrot koszow stawiennictwa przystuguje takze osobie towarzyszacej
swiadkowi, jezeli $wiadek nie moglby stawi¢ sie na wezwanie bez opieki
tej osoby (art. 88 u.k.s.s.c.).

4. Do niewymiernych kosztow stawiennictwa §wiadka naleza niewatpli-
wie czas oraz stres. W wymiarze indywidualnym (osobistym) swiadka
zuzyty czas moze zostac zrekompensowany przez zwrot rGwnowartosci
utraconego zarobku lub dochodu. Jesli jednak stawiennictwo nie pociaga
za sobg tego rodzaju skutkdw, to zadnego zado$¢uczynienia za stracony
czas $wiadek nie otrzymuje. Nie otrzymuje tez zadoséuczynienia za
przezyty stres.

Tymczasem stracony czas i przezyty stres sa odczuwane jako najbardziej
dolegliwe ucigzliwosci zwigzane ze stawieniem si¢ na wezwanie w celu
przestuchania w charakterze $wiadka®. Warto o tym pamietac¢ i unika¢

5 Zob. A. Kossowska, Spoleczny koszt udziatu swiadka w procesie sgdowym [w:] Swia-
dek w procesie sgdowym, red. S. Waltos, Warszawa 1985, s. 275-290.
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lekcewazenia czasu $wiadkdow, przejawiajacego sie w praktyce wzywania
wszystkich na t¢ sama pore oraz kilkukrotnego wzywania tego samego
$wiadka bez uzasadnionych powoddw.

W wymiarze spolecznym czas zuzyty na stawiennictwo $wiadka pozosta-
jacego w stosunku pracy, w godzinach objetych czasem pracy, w zasadzie
nie podlega rekompensacie. Jesli bowiem nawet pace wykonat za swiadka
inny pracownik, to na ogot - sifg rzeczy - kosztem pracy wlasnej®.

5. W odrdznieniu od $wiadka, ktéremu w zasadzie zawsze przystuguje
zwrot kosztow stawienia sie na wezwanie (wyltaczajac jedynie przypad-
ki, gdy bezpodstawnie odmoéwit zeznan), stronie przyznaje si¢ koszty
stawiennictwa jedynie w dwoch przypadkach (art. 56 § 1 in fine k.p.a.):
1) gdy postepowanie zostalo wszczete z urzedu;
2) gdy strona bez swojej winy zostata blednie wezwana do stawienia

sie.

Nalezno$ci strony, podobnie jak naleznosci $wiadka, ustala sie zgodnie
z przepisami o kosztach sadowych w sprawach cywilnych’. Obejmuja
one zatem:

a) koszty podrdzy strony z miejsca zamieszkania do miejsca wyko-
nywania czynnoéci (sktadania zeznania) w postepowaniu na we-
zwanie organu;

b) koszt noclegu i utrzymania strony w miejscu dokonywania czyn-
nosci;

¢) réwnowarto$¢ zarobku lub dochodu utraconego z powodu sta-
wiennictwa.

Roéwniez wysokos¢ poszczegolnych kategorii kosztow ustala si¢ wedtug
tych samych zasad, jakie obowiazuja przy okreslaniu wysokosci analo-
gicznych kategorii kosztéw stawienia sie $wiadka na wezwanie organu

(zob. wyzej).

¢ A. Kossowska, Spoteczny koszt..., s. 285.
7 Chodzi o przepisy zawarte w tytule III dziale 2 u.k.s.s.c.
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Stronie, podobnie jak swiadkowi, przystuguje zwrot kosztow stawien-
nictwa bez wzgledu na to, czy zostala przestuchana, czy nie, a jedli nie,
to bez wzgledu na to, czy brak przestuchania byl spowodowany przy-
czynami lezagcymi poza strong (tj. obiektywnymi przeszkodami badz
rezygnacja organu z odebrania zeznan), czy tez skorzystaniem przez
stron¢ z prawa odmowy zeznan. Stronie takie prawo przystuguje za-
wsze, a zatem jej odmowa zeznan nie moze by¢ nigdy potraktowana
jako nieuzasadniona®.

Powstaje pytanie, w jakich przypadkach (biorac pod uwage cel stawienia
sie strony przed organem) w postepowaniu wszczetym z urzedu stronie
przystuguje zwrot kosztow stawiennictwa. W odréznieniu bowiem od
swiadka (ktdrego rolag w postepowaniu jest wylacznie sktadanie zeznan
i w tym celu jest wzywany do stawienia si¢) strony stawiajg si¢ przed
organem w réznych celach, zaréwno z inicjatywy organu (np. gdy organ
chce przestucha¢ strone), jak i z wlasnej (np. gdy strona chce ztozy¢
ustnie zazalenie albo przejrze¢ akta sprawy). Mozna wyréznic¢ trzy ka-
tegorie cel6w stawiania si¢ stron przed organem:

a) dokonanie czynnosci na wezwanie organu, ktory realizujac obo-
wigzki wynikajace z zasady prawdy obiektywnej, chce np. prze-
stucha¢ strone albo odebra¢ od niej wyjasnienia;

b) udzial w czynnosciach procesowych dokonywanych przez or-
gan, o ktorych organ ma obowigzek zawiadomié strony (takich
jak rozprawa, przeprowadzanie poza rozprawg dowodu z zeznan
swiadka, opinii biegtego lub ogledzin);

c) realizacja przystugujacego stronom prawa czynnego udzialu
w postepowaniu, np. poprzez: ustne ztozenie o§wiadczenia proce-
sowego (np. wniosku dowodowego, zazalenia na postanowienie,
zarzutu przedawnienia itp.), przegladanie akt lub sporzadzenie
z nich notatek, kopii, odpiséw itp., wypowiedzenie si¢ co do ze-
branych dowodéw przed wydaniem decyzji przez organ.

8 Zob. Z.R. Kmiecik, Przestuchanie strony w postepowaniu administracyjnym, ,, An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G - Ius” 2007/2008, vol. LIV-LV,
s. 50-51, 61-62.
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W ktérych sposrédd powyzszych przypadkow stawienia sie strony przed
organem - w postepowaniu wszczetym z urzedu — bedzie przystugiwat
jej zwrot kosztow stawiennictwa?

Tre$¢ przepisuart. 56 § 1 zdanie drugie k.p.a., przewidujacego obowigzek
zwrotu kosztow stawiennictwa stronom, jest niejasna w czesci dotyczacej
przypadku, gdy postepowanie zostalo wszczete z urzedu (,,Dotyczy to
réwniez kosztow osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie
zostalo wszczete z urzedu”). Nie ma mowy w tym przypadku o stawie-
niu sie stron ,,na wezwanie” (odmiennie niz w przypadku, gdy strona
zostala ,,blednie wezwana do stawienia si¢”), co sugeruje, Ze w poste-
powaniach wszczetych z urzedu stronom przystuguje zwrot kosztow
kazdego osobistego stawiennictwa — zardwno ,,na wezwanie” organu,
jak i w wyniku zawiadomienia przez organ oraz z wtasnej inicjatywy
strony, o ile oczywiscie stawita sie w celu realizacji przystugujacego jej
prawa czynnego udzialu w postepowaniu.

Nie wiadomo jednak, co nalezy rozumie¢ przez zaimek ,,to” w uzytym
w analizowanym zdaniu zwrocie ,,dotyczy to”, odwolujacym si¢ do zda-
nia poprzedzajacego (art. 56 § 1 zdanie pierwsze k.p.a.): ,zwrot kosztow”
czy ,,zwrot kosztéw osobie, ktdra stawita sie na wezwanie”. Przyjmujac
pierwsza opcje, nalezatoby uznad, ze zdanie: ,,Dotyczy to rowniez kosz-
tow osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie zostalo wszczete
z urzedu” oznacza tyle, co: ,,Zwrot kosztow dotyczy réwniez kosztow
osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie zostalo wszczete
z urzedu”, a wigc ze w postepowaniach wszczetych z urzedu stronom
przystuguje zwrot kosztow kazdego osobistego stawiennictwa - za-
réwno ,na wezwanie” organu, jak i w celu realizacji przystugujacego
im prawa czynnego udzialu w postepowaniu. Przyjmujac druga opcje,
nalezaloby uzna¢, ze zdanie: ,Dotyczy to réwniez kosztéw osobiste-
go stawiennictwa stron, gdy postepowanie zostato wszczete z urzedu”
oznacza tyle, co: ,,Zwrot kosztéw stawiennictwa na wezwanie dotyczy
réwniez kosztéw osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie
zostato wszczete z urzedu’, a wiec ze w postepowaniach wszczetych
z urzedu stronom przystuguje zwrot kosztow osobistego stawiennictwa
tylko wtedy, gdy stawiennictwo bylo wynikiem wystosowanego stronie
przez organ wezwania.
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Uwazam, Ze co najmniej dwa wzgledy przemawiajg za pierwszg inter-
pretacja:

1. Stawiennictwo strony wynikajace z checi skorzystania ze swoich
praw procesowych jest w postepowaniu wszczetym z urzedu po-
$rednio ,wymuszone” przez organ. W postepowaniu wszczetym
z urzedu strona realizuje swoje prawo czynnego udzialu w nim

7

nie dlatego, ze finalnie chce ,,co$ uzyskac”, tylko dlatego, ze nie
chce ,,czego$ straci¢” ze swojej sfery praw i wolnosci, co organ
chce jej zabra¢. Stawianie si¢ strony przed organem z wlasnej ini-
cjatywy, np. w celu przejrzenia akt czy zgloszenia wniosku do-
wodowego, jest w takim przypadku teleologicznym obowigzkiem
strony, nalozonym na nig nie przez nig sama (jak w sytuacji, gdy
- chcgc uzyskac jakie$ uprawnienie — wtasnym zadaniem urucho-
mita postepowanie), tylko przez organ, ktory wszczal postepowa-
nie z urzedu, aby obciazy¢ jg jakims$ obowiazkiem albo pozbawic¢
uprawnienia.

2. Stawiennictwo strony wynikajace z checi skorzystania ze swoich
praw procesowych jest w postepowaniu wszczetym z urzedu ,wy-
muszone” przez organ w wiekszym stopniu niz stawiennictwo
wynikajace z checi podporzadkowania si¢ wystosowanemu przez
organ wezwaniu. W razie niezastosowania si¢ strony do wezwa-
nia organ nie jest bowiem wtadny uzy¢ wobec niej Zadnych $rod-
kow, ktore przystuguja mu w analogicznej sytuacji wobec innych
uczestnikow postepowania. W konsekwencji ,wezwanie” strony
nie rodzi u niej obowiazku stawienia sie, a co za tym idzie, jest
w istocie zawiadomieniem strony. O ile wiec stawiennictwo stro-
ny wynikajace z checi skorzystania z przystugujacych jej praw
procesowych jest jej teleologicznym obowigzkiem, ktérym w po-
stepowaniu wszczetym z urzedu, obcigzyt jg organ, o tyle sta-
wiennictwo strony na wezwanie organu nie jest ani obowigzkiem
teleologicznym, ani obowigzkiem prawnym.

Whioskowanie oparte na powyzszych przestankach mozna uja¢ naste-
pujaco: skoro stawiennictwo strony wynikajace z checi skorzystania
z przystugujacych jej praw procesowych jest w postepowaniu wszcze-
tym z urzedu ,wymuszone” przez organ w wiekszym stopniu niz sta-
wiennictwo czynigce zado$¢ wystosowanemu przez organ wezwaniu,
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a w przypadku stawiennictwa na wezwanie stronie zwraca si¢ koszty
stawiennictwa (co jest przewidziane expressis verbis), to tym bardziej
powinien przystugiwac jej zwrot kosztow, gdy stawita si¢ z wlasnej ini-
cjatywy w celu obrony swoich praw.

Zwrot koszoéw stawiennictwa przystuguje takze osobie towarzyszacej
stronie, jezeli bez opieki tej osoby strona nie mogtaby stawi¢ sie na
wezwanie (art. 88 u.k.s.s.c.).

6. Zwrot kosztéw stawiennictwa nastepuje wylacznie na wniosek za-
interesowanej osoby. Zadanie zwrotu naleznosci $wiadek lub strona
powinni zglosi¢ organowi prowadzacemu postepowanie, bez wzgledu
na to, czy sktadali zeznania przed tym organem, czy tez przed innym
organem, przestuchujacym ich w ramach udzielania tzw. pomocy praw-
nej organowi, przed ktérym toczy sie postepowanie’. Swiadek lub strona
moze skutecznie wystapi¢ z wnioskiem o zwrot kosztéw stawiennictwa
do czasu wydania decyzji w danej instancji, pod rygorem ,,utraty rosz-
czenia” (art. 56 § 2 k.p.a.). Oznacza to, ze termin do zlozenia wniosku
o zwrot kosztow stawiennictwa jest terminem przedawniajacym i jako
taki - mimo swojego procesowego charakteru - nie podlega on przy-
wroceniu'’.

Rozwigzanie przyjete w tej kwestii w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego rdézni si¢ od rozwiazania przyjetego w ustawie o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych, gdzie termin dla zlozenia wniosku
o zwrot naleznosci z tytutu poniesionych w zwigzku ze stawiennictwem
kosztow wynosi 3 dni (art. 92 ust. 2 u.k.s.s.c.), natomiast termin prze-
dawnienia roszczenia o zwrot takich naleznosci - 3 lata od dnia po-
wstania roszczenia (art. 92 ust. 3 uk.s.s.c.). W zwigzku z tym wydaje
sie oczywiste, ze termin dla ztozenia wniosku o zwrot kosztéw podlega
przywréceniu (np. z powodu niepouczenia wezwanej osoby o prawie

° A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 421.

10 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., s. 421; C. Martysz [w:] G. Lasz-
czyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego, t. I, Komentarz do
art. 1-103, Krakow 2005, s. 562.
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i sposobie zgloszenia wniosku o zwrot nalezno$ci oraz skutkach nie-
zachowania terminu do jego zgloszenia, do czego obliguje sad art. 92
ust. 4 u.k.s.s.c.), dopdki roszczenie nie ulegnie przedawnieniu. Mimo
tej oczywistosci takie stanowisko zajmuje tylko cze$¢ doktryny'’; po-
zostali autorzy badajacy to zagadnienie uwazaja, ze termin dla zlozenia
wniosku o zwrot kosztow jest nieprzywracalny'. Drugi z wymienionych
pogladow jest usprawiedliwiony sprzeczno$cia uregulowan zawartych
w ustawie o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych, ktéra z jedne;j
strony powtarza norme zawartg w dekrecie z 26.10.1950 r. o naleznos-
ciach $wiadkow, biegtych i stron w postepowaniu sgdowym®?, w mysl
ktorej osoby, ktdre nie zglosity zadania zwrotu kosztéw w wymaganym
terminie, ,tracg prawo” do przyznania im naleznosci z tytulu udziatu
w postepowaniu (art. 92 ust. 2 u.k.s.s.c., art. 14 ust. 2 dekretu), z dru-
giej — wprowadza wspomniane wyzej, sprzeczne z nig rozwigzanie,
zgodnie z ktérym ,,[r]oszczenie o zwrot naleznosci, o ktérych mowa
[...], przedawnia si¢ z uptywem lat trzech, liczgc od dnia powstania tego
roszczenia” (art. 92 ust. 3 u.k.s.s.c.).

Termin do zadania zwrotu kosztéw stawiennictwa nalezy do tzw. termi-
néw ad quem, tj. takich, przed uptywem ktorych czynno$¢ powinna by¢
dokonana (w odréznieniu od terminéw, po uplywie ktorych czynnosé¢
moze by¢ dokonana). Termin ten nie ma stalej dlugosci (w odréznieniu
od terminéw liczonych w dniach, tygodniach czy miesigcach), jako ze
jego moment koncowy wyznaczony jest przyszlym zdarzeniem, tj. wy-
daniem decyzji, ktére w konkretnych postepowaniach moze nastepowac
w réznym czasie po dniu stawienia si¢ swiadka w celu zlozenia zeznan.

" Tak np. A. Daczynski, Komentarz do ustawy o kosztach sgdowych w postgpowaniu
cywilnym [w:] Koszty postepowati sgdowych. Komentarz, red. J. Ignaczewski, Warszawa
2008, s. 382. Autor nie zachowuje jednak konsekwencji w wyrazanych pogladach, twier-
dzac, ze wniosek o zwrot kosztéw zlozony po uplywie terminu okreslonego w art. 92
ust. 2 wk.s.s.c. ,powinien zosta¢ oddalony (a nie odrzucony), gdyz nie mozna mowi¢
o jego niedopuszczalnoéci, ale o utracie prawa do przyznania przedmiotowych naleznosci”.
Podobnie M. Uliasz [w:] Ustawa o kosztach..., red. P. Feliga, s. 570.

12 Tak np. A. Zielinski, Koszty sgdowe..., s. 328; A. Oklejak, M. Sorysz, Koszty sgdowe
w sprawach cywilnych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 227; K. Gonera, Ustawa o kosztach
sgdowych w sprawach cywilnych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 423.

B Dz.U. Nr 49, poz. 445 ze zm.
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Tak okreslony moment koncowy terminu do wystapienia o zwrot kosz-
tow koreluje z terminem, w ktérym organ powinien wyda¢ postanowie-
nie w sprawie kosztow, ktore obowigzana jest ponies¢ strona (o ile taka
sytuacja - raczej rzadko spotykana — zachodzi w danym postepowaniu),
tj. wraz z wydaniem decyzji konczacej postgpowanie administracyjne
(art. 264 § 1 k.p.a.). Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze wlasnie koszty sta-
wiennictwa $wiadka obowigzana bedzie ponies¢ (zwréoci¢ mu) strona
(zob. nizej).

Organ powinien poinformowac $wiadka lub strone, ktérzy stawili sie
na wezwanie, o mozliwoéci zgloszenia przed wydaniem decyzji zadania
zwrotu kosztow podrézy i innych naleznos$ci zwiazanych ze stawien-
nictwem oraz o konsekwencjach niewystapienia z takim wnioskiem
w wymaganym terminie (art. 92 ust. 4 u.k.s.s.c.)'. Zdaniem P. Wajdy
organy powinny realizowa¢ ten obowiazek w tresci wezwania do oso-
bistego stawienia sig'°.

7. Rozbiezno$¢ zdan w doktrynie i orzecznictwie budzi kwestia formy
czynnosci, jaka jest zwrot kosztéw stawiennictwa.

Zdaniem Z. Janowicza i A. Matana roszczenie o zwrot kosztéw sta-
wiennictwa w postepowaniu administracyjnym - mimo zaspokaja-
nia go na drodze administracyjnej - ma charakter cywilnoprawny's,
a spelnienie nalezno$ci cywilnoprawnej uznawane jest za czynnos$¢
materialno-techniczng. Przyjmujac takie stanowisko, ewentualnej pod-
stawy do zaskarzenia do sadu administracyjnego reakcji organu na
zadanie zwrotu koszow stawiennictwa nalezaloby upatrywaé w art. 3

4 Zob. tez ]. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 130; R. Orzechow-
ski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodek postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 142; J. Borkowski [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 273;
A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 421.

> P. Wajda [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 287-288.

16 Z.Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 179; A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., t. 1, s. 562.
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§ 2 pkt 4 p.p.s.a., ktéry poddaje kontroli sadowoadministracyjnej inne
niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sow prawa'’. Powyzsza konstatacja zachowuje aktualnos$¢ po dokonaniu
zmiany w obrebie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wylaczajacej dopuszczalnoéé
wniesienia skargi do sadu na akt lub czynnos¢ podejmowane w ramach
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego'®, poniewaz kwestie
dotyczace kosztéw postepowania wykraczajg poza ramy postepowania
prowadzonego w sprawie gtownej, tj. rozstrzyganej decyzja admini-
stracyjna. Kwestia zwrotu kosztow znajduje sie niejako obok gtéwnego
nurtu postepowania i nie wpisuje si¢ w cigg czynnosci zmierzajacych do
wyjasnienia i rozstrzygniecia sprawy gtownej. Nie jest to kwestia stricte
proceduralna, tylko uboczna wzgledem toku postepowania®.

Bardziej rozpowszechniony w doktrynie jest poglad, w my$l ktorego
rozstrzygniecie podejmowane w sprawie zwrotu kosztow stawiennictwa
powinno nastepowaé w formie postanowienia®. Watpliwo$ci budzi
jednak kwalifikacja prawna takiego postanowienia w $wietle art. 3 § 2
pkt 2 p.p.s.a., a wigc odpowiedz na pytanie, czy postanowienie w rozwa-
zanej kwestii mozna zakwalifikowa¢ do jednej z wymienionych w ww.
przepisie kategorii postanowien, ktére moga by¢ przedmiotem skargi do
sgdu administracyjnego. Nie podlega raczej dyskusji fakt, ze analizowane
postanowienie nie nalezy do kategorii postanowien, na ktdre przystuguje
zazalenie, gdyz podstawa jego wydania nie jest art. 264 § 1 k.p.a.?* Ten

17" Tak wyroki WSA: w Poznaniu z 24.09.2008 r., IT SA/Po 524/08, LEX nr 516010;
w Bialymstoku z 1.12.2015 r., IT SA/Bk 656/15, LEX nr 1957593.

18 Art. 1 pkt 1 ustawy z 9.04.2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).

! Podobnie na temat relacji kwestii zwrotu kosztéw do sprawy gtéwnej wyrok WSA
we Wroctawiu z 16.11.2009 r., ITII SA/Wr 434/09, LEX nr 589386, cho¢ bez wniosku o do-
puszczalnosci skargi. Odmiennie wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2010 r., IT SA/Wa
919/10, LEX nr 755485.

2 Tak np. A. Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 421. Zob. tez po-
stanowienie WSA w Krakowie z 28.06.2013 r., IT SA/Kr 764/13, LEX nr 1333523.

21 Zob. np. wyrok WSA w Bydgoszczy z 20.09.2006 1., 1 SA/Bd 677/05, LEX nr 850694.
Odmiennie M. Jaskowska, zdaniem ktdrej postanowienie, o ktérym mowa w art. 264 k.p.a.,
jest wydawane, gdy organ ustala koszty oraz gdy odmawia ich przyznania. Zob. M. Jas-
kowska [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 1361.
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ostatni przepis dotyczy postanowien okreslajacych ,wysoko$¢ kosztow
postepowania, osoby zobowigzane do ich poniesienia oraz termin i spo-
sOb ich uiszczenia’, a prawo wnoszenia zazalenia na nie przyznane zosta-
to osobom zobowigzanym do poniesienia kosztow (art. 264 § 2 k.p.a.).
Nie jest jasne natomiast, czy postanowienie w sprawie zwrotu kosztow
stawiennictwa mozna zakwalifikowa¢ jako postanowienie ,,konczace
postepowanie” albo ,,rozstrzygajace sprawe co do istoty”. Orzecznictwo
jest w tej kwestii podzielone*.

Konieczno$¢ zapewnienia jednostce nalezytej ochrony (zwlaszcza wobec
braku mozliwosci uruchomienia kontroli instancyjnej) sklania niekto-
rych autoréw do przyjecia rozwiazania opierajacego sie na zalozeniu,
ze wniosek w przedmiocie przyznania kosztéw uruchamia odrebne
postepowanie, ktore konczy sie postanowieniem w sprawie zwrotu kosz-
tow?. Jak wspomniano wyzej, traktowanie sprawy zwrotu kosztow jako
przedmiotu odrebnego postepowania nie jest pozbawione podstaw,
jednak przy takim zalozeniu trudno dopatrywa¢ sie uzasadnienia dla
postulowanej dla rozstrzygniecia w kwestii zwrotu kosztéw formy po-
stanowienia w tresci art. 123 k.p.a. Przepisy tego artykutu stanowig
bowiem ogdlng podstawe do podejmowania rozstrzygnie¢ w takiej
formie ,w toku postepowania” w sprawie gtéwnej. Wobec powyzszego
najrozsadniejszym rozwigzaniem wydaje sie jednoznaczne uregulowa-
nie tej kwestii w art. 56 k.p.a., w sposob analogiczny do unormowania
kwestii formy i zaskarzalnos$ci innych rozstrzygnieé dotyczacych kosz-
tow (art. 264 k.p.a.). De lege lata natomiast dopuszczalno$¢ sadowej
kontroli rozstrzygnig¢ w sprawie zwrotu kosztow stawiennictwa zalezy
nie od tego, jaka forme przypiszemy tym czynnosciom (postanowienie
czy czynno$¢ materialno-techniczna), tylko od tego, czy uznamy je
za czynno$ci podejmowane w ramach postgpowania prowadzonego
w sprawie gtéwnej czy poza jego ramami. Rozstrzygniecie tej kwestii,
a nie kwestii formy zwrotu lub odmowy zwrotu kosztoéw stawiennictwa,

> Por. postanowienia WSA: w Bialymstoku z 16.11.2006 r., IT SA/Bk 435/06, LEX
nr 929016; w Warszawie z 9.07.2010 r., IT SA/Wa 820/10, LEX nr 1230154; wyrok WSA
w Bydgoszczy z 21.08.2019 r., I SA/Bd 354/19, LEX nr 2723493.

» Tak J. Wegner [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 353-354.
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ma wiec istotne znaczenie w kontekscie dopuszczalnosci zaskarzenia
jednej z takich czynnosci do sagdu administracyjnego.

8. Koszty stawiennictwa $wiadka i strony ponosi co do zasady organ
administracji publicznej (czyli Skarb Panistwa, budzet jednostki samo-
rzadu terytorialnego albo innego podmiotu). Taka sytuacja wylacza
orzekanie w tej materii na podstawie art. 264 § 1 k.p.a.*

W okreslonych przypadkach koszty poniesione przez organ prowa-
dzacy postepowanie bedzie obowigzany zwrdci¢ temu organowi jego
pracownik - gdy blednie wezwat swiadka lub strone do stawienia sie.
Wprawdzie art. 266 k.p.a. ogranicza stosowanie przewidzianego w nim
rozwigzania do sytuacji, gdy osoba blednie wezwang do stawienia sig jest
strona, jednak takie zawezenie obowigzku pracownika organu - zgodne
z jezykowa wykladnia przytoczonego przepisu — nalezy uznac za oczy-
wistg omyltke ustawodawcy. Trudno bowiem dopatrzy¢ sie jakiejkolwiek
rationis legis dla réznicowania sposobu unormowania kwestii obciazenia
obowiazkiem pokrycia kosztow stawienia si¢ wadliwie wezwanej osoby
w zalezno$ci od procesowego statusu tej osoby. Odnos$nie do kosz-
tow, ktdre obciazaja pracownika organu winnego btednego wezwania
$wiadka, organ rozstrzyga w toku odrebnego postepowania admini-
stracyjnego w drodze decyzji*. Rozstrzygniecie w tej sprawie, wydane
po przeprowadzeniu niezbednego postgpowania wyjasniajacego, ktore
jednoznacznie wskaze na wing danego pracownika, powinno okresla¢
wysoko$¢ kosztow nieuzasadnionego wezwania oraz termin i forme
ich uiszczenia. Od takiej decyzji bedzie przystugiwata pracownikowi
(po uprzednim wyczerpaniu administracyjnego toku instancji) skarga

# G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2011, s. 300; W. Chrdscielewski [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski,
Z. Kmieciak, s. 1125-1126.

» K. Chorazy [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sgdowoadministracyjne, Krakow 2003, s. 221; C. Martysz [w:] G. Laszczy-
ca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, t. II, Komentarz do
art. 104-269, Krakow 2005, s. 596; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,
s. 743.
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do sadu administracyjnego; wylaczona bedzie natomiast droga cywil-
noprawna kwestionowania natozonego obowigzku zwrotu kosztow™.

Strona moze zosta¢ obcigzona kosztami stawiennictwa swiadka tylko
wtedy, gdy swiadek zostal wezwany w interesie lub na zadanie strony,
a jego przestuchanie nie wynikalo z ustawowego obowiazku organu
prowadzacego postepowanie (art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a.). Organ obcig-
zy wiec strong kosztami stawiennictwa §wiadka np. w sytuacji, gdy
uwzglednil jej wniosek dowodowy o przestuchanie $wiadka pomimo
braku watpliwosci co do wyczerpujacego wyjasnienia wszystkich oko-
liczno$ci sprawy?. Przestuchanie $wiadka w interesie strony z wlasnej
inicjatywy organu, niewynikajacej jednak z obowiazku, moze mie¢ na-
tomiast miejsce np. w postepowaniu wszczetym z urzedu w trybie art. 61
§ 2 k.p.a.ipociagac za sobg mozliwos¢ obcigzenia strony kosztami takiej
czynnosci. Taki wniosek wynika a contrario z tezy wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego, w ktorej stwierdzono, ze ,,organ administracji
nie moze kosztami postepowania wszczetego z urzedu obcigzaé strone,
uznajac, ze zostaly poniesione w interesie strony, jezeli nie zachodzi

»28

przypadek okreslony w art. 61 § 2 k.p.a’

W odniesieniu do kosztéw, ktore obcigzaja strony, organ rozstrzyga
w drodze postanowienia podejmowanego wraz z wydaniem decyzji
koniczacej postepowanie administracyjne (art. 264 § 1 k.p.a.). Nie jest
dopuszczalne wydanie postanowienia o ustaleniu kosztow postepowania
bez ,jednoczesnego” (jak stanowi art. 264 § 1 k.p.a.) lub uprzedniego
(jak dopuszczaja P. Dobosz* i W. Chroscielewski*) wydania decyzji co
do istoty sprawy lub umarzajacej postepowanie. Chodzi bowiem o to,
aby postanowieniem objg¢ wszelkie koszty powstate do czasu wydania

% C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., t. II, s. 596.

27 ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 740; S. Babiarz [w:] S. Ba-
biarz, B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, Koszty postepowania w sprawach administracyjnych
i sgdowoadministracyjnych, Warszawa 2009, s. 110-111.

* Wyrok NSA w Krakowie z 4.05.1993 r., SA/Kr 1858/92, LEX nr 73033.

¥ P.Dobosz, Zasady i tryb ustalania, wymierzania oraz egzekwowania optat i kosztéw
postepowania przed organami administracji publicznej, ,Casus” 1999/4, s. 11.

30 W. Chroscielewski [w:] Kodeks..., red. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, s. 1126-1127.
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decyzji’'. Postanowienie takie powinno okresla¢ wysokos¢ kosztéw,
podmioty zobowigzane do ich poniesienia oraz termin i sposéb ich
uiszczenia. Na postanowienie to osobie zobowiazanej do poniesienia
kosztow stuzy zazalenie.
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Hanna Knysiak-Sudyka

PRAWO DO INFORMACIJI A DOSTEP
DO AKT POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Definicje

Prawo do informacji jest niewatpliwie postrzegane jako jedno z praw
cztowieka nalezace do katalogu praw obywatelskich i politycznych.
W wielu porzadkach prawnych podlega ono ochronie konstytucyjnej'.
Jedna z zasad ogolnych postepowania administracyjnego, wyrazong
wart. 9 k.p.a,, jest zasada informowania®. Niezwykle istotnym aspektem
realizacji prawa do informacji na gruncie postepowania administracyj-
nego jest prawo do uzyskiwania informacji znajdujacych si¢ w aktach
tychze postepowan. W postepowaniu administracyjnym udostepnianie
akt spraw jest przejawem tzw. jawnosci wewnetrznej, okreslanej réw-
niez jako wzgledna jawnos¢ akt sprawy, a zatem jawnos$¢ wobec stron
i uczestnikéw postepowania na prawach strony’. Regulacja prawna

! W polskim porzadku prawnym prawo do informacji podlega ochronie konsty-
tucyjnej od chwili wejscia w zycie Konstytucji RP z 2.04.1997 r. Gwarancje dostepu
do informacji zawierajg réwniez konstytucje innych panstw europejskich, np. Austrii,
Republiki Federalnej Niemiec, Szwecji, Belgii czy Portugalii.

? Najej temat por. H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 145-154.

* Por. G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 569-570.
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instytucji udostepniania akt postepowania administracyjnego znajduje
sie w rozdziale 3 dzialu II k.p.a., zatytutlowanym ,,Udostepnianie akt’,
tj. w przepisach art. 73-74a k.p.a. Poza zakresem powyzszej regulacji
pozostaje tzw. jawno$¢ zewnetrzna, czyli jawnos¢ wobec podmiotéow
niebedacych uczestnikami postepowania*. W odniesieniu do tych pod-
miotéw podstawq udzielenia informacji znajdujacej sie w aktach sprawy
moga by¢ w moim przekonaniu wytacznie przepisy ustawy z 6.09.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej®, o czym bedzie mowa w dalszej
cze$ci opracowania.

Ustawodawca nie zaproponowal legalnej definicji pojecia akt sprawy.
W ujeciu ogdlnym akta stanowia grupe (zbior) dokumentéw o podobnej
tresci ztaczonych wjeden ciag w celu ich tatwiejszego przechowywania®.
Przez pojecie akt sprawy (w tym akt sprawy administracyjnej) nale-
zy rozumie¢ dokumentacje zgromadzong w toku postepowania przed
okreslonym organem, stanowiacg caly zebrany w danej sprawie materiat
dowodowy (calos¢ materialéw postepowania), a zatem pisma procesowe,
adnotacje, protokoty, dokumenty (pisma, notatki, wypelnione formu-
larze, plany, fotografie, kopie, fotokopie, rysunki itp.), zawierajaca dane
istotne dla rozpatrzenia i rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, odnoszace
sie do strony, jej pozycji procesowej oraz toku postepowania’. Nalezy
podkresli¢, ze material dowodowy zgromadzony w aktach sprawy ma
niejednorodny charakter, zaréwno z podmiotowego, jak i przedmioto-
wego punktu widzenia.

Warto w moim przekonaniu postawi¢ pytanie, jaki charakter maja infor-
macje znajdujace si¢ w aktach postepowan administracyjnych, a takze

* Por. A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2004, s. 90-91.

> Dz.U. 22022 r. poz. 569 ze zm.

¢ Por. definicje stowa ,,akta” na stronie internetowej https://pl.wikipedia.org/wiki/
Akta (dostep: 1.09.2022 r.).

7 Por.]. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do sqdu,
ZNSA 2008/3, s. 57 i W. Taras, Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym,
»Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G - Tus” 1992, vol. XXXIX,
s. 286.
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podjac probe ustalenia, gdzie znajduja si¢ granice prawa zadania udo-
stepnienia znajdujacych sie w nich informacji. Badajac potozenie tychze
granic, nalezy zwroci¢ uwage na ich aspekt podmiotowy, przedmiotowy
i prawny - tj. na kwestie, ktore podmioty, w jakim zakresie i w oparciu
o jaka podstawe prawna moga skutecznie zada¢ udostgpnienia infor-
macji.

Nalezy przy tym réwniez mie¢ na uwadze réznice pomiedzy pojeciem
informacji znajdujacych si¢ w aktach postepowan administracyjnych
a pojeciem no$nikow tych informacji w postaci podan, adnotacji, pro-
tokotow czy dokumentéw. Czym innym jest bowiem dostep do akt
postepowania polegajacy na prawie bezposredniego do nich doste-
pu (np. przegladania, sporzadzania kopii czy odpiséw z akt), a czym
innym dostep do okreslonych informacji znajdujacych sie w aktach.
Prawo dostepu do akt postepowania jest niewatpliwie uprawnieniem
szerszym, zawierajacym w sobie prawo dostepu do znajdujacych sie
w aktach informacji. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
przyjal, ze ,wyraz «informacja» obejmuje swoim znaczeniem znacz-
nie szerszy zakres pojeciowy niz wyraz «dokumenty» i nie mozna za-
wezac i utozsamia¢ dostepu do informacji publicznej z dostepem do
dokumentow. Nalezy jednak podnie$¢, ze to dokument — w szerokim
tego stowa rozumieniu - bedzie podstawowym nosnikiem informacji
publicznej’®. Podzielam powyzszy poglad, jak réwniez stanowisko NSA,
ze ,,akta administracyjne nie s3 dokumentem urzedowym, o jakim mowa
w ustawie o dostepie do informacji publicznej”, natomiast ,,poszczegdl-
ne dokumenty znajdujace si¢ w aktach administracyjnych moga by¢
przedmiotem informacji publicznej wowczas, gdy dotyczg okreslonych
sfer zycia publicznego™, przy czym ,informacja publiczng sa nie tylko
dokumenty bezposrednio zredagowane i technicznie wytworzone przez
organ administracji publicznej, ale przymiot taki bedg posiada¢ takze
te, ktérych organ uzywa do zrealizowania powierzonych prawem za-
dan nawet, gdy prawa autorskie naleza do innego podmiotu”’. Nalezy
takze zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem WSA w Szczecinie, zgodnie z ktérym

8 Wyrok WSA w Poznaniu z 8.10.2008 r., IV SAB/Po 14/08, LEX nr 509779.
® Wyrok NSA w Gdansku z 17.12.2003 r., IT SA/Gd 1153/03, LEX nr 299295.
1 Wyrok NSA z 7.12.2010 ., I OSK 1774/10, LEX nr 745166.
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»informacje publiczng zawierajg dokumenty $§wiadczace o sprawnosci
dziatania organu, terminowosci podejmowanych przez niego czynnosci,
jezyku komunikacji z obywatelem, jakim postuguje si¢ organ w pismach
urzedowych’, a ,,przyktadem takiego dokumentu zawierajacego infor-
macj¢ o zasadach i sposobie funkcjonowania organu wiadzy publiczne;j
jest metryka sprawy, o ktérej mowa w art. 66a k.p.a. W tresci metryki
okresla si¢ podejmowane przez organ czynnosci oraz wskazuje oso-
by, ktore uczestniczyly w ich podejmowaniu. Metryka jest na biezaco
aktualizowana i stanowi obowigzkowy element akt postepowania ad-
ministracyjnego, zawiera wobec tego aktualng informacj¢ o sposobie
dzialania organu w konkretnej indywidualnej sprawie. Podobna role
bedzie petni¢ wykaz dokumentdw (zestawienie, spis tresci, informacja
o facznej ilosci kart znajdujaca sie na okladce akt) sprawy, jakie zostaly
zgromadzone w aktach wskazanego przez Skarzacego postepowania
z zastrzezeniem, ze zostalo ono zakonczone™'. Akta sprawy administra-
cyjnej stanowig zatem zbidr réznego rodzaju dokumentoéw, z ktérych
cze$¢ zawiera informacje o charakterze informacji publicznej, a czeé¢
nie, co determinuje zakres i tryb udostepnienia informacji'.

2. Jawnos¢ wewnetrzna w postepowaniu
administracyjnym

Zdaniem E. Iserzona ,,konsekwencja postulatu pogtebienia zaufania do
organu ze strony obywatela jest postulat jawnosci postepowania. Poste-
powanie, ktdrego si¢ nie ujawnia wobec strony, budzi w niej podejrzenia
niezgodnosci z prawem, poniewaz nie moze by¢ skontrolowane przez

" Wyrok WSA w Szczecinie z 13.05.2021 r., Il SAB/Sz 27/21, LEX nr 3190010.

12 Por. tez wyrok WSA w Szczecinie z 29.04.2021 ., Il SAB/Sz 141/20, LEX nr 3197746
oraz wyrok WSA w Warszawie z 23.03.2021 r., Il SAB/Wa 731/20, LEX nr 3172007, w kto-
rym sad stwierdzit: ,Regulacja art. 73 k.p.a. stanowi wylacznie o generalnym uprawnieniu
stron postgpowania do wgladu w akta sprawy administracyjnej bez wyszczegélniania tego,
czy 6w wglad dotyczy materiatéw stanowiacych informacje publiczna, czy tez innych.
Nie kazdy za$ dokument wytworzony w trakcie trwania postepowania administracyj-
nego, czy dofaczony do jego akt, posiada przymiot informacji publicznej. To za$ wprost
prowadzi do wniosku, ze przedmiotem regulacji art. 73 k.p.a. nie jest materia dostgpu
do informacji publicznej”.
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strone pod aspektem legalnosci. Brak jawno$ci narzuca przypuszczenie
kumoterstwa, protekcjonizmu, wplywu «rodzinki», korupcji, polity-
kierstwa, samowoli, sobiepanstwa, bezdusznosci. (...) Czynny udzial
strony w postepowaniu — kluczowa zasada k.p.a. - nie da sie pogodzi¢
z brakiem jawno$ci, ktora uniemozliwia stronie rzetelng wspdtprace
z organem, oparta na wzajemnym zaufaniu”". Trudno nie zgodzi¢ si¢
z tym stanowiskiem, pomimo znacznego nasycenia powyzszej wypo-
wiedzi trescig ideologiczno-polityczna.

Stoje na stanowisku, Ze strony i uczestnicy postepowania nie mogg ko-
rzysta¢ z prawa dostepu do akt postepowania administracyjnego na pod-
stawie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dostep do
akt postepowania administracyjnego na podstawie przepisow tej ustawy
jest ograniczony do podmiotéw niebedacych stronami (i uczestnikami)
postepowania administracyjnego', gdyz zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
przepisy tej ustawy nie naruszajg przepiséw innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi'®. Podobnie postrzega t¢ kwestie Naczelny Sad Administra-
cyjny, w ocenie ktdrego ,,norma kolizyjna zawarta w art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
wylacza stosowanie jej przepisow zawsze w przypadku istnienia regulacji
szczegdlnych o dostepie do informacji publicznych. Wskazany przepis
nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze wytacza on u.d.i.p. w zakresie, w jakim
inna szczegolna ustawa reguluje ten dostep, a pozwala na jej stosowa-

3 E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 55.

4 Tak m.in.: WSA w Warszawie w wyroku z 8.02.2012 r., IT SA/Wa 2004/11, LEX
nr 1138872; NSA w postanowieniu z 12.05.2011 r., I OSK 771/11, LEX nr 795295 oraz
w wyrokach: z 18.09.2008 r., I OSK 194/08, LEX nr 516808 i z 17.12.2003 r., IT SA/Gd
1153/03, LEX nr 299295; WSA w Olsztynie w postanowieniu z 11.09.2009 r., Il SAB/Ol
20/09, LEX nr 697003; WSA w Krakowie w wyroku z 12.11.2019 r., IT SAB/Kr 320/19,
LEX nr 2746772.

!> Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 16.03.2021 r., Il SAB/Rz 12/21, LEX nr 3172332,
w ktérym sad wskazal, ze art. 1 ust. 2 u.d.i.p. ,,nie moze by¢ interpretowany jako wy-
faczajacy dopuszczalnos¢ dostepu do informacji publicznej podmiotdw, ktdre nie sa
adresatami przepiséw szczegdlnych regulujacych odrebnie i odmiennie zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi. W szczegdlnosci chodzi
0 ustawy procesowe, ktdre autonomicznie reguluja zasady i tryb dostepu do informacji
publicznych wynikajacych z dokumentéw wchodzacych w sklad akt spraw zatatwianych
zgodnie z procedurg przewidziang w tych ustawach (np. sa to przepisy art. 73-74 k.p.a.)”.
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nie tam, gdzie ustawa szczego6lna nie reguluje kwestii dostepnosci do
informacji publicznych™.

Mozliwo$¢ zapoznania sie z zebranym w aktach sprawy materiatem
dowodowym stanowi istotne uprawnienie procesowe, gwarantujace
stronie realizacje wynikajacej zart. 10 § 1 k.p.a. zasady czynnego udzialu
w postepowaniu oraz wynikajacej z art. 8 k.p.a. zasady budzenia zaufa-
nia uczestnikdéw postepowania do wtadzy publicznej. Zasada jawnosci
wewnetrznej akt sprawy jest rowniez $cisle powigzana ze wspomniang
juz wyzej, a wyrazong w art. 9 k.p.a., zasada informowania'” oraz z za-
sada prawdy obiektywnej, gdyz ,dokladne i bezstronne ustalenie oraz
wlasciwa ocena okolicznosci faktycznych sprawy mozliwe sg czesto tylko
wtedy, gdy strona zajmie wobec nich stanowisko po zaznajomieniu si¢
z «zawartoscig» akt sprawy”’®.

Zakres jawno$ci akt sprawy w postepowaniu administracyjnym jest
ograniczony podmiotowo. Z uprawnien wynikajacych z przepiséw roz-
dzialu 3 dziatu II k.p.a. moga korzysta¢ jedynie strony postepowania
administracyjnego oraz podmioty (uczestnicy) wystepujace w postepo-
waniu administracyjnym na prawach strony - na tych samych zasadach
co strony". Podmioty te moga realizowac przystugujace im uprawnienia
wylacznie w odniesieniu do akt tych spraw administracyjnych, w ktérych

¢ Wyrok NSA z 28.04.2021 r., IIT OSK 865/21, LEX nr 3184586.

17" Por. J. Chlebny, Udostepnianie stronie akt..., s. 50.

18 Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Po-
znan 1995, s. 185; por. tez Z.R. Kmiecik, Zakres udostgpniania akt sprawy w postepowaniu
administracyjnym, RPEiS 2008/2, s. 95.

! Por. wyroki NSA w Warszawie: z 11.05.1999 r., IV SA 1023/98, LEX nr 47267
12 25.06.1999 r., IV SA 1374/98, LEX nr 47904 oraz postanowienie NSA w Warszawie
2 22.02.2001 r., IT SAB 169/00, ,Wokanda” 2001/10, s. 34, w ktdrych sad stwierdzil, ze
uprawnienia wynikajace z przepisow art. 73 i 74 k.p.a. nie przystuguja podmiotom niebe-
dacym stronami lub uczestnikami na prawach strony w postepowaniu administracyjnym.
Z kolei w wyroku z 9.07.2020 r., IIT SA/Kr 588/20, LEX nr 3056082, WSA w Krakowie
przyjal, ze ,pojecie strony uzyte w art. 73 k.p.a. nie wskazuje na inng strone niz strona
w postepowaniu gléwnym, czyli takim, ktére zmierza do merytorycznego zatatwienia
sprawy. Ani przepis art. 73 i art. 74 k.p.a., ani jakikolwiek inny przepis, nie kreuje
interesu prawnego w sposob odrebny i niezalezny od interesu prawnego statuujacego
strony w postepowaniu gléwnym. Tym samym, skoro w toku postgpowania dotycza-
cego rejestracji okreslono krag stron, to taki krag i tylko takie strony moga skorzysta¢
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sg stronami lub podmiotami na prawach strony®. Z uprawnien wyni-
kajacych z art. 73 k.p.a. moze korzysta¢ zaréwno podmiot, ktéry brat
udziat w postgpowaniu administracyjnym jako strona, jak i podmiot,
ktéry nie brat w nim udziatu, mimo ze mial interes prawny w rozumieniu
art. 28 k.p.a.” Podmiot, ktory legitymowal si¢ interesem prawnym, a nie
bral udzialu w postepowaniu administracyjnym bez swej winy, moze
bowiem zgda¢ wznowienia postepowania administracyjnego w oparciu
o przestanke z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Dla rozwazenia celowosci zglo-
szenia zgdania wznowienia postepowania moze okaza¢ si¢ niezbedne
zapoznanie sie z aktami postepowania®.

Natomiast inni uczestnicy postepowania ($wiadkowie, biegli, osoby
trzecie zobligowane do okazania przedmiotu ogledzin) nie mogg sie
domagac¢ udostepnienia akt postepowania administracyjnego w takim
zakresie, jaki przystuguje stronom i uczestnikom na prawach strony,
nie mozna jednak wykluczy¢, ze z ich roli procesowej bedzie wynikata
koniecznos¢ lub potrzeba zaznajomienia si¢ z catoscig lub czgscia akt
sprawy. Dotyczy¢ to moze w szczeg6lnosci biegtego w sytuacji, gdy za-
poznanie si¢ z aktami sprawy stanowi konieczny warunek sporzadzenia

z odregbnego (incydentalnego i wpadkowego) postepowania, jakim jest postepowanie
regulowane art. 73 i art. 74 k.p.a’.

2 Por. wyrok NSA z 29.09.2011 r., IT GSK 1409/11, LEX nr 965109, w ktérym sad
stwierdzil, ze ,,hipotetyczne zainteresowanie wykorzystaniem przyznanej juz czesto-
tliwosci nie uzasadnia interesu prawnego dla skorzystania z prawa, o ktérym stanowi
art. 73 § 1 k.p.a. w sprawie zmiany rezerwacji czestotliwosci z wniosku innego podmiotu”.
Z kolei zdaniem Z.R. Kmiecika (Zakres udostepniania akt..., s. 95-107) ,.jako akta sprawy
(akta dotyczace postepowania) nalezy udostepniaé nie tylko akta zalozone przez organ
prowadzacy postepowanie lub uzyskane od innych organéw specjalnie dla danej sprawy,
ale w zasadzie wszystkie akta zwigzane z przedmiotem postepowania, ktére mogg mie¢
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, zwlaszcza akta dokumentujace czynnosci wstepne,
podejmowane przed wszczeciem postgpowania, nawet wtedy gdy organ ich nie uwzglednit
lub jeszcze nie wlaczyt do akt danej sprawy. Nie podlegaja natomiast udostepnieniu akta,
ktore nie odnoszg sie do danej sprawy, lecz jedynie do takich samych lub podobnych
(«analogicznych» czy tez «wzorcowych») przypadkéw”.

! Podobne stanowisko zajat WSA w Warszawie w wyroku 2 9.09.2010 r., IV SA/Wa
1114/10, LEX nr 758683, cho¢ uznal, ze dopuszczalne jest udostgpnienie akt postepowania
administracyjnego podmiotowi, ktory nie brat w nim udziatu, cho¢ jego interes prawny
nie budzi zadnych watpliwosci, ,w drodze uzasadnionego wyjatku”

2 Por. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu admini-
stracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 155-156.
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opinii dopuszczonej jako dowod w sprawie lub §wiadka, jesli organ uzna,
ze konieczne jest okazanie $wiadkowi czesci znajdujacego si¢ w aktach
materialu dowodowego celem doprecyzowania tresci zeznan.

Artykul 73 § 112 k.p.a. gwarantuje stronie prawo wgladu w akta spra-
wy oraz sporzadzania z nich notatek, kopii i odpiséw nie tylko w toku
postepowania, lecz takze po jego zakonczeniu. Czynnosci zwigzane
z udostepnieniem akt powinny by¢ co do zasady dokonywane w lokalu
organu administracji publicznej w obecnosci pracownika tego organu.
Zgodnie zart. 73 § 3 k.p.a. organ administracji publicznej moze zapewni¢
stronie prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii
lub odpiséw w swoim systemie teleinformatycznym, po uwierzytelnieniu
strony w sposob okreslony w art. 20a ust. 1 albo 2 u.i.d.p.”* W orzecz-
nictwie podkresla sie, ze ,,z treci art. 73 § 3 k.p.a. nie wynika obowig-
zek organu administracyjnego przeksztalcania akt administracyjnych
sprawy lub ich cze$ci (poszczegdlnych dokumentéw) prowadzonych
w postaci papierowej do postaci cyfrowej w celu ich udostepnienia stro-
nie w tej formie, jak rowniez obowiazek ich udostepniania w ogodle za
pomocy jakichkolwiek srodkéw komunikacji elektronicznej (np. poczty
elektronicznej), lecz tylko za posrednictwem wtasnego sytemu teleinfor-
matycznego. W gre wchodzg zatem wdrozone w konkretnym organie
narzedzia informatyczne i systemy kancelaryjne, tzw. systemy obiegu
dokumentéw (wiacznie z elektronicznym zarzadzaniem dokumentacja,
EZD), ktére umozliwiaja udostepnienie akt w postaci elektronicznej,
jak réwniez umozliwiajg elektroniczne komunikowanie si¢ ze strong na

# Zgodnie ze wskazanymi regulacjami uwierzytelnienie uzytkownika systemu
teleinformatycznego podmiotu publicznego, w ktérym udostepniane s3 ustugi online,
wymaga uzycia: $rodka identyfikacji elektronicznej wydanego w systemie identyfikacji
elektronicznej przytaczonym do wezla krajowego identyfikacji elektronicznej, o ktorym
mowa w art. 21a ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z 5.09.2016 r. o ustugach zaufania oraz identy-
fikacji elektronicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1797), lub srodka identyfikacji elektronicznej
wydanego w notyfikowanym systemie identyfikacji elektronicznej, lub danych weryfiko-
wanych za pomoca kwalifikowanego certyfikatu podpisu elektronicznego, jezeli te dane
pozwalaja na identyfikacje i uwierzytelnienie wymagane w celu realizacji ustugi online.
Podmiot publiczny, ktdry uzywa do realizacji zadan publicznych systemu teleinforma-
tycznego, moze umozliwia¢ uzytkownikowi uwierzytelnienie w tym systemie takze przez
zastosowanie innych technologii.
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wskazany przez nig adres elektroniczny”. Jesli organ odmawia stro-
nie udostepnienia wgladu do akt sprawy w formie okreslonej w art. 73
§ 3 k.p.a., to ma obowigzek podania, czy posiada wlasny system tele-
informatyczny, a w konsekwencji techniczng mozliwo$¢ zapewnienia
stronie elektronicznego dostepu do akt sprawy w takim systemie, a je-
§li tak, to w uzasadnieniu postanowienia powinien wykaza¢ istnienie
przestanek przemawiajacych za odmowa udostepnienia wgladu do akt
sprawy w tej formie®.

Istotne zmiany w zakresie formy realizacji prawa wgladu do akt sprawy
administracyjnej zostaly wprowadzone ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych?. Zgodnie z art. 15zzzzzn tej ustawy w okre-
sie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, w szczegolnosci,
gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej
wykonuje zadania w sposdb wylaczajacy bezposrednia obstuge inte-
resantow, organ administracji publicznej moze zapewni¢ stronie udo-
stepnienie akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentéw stanowigcych
akta sprawy réwniez za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.$.u.d.e. na adres wskazany w rejestrze danych
kontaktowych, o ktorym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 uw.i.d.p., lub inny
adres elektroniczny wskazany przez strone. Zgodnie z definicja sformu-
fowang wart. 2 pkt 5 u.§.u.d.e. srodkami komunikacji elektronicznej sa
rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspol-
pracujace z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne
porozumiewanie sie na odleglos¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczta elek-
troniczna. Powyzsza regulacja wprowadzila mozliwo$¢ udostgpnienia
akt administracyjnych lub znajdujagcych sie w nich dokumentéw poczta
elektroniczng na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych,
o ktorym mowa wart. 20j ust. 1 pkt 3 u.i.d.p., lub inny adres elektronicz-

# Tak WSA w Warszawie w wyroku z 8.03.2021 r., IT SA/Wa 1348/20, LEX nr 3170129;
por. tez wyrok NSA z 14.07.2020 r., I OSK 2552/19, LEX nr 3047877.

» Por. wyrok WSA w Krakowie z 12.04.2021 r., ITI SA/Kr 257/21, LEX nr 3165286.

% Dz.U. 72021 r. poz. 2095 ze zm.
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ny wskazany przez strone. Ustawodawca zrezygnowal nadto z wymogu
uwierzytelnienia strony”. W mojej ocenie powyzsza regulacja powinna
by¢ bardziej stanowcza i obligowac organ do realizacji prawa wgladu
w akta sprawy we wskazanej formie na wniosek strony w sytuacji, gdy
urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wyko-
nuje zadania w sposob wytaczajacy bezposrednia obstuge interesantow,
a nie tylko przewidywac taka mozliwo$¢. W czasie pandemii COVID-19
okazato si¢ bowiem, jak fatwo przejs¢ od wysokich standardéw ochrony
praw strony w postepowaniu do standardéow minimalnych.

Prawo wgladu do akt obejmuje prawo zapoznania si¢ z calo$cig zgro-
madzonej w nich dokumentacji, a zatem réwniez z tymi dokumentami,
ktore nie mialy znaczenia dla rozstrzygniecia, cho¢ zostaly zgromadzone
w toku postepowania albo nie zostaty dotaczone do akt sprawy, cho¢
byty wykorzystywane w postepowaniu®. Uprawniony podmiot moze
takze utrwala¢ na wlasny uzytek wiadomosci zawarte w aktach sprawy
przez ich notowanie, kopiowanie lub sporzadzanie odpiséw®. Zgodnie
zart. 73 § 2k.p.a. strona moze takze zagdaé uwierzytelnienia odpiséw lub
kopii akt sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpi-
sOw, o ile jest to uzasadnione jej waznym interesem. Z art. 73 k.p.a. nie
wynika natomiast wprost obowigzek organéw administracji publiczne;j
sporzadzania notatek, kopii czy odpisow z akt sprawy i udostepniania
ich stronom. W wielu orzeczeniach sady administracyjne przyjmowaly,
ze strona nie moze skutecznie domagac si¢ wydania jej przez organ ad-
ministracji publicznej nieuwierzytelnionej kserokopii czy odpisu z akt™.
Naczelny Sad Administracyjny w uchwale (7) z 8.10.2018 r.*! przyjal
jednak, ze ,w ramach udostgpnienia akt stronie na podstawie art. 73
§ 1 k.p.a. miesci sie sporzadzenie przez organ, w sposdb wynikajacy
z jego mozliwosci technicznych i organizacyjnych, na wniosek strony,

¥ Por. E. Szewczyk, Modyfikacje postepowarn administracyjnych prowadzonych
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, ST 2020/6, s. 18-28.

% Por. wyrok NSA z 10.03.2006 r., I FSK 703/05, LEX nr 250351.

» Por. wyrok WSA w Warszawie z 16.02.2012 r., VIII SA/Wa 966/11, LEX nr 1121816.

¥ Por. wyroki WSA w Lublinie: z 23.02.2012 r., IT SA/Lu 923/11, LEX nr 1125579
1227.05.2010 r., IT SA/Lu 157/10, LEX nr 674274; wyrok NSA z 21.10.2011 r., I OSK
1462/10, LEX nr 1070340.

3 TOPS 1/18, ONSAiWSA 2019/1, poz. 1.
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kopii dokumentacji zgromadzonej w aktach sprawy”. W uzasadnieniu
uchwaly NSA trafnie zaakcentowal, Ze ,,dostep do akt bez mozliwosci
utrwalenia ich treéci nie tworzy gwarancji obrony zgodnej z art. 51 ust. 3
Konstytucji RP ani uszczegétawiajacymi jg elementami, wynikajacymi
z zasad prawa administracyjnego”. Sad uznal za stuszne ,stanowisko
dopuszczajace wykorzystanie wspolczesnych technicznych mozliwosci,
nieznanych w dacie uchwalania Kodeksu postepowania administracyj-
nego, do sporzadzania notatek, odpiséw i kopii z akt administracyjnych
w ramach przepisu art. 73 § 1 k.p.a. Rozwdj technologiczny sprzyja
w niniejszym przypadku obywatelowi, pozwala bowiem na bardziej
sprawne i efektywne kontakty z administracja. Jest to szczegdlnie wazne
przy tak szybkim tempie rozwoju otaczajacego swiata. W tym celu moga
by¢ uzyte zatem wszelkie urzgdzenia stuzace do zapisywania materiatow,
w tym skanery, cyfrowe aparaty fotograficzne, kopiarki, pod warun-
kiem, Ze nie zniszcza struktury utrwalanych dokumentéw”. W obecnym
stanie ogromnego rozwoju mozliwoéci technicznych trudno znalez¢
racjonalne uzasadnienie przeciwnego stanowiska. Podzielam natomiast
poglad WSA w Warszawie, ze ,odmowa uwzglednienia wniosku strony
o sporzadzenie kserokopii z akt mogtaby nastapi¢ jedynie, gdyby organ
wykazal konkretne utrudnienia wynikajace z braku potrzebnego sprzetu
lub duzej liczby dokumentéw przewidzianych do kopiowania. Tylko wiec
w sytuacjach wymagajacych wiekszego organizacyjnego zaangazowania
ze strony pracownikéw organu dopuszczalne byloby wyznaczenie stronie
okreslonych warunkdw realizacji wniosku w przedmiocie sporzadzenia
kserokopii dokumentéw. Odmowa wydania kopii akt sprawy moze
by¢ tez usprawiedliwiona w sytuacji, gdy strona w sposob oczywisty
i $wiadomy naduzywa prawa wynikajacego z art. 73 § 1 k.p.a”* Od-
mowa wydania kopii akt sprawy moze by¢ uzasadniona w wyjatkowych
wypadkach, gdy strona w sposéb ewidentny naduzywa swego prawa,
w szczegolnosci zadajac nagminnie wydania kopii akt wielu spraw pro-
wadzonych z jej udzialem, w tym réwniez dokumentéw pochodzacych
od niej samej, a jej zachowanie nosi cechy pieniactwa.

Wglad do akt sprawy i pozyskanie z nich nieuwierzytelnionych kopii
lub odpiséw stanowi podstawowa forme realizacji prawa do jawnosci

2 Wyrok WSA w Warszawie z 19.09.2019 r., IT SA/Wa 151/19, LEX nr 3022776.
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wewnetrznej akt sprawy administracyjnej, nieograniczong w istocie
konieczno$cig spelnienia przez stron¢ dodatkowych wymagan®. Prawo
strony do zadania uwierzytelnienia sporzadzonych przez nig odpiséw
lub kopii z akt sprawy lub wydania uwierzytelnionych odpiséw moze
natomiast by¢ zrealizowane, jezeli jest to uzasadnione waznym interesem
strony. Ocena istnienia przestanki ,waznego interesu” nalezy do organu
administracji publicznej prowadzacego postepowanie, przy czym cigzar
dowodu w powyzszym zakresie spoczywa na wnioskodawcy*. Pojecie
»wazny interes strony’, o ktérym mowa w art. 73 § 2 k.p.a., jest pojeciem
nieostrym, ktére nie zostato ustawowo zdefiniowane, a zatem rozpatru-
jac zgloszone na podstawie tego przepisu zadanie, organ administracji
w kazdym zindywidualizowanym przypadku powinien dokona¢ wlasne;j
oceny, czy w konkretnej sprawie taki wazny interes strony zaistniat®.

Waznym interesem strony moze by¢ potrzeba posiadania uwierzytelnio-
nych odpiséw poszczegolnych dokumentdw dla potrzeb prowadzonego
postepowania lub w celu wykorzystania ich w innych postepowaniach*.

3 Por. wyrok WSA w Warszawie z 24.11.2020 r., I SA/Wa 1493/20, LEX nr 3152164,
w ktorym sad przyjat, ze ,odmowa wydania wnioskodawcy uwierzytelnionych odpisoéw
z akt sprawy administracyjnej, ze wzgledu na niewykazanie waznego interesu, nie oznacza,
ze wnioskodawca nie moze zgda¢ zwyktych kopii takich dokumentow”.

3 Por. wyrok WSA w Krakowie z 6.11.2019 r., IT SA/Kr 1136/19, LEX nr 2743320
oraz wyrok WSA w Lodziz 31.01.2011 r., II SA/Ed 1387/10, LEX nr 953594, w ktorym sad
przyjal, ze ,,ustalenie waznego interesu strony nalezy do organu administracji publicznej
prowadzacego dang sprawe, jednakze o$wiadczenie strony powinno mie¢ dla okreélenia
interesu strony podstawowe znaczenie’, oraz wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2021 r.,
II SA/Po 736/20, LEX nr 3181558.

* Por. wyrok WSA w Poznaniu z 21.05.2021 ., IT SA/Po 735/20, LEX nr 3181597
oraz wyrok NSA z 23.04.2021 r., II GSK 891/18, LEX nr 3184671.

% Por. wyrok WSA w Warszawie z 5.11.2010 r., IT SA/Wa 965/10, LEX nr 755512.
W wyroku z 17.01.2012 r., II OSK 2063/10, LEX nr 1138055, NSA zajal odmienne stano-
wisko, wskazujac, ze ,,potrzeba zalaczenia uwierzytelnionych odpiséw dokumentow jako
dowodoéw w postepowaniu toczonym przed sgdem powszechnym nie uzasadnia istnienia
«waznego interesu strony» w rozumieniu art. 73 § 2 k.p.a” (podobnie wypowiedziat sie
WSA w Gliwicach w wyroku z 4.04.2019 r., I SA/G1 1075/18, LEX nr 2656048). Nalezy
podnies¢, ze fakt niedysponowania uwierzytelnionym odpisem dokumentu nie unie-
mozliwia powolywania si¢ na okreslone fragmenty akt postepowania administracyjnego
w innym postepowaniu, gdyz strona moze zadaé przeprowadzenia dowodu znajdujacego
sie w aktach postgpowania administracyjnego. Na powyzsze uprawnienie strony wskazat
WSA we Wroclawiu w wyroku z 13.01.2010 r., IV SA/Wr 399/09, LEX nr 554255. W kon-
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Nie stanowi natomiast waznego interesu strony zamiar lub wystapienie
ze skarga do sadu administracyjnego, gdyz przepisy Prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi nie uzalezniaja skutecznosci
skargi od dotagczenia do niej oryginatu lub uwierzytelnionego odpisu
dokumentu. W przypadku koniecznosci przeprowadzenia takiego do-
wodu wystarczy wskazanie, gdzie on si¢ znajduje”.

Whiosek o wydanie uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy powinien
by¢ odpowiednio sformulowany, a w szczegdlnosci powinien zawiera¢
wskazanie, odpisy jakich dokumentéw maja by¢ stronie wydane. Nie
jest rolg organu administracji publicznej domyslanie sie, jakich do-
kumentéw dotyczy zadanie strony; powinna je ona okresli¢ w sposob
pozwalajacy na prawidlowa identyfikacje (np. poprzez podanie numeru
karty akt sprawy, tytulu dokumentu, jego daty lub innych elementéw
identyfikacyjnych)?.

Uprawnienia strony wynikajace z art. 73 k.p.a. moga zosta¢ wylaczone
tylko w sytuacjach objetych norma art. 74 § 1 k.p.a., a zatem w odniesie-
niu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajno$ci
»tajne” lub ,$cisle tajne’, a takze do innych akt, ktore organ wylaczy
ze wzgledu na wazny interes panstwowy.

Przestanki nadania informacjom niejawnym klauzuli ,,$cisle tajne”
i ,tajne” zostaly okreslone w art. 5 ust. 1i 2 w.0.in.*® W wypadku, gdy
w aktach sprawy znajdujg si¢ dokumenty oznaczone klauzulami tajnosci

kretnych stanach faktycznych jednak niedysponowanie przez strong uwierzytelnionym
odpisem dokumentu i spowodowana tym koniecznos¢ przeprowadzenia dowodu z akt
postepowania administracyjnego moze stanowi¢ przyczyne przedluzenia czasu trwania
postepowania, dlatego uwazam, ze posiadanie uwierzytelnionych odpiséw dokumentéw
znajdujacych sie w aktach postepowania administracyjnego w celu wykorzystania ich
w innym postepowaniu spelnia przestanke ,waznego interesu strony”, o ktérej mowa
wart. 73 § 2 k.p.a.

7 Por. wyrok WSA w Warszawie z 28.04.2021 r., VII SA/Wa 157/21, LEX nr 3186925.

3 Por. wyrok WSA w Warszawie z 13.04.2011 r., VII SA/Wa 58/11, LEX nr 1128169.

¥ Na temat klauzul tajnosci por. S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 89-97.
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»tajne” lub ,,$cisle tajne”, organ administracji publicznej jest zobowigzany
odmoéwié ich udostepnienia w oparciu o art. 74 § 1 k.p.a.*

Sporna w doktrynie i orzecznictwie jest natomiast definicja pojecia
nieostrego ,wazny interes panstwowy’, ktére niewatpliwie wymaga in-
dywidualizacji i skonkretyzowania w kazdym przypadku rozpatrywania
uprawnienia strony do wgladu w akta sprawy*'. Uzasadnione watpli-
wosci budzi zagadnienie, czy na podstawie klauzuli ,waznego interesu
panstwowego” prawo dostepu do akt sprawy moze by¢ wytaczone w od-
niesieniu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne oznaczone
klauzulg ,,poufne” lub ,zastrzezone”. Z jednej strony nieumieszczenie
w tredci przepisu art. 74 § 1 k.p.a. powyzszych sformulowan wskazuje
na intencje ustawodawcy, by nie wylacza¢ stosowania art. 73 k.p.a. w od-
niesieniu do akt spraw zawierajacych informacje niejawne oznaczone
klauzulg ,,poufne” czy ,,zastrzezone”. Z drugiej strony jednak charakter
i rodzaj tych informacji (zwtaszcza oznaczonych klauzula ,poufne”)
wyraznie wskazuje na ich bezposredni lub co najmniej posredni zwigzek
z ,waznym interesem panstwowym’, o ktérym mowa wart. 74 § 1 k.p.a.
Przestanki nadania informacjom niejawnym klauzuli ,,poufne” zostaly
okreslone w art. 5 ust. 3 u.o.i.n., natomiast przestanki nadania klauzuli
»zastrzezone” — w ust. 4 powolanego wyzej przepisu. Trudno byloby
zaakceptowad prawo dostepu strony postepowania do akt postepowania
zawierajacych takie informacje niejawne, ktérych ujawnienie moglo-
by ,spowodowa¢ szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej”, o czym mowa
w powolywanych wyzej regulacjach prawnych.

Nie ma przeszkdd, aby organ administracji publicznej na podstawie
art. 74 § 1 k.p.a. wylaczyl lub ograniczyt ze wzgledu na wazny interes
panstwowy takze prawo dostepu do akt sprawy nieobjetych regulacjami
ustawy o ochronie informacji niejawnych. Organ administracji pub-
licznej jest jednak obowiazany wskaza¢, ze wzgledu na jaki konkretnie
wazny interes panstwowy wytaczyl czy ograniczyl prawo dostepu do

" Por. wyrok WSA w Warszawie z9.10.2015 r., IV SA/Wa 1949/15, LEX nr 1941185.
1 Por. wyrok NSA w Katowicach z 8.09.1997 r., I SA/Ka 298/96, ONSA 1999/1,
poz. 15.
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akt sprawy i dlaczego tak skonkretyzowany interes przemawiat za wy-
aczeniem lub ograniczeniem prawa dostepu do akt.

Prawo dostepu do akt postepowania administracyjnego przystugujace
stronom i uczestnikom postepowania na prawach strony zostato uksztal-
towane w sferze normatywnej w sposob szeroki, a jego ograniczenia
stanowia usprawiedliwione wyjatki od zasady jawnosci akt postepowa-
nia, stuzace ochronie szczegdlnych wartosci*”. Nadto istotne jest, ze od
rozstrzygnie¢ w przedmiocie odmowy udostepnienia akt sprawy stuza
uprawnionym podmiotom $rodki prawne umozliwiajace dokonanie
kontroli ich zgodno$ci z prawem. Regulacje dotyczace jawnosci akt
postepowania administracyjnego w mojej ocenie stanowia wystarczajaca
gwarancje realizacji prawa do informacji o postepowaniu administra-
cyjnym w aspekcie wewnetrznym.

3. Podstawy prawne jawnosci zewnetrznej
w postepowaniu administracyjnym

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie przewidujg moz-
liwosci udostepnienia akt postepowania podmiotom nieuczestniczacym
w tym postepowaniu, brak jest zatem w Kodeksie regulacji dotyczacych
jawnosci zewnetrznej w postepowaniu administracyjnym®. Podstawa
udzielenia informacji znajdujacej sie w aktach sprawy moga by¢ zatem
wylacznie przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dostep
do akt postepowania administracyjnego na podstawie przepisow tej
ustawy moga mie¢ jedynie podmioty niebedgce stronami (podmiotami
na prawach strony) postepowania administracyjnego*.

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na szerokie rozwiniecie
powyzszego watku®, jednakze warto moim zdaniem poruszy¢ kwestie

2 Por. wyrok WSA w Warszawie z 10.11.2017 ., IV SA/Wa 3739/15, LEX nr 2475012.

# Por. wyrok NSA w Warszawie z 11.05.1999 r., IV SA 1023/98, LEX nr 47267.

* Por. wyroki NSA: z 28.10.2009 r., I OSK 485/09, LEX nr 571038 iz 18.09.2008 .,
T OSK 194/08, LEX nr 516808.

* Na temat dopuszczalnego zakresu informacji i trybu jej uzyskiwania zob. H. Kny-
siak-Molczyk, Granice prawa..., s. 172 in.
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wlasciwej formy dziatania organu administracji publicznej, do ktérego
o udostepnienie akt sprawy zwraca sie podmiot niebedacy strong po-
stepowania (niemajacy interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a.).
Zdaniem SKO w Olsztynie ,w przypadku, kiedy o udostepnienie akt
sprawy w trybie art. 73 k.p.a. zwrdci si¢ osoba nieposiadajaca statusu
strony, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., nie mozna wyda¢ postano-
wienia w trybie art. 74 § 2 k.p.a. Wéwczas organ powinien jedynie
poinformowac taka osobe, iz Zadane informacje (akta) nie zostang jej
udostepnione™®. Powyzszy poglad jest jednak odosobniony. W orzeczni-
ctwie sagdéw administracyjnych wyraznie dominuje stanowisko, ze organ
administracji publicznej powinien wyda¢ postanowienie w przedmiocie
odmowy udostepnienia akt sprawy réwniez w sytuacji, gdy odmowa
nastepuje z powodu stwierdzenia, iz wnioskodawca nie legitymuje sie
interesem prawnym w rozumieniu art. 28 k.p.a.*’

Odmowa udostepnienia akt sprawy w formie postanowienia pozwala
podmiotowi, do ktérego postanowienie zostalo skierowane, na uru-
chomienie kontroli jego prawidtowo$ci w toku instancji oraz przez sad
administracyjny. Nie mozna przeciez wykluczy¢, ze organ administracji
publicznej dokonat biednej oceny kwestii istnienia interesu prawnego
wnioskodawcy w zakresie udostepnienia akt sprawy. W takiej sytua-
cji mozliwo$¢ wykorzystania $rodkéw zaskarzenia stanowi gwarancje
prawidlowosci rozstrzygniecia, a co za tym idzie gwarancj¢ realizacji
zasady praworzadnosci. Nalezy przypomnieé, ze udostepnienia akt
sprawy ma prawo domagac si¢ kazdy podmiot majacy interes prawny
w rozumieniu art. 28 k.p.a., cho¢by nie bral on udziatu w toczacym sie
postepowaniu administracyjnym. Z powyzszych przyczyn podzielam
poglad, ze odmowa udostepnienia akt sprawy powinna przybra¢ forme
postanowienia réwniez w sytuacji, gdy powodem odmowy jest ocena
organu, iz wnioskodawcy nie stuzy przymiot strony postepowania®.

6 Postanowienie SKO w Olsztynie z 9.06.2005 1., SKO 54-7/05, OwSS 2005/4, s. 90.

¥ Tak NSA w postanowieniu z 10.10.2008 r., I OSK 1081/08, LEX nr 516765
iwwyroku z 16.05.2006 1.,  OSK 848/05, LEX nr 236559 oraz WSA w Olsztynie w wy-
roku z 22.07.2021 r., IT SAB/OI 46/21, LEX nr 3208346 i WSA w Poznaniu w wyroku
221.04.2021 ., IV SA/Po 43/21, LEX nr 3171652.

* Por. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 170-171.
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SRODKI ZASKARZENIA W USTAWIE
O NIEODPLATNEJ POMOCY PRAWNE)J

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy o nieodptatnej pomocy
prawnej oraz edukacji prawnej', celem jej uchwalenia bylo ,,zapewnienie
lepszego dostepu do informacji prawnej i ustug prawniczych, w tym
dostepu do pomocy prawnej dla oséb znajdujacych sie w trudnych
sytuacjach zyciowych, ktorych nie sa one w stanie pokona¢, wykorzy-
stujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci”. Co istotne, éw cel ma
by¢ realizowany dzigki wspotpracy rzadu, samorzadéw i organizacji
pozarzagdowych. W ten sposéb panstwo, bazujgc z jednej strony na
strukturach samorzadu terytorialnego (zwlaszcza na powiatach, ktore
odgrywaja podstawowa role w organizacji nieodplatnego poradnictwa)
oraz samorzadow zawodowych (samorzadu adwokackiego i radcowskie-
go), docenia z drugiej strony potencjal organizacyjny i merytoryczny
organizacji pozarzadowych, widzac potrzebe wspolpracy z nimi. Wi-
doczne jest to juz w mechanizmie powierzania prowadzenia punktow
nieodplatnej pomocy prawnej. Ot6z powiat powierza potowe punktoéw
do prowadzenia adwokatom i radcom prawnym z przeznaczeniem na
udzielanie nieodplatnej pomocy prawnej, a potowe organizacji po-
zarzadowej prowadzacej dzialalno$¢ pozytku publicznego z przezna-
czeniem na udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej lub swiadczenie
nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego. Przy czym, jezeli na powiat
przypadajg tylko dwa punkty, to w punkcie powierzonym organizacji
pozarzagdowej udziela nieodplatnej pomocy prawnej i $wiadczy nie-

! VII kadencja, druk sejm. nr 3338.
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odptatne poradnictwo obywatelskie w zakresie czasowym wskazanym
w umowie. Natomiast, jezeli na powiat przypadaja trzy punkty, to orga-
nizacji pozarzadowej powierza si¢ prowadzenie dwoch punktow, przy
czym jeden przeznacza si¢ na udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej,
a drugi na $wiadczenie nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego.
Polowe punktéw przeznaczonych do prowadzenia przez organizacje
pozarzadowa przeznacza si¢ na $wiadczenie nieodplatnego poradnictwa
obywatelskiego. Jezeli liczba punktéw przeznaczonych do prowadzenia
przez organizacje pozarzagdowy stanowi liczbe nieparzysta, wieksza
o jeden liczbe punktow przeznacza sie na $wiadczenie nieodptatnego
poradnictwa obywatelskiego, mniejsza liczb¢ punktéw — na udzielanie
nieodplatnej pomocy prawnej (art. 11 ust. 1-1c u.n.p.p.).

Ze wzgledu na charakter i cel zadan polegajacych na $§wiadczeniu nie-
odptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatelskim
oraz edukacji prawnej, a takze na podmioty, ktore zadania te majg wy-
konywa¢ - jednostki samorzadu terytorialnego oraz wojewode, nie
budzi watpliwosci, Ze sa to zadania z zakresu administracji publiczne;j.
Co wiecej, prawodawca w art. 8 ust. 1 u.n.p.p. jednoznacznie wskazuje,
ze zadania polegajace na udzielaniu nieodptatnej pomocy prawnej,
$wiadczeniu nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego oraz eduka-
cji prawnej, o ktdrych mowa w art. 11 ust. 7 zdanie drugie u.n.p.p., sa
zadaniami zleconymi z zakresu administracji rzadowej realizowanymi
przez powiat w porozumieniu z gminami albo samodzielnie. Nalezy si¢
zatem zastanowi¢, czy akty wydawane w zwigzku z wykonywaniem tych
zadan, a majace charakter realizacji wtadczych kompetencji, przyjmu-
jace zresztg nie tylko forme decyzji administracyjnej, beda podlegaty
weryfikacji w trybach postepowania jurysdykcyjnego albo nadzorczego
oraz kontroli sgdéw administracyjnych.

Organizacje pozarzadowa wylania si¢ corocznie w otwartym konkursie
ofert, o ktérym mowa w ustawie z 24.04.2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie?, przeprowadzanym jednoczesnie na po-
wierzenie prowadzenia punktéw przeznaczonych na udzielanie nieod-
platnej pomocy prawnej lub $wiadczenie nieodptatnego poradnictwa

2 Dz.U. 22022 r. poz. 1327 ze zm.
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obywatelskiego (art. 11 ust. 2 u.n.p.p.). Powierzenie realizacji zadania
publicznego w zakresie prowadzenia punktu udzielania nieodplatnej
pomocy prawnej oraz $wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywa-
telskiego nastepuje w formie uchwaly zarzadu powiatu badz zarzagdzenia
prezydenta miasta.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym przez dtugi okres domi-
nowal poglad, ze taki akt nie podlega kognicji sadu, a w konsekwencji
skarga (np. organizacja, ktéra uczestniczyta w konkursie ofert, a nie
zostala wybrana) byla niedopuszczalna i podlegata odrzuceniu na pod-
stawieart. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Wskazywano przy tym, ze konkurs majacy
wyloni¢ organizacje pozarzadowa w celu realizacji zadan publicznych
w zakresie nieodptatnej pomocy prawnej nie ma charakteru postepo-
wania administracyjnego, w wyniku ktorego wydaje si¢ akt podlegaja-
cy kontroli sgdowoadministracyjnej. Wylonienie w drodze konkursu
tego oferenta, ktory bedzie realizowal wspomniane zadania publiczne,
stuzy jedynie zawarciu umowy, ktéra ma charakter umowy zlecenia
i do ktorej stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego. Zatem ogtoszenie
wyniku konkursu jest jedynie informacja organu jednostki samorzadu
terytorialnego, ktora potwierdza tylko fakt wyboru oferty i wylonienia
organizacji pozarzadowej. Tym samym taki akt (uchwata, zarzadzenie)
nie wplywa w sposob wladczy na obowiazki lub uprawnienia innych
podmiotéw, nie przekazuje zadan lub kompetencji z zakresu admi-
nistracji publicznej, ale rodzi skutki cywilnoprawne’. ,Wykonywanie
zadan administracji publicznej przez organizacje pozytku publicznego
na podstawie zlecenia to pewnego rodzaju prywatyzacja zadan pub-
licznych. Zlecenie wykonania zadan publicznych nastepuje bowiem
na zewnatrz, gdyz podmiotem wykonujacym to zadanie jest podmiot
niepubliczny - organizacja pozytku publicznego, ktéra przyjmuje dane
zadanie dobrowolnie oraz prowadzi je w interesie wyzszym, «ogélnym»,
a nie w interesie jednostkowym. Realizacja danego zadania odbywa sie
w formach prawa prywatnego, czyli na podstawie umowy cywilnopraw-

* Zob. np. postanowienia WSA: we Wroclawiu z 8.07.2020 r., IV SA/Wr 26/20, LEX
nr 3034970; w Opolu z 5.03.2019 r., IT SA/Op 391/18, LEX nr 2633338; w Krakowie
216.05.2017 ., III SA/Kr 292/17, LEX nr 2285423 oraz postanowienia NSA: z 24.10.2018 1.,
T OSK 3505/18, LEX nr 25777231z 30.11.2011 r., IT GSK 2022/11, LEX nr 1151678.
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nej, przy czym odpowiedzialno$¢ za realizacje danego zadania spoczywa
nadal na organie, ktory je zlecit™.

Jednak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15.12.2020 r.° orzekl, ze
»art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (...), rozumiany w ten sposob, ze
nie obejmuje rozstrzygniecia organu wladzy publicznej w przedmiocie
otwartego konkursu ofert na realizacj¢ zadania publicznego, rozpisa-
nego w trybie przepisow ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (...), jest niezgodny z art. 45
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. W konsekwencji ,,art. 3
§ 2 pkt 8 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi, rozumiany w ten sposob, ze nie dotyczy bezczynno$ci organu
wiadzy publicznej odno$nie do rozstrzygniecia w przedmiocie otwartego
konkursu ofert na realizacje zadania publicznego, rozpisanego w trybie
przepisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji”. W uzasadnieniu tego wyroku
wskazano, z czym nalezy sie zgodzi¢, ze ,wszczecie, przeprowadzenie
oraz rozstrzygniecie otwartego konkursu ofert na realizacje zadania
publicznego, o ktérym mowa w art. 13 ustawy z 2003 r., niewatpliwie
stanowi przejaw wladczego dziatania organéw administracji publiczne;.
Koncowy wynik postepowania konkursowego (tj. wybranie konkretnej
oferty, niedokonanie wyboru, uniewaznienie konkursu) jednostronnie
ksztaltuje sytuacje prawnag oferentéw”. Trybunat podkredlit takze, ze
rozstrzygniecia konkursow, o ktérych mowa w art. 13 u.d.p.p.w., sta-
nowig akty przesadzajace w sposob wladczy kwestie rozdysponowania
srodkéw publicznych na realizacje zadan zleconych, a zatem sg to akty
(zdarzenia) prawnie relewantne, dotycza sfery finanséw publicznych
(a wiec gospodarowania srodkami finansowymi, ktérych zroédlem sa
w szczegolnosci podatki i inne daniny publiczne). Tym samym po stronie
oferentéw tworzg prawo do skutecznego domagania sie (z prawem do
sadu wlacznie), by wlasciwe organy wtadzy publicznej przeprowadzajace
postepowanie konkursowe dzialaly zgodnie z prawem. Doda¢ nalezy,
ze w $wietle tre$ci ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptat-

4 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 8.07.2020 r., IV SA/Wr 26/20.
® SK 12/20, OTK-A 2021, poz. 2.
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nym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej rozstrzyga-
nie konkursu na powierzenie organizacji pozarzadowej prowadzenia
punktu/punktéw nieodptatnej pomocy prawnej oraz nieodptatnego
poradnictwa obywatelskiego jest realizacjg zadania publicznego. Akty
takie maja swoja administracyjnoprawng tre$¢. Niewatpliwie jest to
wladcza wypowiedz organu administracji w sprawie realizacji zadan
publicznych nalezacych do jego zakresu. Takie powierzenie, skutkujace
nastepnie zawarciem umowy cywilnoprawnej, wigze si¢ z przekazaniem
realizacji zadan ze sfery publicznoprawnej. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze po
wyborze oferenta przez organ wykonawczy j.s.t. zasada jest podpisanie
wspomnianej umowy. Tylko wyjatkowo, w przypadkach wskazanych
przez ustawodawce w art. 11 ust. 9 pkt 1 i 2 u.n.p.p., starosta moze nie
zawrze¢ umowy albo jg rozwiazac.

Watpliwosci jednak budzi przyjecie przez Trybunal Konstytucyjny
w powolanym wyroku, ze akt wyboru oferenta i powierzeniu mu okre-
Slonych zadan jest innym aktem w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Akt rozstrzygajacy o wyniku konkursu oraz o powierzeniu prowadzenia
punktu/punktéw nieodptatnej pomocy prawnej oraz nieodplatnego
poradnictwa obywatelskiego wydawany w formie uchwaty lub zarza-
dzenia nie spelnia warunkoéw, jakie stawia si¢ ,,innym aktom” w rozu-
mieniu przywolanego przepisu Prawa o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Przede wszystkim akt taki nie dotyczy uprawnien
lub obowigzkéw adresata takiego aktu wynikajacych z przepisu pra-
wa. Oznacza to, Ze musi istnie¢ $cisly i bezposredni zwigzek miedzy
dzialaniem (zaniechaniem okreslonego dzialania) organu administra-
cji a mozliwoscig realizacji uprawnienia (obowigzku) wynikajacego
z przepisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z orga-
nem wydajacym dany akt lub podejmujacym dang czynno$c®. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z B. Adamiak, ze zakres przedmiotowy aktéw dotyczacych
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa nalezy
ograniczy¢ do przepiséw materialnego prawa administracyjnego, ktore
wylaczaja mozliwos¢ podjecia decyzji czy postanowienia, wymagaja
jednak od organu wykonujacego administracje publiczng potwierdzenia

¢ Por. postanowienie NSA w Warszawie z 27.09.1996 r., I SA 1326/96, LEX nr 786793.
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danego uprawnienia lub obowigzku’. Tym samym taki akt musi dotyczy¢
uprawnienia lub obowiazku adresata, ktdre zostaly okreslone w przepisie
prawa powszechnie obowigzujgcego. Tymczasem akt wyboru oferenta
przez organ nie potwierdza jego uprawnien badz obowigzku wynika-
jacych np. z ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnym
poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawne;.

Wydaje sie, ze takie podejscie do zagadnienia sadowej kontroli aktu
rozstrzygajacego konkurs i powierzenie prowadzenia punktu udzielania
nieodplatnej pomocy prawnej lub $wiadczenia nieodplatnego porad-
nictwa obywatelskiego jest nieuzasadnione. Rozstrzygniecie konkursu
i wspomniane powierzenie wykonywania zadan nastepuje w formie
uchwaly zarzadu powiatu badz zarzadzenia prezydenta miasta. Akt
taki jest wydawany przez organ wykonawczy j.s.t., dlatego podlega on
nadzorowi wojewody. Takie zarzadzenie (np. prezydenta miasta) lub
uchwata (zarzagdu powiatu) powinny zostac przedstawione wojewodzie
celem nadzoru. Prawodawca wprawdzie nie wyznacza dla tej czynnosci
okreslonego terminu w przypadku aktéw podjetych przez organy wy-
konawcze, tak jak to czyni w przypadku uchwat organu stanowigcego
j.s.t. oraz przepisdw porzadkowych na poziomie gminy i powiatu, lecz
nie budzi watpliwosci istnienie obowigzku przedstawienia takich aktow
wojewodzie. Zatem nadzdr nad tymi aktami jest sprawowany przez
wojewode oraz istnieje mozliwos¢ uruchomienia kontroli takiego aktu
przez sad administracyjny. Omawiany akt organu wykonawczego j.s.t.
sprzeczny z prawem jest niewazny, co stwierdza wojewoda, wydajac
rozstrzygniecie nadzorcze w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
jego doreczenia (np. art. 79 ust. 1 u.s.p.). Podkresli¢ nalezy, ze nie stwier-
dza si¢ niewaznosci takiego aktu po uptywie jednego roku od dnia jego
podjecia (np. art. 82 ust. 1 u.s.p.). Wydanie przez wojewode rozstrzyg-
niecia nadzorczego wstrzymuje skutki uchwaty lub zarzadzenia organu
j.s.t. Po uptywie 30 dni od dnia doreczenia celem nadzoru zarzadzenia
lub uchwatly wlasciwego organu j.s.t. wojewoda traci uprawnienie do
samodzielnego stwierdzenia niewaznosci tych aktéw i wydania roz-
strzygniecia nadzorczego. Pozostaje mu wowczas zaskarzenie takiego

7 B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sgdéow administracyjnych (art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA 2006/2, s. 12.
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aktu do sagdu administracyjnego (art. 81 ust. 1 u.s.p.). Ponadto réwniez
j.s.t. stuzy skarga do sadu administracyjnego na wydane w trybie nad-
zoru rozstrzygniecie nadzorcze (np. art. 85 ust. 1 u.s.p. wzw. zart. 3§ 2
pkt 7 iart. 148 p.p.s.a.).

W tym kontekscie nie budzi takze kontrowersji mozliwos¢ zaskarzania
do sadu administracyjnego aktu rozstrzygniecia konkursu i zwigzanego
z tym powierzenia wykonywania zadan w zakresie udzielania nieod-
platnej pomocy prawnej lub $wiadczenia nieodplatnego poradnictwa
obywatelskiego przez innych oferentéw uczestniczacych w konkursie.
Z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. wynika, ze kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w spra-
wach skarg na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego innych
niz akty prawa miejscowego. Zatem podstawe prawng w tych przypad-
kach stanowi¢ bedzie np. art. 87 ust. 1 u.s.p. Zgodnie z tymi przepisami
kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata
podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej, moze zaskarzy¢ taka uchwate do sagdu administracyjnego. Wnoszac
w tym trybie skarge, nalezy wykaza¢ nie tylko swdj interes prawny lub
uprawnienie, lecz takze, ze zostaly one naruszone skarzonym aktem.
Niewykazanie w skardze naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia
przez skarzacego skutkuje jej odrzuceniem przez sad administracyjny
(art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a.). Nadto skarge moze wnie$¢ takze prokurator
(art. 8§ liart. 50§ 1 p.p.s.a.).

W przypadku takich skarg sad administracyjny orzeka¢ bedzie na
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzajac niewazno$¢ takiego aktu
w calosci lub w czedci albo Ze zostat on wydany z naruszeniem prawa,
jezeli uptynal rok od dnia podjecia uchwaly (lub zarzadzenia) o roz-
strzygnieciu konkursu i powierzeniu wykonywania zadan w zakresie
udzielania nieodptatnej pomocy prawnej lub §wiadczenia nieodptatnego
poradnictwa obywatelskiego (zob. art. 82 ust. 112 u.s.p.).

Wskaza¢ nalezy, ze ten sam akt organu administracyjnego nie moze
by¢ kwalifikowany w rézny sposéb dla potrzeb jego zaskarzenia do
sadu administracyjnego. W tym miejscu dochodzimy do sprzecznosci,
gdyz z jednej strony wspomniana uchwata (lub zarzadzenie) podlega
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nadzorowi jak kazdy akt organu j.s.t., a w konsekwencji skardze do
sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.?, z drugiej
natomiast wedle Trybunalu Konstytucyjnego jest to inny akt podle-
gajacy zaskarzeniu do sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.

Jak wynika z brzmienia art. 11 ust. 6 u.n.p.p., o powierzenie prowadzenia
punktu w zakresie udzielania nieodptatnej pomocy prawnej lub §wiad-
czenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego na obszarze danego
wojewodztwa moze ubiegac si¢ organizacja pozarzagdowa, wpisana na
liste, o ktorej mowa w art. 11d ust. 1 u.n.p.p., prowadzong przez wtas-
ciwego wojewode. Wojewoda wydaje zaréwno decyzje w przedmiocie
wpisu organizacji pozarzadowej, jak i decyzje o odmowie wpisu na
liste (art. 11d ust. 6 i 7 u.n.p.p.). Wojewoda wydaje réwniez decyzje
o wykresleniu organizacji pozarzadowej z listy w zakresie udzielania
nieodplatnej pomocy prawnej, $wiadczenia nieodplatnego poradnictwa
obywatelskiego lub prowadzenia nieodplatnej mediacji, jezeli organi-
zacja spelnia przestanki wskazane w art. 11d ust. 12 pkt 1-4 u.n.p.p.

W tych przypadkach mamy do czynienia z typowym postepowaniem
jurysdykcyjnym prowadzonym w trybie Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Zatem od decyzji wojewody przystuguje odwotanie
do Ministra Sprawiedliwo$ci, a nastgpnie ewentualnie skarga do sadu
administracyjnego.

Podobnie rzecz sie ma z decyzjg Ministra Sprawiedliwosci w przedmio-
cie uznania lub odmowy uznania zwigzku organizacji pozarzadowych za
podmiot uprawniony do prowadzenia szkolenia lub kursu doszkalajace-
go (art. 11b ust. 314 u.n.p.p.). Jedyna réznica, ktora tu wystepuje, wigze
si¢ z faktem, ze decyzje wydaje minister, a wigc nie ma od niej odwotania.
Stronie - zwigzkowi organizacji pozarzadowych ubiegajacemu si¢ o wpis
na liste pozostaje ztoZenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub
skarga bezposrednio do sagdu administracyjnego’.

8 Zwracal na to uwage NSA w postanowieniach z 17.10.2017 r..  OSK 1979/17, LEX
nr 238781211 OSK 1980/17, LEX nr 2387813.
® Art. 52§ 3 p.p.s.a.
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Na koniec nalezy jeszcze wskazac na kwesti¢ zwiazang ze Swiadczeniem
nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego. Otéz poradnictwo takie
moze $wiadczy¢ osoba, ktéra m.in. ukonczyla z oceng pozytywna szko-
lenie z zakresu §wiadczenia poradnictwa obywatelskiego albo posiada
doswiadczenie w $wiadczeniu poradnictwa obywatelskiego i uzyskata
zaswiadczenie potwierdzajace posiadanie wiedzy i umiejetnosci w tym
zakresie wydane przez podmiot uprawniony do prowadzenia szkolenia
oraz kursu doszkalajacego (art. 11 ust. 3a pkt 2 u.n.p.p.). Po zakonczeniu
szkolenia podmiot prowadzacy szkolenie wydaje zas§wiadczenie po-
twierdzajace ukonczenie szkolenia osobom, ktore ukonczyly je z ocena
pozytywna. Doradca jest obowigzany réwniez do uczestnictwa w kursie
doszkalajacym co najmniej raz w roku, poczawszy od roku nastepnego
po roku, w ktérym ukoniczyl szkolenie albo uzyskat zaswiadczenie, o ktd-
rym mowa wart. 11 ust. 3a pkt 2 u.n.p.p. Takze po zakonczeniu takiego
kursu podmiot go prowadzacy wydaje zaswiadczenie potwierdzajgce
uczestnictwo w kursie doszkalajagcym. Rodzi si¢ tu pytanie o charakter
prawny takich za§wiadczen, a przede wszystkim o odmowe ich wydania.
Juz bowiem sam charakter prawny wspomnianych zaswiadczen bedzie
zroznicowany. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wbrew uzytej nazwie akty te
nie sg zaswiadczeniami w rozumieniu Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (dlatego wlasciwsze bytoby uzycie w stosunku do nich, dla
odréznienia, nazwy poswiadczenia). Zaswiadczenia, o ktorych mowa
w Kodeksie postepowania administracyjnego, wydaja organy admini-
stracji publicznej i s one typowymi dzialaniami administracyjnymi
o charakterze faktycznym. Kodeks jednocze$nie jasno precyzuje, ze
przez organy administracji publicznej rozumie si¢: ministrow, centralne
organy administracji rzagdowej, wojewodow, dzialajace w ich lub we
wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (ze-
spolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego
oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. (czyli organy
panstwowe oraz inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa
lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych
milczgco)'. Tymczasem podmiot uprawniony do prowadzenia szkole-
nia nie jest ani organem administracji publicznej, ani innym organem

0 Art. 5§ 2 pkt 3 k.p.a.
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panstwowym albo podmiotem powotanym z mocy prawa lub na pod-
stawie porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych. Przyja¢ zatem
nalezy, ze zaswiadczenia potwierdzajace ukonczenie szkolenia z ocena
pozytywng oraz uczestnictwo w kursie doszkalajgcym sg czynno$ciami
faktycznymi (stwierdzajacymi zaistnienie okreslonego faktu, ktérych
celem nie jest wywolanie bezpo$redniego skutku prawnego), od kto-
rych nie przystuguja srodki odwolawcze oraz skarga do sadu admini-
stracyjnego. Inaczej natomiast nalezy oceni¢ uzyskanie zaswiadczenia
przez osobe, ktéra posiada doswiadczenie w $wiadczeniu poradnictwa
obywatelskiego. Wspomniane zaswiadczenie potwierdzajace posiadanie
stosownej wiedzy i umiejetnosci w tym zakresie przez wnioskodawce jest
wydawane na jego wniosek przez uprawniony podmiot bez koniecznosci
odbycia szkolenia zakonczonego oceng pozytywna. Jednoczesnie nie
zostalo okreslone, w jaki sposob podmiot uprawniony do prowadzenia
szkolenia dokonuje weryfikacji wymaganego prawem doswiadczenia
w $wiadczeniu poradnictwa obywatelskiego oraz posiadania wiedzy
iumiejetnosci z zakresu poradnictwa obywatelskiego przez ubiegajace-
go si¢ o wydanie zaswiadczenia. Zostalo to pozostawione podmiotowi
uprawnionemu do prowadzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego.
Niewatpliwie podmiot wydajacy takie zas§wiadczenie bedzie musiat
odnies¢ si¢ do spelnienia przez wnioskodawce przestanek wskazanych
w ustawie, tj. posiadania doswiadczenia w $wiadczeniu poradnictwa
obywatelskiego oraz wiedzy i umieje¢tnosci z tego zakresu. Wydajac
takie zaswiadczenie, podmiot ten potwierdza, ze wnioskodawca posiada
te cechy. Uzyskanie takiego zaswiadczenia jest jednym z niezbednych
elementéw umozliwiajacych danej osobie swiadczenie poradnictwa oby-
watelskiego, nawet jezeli jego skutek jest ograniczony w czasie. Doradca
jest bowiem obowigzany do uczestnictwa w kursie doszkalajacym co
najmniej raz w roku, poczawszy od roku nastepnego po roku, w kto-
rym ukonczyl szkolenie albo uzyskat zaswiadczenie, o ktérym mowa
w art. 11 ust. 3a pkt 2 u.n.p.p. Po zakonczeniu kursu doszkalajacego
podmiot prowadzacy kurs za kazdym razem wydaje kolejne zaswiad-
czenie potwierdzajace uczestnictwo w kursie doszkalajacym (art. 11a
ust. 2 w.n.p.p.).

Co wiecej, organizacja ubiegajaca si¢ o wpis na liste organizacji poza-
rzadowych uprawnionych do prowadzenia na obszarze wojewddztwa
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nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego musi dolaczy¢ do skfada-
nego wniosku m.in. za§wiadczenie, o ktorym mowa w art. 11 ust. 3a
pkt 2 u.n.p.p., albo zaswiadczenie potwierdzajace ukonczenie szkolenia,
o ktérym mowa w art. 11a ust. 1 u.n.p.p., z oceng pozytywna, przez
doradcéw majacych $§wiadczy¢ poradnictwo obywatelskie (art. 11d
ust. 9 u.n.p.p.). Podobnie organizacja pozarzadowa, ktora juz zostala
wpisana na wspomniang liste wojewody, ma obowiazek corocznie, do
dnia 30 wrzesnia, przekaza¢ wojewodzie aktualng liste os6b majacych
$wiadczy¢ nieodplatne poradnictwo obywatelskie wraz z zaswiadcze-
niami potwierdzajacymi ukonczenie szkolenia lub ich uczestnictwo
w kursie doszkalajacym, w okresie roku poprzedzajacego przekazanie
aktualnej listy oséb (art. 11d ust. 10 u.n.p.p.).

Zatem wydanie zas§wiadczenia potwierdzajacego posiadanie wiedzy
i umiejetnosci w zakresie $wiadczenia poradnictwa obywatelskiego
to nie czynno$¢ faktyczna, lecz prawna, gdyz podmiot prowadzacy
szkolenie lub kurs doszkalajacy zostal wyposazony w kompetencje do
stwierdzenia, ze indywidualnie okreslona osoba posiada do§wiadczenie
w $wiadczeniu poradnictwa obywatelskiego bez koniecznosci ukon-
czenia szkolenia z oceng pozytywna. Przyjac¢ wiec nalezy, ze wydawane
w tym zakresie zaswiadczenia majg charakter decyzji administracyjnych.
Podkresli¢ trzeba, ze przepisy prawa materialnego przewidujg zatatwie-
nie danej sprawy w formie decyzji nie tylko w sposob bezposredni, lecz
takze przez wyrazong w formie czasownikowej kompetencje organu
administracyjnego do rozstrzygniecia sprawy (np. zezwala, przydziela,
stwierdza, potwierdza). W konsekwencji podmiot prowadzacy szkolenie
lub kurs doszkalajacy jest tu organem administrujagcym. Obywatel ma
prawo do tego, aby jego oparte na prawie materialnym wnioski byty
rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w okre-
$lonych przez prawo formach. Inaczej zatatwianie wnioskow obywateli
poza procedurg i w formach jej nieznanych powoduje stan niepewnosci
prawnej i ogranicza prawa obywateli do ochrony swych uprawnien przed
organami administracji publicznej i przed sagdami''. W tym przypadku
norma prawa materialnego wymaga konkretyzacji, a formg konkrety-
zacji jest decyzja administracyjna. Analiza przepisu powinna zmierzac

1" Zob. wyrok SN z 18.11.1993 r., IIT ARN 49/93, OSNAPiUS 1994/9, poz. 181.
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w kierunku rozszerzenia gwarancji procesowych strony i przyjecia formy
decyzji, zwlaszcza gdy przepis prawa materialnego nie wskazuje expressis
verbis formy zalatwienia sprawy'%

Tym samym odmowa wydania zaswiadczenia stwierdzajacego posiada-
nie odpowiedniego doswiadczenia w $wiadczeniu poradnictwa obywa-
telskiego powinna przyjmowac forme decyzji administracyjnej. Nadto
w przypadku niezalatwienia sprawy w terminie przystuguje wniosko-
dawcy ponaglenie oraz skarga do sagdu administracyjnego®.

Zgodnie z brzmieniem art. 17 pkt 4 k.p.a. organami wyzszego stopnia
w stosunku do organdw organizacji spotecznych - a takim jest podmiot
uprawniony do prowadzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego™, sa
odpowiednie organy wyzszego stopnia tych organizacji, a w razie ich
braku - organ panstwowy sprawujacy nadzor nad ich dzialalnoscia.
Zgodnie z art. 8 ust. 5 pkt 2 Prawa o stowarzyszeniach organem tym
bedzie starosta wlasciwy ze wzgledu na siedzibe stowarzyszenia, a od
decyzji wydanej przez ten organ stuzy¢ bedzie skarga do sadu admini-
stracyjnego.

Jak wida¢ z powyzszego zestawienia, ustawa o nieodptatnej pomocy
prawnej, nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji praw-
nej rodzi wiele probleméw zwigzanych z weryfikacja aktow wydawanych
wjej ramach. W zamierzeniach ustawodawcy potencjalne uproszczenia
okazaly sie wymaga¢ pogtebionej analizy prawnej oraz praktyki wyni-
kajacej z orzecznictwa sagdowego.

12 Zob. szerzej B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i Materialy
z Konferencji Naukowej poswigconej jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 7-22.

B Art. 37 k.p.a. oraz art. 3 § 2 pkt 8 i art. 149 p.p.s.a.

!4 Za podmiot uprawniony do prowadzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego,
o ktérym mowa w art. 11a ust. 2 u.n.p.p., moze zosta¢ uznany zwigzek, o ktérym mowa
w art. 22 ustawy z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2261),
ktdry zrzesza co najmniej siedem organizacji pozarzagdowych §wiadczacych poradnictwo
obywatelskie nieprzerwanie w okresie co najmniej siedmiu lat bezposrednio poprzedza-
jacych zlozenie wniosku o uznanie za podmiot uprawniony do prowadzenia szkolenia
oraz kursu doszkalajacego (art. 11b ust. 2 u.n.p.p.).
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NOWA PRZEStANKA WZNOWIENIA
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
PODYKTOWANA ORZECZENIEM
TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII
EUROPEJSKIEJ W SPRAWIE POJAZDOW
NIENORMATYWNYCH

1. Wprowadzenie

Powolany w 2012 r. Zesp6t do opracowania koncepcji modyfikacji po-
stepowania administracyjnego, pracujacy w latach 2012-2016, w opra-
cowanym przez siebie raporcie wskazywat na konieczno$¢ zmian w nad-
zwyczajnych trybach postepowania administracyjnego, w tym wzno-
wienia postepowania. Dostrzezone bowiem zostalo, ze w przypadku
wydania orzeczenia przez Trybunat Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej,
majacego wplyw na tres¢ ostatecznej decyzji administracyjnej, nie ma
takiego przepisu w Kodeksie postepowania administracyjnego, ktéry
umozliwialby wzruszenie decyzji'.

W tym zakresie zaproponowano dodanie do Kodeksu postepowania
administracyjnego nowej przestanki wznowienia postepowania. Zmie-

' Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o poste-
powaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 32, 168 i 283.
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niony przepis art. 145§ 1 k.p.a. w pkt 10 miat dawa¢ mozliwos¢ wzno-
wienia postepowania w sprawie zakonczonej ostateczng decyzja, jezeli
zostala ujawniona niezgodnos¢ decyzji z orzeczeniem TSUE. Taka pod-
stawe wznowienia postepowania przewidywal réwniez przygotowany
przez Zespol projekt nowego Kodeksu postepowania administracyjnego
wart. 184 § 1 pkt 102

Przygotowany przez Zespo! raport i proponowane w nim rozwigzania
byly podstawg do uchwalenia w 2017 r. dos¢ duzej nowelizacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego’. Pewne uregulowania byty
wzorowane na Ordynacji podatkowej. Przykladem jest zasada roz-
strzygania watpliwo$ci prawnych na korzy$¢ strony (in dubio pro li-
bertate) z art. 7a k.p.a., wzorowana za zasadzie in dubio pro tributario
z art. 2a 0.p., czy ponaglenie na bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie
postepowania (art. 37 k.p.a. oraz art. 141 o.p.). Co wiecej, w uzasadnieniu
do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz niektorych innych ustaw mozna znalez¢
wigcej odwolan do przepiséw Ordynacji podatkowej. Przykltadowo
przy udzielaniu ulg w wykonywaniu administracyjnej kary pienieznej
(art. 189k k.p.a.) wskazano, Ze analogicznie jak w Ordynacji podatkowej,
organ administracji publicznej, na wniosek strony, w przypadkach uza-
sadnionych waznym interesem strony lub waznym interesem publicz-
nym, bedzie mégt odroczy¢ termin wykonania kary lub roztozy¢ ja na
raty, odroczy¢ wykonanie kary zaleglej lub rozlozy¢ ja na raty, umorzy¢
kare w calosci lub w czesci, umorzy¢ odsetki za zwloke w calosci lub
w czesci. Nawet przy wprowadzeniu regulacji milczacego zatatwienia
sprawy projektodawca odwotat sie do milczacej interpretacji przepisow
prawa podatkowego z art. 140 o.p.*

> Raport Zespotu Eksperckiego..., s. 32 1 283.

? Ustawa z7.04.2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

* Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm.
nr 1183, s.7-9,47177-78, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=1183 (dostep:
1.09.2022 1.).
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Niestety przy projekcie nowelizacji nie wzieto pod uwage ani zglaszanego
przez Zespot ekspercki postulatu wprowadzenia nowej przestanki wzno-
wienia postepowania, ani nie wzieto przykltadu z art. 240 § 1 pkt 11 o.p.
Przepis ten stanowi, ze w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng wzna-
wia sie postepowanie podatkowe, jezeli orzeczenie TSUE ma wplyw
na tre$¢ wydanej decyzji. Zostal on dodany do Ordynacji podatkowe;j
w dniu 1.09.2005 r. na mocy ustawy z 30.06.2005 r. o zmianie usta-
wy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw?.
W uzasadnieniu do rzadowego projektu tej ustawy wskazano, ze przysta-
pienie Polski do Unii Europejskiej i zwigzana z tym swoboda przeptywu
ustug oraz kapitalu zwigkszy znaczenie uméw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania w weryfikacji rozliczent podatkowych. To zas$ wymaga
stworzenia nowej przestanki zawieszenia postgpowania podatkowego na
czas prowadzenia konsultacji z panstwem - strong umowy o unikaniu
podwdjnego opodatkowania (uchylony obecnie art. 201 § 1 pkt 6 o.p.).
Natomiast stosowane czasami w umowach o unikaniu podwdjnego
opodatkowania rozwigzania retroaktywne wymaga¢ beda wznowienia
ostatecznie zakonczonego postepowania (art. 240 § 1 pkt 9-11 o.p.)".

Ustawodawca nie zdecydowal si¢ w 2017 r. na ustanowienie nowej
przestanki wznowienia postepowania administracyjnego opartej na
orzeczeniu TSUE, ktore ma wplyw na tres¢ wydanej decyzji administra-
cyjnej. Dopiero wyrok TSUE z 21.03.2019 ., C-127/177, stwierdzajacy
niezgodnos¢ polskich przepiséw w przedmiocie dopuszczenia pojazdow
do ruchu na drogach publicznych z przepisami unijnymi, spowodowat
zmiany w tym obszarze. Jednak przez brak odpowiedniej regulacji w tym
zakresie zostal wprowadzony specjalny tryb wznowienia postepowa-
nia administracyjnego w tych konkretnych sprawach, zeby zapewni¢
ochrone stronom, ktére poniosty negatywne konsekwencje w zwigzku
z przepisami polskimi niezgodnymi z przepisami unijnymi, a ktérym

> Dz.U. Nr 143, poz. 1199.

¢ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, IV kadencja, druk sejm. nr 3417,
s. 12, https://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/($vAllByUnid)/C66B66873E5283FEC1256
F4300391C4E/$file/3417.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

7 Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2019:236 — dalej:
wyrok w sprawie C-127/17.
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jednoczes$nie organy inspekeji transportu drogowego odmawialy uchy-
lenia decyzji we wznowionym postepowaniu administracyjnym albo
w ogole odmawialy wznowienia postepowania z uwagi na brak stosownej
przestanki w Kodeksie postepowania administracyjnego. Celem niniej-
szej pracy jest zatem ocena nowej przeslanki wznowienia postgpowania
w kontekscie genezy jej wprowadzenia, unormowania specjalnego trybu
wznowienia postepowania w zwigzku z wyrokiem w sprawie C-127/17,
a takze stanowiska zajetego przez sady administracyjne przy braku
przestanki wznowienia postepowania administracyjnego w oparciu
o wyrok TSUE.

2. Wyrok TSUE w sprawie pojazdow
nienormatywnych

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wyrokiem w sprawie
C-127/17 orzekl, ze nakladajac na przedsiebiorstwa transportowe wy-
mog posiadania specjalnych zezwolent umozliwiajacych poruszanie si¢
po niektorych drogach publicznych, Rzeczpospolita Polska uchybita
zobowigzaniom cigzacym na niej na podstawie przepiséw art. 31 7
dyrektywy 96/53/WE, zmienionej m.in. dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2015/719 229.04.2015 .5, w zw. z pkt 3.1 i 3.4 zalacz-
nika I do dyrektywy 96/53/WE. Orzeczenie to stalo si¢ asumptem dla
ustawodawcy do dokonania zmian nie tylko w zakresie ruchu pojazdéw
po drogach publicznych, lecz takze postgpowania administracyjnego.
Zmiany zostaly wprowadzone ustawa z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy
o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw’, ktéra weszla
w zycie z dniem 13.03.2021 ., a cze$ciowo z dniem 26.01.2021 r.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze z punktu widzenia zapew-
nienia wlasciwego stanu nawierzchni drég publicznych oraz bezpieczen-
stwa w ruchu drogowym'’ ustawodawca okresla dopuszczalny nacisk po-
jazdow poruszajacych si¢ po drogach publicznych. Natomiast te pojazdy,

8 Dz.Urz. UEL 115, s. 1.
° Dz.U.z 2021 r. poz. 54.
' R.A. Rychter, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, LEX 2019, art. 41.
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ktérych naciski osi wraz z tadunkiem lub bez fadunku sg wigksze od
dopuszczalnych, sa pojazdami nienormatywnymi (art. 2 pkt 35a p.r.d.).
Ruch takich pojazdéw po drogach publicznych dopuszczony jest tylko
po uzyskaniu stosowanego zezwolenia, za ktorego wydanie nalezy uisci¢
stosowang oplate'’. Jest to zwiazane z kosztami finansowymi okreslenia
tras przejazdu, przystosowania odcinkéw drog czy przywrocenia trasy
do stanu pierwotnego'?. Za przejazd pojazdem nienormatywnym bez
zezwolenia lub niezgodnie z warunkami okreslonymi dla tego zezwo-
lenia naktadana jest administracyjna kara pieni¢zna, ktorej wysokos¢
zalezy od kategorii zezwolenia®.

Odnoszac si¢ do polskiej regulacji zakwestionowanej przez TSUE, pod-
kreslenia wymaga, ze po drogach publicznych zostal dopuszczony ruch
pojazdow o nacisku pojedynczej osi napedowej do 11,5 t, z zastrzeze-
niem przepiséw rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transpor-
tu (art. 41 ust. 1 u.d.p. w brzmieniu sprzed nowelizacjiz 18.12.2020 ."*).
O ile ten przepis nie budzit zastrzezen, o tyle budzila je przewidziana
dla ministra wlasciwego do spraw transportu delegacja ustawowa do
wydania rozporzadzenia ustalajacego wykaz:
1) drég krajowych oraz drég wojewddzkich, po ktorych moga poru-
szac si¢ pojazdy o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osido 10 t,
2) drég krajowych, po ktérych moga poruszac sie pojazdy o dopusz-
czalnym nacisku pojedynczej osi do 8 t
- majac na uwadze potrzebe ochrony drég oraz zapewnienia ruchu
tranzytowego (art. 41 ust. 2 u.d.p. w brzmieniu obowiazujacym do
12.03.2021 r.). Na mocy tego upowaznienia Minister Infrastruktury
i Budownictwa wydal rozporzadzenie z 21.04.2017 r. w sprawie wykazu
drog krajowych oraz drog wojewddzkich, po ktérych mogg poruszac sie
pojazdy o dopuszczalnym nacisku pojedynczej osi do 10 t, oraz wykazu
droég krajowych, po ktérych moga porusza¢ si¢ pojazdy o dopuszczal-

"' Por. art. 64-64d p.r.d.

12 Por. W. Kotowski, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Komentarz, LEX 2004, art. 41;
P. Zaborniak [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2010, art. 41.

* Por. art. 140aa ust. 1 oraz art. 140ab ust. 1 p.r.d.

" 'W brzmieniu wedlug Dz.U. z 2020 r. poz. 470 ze zm.
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nym nacisku pojedynczej osi do 8 t*°. Jak wskazat TSUE: ,,Odstepstwa te
za$ sprowadzajg si¢ do zamknigcia prawie 97% sieci drogowej Polski dla
ruchu pojazdéw odpowiadajacych maksymalnym warto$ciom nacisku
osi, ktdre zostaly okreslone w dyrektywie 96/53, i wynosza 10 t w przy-

padku osi nienapedowej oraz 11,5 t w przypadku osi napedowej”'c.

3. Wznowienie postepowania
administracyjnego na podstawie orzeczenia
TSUE przed nowelizacjg

Wydany przez TSUE wyrok w sprawie pojazdéw nienormatywnych,
w ktérym zostato stwierdzone, ze Polska uchybita art. 3 i 7 dyrektywy
96/53/WE w zw. z pkt 3.1 i 3.4 zalacznika I do dyrektywy 96/53/WE,
spowodowal, ze jednostki, na ktore zostata natozona kara pieniezna,
masowo zaczely sktada¢ wnioski do organéw inspekcji transportu dro-
gowego o0 wznowienie postepowania administracyjnego lub o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji. Niejednokrotnie wnosily o zastosowanie
obu tych nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego.
Sytuacja ta nie moze dziwi¢, biorac pod uwage fakt, ze przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego nie przewidywaly takiej przestanki
wzruszenia ostatecznej decyzji, jak wydanie orzeczenia TSUE majacego
wplyw na tres¢ decyzji. Zatem jednostki skladaly wnioski o zastosowanie
réznych trybow, zeby tylko usunac z obrotu prawnego decyzje, ktdre
zostaly wydane na podstawie przepiséw prawa polskiego niezgodnego
z przepisami unijnej dyrektywy, na mocy ktorych byly zobowiazane
do uiszczenia kary pienieznej za przejazd pojazdem nienormatywnym
bez zezwolenia.

Gléwny Inspektor Transportu Drogowego, ktory byl organem wtasci-
wym w tych sprawach, odpowiednio odmawial uchylenia ostateczne;j
decyzji we wznowionym postepowaniu administracyjnym, a nawet
odmawial wznowienia postepowania albo stwierdzenia niewaznosci,

* Dz.U. poz. 878.
' Wyrok w sprawie C-127/17.
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wskazujac, Ze nie ma ku temu podstaw prawnych. W przypadku wniosku
o wznowienie postepowania administracyjnego jednostki powotywaty
rézne podstawy wznowienia, przede wszystkim art. 145§ 1 pkt 5 k.p.a.,
art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a. oraz art. 145b k.p.a. Organ podkreslal, ze pod-
stawa wznowienia okreslona w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. wiaze sie z wyj-
$ciem na jaw istotnych dla sprawy nowych okolicznosci faktycznych
lub nowych dowoddw istniejacych w dniu wydania decyzji, nieznanych
organowi, ktéry wydat decyzje. Wyrok w sprawie C-127/17 nie jest nowa
okoliczno$cig faktyczng ani nowym dowodem, ktory istniat w chwili
wydania decyzji, a nie byt znany organowi. Nowg okoliczno$cig faktycz-
ng nie jest za§ odmienna wyktadnia przepiséw prawa. Zdaniem GITD
nie miata réwniez zastosowania przestanka z art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a,,
poniewaz w postepowaniu administracyjnym nie pojawito si¢ zagad-
nienie wstepne, ktdre skutkowaloby obowigzkiem zawieszenia postepo-
wania i stosownie do obowiazujacych przepiséw prawa wystapieniem
do wiasciwego organu lub sadu o jego rozstrzygniecie. Odnoszac sie
natomiast do przestanki wskazanej w art. 145b k.p.a., na podstawie
ktorej mozna zada¢ wznowienia postepowania réwniez w przypadku,
gdy zostalo wydane orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady
réwnego traktowania, zgodnie z ustawg z 3.12.2010 r. o wdrozeniu nie-
ktorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie rownego traktowania'’,
jezeli naruszenie tej zasady mialo wplyw na rozstrzygniecie sprawy
zakonczonej decyzjg ostateczng, GITD wskazywal, ze takie orzeczenie
nie zapadto. Przestanka ta zwigzana jest z wykazaniem w akcie wladzy
publicznej nieréwnego traktowania osob fizycznych, jak réwniez innych
podmiotéw. Wyrok TSUE dotyczyt zas kwestii przekroczenia przez po-
jazdy cigzarowe jednego z parametrow powodujacych, ze pojazd staje si¢
nienormatywny. W orzeczeniu tym nie stwierdzono naruszenia zasady
réwnego traktowania'®.

W wyniku wnoszonych skarg do sadu administracyjnego sprawy te
trafity na wokande WSA w Warszawie, ktory wypracowal jednolita

7 Dz.U. 22020 r. poz. 2156.

18 Zob. np. wyroki WSA w Warszawie: z 7.12.2020 r., VI SA/Wa 447/20, CBOSA;
219.02.2020 1., VISA/Wa 2337/19, CBOSA;229.01.2020 r., VI SA/Wa 2174/19, CBOSA;
216.07.2020 ., VI SA/Wa 2570/19, CBOSA; 2 26.08.2020 r., VI SA/Wa 2738/19, CBOSA.
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lini¢ orzecznicza w tym zakresie. Przede wszystkim uznal, ze wykona-
nie wyroku TSUE moze polega¢ m.in. na uruchomieniu w stosunku
do decyzji ostatecznej dostepnych w postepowaniu administracyjnym
trybow nadzwyczajnych, nawet jezeli pierwotny akt stosowania prawa
poddany byl juz sadowej kontroli i sad administracyjny nie dopatrzyl
sie zadnych w nim uchybien. Odpowiednim trybem postepowania jest
jego wznowienie, poniewaz dochodzi w nich do ponownego zatatwie-
nia sprawy, bez stosowania podwazonej przez TSUE normy prawnej,
co samo w sobie przeciez nie oznacza, ze okreslony stosunek prawny
nie moze zosta¢ skonkretyzowany w odmienny sposéb czy tez na in-
nej podstawie. Uwzgledniajac aktualne potrzeby systemu prawnego,
postugujac si¢ wykladnia dynamiczna®, WSA w Warszawie wskazal
na art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a. jako podstawe prawng wznowienia poste-
powania administracyjnego. Podkredlit, ze przez pojecie zagadnienia
wstepnego nalezy rozumie¢ takze kwestie zgodnosci prawa krajowego
z prawem unijnym, ktéra nastepnie zostala rozstrzygnieta przez TSUE
w wyroku stwierdzajacym niezgodno$¢ pomiedzy tymi uregulowania-
mi. Kwestie wstepng rozumie¢ w tym przypadku nalezy w znaczeniu
materialnym, a wiec jako generujaca potrzebe wypowiedzi TSUE badz
odmowy zastosowania przepisu krajowego sprzecznos¢, ktora na eta-
pie postepowania administracyjnego lub nawet nastepujacego po nim
postepowania sgdowego zostata rozwiklana samodzielnie przez organ
lub sad, ale negatywnie dla przepisu unijnego. Pézniejsza odmienna
ocena TSUE stanowi wypowiedz ,innego organu lub sadu’, o ktorej
mowa w art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a. Odnoszac si¢ za$ do zarzutu rozszerza-
jacej wyktadni wyjatkow od zasady trwalosci decyzji ostatecznej, WSA
w Warszawie przyjal, Ze w tym przypadku nie zostaje on naruszony.
Obowigzek wykonania wyroku TSUE traktowa¢ nalezy jako podstawowa
powinno$¢ panstwa czlonkowskiego stuzacg realizacji strukturalnych
podstaw porzadku unijnego. Przed tym traktatowym zobowigzaniem
ustapi¢ musi nie tylko zasada trwalosci decyzji ostatecznej, lecz takze

' Wyktadnia dynamiczna polega na dostosowywaniu znaczenia poje¢ do zmienia-
jacych sie sytuacji spolecznych, politycznych i ekonomicznych (L. Morawski, Zasady
wyktadni prawa, Torun 2014, s. 161). Wykladnia dynamiczna pozwala bowiem na
interpretacje starego, zwlaszcza niedostosowanego, prawa w kierunku zblizajacym jego
rozumienie do nowych regulacji, jezeli nie sprzeciwia si¢ temu jego wyrazne brzmienie
(wyrok SN z 16.05.2001 r., I PKN 389/00, LEX nr 74884).



Nowa przestanka wznowienia postepowania administracyjnego... 491

nawet ochrona powagi rzeczy osadzonej. Z kolei do sadu krajowego
nalezy poszukiwanie w przepisach procesowych takich narzedzi, ktore
stuzy¢ beda nalezytej, pelnej i niezwlocznej realizacji tego obowiazku?.
Warto podkresdli¢, ze poglad ten zostat podzielony przez przedstawicieli
doktryny?*. Cho¢ mozna spotkac réwniez glosy krytyczne?.

Odnosnie za$ do stwierdzenia niewazno$ci decyzji jednostki jako pod-
stawe swojego wniosku wskazywaly art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Gtowny
Inspektor Transportu Drogowego podkreslal w tym zakresie, Ze organy
inspekgji transportu drogowego wydajac decyzje o natozeniu kary pie-
nieznej, dziataty na podstawie powszechnie obowigzujacych przepisow
prawa, ktore nie budza watpliwosci co do ich legalnosci. Nie mozna
réwniez przypisa¢ im zadnego naruszenia w zakresie subsumpcji czy
ustalen faktycznych. Skargi na decyzje o odmowie stwierdzenia niewaz-
nosci byly oddalane przez WSA w Warszawie, ktory stanal na stanowi-
sku, ze decyzje o natozeniu kary pienieznej sa dotkniete naruszeniem
prawa materialnego, ktére miato wpltyw na wynik sprawy, nie zas raza-
cym naruszeniem prawa. Za przyjetym rozwigzaniem przemawiaja nie
tylko wzgledy wyktadni systemowej, lecz takze potrzeba zachowania
spojnosci porzadku prawnego i pewnosci obrotu. Skoro ustawodaw-
ca w postepowaniach podatkowych i przed sagdem administracyjnym
wprowadzil, po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, dodatkowa
przestanke wznowienia postepowania, dazenie do zachowania spdjno-

% Tak m.in. w wyrokach WSA w Warszawie: z 21.01.2020 r., VI SA/Wa 2144/19,
CBOSA;213.07.2020 1., VI SA/Wa 2625/19, CBOSA; 2 26.08.2020 1., VI SA/Wa 2738/19,
CBOSA;216.07.2020 1., VI SA/Wa 2570/19, CBOSA; 2 4.03.2020 r., VI SA/Wa 2591/19,
CBOSA; 2 19.02.2020 r., VI SA/Wa 2336/19, CBOSA.

21 ]. Wegner, Wykonanie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w trybie administracyjnym
nadzwyczajnym, EPS 2020/12, s. 22-23. Por. tez M.P. Kaszubski, Mozliwos¢ wznowienia
postepowania administracyjnego z uwagi na pézniejsze orzeczenie Trybunatu Sprawied-
liwosci — w Swietle sprawy Kiihne, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004/2, s. 281 i n.;
P. Florjanowicz-Blachut, Wplyw zasady lojalnej wspotpracy parnistw cztonkowskich UE na
zasadeg trwatosci decyzji administracyjnej i powage rzeczy osqdzonej orzeczeri sgdowych
w Swietle orzecznictwa ETS, ZNSA 2006/4-5, s. 52.

2 Np. K. Luczak, Dylematy wdrozenia mechanizmu ,K UHNE & HEITZ” do Kodeksu
postepowania administracyjnego, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2019/4, s. 177-178.
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$ci systemowej sklania do korzystania z niej réwniez w postepowaniu
administracyjnym?.

4. Nowa przestanka wznowienia postepowania
administracyjnego

Czyniac zados¢ orzeczeniu TSUE, ustawodawca znowelizowal ustawe
o drogach publicznych w taki sposdb, by jej przepisy dotyczace dopusz-
czalnosci ruchu pojazdéw po drogach publicznych nie pozostawaty
w sprzecznosci z dyrektywa 96/53/WE. Przy okazji tej nowelizacji zo-
stala wprowadzona do Kodeksu postepowania administracyjnego nowa
przestanka wznowienia postepowania. Zgodnie z dodanym art. 145aa
k.p.a. mozna zada¢ wznowienia postepowania réwniez w przypadku,
gdy zostalo wydane orzeczenie TSUE, ktére ma wplyw na tre§¢ wydane;j
decyzji. Skarge o wznowienie wnosi si¢ w terminie jednego miesigca od
dnia publikacji sentencji orzeczenia TSUE w Dzienniku Urz¢dowym
Unii Europejskie;.

Z uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dro-
gach publicznych oraz niektérych innych ustaw wynika, ze uzupet-
nienie regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie
przestanek wznowienia postepowania, tak aby orzeczenie TSUE moglo
stanowi¢ podstawe do jego wznowienia, jesli ma wplyw na decyzje
ostateczng, mialo na celu zapobiezenie koniecznosci kazdorazowego
regulowania w przysztosci kwestii ewentualnego wzruszania decyzji
ostatecznych, ktore wydane zostaly na podstawie krajowych przepisow
uznanych przez TSUE za niezgodne z prawem unijnym, takich jak
przepisy zawarte w art. 18 nowelizacji z 18.12.2020 r.**

» Zob. np. wyroki WSA w Warszawie: z 7.12.2020 r., VI SA/Wa 1859/20, CBOSA;
230.01.2020 1., VISA/Wa 2121/19, CBOSA; 2 29.01.2020 r., VI SA/Wa 2139/19, CBOSA;
220.01.2020 1., VISA/Wa 2117/19, CBOSA; 2 22.07.2020 r., VI SA/Wa 2705/19, CBOSA;
2 29.09.2020 r., VI SA/Wa 233/20, CBOSA.

2 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o drogach pub-
licznych oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 719, s. 31, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=719 (dostep: 1.09.2022 r.).
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Przepis art. 18 ust. 1 nowelizacji z 18.12.2020 r. przewiduje bowiem,
ze w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng dotyczaca zezwolenia na
przejazd pojazdu nienormatywnego albo natozenia kary pienieznej za
przejazd pojazdu nienormatywnego bez zezwolenia, lub niezgodnie
z warunkami okres$lonymi dla tego zezwolenia, w zakresie przejazdu
dokonanego w okresie od dnia 1.01.2011 r. do dnia wejécia w Zycie
nowelizacji mozna zagda¢ wznowienia postepowania w zwigzku z orze-
czeniem przez TSUE niezgodno$ci przepiséw krajowych naktadajacych
obowiazek posiadania zezwolenn umozIliwiajacych poruszanie si¢ po
drogach publicznych pojazdéw o nacisku pojedynczej osido 11,5 t z dy-
rektywa 96/53/WE. Skarge o wznowienie postegpowania administracyj-
nego mozna bylo wnie$¢ w terminie jednego miesigca od dnia wejscia
w zycie nowelizacji (art. 18 ust. 3 nowelizacji), przy czym uchylenie
albo zmiana decyzji nie mogta nastapi¢, jezeli od dnia wejscia w zycie
nowelizacji uptyneto pie¢ lat (art. 18 ust. 6 nowelizacji z 18.12.2020 r.).
Co wigcej, postepowania wszczete w tych sprawach na podstawie dzialu
II rozdziatu 12 ,Wznowienie postepowania” i rozdziatu 13 ,,Uchylenie,
zmiana oraz stwierdzenie niewazno$ci decyzji” Kodeksu postepowania
administracyjnego, a niezakonczone decyzjg ostateczng lub prawomoc-
ng przed dniem wejscia w zycie nowelizacji, staly si¢ postepowaniami
w sprawie wznowienia postepowania, do ktérych zastosowanie miaty
przepisy nowelizacji ustawy o drogach publicznych (art. 18 ust. 10 no-
welizacji z 18.12.2020 r.).

Omawiany przepis art. 18 nowelizacji z 18.12.2020 r. wprowadzit spe-
cjalny tryb dotyczacy wznowienia postgpowania w przypadku zakon-
czonych postepowan, na ktérych wplyw ma wyrok w sprawie C-127/17.
Celem zapobiezenia podobnej sytuacji w przyszlosci ustawodawca wpro-
wadzil nowg przestanke wznowienia postepowania administracyjnego®.

5. Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie nowej prze-
stanki wznowienia postgpowania administracyjnego, jaka jest wydanie

» Uzasadnienie do rzadowego projektu..., druk sejm. nr 719, s. 31 i 45.
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orzeczenia TSUE, ktore ma wplyw na tre§¢ wydanej decyzji. Zapewni to
w przysztosci ochrong stron, ktore poniosty negatywne konsekwencje
w zwigzku z wydaniem decyzji administracyjnych w oparciu o przepisy
prawa polskiego niezgodne z prawem unijnym. Poza tym nalezy wska-
za¢ za PM. Przybyszem, ze sfera spraw poddanych wplywowi regula-
cji prawa unijnego ulegla znaczacemu poszerzeniu w ciggu ostatnich
kilkunastu lat i w coraz wiekszym stopniu obejmuje sprawy, w ktorych
postepowanie toczy si¢ na podstawie przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego. Tym samym orzeczenia TSUE coraz cz¢sciej musza
by¢ brane pod uwage przy wydawaniu decyzji administracyjnych?.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze mozna bylo wczesniej przewidzie¢
konieczno$¢ ustanowienia takiej przestanki. Zaraz po wejsciu Polski do
Unii Europejskiej zostaly zmienione przepisy Ordynacji podatkowejijuz
od 2005 r. mozna wznowi¢ postepowanie podatkowe w zwigzku z wy-
daniem orzeczenia przez TSUE. Skoro przy nowelizacji z 7.04.2017 r.
ustawodawca zdecydowal si¢ wzorowa¢ pewne nowe instytucje na prze-
pisach postepowania podatkowego, to réwniez mogt ustanowié¢ nowa
przestanke wznowienia postepowania administracyjnego adekwatng do
tej z Ordynacji podatkowej. Ponadto taka potrzeba byta podnoszona
przez Zespot do opracowania koncepcji modyfikacji postepowania ad-
ministracyjnego pracujacy w latach 2012-2016. Wprowadzenie wczes-
niej takiej przestanki zapobiegloby koniecznosci wprowadzania spe-
cjalnego trybu wznowienia postepowania administracyjnego w sprawie
pojazdow nienormatywnych, a takze dynamicznej wyktadni przepiséw
prawa zastosowanej przez sady administracyjne.

Niemniej jednak pozytywnie nalezy oceni¢ stanowisko zajete przez WSA
w Warszawie, ktory przy braku przestanki wznowienia postepowania
administracyjnego w oparciu o orzeczenie TSUE, ktore miato wplyw
na tre$¢ ostatecznej decyzji administracyjnej, zastosowat dynamiczna
wykladnie art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a. Uznat bowiem, Ze przez zagadnienie
wstepne nalezy rozumie¢ kwestie oceny zgodno$ci pomiedzy przepisem
prawa krajowego a prawem unijnym, ktdra zostata rozstrzygnieta przez

% P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2021, s. 563.
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TSUE wyrokiem stwierdzajacym istnienie pomiedzy tymi porzadka-
mi sprzecznosci. Tym samym sad administracyjny zapewnil ochrong
jednostkom, na ktdre zostala nalozona administracyjna kara pieniez-
na za przejazd po drogach publicznych pojazdem nienormatywnym
bez zezwolenia, podstawe ktorej stanowily przepisy prawa polskiego
niezgodne z prawem unijnym. Z punktu widzenia ochrony jednostki,
w szczegdlnosci przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza
w zakresie transportu drogowego, za zasadny nalezy uznac specjalny
tryb wznowienia postegpowania w sprawie zezwolenia na przejazd po-
jazdu nienormatywnego, a takze nalozenia kary pieni¢znej za przejazd
pojazdu nienormatywnego bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami
okreslonymi w zezwoleniu, w zwigzku z wyrokiem w sprawie C-127/17.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze mozna bylo unikna¢ konieczno$ci tworzenia
specjalnych procedur, jak rowniez stosowania dynamicznej wyktad-
ni przepiséw prawa przez sady administracyjne, wystarczylto jedynie
wczesniej uchwali¢ odpowiednie przepisy.
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WSTRZYMANIE ROZPOCZECIA
| ZAWIESZENIE BIEGU TERMINOW
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
W OKRESIE PANDEMII COVID-19 —
ZAGADNIENIA WYBRANE

Nie ulega watpliwosci, ze do$wiadczenia ostatnich kilkudziesieciu mie-
siecy w pelni uzasadniaja twierdzenie, iz pandemia COVID-19 - cho-
roby wywolanej przez koronawirusa SARS-CoV-2 - stala si¢ jednym
znajbardziej spektakularnych do§wiadczen i wyzwan dla wspélczesnego
$wiata w jego najnowszej historii. Wptywa na to oczywiscie wysoka
zarazliwos¢ tej choroby, liczba wywolanych przez nig zgonéw (sza-
cowanych na ponad 5 mln) oraz jej globalny charakter. Jednak w tym
kontekscie podkresli¢ nalezy przede wszystkim bezprecedensowe skutki
spoleczne, gospodarcze i ekonomiczne, jakie wywolaly (wywotuja i beda
wywolywaly) podejmowane przez panstwa, organizacje miedzynaro-
dowe, a takze inne podmioty dzialania majgce na celu przeciwdziatanie
COVID-19. Niezaleznie od wspomnianego aspektu terytorialnego, na-
lezy mie¢ bowiem na uwadze, ze dziatania te dotycza wszystkich niemal
dziedzin zycia spotecznego i plaszczyzn aktywnosci jednostek oraz ich
wspolnot (wlaczywszy w to panstwa). W kontekscie dziatan, ktorych
podejmowanie pozostaje w dyspozycji wspolczesnych panstw w tych
okoliczno$ciach, stwierdzi¢ mozna, ze — odnoszac to przede wszystkim
do panstw demokratycznych i praworzadnych, w ktérych jedna z pod-
stawowych zasad i wartosci, na ktdrej oparte jest ich funkcjonowanie,
jest zasada legalizmu - kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy oczywi-
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$cie dziataniom legislacyjnym kreujacym prawne $rodki i instrumenty
przeciwdziatania COVID-19. Ztozono$¢ tego zagadnienia uniemozliwia
jego szersze rozwiniecie, jednak w kontekscie przedmiotu niniejszego
opracowania podkreslenia wymaga, ze $rodki te i instrumenty powinny
mie¢ dwukierunkowe oddzialywanie. Po pierwsze, oczywiscie powin-
ny mie¢ na celu szeroko rozumiane przeciwdzialanie samej chorobie
i skutkom, jakie ona wywoluje. W tym zakresie wchodza w gre przede
wszystkim instrumenty prawne i dziatania o charakterze reglamen-
tacyjnym. Po drugie, zwazywszy jednak na ich skutki, za nieodzow-
ne uzna¢ nalezy jednoczesne wprowadzanie regulacji i instrumentéw
o charakterze ostonowym, w istocie swojej nakierowanych na tagodzenie
negatywnych skutkéw obowiazywania (stosowania, przestrzegania, eg-
zekwowania) instrumentéw z pierwszej grupy. W duzym uproszczeniu
rzecz ujmujac, chodzi o zrekompensowanie bezposrednim i posrednim
adresatom ograniczen lub dotknietych ich obowigzywaniem skutkéw
(w szczegdlnosci finansowych) ich wprowadzenia. O ile zatem pierwsza
grupa regulacji ma na celu wieloaspektowe przeciwdzialanie chorobie
(COVID-19), o tyle celem drugiej jest przeciwdziatanie (fagodzenie)
skutkom (spotecznym, finansowym, gospodarczym) tych pierwszych.

Zwazywszy na regulacje prawa polskiego, wskaza¢ nalezy, ze pierw-
szym aktem prawnym, ktérym ustawodawca wprowadzit rozwigzania
nalezace do drugiej ze wspomnianych grup unormowan, bylta ustawa
z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych'. Zawarte w tym
wielokrotnie nowelizowanym akcie regulacje dowodza, jak wiele obsza-
réw objetego regulacjg prawng zycia spotecznego zostalo uznanych za
wymagajace objecia ich rozwigzaniami szczegdlnymi.

Wisrdd rozwigzan, ktére z réznym nasileniem i w réznym ksztalcie
normatywnym pojawily si¢ w ustawie z 2.03.2020 r., pojawity sie takie,
ktérych przedmiotem byly kwestie temporalnych aspektéw szeroko
rozumianej regulacji administracyjnoprawnej oraz administracyjno-
prawnego statusu podmiotéw administrowanych. Podkreslenia wymaga

! Dz.U. 22021 r. poz. 2095 ze zm.
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przy tym, ze analiza materialu normatywnego pozwala na wyrdznienie
dwdch grup rozwigzan. Do pierwszej nalezg regulacje o charakterze
szczegdtowym w tym znaczeniu, ze dotycza konkretnych instytucji
prawnych, modyfikujac ich temporalne aspekty®. Do grupy drugiej
nalezy zaliczy¢ rozwigzania w sposob ogolny normujace bieg terminéw
prawa administracyjnego w okresie w nich wskazanym.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zwrocenie uwagi na wybrane
aspekty i problemy zwigzane z regulacjg nalezaca do drugiej grupy, kon-
kretnie za§ wprowadzona do ustawy z 2.03.2020 r. instytucja wstrzymania
rozpoczecia i zawieszenia biegu termindw prawa administracyjnego, co
nastapito w wyniku zmiany tej ustawy dokonanej ustawa z 31.03.2020 r.
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw® i dodania do niej art. 15zzr i 15zzs. Przypomnie¢ i pod-
kresli¢ zarazem nalezy, ze regulacje te nie obowiazywaly zbyt dlugo?,
a wywolany nimi skutek w postaci wstrzymania rozpoczecia oraz za-
wieszenia biegu objetych ich zakresem przedmiotowym terminéw trwat
do 23.05.2020 r. (terminy te rozpoczely bieg, a w przypadku terminéw,
ktorych bieg zostal zawieszony - biegly dalej od 24.05.2020 r.)°. W chwili
obecnej zatem regulacje te juz nie obowigzujg i majg charakter histo-
ryczny. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ze wzgledow, o ktérych bedzie
jeszcze mowa w tym opracowaniu, ujawniajace si¢ od samego poczatku
ich wprowadzenia do systemu prawa kontrowersje co do ich wykfadni
oraz rozbieznosci w zakresie ich stosowania w praktyce administracyjnej

* Przyktadowo wskaza¢ tu mozna na wprowadzone w art. 15zzo przedluzenie
okresow pobierania stypendiéw sportowych czy tez przediuzenie waznosci orzeczen
o niepetnosprawnosci albo orzeczen o stopniu niepelnosprawnosci wynikajace z art. 15h
ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r.

> Dz.U. poz. 568 ze zm.

* Art. 15zzr i 15zzs zostaly uchylone ustawa z 14.05.2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
-CoV-2 (Dz.U. poz. 875 ze zm.), ktora weszta w zycie 16.05.2020 r.

5 Zart. 68 ustawy z 14.05.2020 r. wynikalo, ze terminy, ktorych bieg sie nie rozpoczat,
oraz terminy, ktorych bieg ulegt zawieszeniu na podstawie art. 15zzr i 15zzs, rozpoczely
bieg (biegna dalej) po uptywie 7 dni od dnia wejscia w zycie ustawy, tj. od 24.05.2020 r.
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i orzecznictwie sgdowym w pelni uzasadniajg odniesienie si¢ do nich
oraz zajecie stanowiska.

Przedstawiajgc wspomniane rozwigzania, rozpocza¢ nalezy od konsta-
tacji, iz w uzasadnieniach kolejnych nowelizacji ustawy z 2.03.2020 r.,
dotyczacych przedmiotowej kwestii, projektodawcy - co do zasady -
w bardzo ograniczonym zakresie uzasadniali potrzebe wprowadzenia
(modyfikacji, uchylenia) przewidzianych w projektach regulacji, istotnie
ograniczajac mozliwos¢ odwolywania si¢ przez podmioty stosujace
prawo do woli ustawodawcy w tym zakresie®. Dlatego potrzebe i uzasad-
nienie dzialan prawodawcy mozna rekonstruowac zatem przede wszyst-
kim z celéw ogdlnych poszczegdlnych ustaw nowelizujacych ustawe
22.03.2020 r. oraz towarzyszacego im kontekstu zwigzanego z okresami
nasilania sie lub stabniecia (przynajmniej w ocenie prawodawcy) zagro-
zenia COVID-19. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze wérdd oczywistych
uwarunkowan - natury prawnej i pozaprawnej — uzasadniajacych wpro-
wadzenie (i pdzniejsze modyfikacje) regulacji biegu terminéw prawa
administracyjnego w ustawie z 2.03.2020 r. do najwazniejszych zaliczy¢
mozna istotne utrudnienia w mozliwosci realizacji przez podmioty
administrowane uprawnien i obowigzkéw w wyznaczonych przepisa-
mi prawa terminach, ograniczenia w funkcjonowaniu administracji

¢ Analiza ewolucji tych regulacji przekraczataby ograniczone ramy tego opracowa-
nia. Wskaza¢ jednak nalezy, ze po wspomnianym juz uchyleniu przepiséw art. 15zzr
i 15zzs, ktére oparte zostaly na modelu ustawowego i nastepujacego z mocy samego
prawa wstrzymaniu rozpoczecia i zawieszenia biegu terminéw objetych ich zakresami
przedmiotowymi, oraz po kilkumiesiecznym braku w ustawie z 2.03.2020 r. przepisow
odnoszacych si¢ w sposéb ogdlny do terminéw prawa administracyjnego, ustawa
2 9.12.2020 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2255),
ktora weszla w zycie 16.12.2020 r., wprowadzono obowiazujace do teraz rozwiazania
umozliwiajgce ingerencje w bieg oraz skutki uptywu okreslonych rodzajéw terminéw
prawa administracyjnego oparta na modelu podejmowania w tym zakresie rozstrzygnie¢
przez organy administracji publicznej. W najwigkszym uproszczeniu oddajac istote
wprowadzonych wéwczas rozwigzan, wprowadzono mozliwo$¢ wstrzymywania przez
organy administracji publicznej biegu terminéw zatatwiania spraw (zob. dodany do
ustawy art. 15zzzzzn' ustawy z 2.03.2020 r.), a takze przywracania przez te organy ter-
minéw prawa administracyjnego (w tym terminéw materialnoprawnych) (zob. dodany
do ustawy art. 15zzzzzn” ustawy z 2.03.2020 r.).
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publicznej, w szczegdlnosci zas urzeddw administracyjnych, uniemoz-
liwiajace im sprawne i efektywne realizowanie zadan publicznych i pro-
wadzenia postgpowan, a takze ograniczenia mobilnosci uczestnikow
postepowan administracyjnych. Swiadomo$¢ wskazanych czynnikéw
oraz ich wptywu na realizacj¢ prawa administracyjnego, a tym samym
ochrone dobr, wartoéci i intereséw objetych jego regulacjami oczywi-
$cie uzasadniala podjecie przez ustawodawce dzialan modyfikujacych
rozwigzania standardowe w zakresie kwestii temporalnych. Nie jest
przedmiotem niniejszych rozwazan ocena trafnosci przyjmowanych
regulacji, podkreslenia wymaga jednak, ze jedynym wyznacznikiem ich
stanowienia i stosowania nie moze by¢ ochrona jednostek (podmiotéw
administrowanych) i ich intereséw zagrozonych ograniczeniami i ich
skutkami wprowadzonymi w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19.
Nie ulega takze watpliwosci, Ze dzialania w tym zakresie wymagaja
réwniez uwzglednienia dobr i wartosci ogdlnych, wyrazajacych sie cho-
ciazby w kategorii interesu publicznego, a ich efekty w postaci ksztaltu
nadanego poszczegélnym instytucjom prawnym powinny stanowié
efekt wlasciwego wywazenia tych interesow.

Jak juz wspomniano, dodanie do ustawy z 2.03.2020 r. art. 15zzr i 15zzs
nastapito w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy z 31.03.2020 r. Ustawa ta,
zwazywszy na tres¢ jej art. 101 i pomijajac wskazane w jego pkt 1 prze-
pisy, ktore wchodzily w zycie w okresach pdzniejszych, weszta w zycie
z dniem ogloszenia, tj. 31.03.2020 r. Ograniczajac si¢ do przedstawienia
kwestii najistotniejszych z uwagi na przedmiot niniejszego opracowania,
podkresli¢ nalezy, ze zakresem ich normowania zostalo objete przede
wszystkim wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie biegu wskaza-
nych w nich terminéw. I tak, zgodnie z uchylonym obecnie art. 15zzr
ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r. w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19
bieg przewidzianych przepisami prawa administracyjnego terminow:
1) od zachowania ktdrych jest uzaleznione udzielenie ochrony praw-
nej przed sagdem lub organem;
2) do dokonania przez strone czynnosci ksztaltujacych jej prawa
i obowigzki;
3) przedawnienia;
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4) ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw
rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze popadniecie
W opoOznienie;

5) zawitych, z niezachowaniem ktérych ustawa wigze ujemne skutki
dla strony;

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podle-
gajace wpisowi do wlasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja
obowiazek zgloszenia do tego rejestru, a takze termindéw na wy-
konanie przez te podmioty obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sow o ich ustroju

- nie rozpoczynal sig¢, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres.

Jednoczesnie art. 15zzr ust. 5 ustawy z 2.03.2020 r. przewidywal, ze
czynnosci dokonane w celu wykonania uprawnienia lub obowiazku
w okresie wstrzymania rozpoczecia albo zawieszenia biegu termindw,
o ktérych byla mowa w art. 15zzr ust. 1, sg skuteczne.

Z kolei uchylony obecnie art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. w ust. 1 sta-
nowil, Ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
ogtoszonego z powodu COVID bieg terminéw procesowych i sadowych
w:
1) postepowaniach sadowych, w tym sagdowoadministracyjnych,
2) postepowaniach egzekucyjnych,
3) postepowaniach karnych,
4) postepowaniach karnych skarbowych,
5) postepowaniach w sprawach o wykroczenia,
6) postepowaniach administracyjnych,
7) postepowaniach i kontrolach prowadzonych na podstawie ustawy
229.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa,
8) kontrolach celno-skarbowych,
9) postepowaniach w sprawach, o ktérych mowa w art. 15f ust. 9
ustawy z 19.11.2009 r. o grach hazardowych’,
10) innych postepowaniach prowadzonych na podstawie ustaw
- nie rozpoczynal sie, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres.

7 Dz.U. 22022 r. poz. 888 ze zm.
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Na mocy art. 15zzs ust. 8 ustawy z 2.03.2020 r. tym samym skutkiem
prawnym objete byly terminy:

1) na milczace zalatwienie sprawy;

2) w innej sprawie, w ktorej brak wyrazenia przez organ sprzeci-
wu, wydania decyzji, postanowienia albo innego rozstrzygniecia
uprawnia strong lub uczestnika postepowania do podjecia dziata-
nia, dokonania czynnosci albo wptywa na zakres praw i obowiaz-
kéw strony lub uczestnika postepowania;

3) na wyrazenie przez organ stanowiska albo wydanie interpretacji
indywidualnej, z wyjatkiem interpretacji indywidualnej, o ktorej
mowa w Ordynacji podatkowe;.

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze o ile art. 15zzr przez caly okres jego obo-
wigzywania nie byt nowelizowany, o tyle ustawg z 16.04.2020 r. o szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem sig
wirusa SARS-CoV-28 wprowadzono szereg zmian w art. 15zzs. Sprowa-
dzaly si¢ one przede wszystkim do wylaczenia z zakresu przedmiotowego
terminow okreslonych w art. 15zzs ust. 1 i 8 termindéw wskazanych
w dodanych w tym przepisie ust. 2a, 3a, 8a i 12°.

Warto przy tym zasygnalizowad, ze w art. 15zzs ustawodawca przewi-
dywal réwniez mozliwos¢ wylaczenia ustawowego skutku w postaci
wstrzymania rozpoczecia i zawieszenia wskazanych w nim terminéw.
Podstawe do tego stwarzaly rozwigzania zawarte w ust. 4 i 5 tego artyku-

8 Dz.U. 22022 r. poz. 376.

° Ogolnie rzecz ujmujac, wylaczeniami objete zostaly terminy dokonywania czynnosci
w procedurach planistycznych i inwestycyjnych, a takze w postepowaniach admini-
stracyjnych i sadowych, w tym sadowoadministracyjnych, dotyczacych infrastruktury
telekomunikacyjnej w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy z 16.07.2004 r. - Prawo telekomu-
nikacyjne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1648 ze zm.), co projektodawcy uzasadniali koniecznos-
cig zapewnienia wlasciwego biegu tych postepowan w sprawach dotyczacych budowy
infrastruktury telekomunikacyjnej. Objecie tych terminéw skutkami uchylonego obecnie
art. 15zzs ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r. mogto bowiem w konsekwencji uniemozliwia¢
przeprowadzanie inwestycji poprawiajacych jako$¢ ustug telekomunikacyjnych na
obszarach tego wymagajacych, stad ich wylaczenie pozwalato — w zamierzeniu pro-
jektodawcdw — na wszczynanie i prowadzenie postepowan nowych albo kontynuacje
juz wszczetych postepowan administracyjnych i sgdowoadministracyjnych, ktére sa
elementem telekomunikacyjnego procesu inwestycyjnego.
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tu. Zgodnie z tym pierwszym'® w okresie, o ktérym mowa w art. 15zzs
ust. 1, organ, sad lub podmiot, prowadzacy odpowiednio postepowanie
lub kontrole, moze wyznaczy¢ stronie termin do dokonania czynnosci
lub zarzadzi¢ bieg terminu okreslonego ustawg z mozliwoscig okreslenia
go na czas dluzszy, niz przewidziany ustawa, jezeli wymaga tego interes
publiczny lub wazny interes strony albo kontrolowanego. Strona, uczest-
nik postepowania, kontrolowany i ich kontrahent oraz organ, do ktérego
zwrocono sie o zajecie stanowiska w trybie art. 106 k.p.a., s3 obowigzani
do dokonania czynnosci w wyznaczonym terminie, a w przypadku za-
rzadzenia biegu terminu nastepujg skutki, ktore ustawa wigze z upltywem
terminu. W zadaniu, o ktérym mowa w tym przepisie, organ, sad lub
podmiot, prowadzace odpowiednio postepowanie lub kontrole, wskazu-
ja przyczyny wystapienia z tym zadaniem (art. 15zzs ust. 5). Tym samym
ustawodawca dopuscil, w drodze czynnosci okreslonej jako ,,zarzadzenie
biegu terminu”, uwarunkowane wymogami interesu publicznego lub
waznego interesu strony albo kontrolowanego wylaczenie ustawowego
skutku wynikajacego z art. 15zzs ust. 1 w konkretnej sprawie'’.

1 W brzmieniu nadanym art. 73 pkt 46 lit. c ustawy z 16.04.2020 r.

1" Zasygnalizowa¢ nalezy, ze mozliwos¢ ,,zarzadzenia biegu terminu okreslonego
ustawg” z mozliwos$cig okreslenia go na czas diuzszy zostata wprowadzona dopiero
nowelizacja dokonang ustawg z 16.04.2020 r. W pierwotnym brzmieniu art. 15zzs
ust. 4 mowa byla bowiem wylacznie o mozliwo$ci zadania organu, sagdu lub podmiotu,
prowadzacych odpowiednio postepowanie lub kontrole, w wyznaczonym przez nich
terminie, do dokonania czynno$ci okreslonej w tym zadaniu. Bez watpienia przepis ten
nie przewidywal wylaczenia ustawowego skutku wstrzymania biegu i zawieszenia biegu
ustawowo okre$lonych terminéw procesowych. Taka mozliwo$¢ wprowadzita dopiero
wspomniana nowelizacja. Krétki okres obowigzywania art. 15zzs ust. 4 w brzmieniu
umozliwiajacym zarzadzanie przez organy ustawowo zawieszonego biegu termindw
(przepis w tym ksztalcie obowigzywal od 18.04 do 15.05.2020 r.) nie pozwolil na
uksztattowanie si¢ praktyki w tym zakresie, stad dajace si¢ wyobrazi¢ problemy z jego
stosowaniem pozostang w sferze teorii i hipotez. Zwazywszy jednak na wynikajace z tego
przepisu skutki ,,zarzadzenia biegu terminu”, wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w zaden
sposob nie okreslit formy, w jakiej czynnos¢ ta miataby nastapi¢ oraz - co wydaje sie
bardziej istotne — mozliwosci weryfikacji podjetego w tym przedmiocie rozstrzygniecia.
Jezeli chodzi o pierwszy problem, to — ograniczajac to do postepowan administracyjnych
(wlaczajac w to postepowania podatkowe) — przyjac nalezy, ze wlasciwa dla zarzadzenia
biegu terminu bytaby forma postanowienia. Co do kwestii jego weryfikacji nalezy sie
opowiedzie¢ za teza, ze zarzadzenie biegu terminu, ktore przewidywal art. 15zzs ust. 4,
nie moglo by¢ przedmiotem weryfikacji zaréwno w trybie administracyjnym, jak i s3-
dowym.
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Wynikajaca z ograniczonych ram opracowania konieczno$¢ skupienia
sie na zagadnieniach wybranych uzasadnia wskazanie na dwa podstawo-
we i — w ocenie autora — najistotniejsze problemy zwigzane z przedsta-
wionymi wyzej regulacjami, uwidocznione w praktyce administracyjnej
oraz orzecznictwie sadéw administracyjnych. Dotycza one po pierwsze,
ustalenia ich zakresu przedmiotowego w kontekscie rodzajow terminow
objetych wskazanymi w nich skutkami. Po drugie, wobec istotnej roz-
bieznosci pogladéw w tym zakresie konieczne jest odniesienie si¢ do
kwestii ustalenia momentu, od ktérego wystapily przewidziane w tych
przepisach skutki, tj. od ktorego dnia z mocy ustawy wstrzymane zostato
rozpoczecie i zawieszenie biegu tych termindw. Juz w tym momencie
zaryzykowaé mozna stwierdzenie, ze zrodltem wigkszosci tych proble-
moéw jest relatywnie niska jako$¢ legislacyjna analizowanych regulacji.

Pierwsza z zasygnalizowanych kwestii wigze si¢ z zastosowaniem przez
ustawodawce przy okreslaniu zakresu przedmiotowego wprowadzonych
rozwigzan termindw, ktdre nie s jednoznacznie rozumiane zaréwno na
gruncie jezyka prawnego, jak i prawniczego. Chodzi tu przede wszyst-
kim o objete zakresem przedmiotowym art. 15zzr ustawy z 2.03.2020 r.
terminy przedawnienia oraz terminy zawite. Niedookre$lono$¢ zakreséw
przedmiotowych poszczegolnych, wymienionych w uchylonych obecnie
art. 15zzr i 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. rodzajow terminéw, aktualnym
czyni problem ich roztgcznosci. Chodzi o to, ze — co wydaje si¢ budzi¢
watpliwosci — niektdre terminy przewidziane przepisami prawa pozy-
tywnego moga by¢ i sa kwalifikowane jako jednoczes$nie objete zakresa-
mi obu wskazanych przepisow. Klasycznym tego przykladem jest termin
do wniesienia zwyczajnego $rodka zaskarzenia orzeczen wydawanych
przez organy pierwszej instancji w postepowaniu administracyjnym czy
tez podatkowym. Termin do wniesienia odwotania (zazalenia) jest bo-
wiem z jednej strony terminem, od zachowania ktérego uzaleznione jest
udzielenie ochrony prawnej przed organem (a zatem terminem, o ktd-
rym byla mowa w art. 15zzr ust. 1 pkt 1), jednocze$nie za$ niewatpliwie
bedac terminem procesowym w postepowaniu administracyjnym badz
terminem procesowym w postepowaniu prowadzonym na podstawie
Ordynacji podatkowej (sa to terminy, o ktérych byta mowa w art. 15zzs
ust. 1 pkt 61 7). Watpliwosci jednoczesnej kwalifikacji okreslonych ter-
mindw jako objetych oboma przepisami ustawy z 2.03.2020 r. wynikaja
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ze wspomnianej juz instytucji ,,zarzadzenia biegu terminu’, obejmujacej
tylko terminy, o ktorych byla mowa w art. 15zzs, nie za$ w art. 15zzr.

Niezaleznie od powyzszych watpliwosci, uogdlniajac, nalezy stwierdzié,
ze art. 15zzr obejmowal swoim zakresem terminy materialne, natomiast
art. 15zzs - terminy procesowe.

Relatywnie mniej watpliwosci budzita kwestia okreslenia zakresu przed-
miotowego terminéw objetych art. 15zzs. Odnoszac si¢ do zasadniczo
utrwalonego w literaturze rozumienia pojecia ,,termin procesowy”'2,
stwierdzi¢ nalezy, ze jest to termin do dokonania — w realizacji swoich
uprawnien lub obowigzkéw — czynnosci procesowych przez podmioty
postepowania administracyjnego, wywotujacych nastepstwa w sferze
proceduralnych uprawnien i obowigzkéw stron i innych uczestnikow
postepowania, a takze organdw prowadzacych te postepowania'.

Opierajac si¢ na tym ogoélnym ujeciu, w kontekscie art. 15zzs stwierdzi¢
mozna, ze terminy objete zakresem jego ust. 1 to zasadniczo terminy
ustanawiane dla stron i innych uczestnikéw postepowan, nie zas orga-
néw prowadzacych te postepowania. Wynikalo to z tresci ust. 10 tego
artykutu, ktory wylaczal stosowanie regulacji dotyczacych bezczynnosci
organow administracji. Wydaje sie bowiem, Ze gdyby ust. 1 obejmowat
terminy zalatwiania spraw, rozwigzanie zawarte w ust. 10 bytoby bez-
przedmiotowe. Wskazaé nalezy przy tym, ze odrebnie nalezy traktowacé
regulacje, ktora zawarta byla w art. 15zzs ust. 8. Wskazane w niej ter-
miny, generalnie ustanawiane dla organéw administracji publicznej,
byty w istocie terminami materialnymi, ktérych uptyw ksztattowal ma-
terialnoprawng sytuacje jednostki. Niezaleznie od tego, i w kontekscie
przyjetego w tym opracowaniu ograniczenia rozwazan do regulacji
administracyjnoprawnej, mozna stwierdzi¢, ze art. 15zzs ust. 1 obej-

2 W tym watku rozwazan - z uwagi na przedmiot opracowana dotyczacy regulacji
administracyjnoprawnej — zostaly pominigte kwestie objetych zakresem przedmiotowym
art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. terminéw sagdowych.

13 Tak np. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 sierpnia 1999 ., V SA 708/99,
OSP 2000/9, poz. 134, s. 451; M. Wincenciak, Funkcje terminéw materialnych w prawie
budowlanym [w:] Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £6dz
2014, s. 390-391.
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mowal terminy procesowe ustanowione dla stron i innych uczestnikéw
postepowania w toczacych sie — szeroko rozumianych - postepowaniach
administracyjnych, a zatem postepowaniach uregulowanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego, Ordynacji podatkowej oraz ustawie
2 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'.

Podkreslenia wymaga raz jeszcze zasygnalizowany brak precyzji usta-
wodawcy. Na gruncie uchylonego obecnie art. 15zzs ust. 1 szczegdlne;j
uwagi wymagata trudno$¢ w ustaleniu desygnatow nazwy ,,postepowa-
nie administracyjne”, pojawiajacej sie w ust. 6 tego artykutu, zwlaszcza
w konteksécie odrebnie wymienionych postepowan toczacych sie na
gruncie Ordynacji podatkowej (art. 15zzs ust. 1 pkt 7) oraz postepowan
egzekucyjnych (art. 15zzs ust. 1 pkt 2). Watpliwosci te potegowato dodat-
kowo wylgczenie zawarte w ust. 2a. Z jednej strony bowiem we wstepie
do zawartego w nim wyliczenia znajdowalo si¢ odwotanie do ust. 1, co
sugeruje, ze wymienione w nim terminy objete byly dotychczas jego
zakresem przedmiotowym. Jednak analiza (nawet pobiezna) terminéw
wskazanych w ust. 2a wskazuje, ze niektdre z nich trudno byto zaliczy¢
do jakiejkolwiek grupy terminéw z ust. 1. Chodzi tu przede wszystkim
o terminy wymienione w ust. 2a pkt 1, 2 i 3%, ktdre nie dotyczyly nawet
szeroko rozumianego postepowania administracyjnego, a byly zwiazane
z procedurami planistycznymi. W ocenie autora opracowania nawet
przed nowelizacja art. 15zzs, bedaca skutkiem wejscia w Zycie ustawy
z 16.04.2020 r., terminy dokonywania czynnoséci w procedurach plani-
stycznych nie byly objete zakresem przedmiotowym art. 15zzs ust. 1,
chyba ze zastosowac by bardzo szeroka, funkcjonalng wykladnie terminu

' Dz.U. 22022 r. poz. 479 ze zm.

'* Sa to terminy: 1) opiniowania i uzgadniania projektu studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego, projektu planu miejscowego oraz
projektu uchwaly ustalajacej zasady i warunki sytuowania obiektéw malej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, przez
organy, o ktérych mowa odpowiednio w art. 11 pkt 5, art. 17 pkt 6, art. 37b ust. 2
pkt 3-7 u.p.z.p.; 2) opiniowania projektu gminnego programu rewitalizacji przez organy,
o ktorych mowa w art. 17 ust. 2 pkt 4 ustawy z 9.10.2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2 2021 r.
poz. 485); 3) o ktérych mowa w art. 11 pkt 1, art. 17 pkt 1 u.p.z.p.
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»postepowanie administracyjne”, do czego jednak - jak sie wydaje — nie
bylo podstaw.

Kolejng wartg zasygnalizowania kwestig jest wskazanie, Ze sposéb sfor-
mulowania art. 15zzr ust. 1 oraz art. 15zzs ust. 1 w konteks$cie przewi-
dzianych w nich prawnych skutkéw pozwalal przyjaé, ze analizowane
regulacje obejmowaty wylacznie tzw. terminy biegnace, a zatem termi-
ny wyrazone w jednostkach czasu i liczone od okreslonego zdarzenia.
Nie obejmowaly one zatem terminéw okreslonych przez wskazanie
konkretnej daty (terminy kalendarzowe), reglamentujacych materialne
lub procesowe obowigzki badz uprawnienia podmiotéw prawa. Kon-
statacja ta, cho¢ uzasadniona odwolaniem si¢ do okreslonego przez
ustawodawce przedmiotu normowania, jakim jest bieg objetych tymi
przepisami terminow, ktéry — w okresie wskazanym w tych przepisach
- nie rozpoczynal sig, a rozpoczety ulegal zawieszeniu na ten okres,
moze jednak budzi¢ watpliwosci, zwazywszy na wskazywane wyzej
uzasadnienie wprowadzenia tych rozwigzan. Dotyczy to zwlaszcza sy-
tuacji, w ktérych okreslone kalendarzowo terminy przypadaly na czas
obowigzywania tych regulacji.

Zasygnalizowane wcze$niej watpliwo$ci towarzysza rowniez probom
rekonstrukcji zakresu przedmiotowego wstrzymania rozpoczecia i za-
wieszenia biegu terminéw, o ktorych byta mowa w art. 15zzr.

Niezaleznie od wskazanych juz probleméw dotyczacych objecia tym
przepisem tylko terminéw biegnacych oraz kwalifikowania obje-
tych tym przepisem terminow jednocze$nie jako termindw objetych
zakresem art. 15zzs, uznac jednak nalezy, ze analiza praktyki admini-
stracyjnej oraz orzecznictwa sagdéw administracyjnych w tym zakresie
uprawnia do postawienia tezy, iz w kontekscie zakresu przedmiotowego
art. 15zzr najwieksze watpliwosci wywotata kwestia objecia nim mate-
rialnoprawnych terminéw prawa podatkowego. Ustawodawca wskazat
bowiem, ze przepis art. 15zzr ust. 1 obejmuje terminy przewidziane
przepisami prawa administracyjnego. Przeciwnicy zaliczenia do nich
termindw okreslonych w materialnoprawnych regulacjach prawa po-
datkowego uzasadniali to odrebnoscia tej galezi prawa w stosunku do
prawa administracyjnego. Dodatkowym argumentem dla zwolennikéw
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tego pogladu bylo odniesienie si¢ do tresci art. 15zzs ust. 1, w ktérym,
jak juz wspomniano, ustawodawca wyodrebnit terminy procesowe w po-
stepowaniach administracyjnych (ust. 1 pkt 6) oraz terminy procesowe
w postepowaniach prowadzonych na podstawie Ordynacji podatkowe;j
(ust. 1 pkt 7). Miatoby to dowodzi¢ dostrzegania przez ustawodawce od-
rebnosci regulacji administracyjnej i podatkowej na gruncie przepiséw
procesowych, co powinno znalez¢é réwniez odzwierciedlenie w odniesie-
niu do regulacji materialnoprawnych ze skutkiem w postaci wytaczenia
terminéw materialnych prawa podatkowego z zakresu przedmiotowego
art. 15zzr.

Odnoszac sie do powyzszych argumentdw, nie sposob zanegowac teze,
ze — zwlaszcza w literaturze przedmiotu - zasadniczo niekwestionowa-
ne jest traktowanie prawa podatkowego (czesto uznawanego za czesé
prawa finansowego) jako odrebnej od prawa administracyjnego ga-
tezi prawa pozytywnego's. Co wiecej, réwniez przedstawiciele prawa
administracyjnego czesto uznaja prawo podatkowe za odrebng galaz
prawa. Ograniczone ramy opracowania uniemozliwiaja oczywiscie
szersze przedstawienie sygnalizowanych pogladéw. Nie sposéb jednak
nie wskaza¢ w tym miejscu, zwlaszcza z uwagi na przedmiot tych prac
w kontekscie analizowanej regulacji, na dwie monografie po$wigcone
instytucji przedawnienia w prawie administracyjnym', w ktérych prawo
podatkowe wrecz uznane zostalo za odrebng gataz prawa, a rozwiaza-
nia przyjete na jej gruncie — za punkt wyjscia do budowania koncepciji
przedawnienia na gruncie prawa administracyjnego'®.

16 Zob. np.: B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun
2017, s. 275-286; Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 205, s. 38-39; R. Mastalski,
Prawo finansowe w systemie prawa [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-
-Mastalska, Warszawa 2011, s. 38-39.

7" Chodzi tu o prace W. Pigtka, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan
2018 oraz M. Wincenciaka, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2019.

'8 W poczatkowych rozdziatach obu monografii (W. Pigtek, Rozdzial II. Przedawnienie
wwybranych galeziach prawa [w:] W. Piatek, Przedawnienie...; M. Wincenciak, Rozdziat
I Przedawnienie w innych gateziach prawa [w:] M. Wincenciak, Przedawnienie...), obok
regulacji przedawnienia w prawie cywilnym, prawie karnym, prawie pracy i prawie ubez-
pieczen spofecznych, ich autorzy analizujg rowniez instytucje przedawnienia w prawie
podatkowym. Nie negujac oczywiscie wartosci tych analiz, w ocenie autora niniejszego
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Niezaleznie od powyzszego, analiza orzecznictwa sagdéw administracyj-
nych pozwala za zasadniczo utrwalone i jednolite w tej chwili uzna¢ sta-
nowisko, ze w §wietle uchylonego obecnie art. 15zzr ustawy 2 2.03.2020 1.
zakresem terminu ,,przepisy prawa administracyjnego” objete s réwniez
przepisy prawa podatkowego. W konsekwencji bieg termindw przewi-
dzianych tymi przepisami zostal objety skutkami w tym artykule przewi-
dzianymi. Taka interpretacja zakresu przedmiotowego art. 15zzr wynika
z zalozenia, Ze niezaleznie od odrebnosci pozwalajacych wyodrebni¢
i charakteryzowa¢ unormowania prawnopodatkowe wynikajace przede
wszystkim z przedmiotu regulacji jego norm zawierajg si¢ w ramach
prawa administracyjnego, o ktérym byla mowa w art. 15zzr ustawy
22.03.2020 1., za czym przemawia¢ ma kompleksowa wykladnia pojecia
»prawo administracyjne” wystepujacego w tym przepisie, odwotujaca
sie do wykladni jezykowej, historycznej, celowosciowej, funkcjonalne;
i prokonstytucyjne;j’. Poglad ten nalezy w pelni podzieli¢c. W ocenie
autora niniejszego opracowania nie ma racjonalnych powoddw, aby spod
regulacji analizowanego przepisu wylaczy¢ regulacje prawnopodatkowe.
Abstrahujgc od uwarunkowanej tozsamos$ciag modelu ksztaltowania
stosunkow spotecznych przez prawo podatkowe z modelem, na ktorym
oparte jest dziatanie norm prawa administracyjnego, réwniez i wska-
zywane wczesniej uzasadnienie wprowadzenia do porzadku prawnego
szczegolnego rodzaju rozwigzan prawnych w obliczu pandemii nalezy
uzna¢ za wykluczajace dopuszczalnos¢ - wobec braku wyraznej w tym
zakresie wypowiedzi ustawodawcy — wylaczenia z zakresu przedmioto-
wego art. 15zzr termindw okreslonych przepisami prawa podatkowego.

opracowania, wynikajacej z lektury obu monografii, potraktowanie w nich prawa po-
datkowego jako odrebnej galezi prawa, ktérej regulacje w przedmiocie przedawnienia
uczynione zostaly punktem wyjscia dla budowy wlasnych koncepcji przedawnienia na
gruncie prawa administracyjnego, wynikneto nie tyle z przekonania o galeziowej odreb-
nosci obu obszaréw regulacji prawnej (rozwazan dowodzacych gateziowej odrebnosci
prawa administracyjnego i prawa podatkowego nie ma w przywotanych pracach), ile
z faktu, ze w przeciwienstwie do prawa administracyjnego na gruncie regulacji prawno-
podatkowych instytucja przedawnienia po prostu zostata uregulowana.

19 Ograniczajac si¢ do orzecznictwa NSA, zob. np. wyroki: z 9.12.2021 r., III FSK
4485/21, CBOSA; z 10.12.2021 r., IIT FSK 4552/21, CBOSA; z 19.10.2021 r., IIT FSK
3975/21, CBOSA.
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Niezaleznie od wskazanego wyzej objecia art. 15zzr terminéw prawa
podatkowego, inng kwestig i problemem jest identyfikacja i precyzyjna
rekonstrukcja zakresu przedmiotowego terminéw okreslonych w po-
szczegblnych punktach jego ust. 1. Zasygnalizowac nalezy, ze w projekcie
ustawy z 31.03.2020 r., we wstepie do wyliczenia zawartego w ust. 1 pro-
jektodawcy proponowali, aby art. 15zzr ust. 1 stanowit o ,,biegu przewi-
dzianych przepisami prawa cywilnego i administracyjnego terminow”.
Jak sie wydaje, zalozenie to bylo zwigzane z zawartym w szesciopunk-
towym wyliczeniu rodzaju terminéw objetych przewidzianymi tym
przepisem skutkami. Jednak w toku prac ustawodawczych usunieto
ze wstepu do wyliczenia prawo cywilne (przepisy prawa cywilnego),
ograniczajac jego zakres do terminéw przewidzianych przepisami prawa
administracyjnego. Zmiana w tym zakresie w zaden jednak sposob nie
przelozyla sie na tres¢ samego wyliczenia. Na skutek tego za zasadniczo
bezprzedmiotowy uznac nalezalo od samego poczatku jego pkt 4, gdzie
mowa byla o terminach, ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie
lub zmiane praw rzeczowych oraz roszczen i wierzytelnosci, a takze
popadniecie w op6znienie. Terminy te bowiem to terminy prawa cy-
wilnego.

Przyjecie, na uzytek wykladni i stosowania art. 15zzr ust. 1, szerokie-
go rozumienia prawa administracyjnego i tak nie pozwala rozwigza¢
probleméw rekonstrukeji zakresu pozostatych punktéw wyliczenia.
Watpliwo$ci dotycza co najmniej dwoch kwestii. Po pierwsze, wymie-
nionych w pkt 3 i 5 terminéw przedawnienia i terminéw zawitych, co
wigze si¢ z brakiem ich jednoznacznego rozumienia. Wskaza¢ mozna
przy tym, Ze pojecie terminu zawitego nie wystepuje na gruncie regulacji
administracyjnoprawnej. Natomiast termin przedawnienia, jezeli chodzi
o rozwazania odnoszone do jezyka prawnego, pojawia si¢ w zasadzie
tylko na gruncie regulacji prawnopodatkowych w kontekscie przedaw-
nienia prawa do wydania decyzji podatkowej oraz przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego (obie instytucje zostaty uregulowane w dziale

» Zob. rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw,
IX kadencja, druk sejm. nr 299.
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III rozdziale 8 o0.p.) oraz w Kodeksie postegpowania administracyjnego
w przepisach o administracyjnych karach pieni¢znych*. Wydaje si¢
jednak, ze uzasadnione odwotaniem si¢ do wskazanych regulacji utozsa-
mianie przedawnienia (a tym samym i terminéw przedawnienia) tylko
z obowiazkami lub mozliwoscig ich nakladania czy tez egzekwowania
moze by¢ niewystarczajace. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze w literaturze
instytucja przedawnienia, generalnie wigzana ze sferg regulacji mate-
rialnoprawnej, odnoszona jest rowniez do przystugujacych jednostce
uprawnien®.

Watpliwosci moze réwniez budzi¢ zakres desygnatéw terminéw okre-
$lonych w pkt 3, wskazujagcym na terminy do dokonania przez strone
czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki. Abstrahujac juz od tego,
ze przepis ten wskazywal na strone jako podmiot dokonujacy czynnosci,
co sugeruje, iz nastepuje to w czasie toczacego sie postepowania (bez
tego podmiot nie ma statusu strony), zwracajac interpretatora w strone
uwarunkowan proceduralnych i rodzil wskazywany juz problem pokry-
wania sie zakresow art. 15zzr i 15zzs, to skutkiem tej czynnoséci mialo
by¢ uksztaltowanie praw i obowigzkéw tego podmiotu. Zwazywszy na
sposoby ksztaltowania praw i obowigzkow jednostki przepisami prawa
administracyjnego, do ktorych zaliczy¢ nalezy te, w ktorych s one
ksztaltowane bezposrednio przepisami prawa powszechnie obowig-
zujacego, oraz te, w ktorych nastepuje to w zwigzku z wltadczym roz-
strzygnieciem organu administracji, czynnosci jednostek (podmiotow
administrowanych), zasadniczo rzecz ujmujac, nie tyle ksztaltujg ich
prawa i obowigzki, ile sg przejawem ich realizacji.

2l Zob. dzial IVA k.p.a., przede wszystkim za$ art. 189g i 189h stanowiace o prze-
dawnieniu naktadania administracyjnych kar pienieznych oraz przerwaniu i zawieszeniu
terminu przedawnienia.

2 Zob. W. Pigtek, Przedawnienie..., s. 158 i n. Akceptacja tego zalozenia pozwolitaby
przyktadowo na zakwalifikowane jako terminu przedawnienia w rozumieniu tego przepisu
terminu, o ktérym mowa w art. 37 ust. 1 p.b., zgodnie z ktérym decyzja o pozwoleniu
na budowe wygasa, jezeli budowa nie zostala rozpoczeta przed uplywem 3 lat od dnia,
w ktorym decyzja ta stala si¢ ostateczna lub budowa zostala przerwana na czas diuzszy
niz 3 lata.
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W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy podkresli¢, zwlaszcza
w kontekscie relatywnie krotkiego okresu obowigzywania przedmio-
towych regulacji oraz tego, ze przepisy te zostaly uchylone kilkanascie
miesiecy temu, aktualno$¢ podjetych kwestii i skutkéw z nimi zwigza-
nych. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim terminéw objetych art. 15zzr,
w szczegdlnosci za$ termindw przedawnienia. Z uwagi bowiem na to,
ze terminy te czesto obejmujg okresy kilkuletnie, objecie ich skutkami
okreslonymi w art. 15zzr powoduje, ze wylaczony w ten sposob okres
kilkudziesigciu dni wywolywania tych skutkow sprawia, iz o ten wlasnie
okres zostaje przesuniety w czasie moment zaistnienia skutkéw uptywu
tych terminéw (np. przedawnienie mozliwosci dokonania okre$lonych
dziatan czy podjecia czynnosci, zaréwno przez jednostki, jak i organy
administracji). Jako przyklad postuzy¢ tu moze wynikajacy z art. 70 o.p.
piecioletni okres przedawnienia zobowigzan podatkowych - dopiero
rok 2025 bedzie pierwszym, w ktérym zobowigzania te beda si¢ prze-
dawnialy w okresie niewymagajacym uwzglednienia jego zawieszenia
przewidzianego w uchylonym art. 15zzr ustawy z 2.03.2020 r.

Zwazywszy na czas opracowania niniejszego tekstu, przyzna¢ nalezy,
ze o ile dotychczasowe rozwazania dotyczyly kwestii w jakiej$ mierze
historycznych, a ich waloru dopatrywac¢ si¢ mozna przede wszystkim
w egzemplifikacji problemow, jakie wynika¢ mogg z koniecznosci in-
terpretacji i stosowania tworzonych pod presjg czasu i okolicznosci,
a w konsekwencji obciazonych wadg nieprecyzyjnosci regulacji praw-
nych?®, o tyle w wielu obszarach regulacji prawnej wskazany wyzej
problem ustalenia, od kiedy nastapil przewidziany w art. 15zzr ust. 1
i art. 15zzs ust. 1 skutek prawny, w postaci wstrzymania rozpoczecia
oraz zawieszenia biegu objetych nimi terminéw, ma walor absolutnie
aktualny. Co wiecej - jak juz wyzej zasygnalizowano - rozstrzygniecia
w tym zakresie moga wywolywa¢ skutki prawne i determinowac tres¢
rozstrzygnie¢ organéw administracji oraz sadéw administracyjnych
jeszcze przez kilka lat. Dotyczy to przede wszystkim termindw obje-

# Uwaga ta dotyczy przede wszystkim objetych zakresem obowigzujacego wowczas

art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. terminéw procesowych z uwagi na relatywnie krotki
(w kontekscie termindw materialnych) czas trwania postepowan i koniecznos¢ szybkiego
podejmowania decyzji interpretacyjnych w odniesieniu to tych terminéw.
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tych zakresem art. 15zzr, w szczegolnosci zas terminow przedawnienia,
w ktorych ustawodawca ustalit ich okresy na kilka lat. Wstrzymanie
rozpoczecia oraz zawieszenie ich biegu przesunie bowiem w czasie —
o ten okres — przewidziane przepisami prawa skutki ich uptywu. Fakt ten,
a przede wszystkim wystepujaca w praktyce administracyjnej i sadowej
zasadnicza rozbiezno$¢ stanowisk w tym zakresie, przesadza o koniecz-
nosci odniesienia sie do tej kwestii. Problem ten bowiem zwigzany jest
i wplywa na ocene sytuacji, w ktorych objete analizowanymi regulacjami
terminy jeszcze nie uplynely (determinujac wskazanie, kiedy uptyna),
jak rowniez sytuacje, w ktorych terminy te juz uptynely, ale wobec nie-
jednoznacznosci analizowanych pod tym katem regulacji prawnych nie
ma pewnosci, w jakim momencie to nastgpito, co moze okazac si¢ istotne
w ocenie podjetych - zaréwno przez podmioty administrowane, jak
i organy administracji — dziatan i czynnosci, jako podjetych w terminie
(badz po jego uplywie).

W zwigzku z tym nalezy wskaza¢ normatywne uwarunkowania odno-
szace sie do temporalnych aspektéw przewidzianych w tych przepisach
skutkéw w postaci wstrzymania rozpoczecia oraz zawieszenia biegu
termindw. Dadzg si¢ one wyrazi¢ przez podkreslenie kilku okolicznosci.

Po pierwsze, w obu przepisach (art. 15zzr ust. 1 oraz art. 15zzs ust. 1)
wskazano, ze bieg wymienionych w nich terminéw nie rozpoczyna
sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na okreslony w nich okres, jakim
jest okres obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogloszonego z powodu COVID-19*.

Po drugie, na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 13.03.2020 1.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagro-

2 Wskazaé przy tym mozna, ze o ile w art. 15zzr ustawodawca zastosowal spdjnik
»albo’, o tyle w art. 15zzs uzyt spdjnika ,,lub”. Nie ma to wplywu na dalsze rozwazania,
dowodzi jednak sygnalizowanej juz watpliwej jakosci legislacyjnej tych regulacji i ni-
czym - jak si¢ wydaje - nieuzasadnionej rozbieznoéci w redakcji tych przepiséw. Dla
porzadku wyrazi¢ mozna przy tym opinie, ze wlasciwie wydaje sie zredagowany ust. 1
art. 15zzr — oba stany (stan zagrozenia epidemicznego i stan epidemii) ogloszone z po-
wodu COVID-19 nie mogg bowiem obowiazywac¢ rownoczesnie.
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zenia epidemicznego®, stan zagrozenia epidemicznego obowiazywat na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od 14.03.2020 r.”¢ Stan zagrozenia
epidemicznego obowigzywal przy tym do 19.03.2020 r. i zostat odwo-
tany w zwigzku z wej$ciem w zycie rozporzadzenia Ministra Zdrowia
220.03.2020 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanu zagrozenia epidemicznego®. Z kolei stan epidemii w zwigzku
z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 zostal ogloszony od 20.03.2020 r.
na podstawie § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii® i obowigzywat 0d 20.03.2020 r. do 16.05.2022 r. w zwigzku z wej-
$ciem w zycie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 12.05.2022 r. w spra-
wie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

Po trzecie, ustawa z 31.03.2020 r. wprowadzajaca do ustawy z 2.03.2020 .
analizowane przepisy zostata ogloszona w dniu 31.03.2020 r. i w tym
samym dniu weszla w zycie. Zgodnie bowiem z jej art. 101 weszla ona
w zycie z dniem ogloszenia. Podkresdli¢ przy tym nalezy, ze w prze-
pisie tym (zob. art. 101 pkt 2) nadano retroaktywny charakter wielu
wskazanych w zawartym w nim wyliczeniu przepiséw, dodawanych
ta ustawa do ustawy z 2.03.2020 r. Co jednak istotne, nie znalazty sie
wsérdd nich art. 15zzr i 15zzs. Jak podkreslono w poczatkowe;j czesci tego
opracowania, rdwniez i w uzasadnieniu projektu ustawy z 31.03.2020 r.
nie znalazla si¢ zadna wzmianka dotyczaca temporalnej skutecznosci
przewidzianych w niej regulacji wstrzymujacych rozpoczecie oraz zawie-
szajacych bieg terminéw. Co wigcej — w uzasadnieniu projektu - poza
odniesieniem do tresci proponowanych rozwigzan nie ma innych doty-
czacych ich wypowiedzi. Juz cho¢by wzglad na to sprawia, ze w analizie
podniesionej kwestii za chybiony nalezy uzna¢ argument odwotujacy
sie do woli prawodawcy w tym zakresie.

» Dz.U. poz. 433 ze zm.

% Zob. § 1 tego rozporzadzenia.

77 Dz.U. poz. 490. Rozporzadzenie to réwniez, zgodnie z trescig jego § 4, weszlo
w zycie z dniem ogloszenia.

* Dz.U. poz. 491 ze zm.

# Dz.U. poz. 1027.
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Na kanwie powyzszych okoliczno$ci i uwarunkowan, co istotne, o cha-
rakterze obiektywnym i niekwestionowanym w zasadzie od samego
poczatku obowigzywania analizowanych regulacji powstata zasadnicza
rozbieznos$¢ pogladéw dotyczaca problemu ich temporalnej skutecz-
nosci i uksztaltowaly si¢ dwa stanowiska. Wedtug pierwszego z nich
przewidziane w tych przepisach skutki (wstrzymanie rozpoczecia oraz
zawieszenie biegu termindw) nastgpily od dnia wprowadzenia stanu
zagrozenia epidemicznego, tj. od 14.03.2020 r., co wynika¢ ma przede
wszystkim z literalnej ich wykladni. Zgodnie z drugim stanowiskiem
wystgpienie tych skutkow nalezy wigzac z wejsciem w zycie analizowa-
nych przepiséw, tj. z dniem 31.03.2020 r.

Ponizej przedstawione zostang argumenty podnoszone na rzecz obu
pogladow, przede wszystkim odwotujace si¢ do wypowiedzi zawartych
w orzeczeniach sadéw administracyjnych.

Przyjecie, ze przedmiotowe regulacje wywotaly skutek od wprowadze-
nia stanu zagrozenia epidemicznego, a wiec w istocie mialy charakter
retroaktywny, wywodzone jest przede wszystkim, jak juz wspomniano,
z jezykowej wyktadni ust. 1 art. 15zzr i 15zzs, ktora prowadzi do wnio-
sku, ze intencja ustawodawcy bylo uregulowanie kwestii biegu terminu
zaréwno w odniesieniu do uchylonego juz - wyraznie wymienionego
w tresci przepisu - stanu zagrozenia epidemicznego, jak i trwajacego
w chwili wej$cia w zycie przepisu — stanu epidemii — obu ogloszonych
z powodu narastajacego zagrozenia wywolanego niebezpieczenstwem
zachorowania na COVID-19, co przemawia¢ ma za intencja ustawo-
dawcy nadania tym przepisom charakteru retroaktywnego®. Kolejny
argument odwotuje si¢ do zasady racjonalnosci ustawodawcy. Zgodnie
z nim ograniczenie mocy obowiazujacej tych przepiséw do okresu od
ich wejscia w zycie do uchylenia naruszaloby te zasade, prowadzac do
sytuacji, w ktorej uchwalony przepis w chwili jego wejscia w Zycie jest
juz czgsciowo niewykonalny i nie znajduje zastosowania®'. W katalogu

3 Zob. np. wyrok WSA w Opolu z29.09.2021 ., I SA/Op 182/21, CBOSA i wskazane
w nim inne orzeczenia, w ktorych stanowisko takie zostalo zaprezentowane.

' Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.07.2021 r., ISA/Go 168/21,
CBOSA, w ktérym sad rozwijajac podniesiony argument, stwierdzil ponadto, ze: ,,Ra-
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argumentow uzasadniajacych referowane stanowisko znajduje sie réw-
niez odwolanie do wyktadni systemowej uwzgledniajacej konstytucyjne
uwarunkowania dopuszczalnoséci nadawania regulacjom prawnym cha-
rakteru retroaktywnego, w konteks$cie ktorej przyjeciu retroaktywnego
skutku omawianych regulacji nie sprzeciwia si¢ wzglad na zasady bez-
pieczenstwa i pewno$ci obrotu prawnego, wynikajace z konstytucyjnej
generalnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji RP), a wykladnia nie prowadzi do zakazanej retroaktywnosci
prawa (czyli stosowania nowych przepiséw do zamknietych stanow
faktycznych czy zdarzen prawnych z przesziosci), ale do dopuszczalne;j
retrospektywnosci (stosowania nowych przepiséw do stanéw faktycz-
nych lub zdarzen prawnych otwartych, cho¢ zainicjowanych jeszcze
przed wejsciem w zycie nowej regulacji)®2. Retroaktywno$¢ przedmio-
towych regulacji uzasadnia sie rowniez odniesieniem do wykladni ce-
lowosciowej i odwotaniem do kontekstu spolecznego towarzyszacego
jej wprowadzeniu, identyfikowanemu z narastajagcymi obawami zwig-
zanymi z zagrozeniem chorobowym wywolanym pandemig wirusa
SARS-CoV-2, szeregiem wprowadzonych w kraju ograniczen, obostrzen
i zalecen prozdrowotnych dla obywateli, skutkujacych ograniczeniem
dziatania wielu instytucji publicznych oraz jednoczesnym publicznym
apelem srodowisk prawniczych o podjecie systemowej ochrony intere-
sow prawnych obywateli poprzez wprowadzenie ustawowego zawiesze-
nia biegnacych terminéw procesowych?.

cjonalno$¢ ustawodawcy, ktéry w sposdb jawny proceduje projekt ustawy zawierajacy
w swej tresci odniesienie do stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie uchwala ten
projekt w niezmienionej wersji, mimo ze stan ten zostal juz zniesiony, przemawia za
uznaniem Zze ustawodawca, ktéry dal uprzednio obywatelom swego rodzaju promese
ochrony prawnej na czas stanu zagrozenia epidemicznego, mimo zniesienia tego stanu,
ochrone t¢ wprowadza z moca wsteczng. Przemawia to za przyjeciem, Ze intencja usta-
wodawcy bylo nadanie przepisowi art. 15zzr ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19
charakteru retroaktywnego”

2 Wyrok WSA w Lublinie z 23.03.2021 r., II SA/Lu 739/20, CBOSA, w ocenie ktérego:
»Ires¢ art. 15zzr ustawy COVID nie pozostawia watpliwosci co do tego, ze ustawodawca
powiazal poczatek okresu zawieszenia biegu terminéw nie z wejciem w zycie ustawy
COVID (31 marca 2020 r.), ale z dniem ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego
(nastepnie stanu epidemii), co nastgpito z dniem 14 marca 2020 r”>. Zob. tez wyrok WSA
w Lodzi z 25.08.2020 r., I SA/Ed 319/20, CBOSA.

# Zob. wyrok WSA w Lodzi z 25.08.2020 r., I SA/Ld 319/20.
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Z kolei wérdd argumentéw uzasadniajacych i wigzacych skutecznosé
omawianych regulacji z ich wej$ciem w zycie (tj. z dniem 31.03.2020 1.)
podnoszony jest przede wszystkim argument odwotujacy si¢ do braku
wyraznego postanowienia ustawodawcy w przedmiocie nadania im
charakteru retroaktywnego, a w zwiazku z tym z niedopuszczalnoscia
wywodzenia takiego skutku w drodze ich wykladni**. Podkreslenia
w tym kontekscie wymaga, ze poglad o nieretroaktywnej skutecznosci
art. 15zzs zdecydowanie dominuje w orzecznictwie Sadu Najwyzszego,
cho¢ oczywiscie odnoszony jest do innych termindw objetych zakresem
tego przepisu. Na szczegdlng uwage zastuguje w tym miejscu uniwer-
salna w swym wymiarze wypowiedz zawarta w uzasadnieniu jednego
z orzeczen, w ktorym negujac retroaktywny charakter tego przepisu, sad
ten wskazal, ze taka wykladnia art. 15zzs ustawy z 2.03.2020 r. w zw.
z art. 101 ustawy z 31.03.2020 r. ,,jest sprzeczna z regulami okreslaja-
cymi kryteria obowigzywania aktéw normatywnych oraz zawartych
w nich przepiséw prawnych, tzw. regutami walidacyjnymi. Jezeli chodzi
o aspekt czasowy obowigzywania, to norma obowiazuje w okresie od
jej wejscia w zycie do momentu jej uchylenia. Norma wchodzi w zycie
z dniem jej ogloszenia w oficjalnym dzienniku promulgacyjnym albo
w momencie pozniejszym, ktéry ona sama okresla. W pewnych sytu-
acjach mozliwe jest nadanie przepisom mocy wstecznej (retroakcji).
Moc wsteczna przepisoéw stanowi wyjatek od zasady lex retro non agit
(L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1996, s. 75). W orzecz-

3 Zob. zwlaszcza wyrok WSA w Gdansku z 27.04.2021 1., I SA/Gd 89/21, CBOSA,
w ktorym sad nie podzielajac pogladu o zawieszeniu terminéw objetych analizg od
14.03.2020 r., wskazal, ze ,,odstepstwo od zasady niedzialania prawa wstecz (lex retro
non agit), stanowiacej jeden z istotnych elementdéw panstwa prawnego, nie moze by¢
domniemywane, lecz musi kazdorazowo wynika¢ z konkretnej wypowiedzi ustawodawcy.
W art. 101 ustawy zmieniajacej z 31 marca 2020 r. ustawodawca wprost wskazat, w jakim
zakresie regulacja ta ma moc wsteczna. W przypadku, gdyby intencja ustawodawcy bylto
nadanie tej ustawie mocy wstecznej rowniez w zakresie, w jakiej jej przepisy statuuja
wstrzymanie rozpoczecia i zawieszenie biegu terminéw, zostaloby to wprost sformuto-
wane w art. 101”. Zob. tez postanowienia NSA: z 13.10.2020 .,  OZ 602/20, CBOSA oraz
2 22.01.2021 r., IT OZ 2/21, CBOSA, a takze wyrok WSA w Rzeszowie z 24.06.2021 r.,
I SA/Rz 339/21, CBOSA, w ktérym Sad podkredlil, ze: ,,Ustawa nowelizujaca, na mocy
ktorej wprowadzono do ustawy z 2 marca 2020 r. art. 15zzr ust. 1 pkt 3, nie zawierala
przepiséw intertemporalnych czy przejsciowych, ktére moglyby stanowi¢ podstawe do
przyjecia wstecznego dzialania wskazanego wyzej przepisu, obejmujacego czas przed
jego dodaniem do ustawy z 2 marca 2020 ..
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nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie wskazano, ze zasada
lex retro non agit nie ma bezwzglednego charakteru. Trybunat wskazat
w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2007 r. (P 21/06, OTK-A 2007 Nr 8, poz. 96),
ze zasada retroaktywnosci nie jest konstytucyjnie zakazana, musi by¢
jednak traktowana jako zjawisko wyjatkowe, a za jej wprowadzeniem
musza przemawiac szczegdlne wzgledy aksjologiczne, aprobowane kon-
stytucyjnie. Wyjatki od zasady niedziatania prawa wstecz s3 mozliwe
jedynie w tych przypadkach, gdy nowelizacja wprost przewiduje taka
sytuacje, badz tez gdy powyzsze jednoznacznie wynika z jej celu. W roz-
poznawanej sprawie nie ma watpliwosci, ze przepisy wprowadzajgce
zawieszenie termindw procesowych i sadowych weszty w zycie 31 marca
2020 r., poniewaz ustawodawca nie wprowadzit regulacji przejsciowych
nadajacych normie z art. 15zzs ust. 1 pkt 1 ustawy COVID-19 charakteru
retroaktywnego”™.

Odnoszac si¢ do przedstawionego sporu interpretacyjnego i rozbiezno-
$ci pogladdw, autor niniejszego opracowania zdecydowanie opowiada si¢
za wigzaniem temporalnej skutecznosci obu analizowanych przepiséw
z ich wejsciem w zycie, tj. z dniem 31.03.2020 r., uznajac argumenty
wskazywane na poparcie pogladu przeciwnego za nieuzasadnione z kil-
ku co najmniej powoddw.

Po pierwsze, bynajmniej nie tak oczywiste, jak wynika z niektérych
wypowiedzi judykatury, sg rezultaty wykladni literalnej obu przepi-
sow, jakoby przesadzajace o ich oczywiscie retroaktywnym walorze,
zwlaszcza — i jest to argument w tym kontekscie kluczowy - ze usta-
wodawca expressis verbis woli takiej nie wyrazit. W moim przekonaniu
nie wydaje si¢ wlasciwe takie odczytywanie przedmiotowych regulacji,
ktore wigze ich temporalng skuteczno$¢ z momentem wprowadzenia
w Polsce stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Wszak
z przepisu tego nie wynika w sposdb jednoznaczny, od kiedy przewi-
dziane w nich skutki moga nastepowac, ale w jakim okresie (co mozna
odczytywac jako warunek/hipoteze wywolywania okreslonych w nich

* Postanowienie SN z 14.10.2020 r., I UZ 11/20, LEX nr 3090020. Zob. tez np. po-
stanowienia SN: z 5.05.2021 r., I NSP 28/21, LEX nr 3289273 oraz z 13.11.2020 r., V CZ
60/20, LEX nr 3087077.



520 Marek Lewicki

skutkow) skutki te wystapia (,w okresie stanu (...)”). Nie powinno jednak
budzi¢ watpliwosci, ze kluczowe znaczenie przypisywaé nalezy przy
tym faktowi obowigzywania tych regulacji. Dlatego w mojej ocenie
temporalng skutecznos¢ tych przepiséw nalezy postrzega¢ jako uwa-
runkowang konieczno$cig tacznego spetnienia dwdch warunkéw: 1) ich
obowigzywaniem stanowigcym nastepstwo ich wejscia w zycie oraz
2) obowigzywaniem jednego z wymienionych w nich standw, tj. sta-
nu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z po-
wodu COVID-19%. Dopiero w tych warunkach, co nastgpito z dniem
31.03.2020 r., przewidziane w tych przepisach skutki zaktualizowaty
sie. Inaczej rzecz ujmujac, wskazane w tych przepisach stany (zagro-
zenia epidemicznego i epidemii), jezeli obowiazywaly wczesniej (jak
to miato miejsce), nie tyle umozliwiajg i czynig mozliwym odnoszenie
ich dyspozycji do czasu sprzed dnia wejscia w Zycie tych regulacji, ile
uzasadniajg przyjecie, ze hipotezy norm wywodzonych z tych przepiséw
spelnione byly juz w tym dniu, sprawiajac, ze ich dyspozycje mogty
zaktualizowac sie juz od 31.03.2020 r., tj. w dniu wejscia ich w zycie®.
Wskazad przy tym mozna na inne wprowadzone do ustawy z 2.03.2020 1.
rozwigzania uwarunkowane obowigzywaniem wymienionych stanéw,
ktore rowniez — wobec braku przepiséw wyraznie nadajacym im moc
wsteczng — znalazly zastosowanie od dnia ich wejscie w Zycie®.

3 Z woli ustawodawcy uchylenie skutkéw obowiazywania analizowanych przepisow
nie nastgpilo wraz z ich uchyleniem. Zgodnie bowiem z art. 68 uchylajacej je ustawy
z 14.05.2020 r. nastgpito to dopiero po uptywie 7 dni od dnia jej wejécia w zycie.

¥ Wyraznego podkreslenia wymaga przy tym, ze autor opracowania nie neguje
mozliwosci nadania wstecznej mocy obowiazujacej tzw. przepisami pierwszego stopnia,
do ktérych naleza analizowane obecnie uchylone art. 15zzr i 15zzs ustawy z 2.03.2020 r.
Rzecz w tym, ze w mojej ocenie redakcja tych przepiséw nie uzasadnia przyjecia, iz
wprowadzity one retroakcje. Wyodrebnienie, w kontekscie problematyki wstecznego
dziatania prawa, przepisow pierwszego i drugiego stopnia zaproponowat T. Pietrzykowski
(T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2004). Uogélniajac, te
pierwsze to przepisy, moca ktorych z okreslonymi faktami prawnymi wigzane sg skutki
prawne, natomiast przepisy drugiego stopnia to przepisy ,0 innych przepisach, w tym
o przepisach stopnia pierwszego” (T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie..., s. 142i168-173).
W kontekscie prowadzonych rozwazan wskazaé nalezy, ze przepisami stopnia drugiego
sg przede wszystkim przepisy o wejsciu w zycie, za$ art. 15zzr i 15zzs to przepisy stopnia
pierwszego.

¥ Przyktadem moze by¢ tu art. 15qa ustawy dodany w drodze nowelizacji ustawy
22.03.2020 r. dokonang ustawa z 19.06.2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytow
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Po drugie, brak jednoznacznego rozstrzygniecia ustawodawcy co do
nadania analizowanym przepisom mocy retroaktywnej rodzi istotne
watpliwosci co do domniemania jego woli w tym zakresie, nawet przy
odwotaniu si¢ do wskazywanego wyzej kontekstu spolecznego i istnienia
ku temu uzasadnienia aksjologicznego. Wyraznie podkresli¢ przy tym
nalezy, ze w przypadku podjecia przez ustawodawce decyzji o nadaniu
im mocy wstecznej nie budzitoby to prawdopodobnie istotnych wat-
pliwosci konstytucyjnych. Okolicznos$ci to uzasadnialy. Jednak usta-
wodawca - §wiadomie czy tez nie — nie uczynil tego. Wydaje si¢ przy
tym, ze rozstrzyganie o charakterze mocy obowigzujacej przepisoéw
prawa (prospektywnej/retroaktywnej) powinno jednak by¢ zasadniczo
wylaczone z dokonywania tego w drodze wykladni prawa, nawet — jak
juz wspomniano - aksjologicznie i celowo$ciowo uzasadnionej. Roz-
strzyganie w tym zakresie powinno pozostawa¢ domeng prawodaw-

bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uprosz-
czonym postgpowaniu o zatwierdzenie ukladu w zwiazku z wystapieniem COVID-19
(Dz.U. 22022 r. poz. 171 ze zm.). Zgodnie z nim zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy wydane na
podstawie art. 18 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 ze zm.), ktérych wazno$¢ uptywa w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, zachowujg waz-
nos¢ przez dodatkowy okres 6 miesiecy od dnia utraty pierwotnego terminu waznosci
zezwolenia, pod warunkiem wniesienia proporcjonalnej oplaty za wydanie zezwolenia
przed uplywem pierwotnego terminu waznosci zezwolenia. Przepis ten wszed! w zycie
24.06.2020 1. i - podobnie jak w przypadku regulacji dotyczacych terminéw - nie wydaje
sie uzasadnione odnoszenie przewidzianego w nim skutku do zezwolen, ktorych waznoé¢
uplyneta w okresie miedzy 14.03.2020 r. a 23.06.2020 r. (tj. od wprowadzenia stanu zagro-
zenia epidemicznego do wejécia w Zycie tego przepisu). Podobnie oceni¢ nalezy skutki
wejécia w zycie art. 12e dodanego do ustawy z 2.03.2020 r. ustawa z 16.04.2020 r., ktéra
weszta w zycie 18.04.2020 r., czy tez art. 15z°, ktéry wszedt w zycie 16.05.2020 r. Istotne
w tym kontekscie wydaje sie réwniez przywotanie dodanego od 22.06.2021 r. art. 15zzr!
(zob. art. 4 pkt 2 ustawy z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1023), zgodnie z ust. 1 ktorego w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogloszonego z powodu COVID-19,
oraz w okresie 6 miesiecy po ich odwotlaniu nie biegnie przedawnienie karalnosci
czynu oraz przedawnienie wykonania kary w sprawach o przestepstwa i przestepstwa
skarbowe. Jednocze$nie jednak ust. 2 tego przepisu stanowi, ze okresy, o ktérych mowa
w ust. 1, liczy si¢ od 14.03.2020 r. - w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, oraz
0d 20.03.2020 r. — w przypadku stanu epidemii. Jest to bardzo czytelny i jednoznaczny
zarazem przyklad nadania temu przepisowi charakteru retroaktywnego, z czym nie
mielismy do czynienia w odniesieniu do uchylonych art. 15zzr i 15zzs.
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cy, a tre§¢ podejmowanych przez niego decyzji powinna by¢ poddana
kontroli organéw wtasciwych do oceny dziatan prawodawczych. Teze
te uzasadnia réwniez odwolanie si¢ do przywolywanej w kontekscie
referowanego sporu ustawy z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych®. Jej art. 5 dopuszcza
bowiem mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze jest to
regulacja determinujgca swobode dziatania prawodawcy, a nie organdw
stosujacych prawo.

Po trzecie, za nieprzekonujacy, a konsekwentnie stosowany — prowadza-
cy do trudnych do zaakceptowania rezultatéw — nalezy uzna¢ argument
uzasadniajacy wezesniejsza (tj. od 14.03.2020 r.) skuteczno$¢ analizowa-
nych regulacji tym, ze ustanowione one zostaly w celu ochrony intere-
soéw jednostek narazonych na szwank ograniczeniami wprowadzonymi
w zwigzku z pandemig. Nie sposob oczywiscie zanegowad tego powodu
wprowadzenia rozwiazan przewidzianych w art. 15zzr i 15zzs. Nie byl
on jednak jedyny. Ograniczenia uzasadniajace wprowadzenie tych roz-
wigzan dotknely rowniez organy panstwa, w tym organy administracji
publicznej, znaczaco wplywajac na sprawne i skuteczne realizowanie
zadan publicznych oraz funkcjonowanie. Istotna czes¢ terminéw obje-
tych tymi przepisami to wszak terminy odnoszace si¢ wlasnie do dziatan
administracji, a wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie ich biegu
miato na celu i realizowato niewgtpliwie ochrone interesu publiczne-
go™. Swiadomos¢ tej okolicznosci prowadzi do konstatacji, ze nalezy
zanegowa¢ dopuszczalno$¢é warunkowania oceny dotyczacej tempo-
ralnej skutecznosci tych przepiséw odwotaniem sie do tego, w czyim
interesie zostaly one ustanowione, tym bardziej za$ uzaleznianiem tego
od uwarunkowan konkretnej sprawy, w kontekscie rozstrzygania ktdrej
ocena taka jest dokonywana. Moze to bowiem prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej uzasadniajac to potrzeba ochrony jednostki, organ admini-
stracji czy sad administracyjny wobec tego samego podmiotu i w jego

¥ Dz.U.z2019r. poz. 1461.
0 Wskaza¢ tu mozna chociazby na terminy, o ktérych byta mowa wart. 15zzs ust. 8,
oraz terminy przedawnienia, o ktorych byta mowa w art. 15zzr ust. 1 pkt 3.
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interesie (w tej samej badz réznych sprawach) moze by¢ sklonny do
przyjecia réznych rozstrzygnie¢ analizowanego problemu. Przyktadowo
ten sam podatnik wnoszac w dniu 25.03.2020 r. odwolanie od decyzji
doreczonej mu 5.03.2002 r., oczekiwalby zapewne przyjecia, ze termin
na wniesienie odwotania (kwalifikowany jako termin objety uchylonym
obecnie art. 15zzr ust. 1 pkt 1) ulegl zawieszeniu w dniu 14 marca, jed-
nak z pewnosciag w jego interesie bytoby uznanie, ze przedawnienie jego
zobowigzania podatkowego, w ktdrym termin platnosci podatku uplynat
w 2015 r., nastapi wezesniej — 23.02.2021 r. (o ten czas — 54 dni, liczony
od poczatku roku, przesuwa si¢ termin przedawnienia, o ktérym mowa
wart. 70 § 1 0.p., przy przyjeciu, ze termin ten ulegt zwieszeniu w okresie
0d 31.03.2020 r. do 23.05.2020 1.), a nie od 14 marca. Uwzglednienie jego
oczekiwan w obu przypadkach oznaczaloby dopuszczalnoé¢ uznania,
ze okreslony przepis wywoluje skutki prawne w réznym czasie, w za-
leznosci od tego, jakie rozwiazanie jest w interesie jednostki. Sytuacja
taka jednak nie powinna mie¢ miejsca. W odniesieniu do analizowanych
przepiséw za niedopuszczalne uznaé nalezy relatywizowanie i rézni-
cowanie ich skutecznosci od uwarunkowan sprawy, w ktorej zachodzi
potrzeba ich uwzglednienia i zastosowania. Niezaleznie od przyjetych
argumentow za wlasciwe uznac¢ nalezy stanowisko opowiadajace si¢ za
jedna datg, w ktorej bieg wszystkich termindw objetych przedmiotowym
zakresem art. 15zzr ust. 1 iart. 15zzzs ust. 1 si¢ nie rozpoczal oraz ulegt
zawieszeniu.

W praktyce, jako niebudzaca watpliwosci, bez szerszego komentarza
mozna pozostawi¢ kwestie uchylenia skutkéw obowigzywania analizo-
wanych przepiséw. Przypomnie¢ tylko nalezy, ze zostaly one uchylone
ustawg z 14.05.2020 r. Co jednak istotne, ich uchylenie nie spowodowato
natychmiastowego uchylenia ich skutkéw prawnych. Ta sprawa zostata
unormowana przepisem przejsciowym. Zgodnie bowiem z art. 68 ustawy
2 14.05.2020 r. terminy, o ktérych byla mowa w art. 15zzr ust. 1 ustawy
22.03.2020 1., ktorych bieg nie rozpoczal sie na podstawie art. 15zzr ust. 1
tej ustawy, rozpoczynaja bieg po uptywie 7 dni od dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy (ust. 1), natomiast terminy, o ktérych byta mowa
wart. 15zzr ust. 1 ustawy z 2.03.2020 r., ktérych bieg ulegl zawieszeniu
na podstawie art. 15zzr ust. 1 tej ustawy, biegna dalej po uptywie 7 dni
od dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy (ust. 2). W zwigzku z tym, ze
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ustawa z 14.05.2020 r. weszta w zycie 16.05.2020 r., przewidziane w tym
przepisie przejsciowym rozpoczecie biegu i ,,odwieszenie” termindw
nastgpito z dniem 24.05.2002 r.

Reasumujac ten fragment rozwazan, jeszcze raz nalezy wskazaé, ze
w ocenie ich autora wstrzymanie rozpoczecia oraz zawieszenie biegu
terminow objetych art. 15zzr ust. 1 i art. 15zzs ust. 1 mialo miejsce
w okresie od 31.03.2020 r. do 23.05.2020 r.*!

Niezaleznie od zajetego stanowiska w odniesieniu do temporalnych
aspektow skutecznos$ci analizowanych regulacji ustawy z 2.03.2020 r.
w ostatnim fragmencie tego opracowania powr6ci¢ nalezy do sygnali-
zowanego juz problemu istniejacej rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych dotyczacej tej kwestii. Podkresli¢ przy tym nalezy,
ze prezentowane stanowiska nie sg szczegélnie zniuansowane i w isto-
cie sprowadzajg sie do dwoch opcji - ,,0od 14 marca” i ,,od 31 marca’,
ktérym towarzyszy przywolanie standardowego zestawu argumentow
wskazywanych wyzej i odwolanie do orzeczen opartych na preferowa-
nym pogladzie. Niezaleznie od opowiedzenia si¢ za stanowiskiem ,,0d
31 marca” przyzna¢ nalezy, ze stanowisko opozycyjne nie ma waloru
absolutnie nieakceptowanego. Wrecz przeciwnie, zwlaszcza w kontek-
$cie silnego uzasadnienia aksjologicznego jest ono, jak wskazywano,
szeroko aprobowane. Prowadzi to jednak do sytuacji, w ktdrej roz-
bieznos¢ stanowisk w istotny sposob podwaza zasad¢ pewnosci prawa,
obrotu prawnego oraz rownoséci wobec prawa. Kwerenda orzecznictwa
sadow administracyjnych pod katem tego problemu wskazuje, ze obec-
nie zadnego ze stanowisk nie mozna uznac¢ za zdecydowanie dominu-
jace (w rozumieniu uksztaltowania si¢ jednolitej linii orzeczniczej),
az prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig stwierdzi¢ mozna,
ze rozbiezno$¢ ta wystepuje w wiekszosci wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych w kraju*’, a takze w Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

1 Zob. tez A. Jaskutowska, M. Rypina, M. Wierzbowski, Zmiany w KPA i PPSA
wynikajgce z regulacji COVID-19. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warsza-
wa 2020, s. 13 i 14, a takze postanowienia NSA: z 29.10.2020 r., II OZ 950/20, CBOSA
iz1.12.2020 r., 1 OZ 961/20, CBOSA.

# Znamiennym przyktadem w tym zakresie jest wydanie orzeczen opartych na od-
miennych stanowiskach w tozsamych przedmiotowo sprawach przez niemal identyczne
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W zaden sposdb nie podwazajac znaczenia lezacych u podstaw tego
stanu rzeczy zasad niezawistosci sedziow oraz niezaleznosci saddow,
nie sposdb jednak, majac na wzgledzie wskazane juz konstytucyjnie
chronione wartosci — pewno$ci prawa, pewnosci obrotu prawnego oraz
réwnosci wobec prawa — akceptowa¢ stanu, w ktdrym rozstrzygnie-
cie dotyczace okresu wywolywania skutkéw prawnych przez przepis
prawa powszechnie obowigzujacego (a wiec, jak podkreslano wyzej,
kwestia niewymagajaca odnoszenia do okoliczno$ci) w konkretnej spra-
wie zalezalo bedzie od tego, kto w tej sprawie bedzie orzekal. Skutki
braku pewnoéci w tym zakresie odnoszg si¢ zardwno do podmiotéw
administrowanych (w szczegdlno$ci stron postepowan), jak i organéw
administracji. W zwiazku z tym, zwlaszcza w kontekscie podkreslanej
wyzej aktualnosci przedstawionego problemu, zdecydowanie nalezy po-
stulowa¢ zainicjowanie procesowych dziatan majacych na celu podjecie
przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaly, najlepiej abstrakcyjnej,
w tym zakresie*’. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze analiza orzecznictwa
sadoéw administracyjnych (wojewddzkich i NSA) uzasadnia przyjecie,
iz istnieja ustawowe przestanki do podjecia takiej uchwaly.
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DOPUSZCZALNOSC WYDANIA
TZW. ORZECZENIA ZASTEPUJACEGO
PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
W POSTEPOWANIU O UDZIELENIE
INDYWIDUALNEGO ZEZWOLENIA
DEWIZOWEGO

1. Wstep

Postepowanie w przedmiocie udzielenia indywidualnego zezwolenia
dewizowego, uregulowane w art. 8 pr. dew., stanowi szczegolny rodzaj
postepowania administracyjnego'. Niemniej jednak nie oznacza to
nieobjecia go ogélnymi ramami proceduralnymi, w tym dotyczacymi
czasu na wydanie rozstrzygniecia administracyjnego. Jak juz bowiem
zwracano uwage w okresie miedzywojennym, ,,[s]prawy [administra-
cyjne — przyp. aut.] nalezy zatatwia¢ bez zbednej zwloki i w sposob taki,
aby nie ucierpial ani interes publiczny ani interes uprawniony oséb
prywatnych™. W tym kontekscie powstaje watpliwos¢, czy — w razie

' Por. D. Lukawska-Biatogtowska, Wybrane zagadnienia proceduralne zwigzane z po-
nownym rozpatrzeniem sprawy w postepowaniu o udzielenie indywidualnego zezwolenia
dewizowego, ,Prawo i Wiez. Law and Social Bonds” 2018/3, s. 25.

* Z.Cybichowski, Polskie prawo parnstwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie
i poréwnawczego prawa paristwowego, t. 3, Warszawa 1933, s. 20.
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stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia sprawy przez
Prezesa NBP albo upowaznionych przez niego dyrektoréw Centrali
NBP oraz dyrektorow oddziatéw NBP lub jednostek rdéwnorzednych —
sad administracyjny mogltby wydac tzw. orzeczenie zastepujace, w kto-
rym orzeklby o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku
w przedmiocie wydania indywidualnego zezwolenia dewizowego.

2. Uwagi ogolne zwigzane z rozszerzeniem
sadowoadministracyjnych uprawnien
kontrolnych poza model kasatoryjny

Na mocy art. 1 pkt 40 ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?, zdniem 15.08.2015r.,
art. 149 p.p.s.a. uzyskat nastepujace brzmienie:

»$ 1. Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle pro-
wadzenie postepowania przez organy w sprawach okreslonych w art. 3
§ 2 pkt 1-4 albo na przewlekle prowadzenie postepowania w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4a:
1) zobowigzuje organ do wydania w okre$lonym terminie aktu, in-
terpretacji albo do dokonania czynnosci;
2) zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa;
3) stwierdza, ze organ dopuscit si¢ bezczynnosci lub przewleklego
prowadzenia postepowania.
§ 1a. Jednoczesnie sad stwierdza, czy bezczynno$¢ organu lub przewle-
kte prowadzenie postgpowania przez organ mialy miejsce z razacym
naruszeniem prawa.
§ 1b. Sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1 pkt 1i 2, moze ponadto
orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli
pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych wat-
pliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego.

* Dz.U. poz. 658.
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§ 2. Sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1, moze ponadto orzec
z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny
w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub przyzna¢ od organu na rzecz
skarzacego sume pieniezng do wysokosci potowy kwoty okreslonej
wart. 154§ 6”.

W przytoczonym artykule juz od razu wida¢ ,wylom” (w postaci regu-
lacji zawartej w § 1b) w kasatoryjnym modelu uprawnien sadu admini-
stracyjnego®. Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy z 2015r.,
»[i]stotne jest rowniez, Ze nowa regulacja w przypadku bezczynnosci
lub przewlekiego prowadzenia postepowania umozliwia sadowi wyda-
nie orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia
lub obowigzku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace
uzasadnionych watpliwo$ci okoliczno$ci jej stanu faktycznego i praw-
nego. Powyzsza propozycja wpisuje si¢ w ogolng tendencje wystepujaca
w europejskich systemach prawnych przejmowania przez sady admini-
stracyjne merytorycznego orzekania w sprawie”™.

W doktrynie wskazuje si¢ wprawdzie, ze na gruncie art. 184 obowigzu-
jacej Konstytucji RP kontrola wykonywana przez sady administracyjne
nie powinna wychodzi¢ poza model kasatoryjny®. Niemniej jednak - jak
wynika ze zdania pierwszego wskazanego przepisu — ustrojodawca tylko
ogolnie zakreglit ramy kompetencyjne sagdownictwa administracyjnego
(verba legis: ,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administra-
cyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie [podkr. aut.], kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej”), nie przesadzajac jednoznacznie
o formie; to wytacznie od decyzji ustawodawcy zalezy, jaki model kon-
troli przyjmie on w odniesieniu do administracji publicznej. Ponadto

* Por. A. Kabat [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 491.

* Uzasadnienie do przedlozonego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej pro-
jektu z 10.07.2013 r. ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, s. 20, VII kadencja, druk sejm. nr 1633.

¢ Zob. R. Hauser, M. Masternak-Kubiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2,
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 405 oraz powolang tam literature. Zob. takze
J. Jendroska, J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 393.
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nalezy zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19.10.2010 r.”
uznal, ze zaloZenie o ,,absolutnej sztywnosci podzialu spraw” miedzy
sady administracyjne i sady powszechne jest niepoprawne konstytucyj-
nie. Jego zdaniem ,,ustawodawca ma w tym zakresie pewng swobode
i na przyklad moze - wyjatkowo — niektdre sprawy administracyjne
przekazywaé sagdom powszechnym (...) lub odwrotnie. Rodzaj sprawy
jest tylko jedna z przestanek jego decyzji — niekoniecznie najwazniejsza
(np. w poréwnaniu z koniecznoscig zapewnienia efektywnego i pelnego
dostepu do sadu) i czgsto trudng do zoperacjonalizowania (np. w odnie-
sieniu do spraw «na styku» réznych gatezi prawa, np. w dziedzinie prawa
konsumenckiego). Tego typu decyzje powinny jednak by¢ podejmowane
po wszechstronnej analizie wad i zalet «przemieszania» wlasciwosci
sadow, z uwzglednieniem zasady zaufania obywateli do panstwa i pra-
wa (art. 2 Konstytucji) i koniecznosci zapewnienia kazdemu prawa do
wlasciwego, niezaleznego, bezstronnego i niezawistego sadu (art. 45
Konstytucji), ktdry ze wzgledu na swoje wlasciwosci (np. specjalizacje,
miejsce w strukturze sgdownictwa i stosowang procedure) jest «najlepiej
przygotowany» do rozpatrzenia danej sprawy (...). Wyraznie przy tym
trzeba podkresli¢, ze - mimo pewnych systemowych réznic miedzy
nimi - sagdéw administracyjnych nie wolno przeciwstawia¢ sadom po-
wszechnym, a sprawowany przez nie wymiar sprawiedliwosci uwazacé
za «gorszy». Cho¢ sagdy administracyjne orzekajg przede wszystkim
o legalnosci (zgodnosci z prawem) kontrolowanych aktow (...), to jednak
ich orzeczenia moga w rezultacie prowadzi¢ takze do ponownej oceny
stanow faktycznych, na tle ktorych akty te zostaly wydane”

W wyroku z 15.12.2020 r.* Trybunat Konstytucyjny podkreslit z kolei,
ze ,,stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. przedmiotem skargi do sagdu
administracyjnego moze by¢ (alternatywa zwykta «lub» w tym przepisie)
zaréwno bezczynnos¢ organu (niepodjecie przez organ zadnych czyn-
nosci w sprawie), przewlekle prowadzenie postgpowania (niedochowy-
wanie przez organ przepisanych terminéw do zalatwienia sprawy), jak

7 P 10/10, OTK-A 2010/8, poz. 78.

8 SK 12/20, OTK-A 2021, poz. 2. Por. takze postanowienie NSA z 26.07.2012 r.,
IT OSK 1360/12, CBOSA oraz wyrok WSA w Lodzi z 26.03.2015 r., I SAB/Ed 1/15,
CBOSA. Zob. takze D. Lukawska-Biatogtowska, Wybrane zagadnienia..., s. 37.
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i obie te sytuacje ujmowane tacznie. Podstawe do orzekania w sprawach,
o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., stanowi z kolei art. 149 p.p.s.a.
Wyktadnia i zastosowanie art. 149 p.p.s.a. wymaga uwzglednienia celu
zmian, jakie zostaly dokonane ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (...), ktora
weszla w zycie z dniem 11 kwietnia 2011 r., ustawg z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa (...), ktéra weszta w zycie z dniem 17 maja
2011 r., oraz ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (...), ktéra weszla
w zycie z dniem 12 lipca 2011 r. Ratio legis tych zmian byto rozszerze-
nie $rodkow przeciwdzialania bezczynnosci organu lub przewleklemu
prowadzeniu postepowania administracyjnego oraz naruszaniu przez
organ administracji terminéw zatatwienia spraw, a takze umozliwienie
efektywnego dochodzenia przez strone postepowania odszkodowania
za poniesiona szkode od organu administracji z tytulu niewydania orze-
czenia lub decyzji z naruszeniem prawa oraz ponoszenia przez funk-
cjonariuszy publicznych odpowiedzialno$ci majatkowej za zaniechania
prowadzace do wyrzadzenia szkody na skutek razgcego naruszenia
prawa. Wprowadzenie tych zmian pozostaje w §cistym zwigzku z Kon-
wencja rzymska oraz orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw
Cztowieka w Strasburgu w zakresie przeciwdziatania przewleklemu
prowadzeniu postepowan administracyjnych i rekompensowania szkdod
wynikajacych z tego tytulu. Prawidtowa wykladnia art. 149 w zwigzku
zart. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. nie moze zosta¢ przeprowadzona w oderwaniu
od celéw tych zmian (...)", a ,,okre$lajagc kompetencje orzecznicze sagdu
w sprawach bezczynnodci i przewlektosci nalezy mie¢ na uwadze, ze
srodki stosowane na podstawie art. 149 p.p.s.a. nie majg na celu wy-
tacznie dyscyplinowania organéw administracji, ale majg w szerszym
zakresie przeciwdziala¢ ich opieszalosci w prowadzeniu spraw oraz
stuzy¢ usuwaniu negatywnych skutkéw wynikajacych z bezczynnosci
lub przewleklosci postepowan administracyjnych”
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W zwigzku z powyzszym mozna uznaé, ze przyznanie sgdom admini-
stracyjnym kompetencji wychodzacych poza uprawnienia stricte kasato-
ryjne jest konstytucyjnie dopuszczalne. Tym samym sagd administracyjny
- na podstawie umocowania w ustawie i w przyznanych przez ustawo-
dawce granicach - moze wypowiada¢ si¢ co do istoty kontrolowanej
sprawy administracyjnej, wydajac m.in. tzw. orzeczenia zastepujace.

3. Wydanie tzw. orzeczenia zastepujgcego
w sprawie dotyczacej udzielenia
indywidualnego zezwolenia dewizowego

Udzielenie indywidualnego zezwolenia dewizowego nastepuje w trybie
art. 8 pr. dew. Zgodnie z tym przepisem:

- indywidualne zezwolenie dewizowe jest wymagane na odstg-
pienie od ograniczenia lub obowiazku, o ktérych mowa w art. 5
pr. dew., w zakresie ktérych nie udzielono ogélnego zezwolenia
dewizowego albo udzielono takiego zezwolenia, ale na innych
warunkach niz te, na ktérych ma nastgpi¢ odstgpienie (ust. 1);

- sprawy zwigzane z udzielaniem indywidualnych zezwolen de-
wizowych sa rozstrzygane przez Prezesa Narodowego Banku
Polskiego w drodze decyzji administracyjnej, z uwzglednieniem
ust. 415 tego artykutu (ust. 2);

- do decyzji Prezesa Narodowego Banku Polskiego wydanych
w sprawach, o ktérych mowa w ust. 2 tego artykutu, stosuje si¢
odpowiednio art. 127 § 3 k.p.a. (ust. 3);

- Prezes Narodowego Banku Polskiego moze uchyli¢ udzielone ze-
zwolenie, jezeli korzystanie z niego odbywa si¢ wbrew okreslo-
nym w tym zezwoleniu warunkom (ust. 4);

— Prezes Narodowego Banku Polskiego moze upowazni¢ do zata-
twiania spraw, o ktéorych mowa w ust. 2 tego artykulu, wylacznie
dyrektoréw departamentéw Centrali Narodowego Banku Pol-
skiego oraz dyrektoréw oddzialéw Narodowego Banku Polskiego
lub jednostek rownorzednych (ust. 5).



Dopuszczalnosé wydania tzw. orzeczenia zastgpujgcego... 533

W mysl zas$ art. 5 pr. dew. indywidualne zezwolenie dewizowe polega
na odstapieniu od ograniczen okreslonych w art. 9 pr. dew. oraz obo-
wigzkow okreslonych w art. 18 i 25 ust. 1 pr. dew.

Stosownie do przepiséw ogolnego postepowania administracyjnego —
majacych zastosowanie do postepowania o udzielenie indywidualnego
zezwolenia dewizowego (art. 1 pkt 1 oraz art. 3 § 1-3 a contrario k.p.a.)
— Prezes NBP (lub z jego upowaznienia podmioty okres$lone w art. 8
ust. 5 in fine pr. dew.) majg obowigzek dziata¢ w sprawie wnikliwie
i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzg-
cymi do jej zalatwienia (art. 12 § 1 k.p.a.). Na organie prowadzacym
postepowanie spoczywa obowigzek podejmowania wszelkich krokéw
niezbednych do zalatwienia sprawy (art. 7 oraz art. 77 § 1 k.p.a.) oraz
procedowanie bez zbednej zwloki (art. 35§ 1 k.p.a.). Zalatwienie sprawy
wymagajacej postepowania wyjasniajacego powinno nastapic¢ nie p6z-
niej niz w ciagu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie
pézniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepowania,
za$ w postepowaniu odwolawczym - w ciagu miesigca od dnia otrzy-
mania odwotlania (art. 35 § 3 k.p.a.). Stosownie za$ do art. 36 § 1 k.p.a.
o kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym
wart. 35 k.p.a. lub w przepisach szczegélnych organ administracji pub-
licznej jest obowigzany zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwloki
i wskazujac nowy termin zalatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie
do wniesienia ponaglenia. Ten sam obowiazek cigzy na organie réwniez
w przypadku zwloki w zatatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od
niego (art. 36 § 2 k.p.a.).

Przytoczone regulacje stanowig: w zakresie Prawa dewizowego — punkt
wyijécia do oceny istnienia podstawy do dochodzenia przez strone po-
stepowania o udzielenie jej indywidualnego zezwolenia dewizowego,
w zakresie za§ Kodeksu postegpowania administracyjnego - podstawe
do oceny, czy w postepowaniu o udzielenie tego zezwolenia nie doszto
do bezczynnosci organu lub przewleklego prowadzenia przezen sprawy.

Rozstrzygniecia w przedmiocie indywidualnego zezwolenia dewizowego
zapadaja w formie decyzji administracyjnej, a wigc podlegaja kontroli
sadowoadministracyjnej na zasadzie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. Z art. 149
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§ 1 p.p.s.a. wynika za$, ze bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organy w sprawach okres$lonych m.in. wart. 3§ 2
pkt 1 p.p.s.a. podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego; z regu-
lacjg ta Scisle sprzezony jest art. 149 § 1b p.p.s.a., wedle ktérego w ra-
zie stwierdzenia bezczynnosci organu lub przewlektosci postepowania
oraz zobowigzania organu do wydania w okre$lonym terminie aktu,
interpretacji albo do dokonania czynnosci lub zobowigzania organu do
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych
z przepisoéw prawa sad administracyjny moze ponadto orzec o istnieniu
lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to cha-
rakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci
jej stanu faktycznego i prawnego’.

Z powyzszego wynika, Ze w obecnym stanie prawnym - poza ,.klasyczng”
kontrolg kasatoryjng decyzji w przedmiocie indywidualnego zezwo-
lenia dewizowego - mozliwe jest wydanie przez sad administracyjny
tzw. orzeczenia zastgpujacego, o ile organ prowadzacy postepowanie
dopuscit sie bezczynnosci lub przewleklosci, w ktérym to orzeczeniu
zawarte beda wigzace ustalenia dla organu co do istoty sprawy'. Sad ad-
ministracyjny - ze wzgledu na koniecznos¢ zaistnienia kumulatywnych
przestanek w sprawie (spdjnik ,,oraz” w art. 149 § 1b in fine p.p.s.a.) -
zobowigzany wowczas bedzie uwzglednié:

- z jednej strony - przestanke podstawowg z art. 6 ust. 1 pr. dew.
(verba legis: ,[z]ezwolen dewizowych udziela sieg, jezeli nie zagra-
za to interesowi publicznemu lub miedzynarodowym zobowigza-
niom wigzacym Rzeczpospolitg Polskg”), ktéra — moim zdaniem
- ma charakter obiektywny, tj. niezalezny od strony wnioskujacej
o udzielenie indywidualnego zezwolenia dewizowego;

° Na marginesie nalezy zasygnalizowa¢ poglad jednego ze sktadéw orzekajacych WSA
w Warszawie, ktéry w uzasadnieniu wyroku z 28.04.2020 r., I SAB/Wa 473/19, CBOSA,
uznal, ze art. 149 § 1b p.p.s.a. ,znajduje zastosowanie tylko w sprawach ze skarg wniesio-
nych na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., tj. takich, ktore konczga si¢ wydaniem innego
niz decyzja czy postanowienie aktu lub czynnoscia z zakresu administracji publicznej,
dotyczgcg praw lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa”. Stanowisko to nie
zostalo poparte zadng argumentacjg, a ponadto jest sprzeczne z literalnym brzmieniem
art. 149 § Ibwzw. zart. 149 § 1 p.p.s.a.

1o Por. D. Lukawska-Bialogtowska, Wybrane zagadnienia..., s. 38.
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- z drugiej strony - spetnienie przez strong w konkretnym stanie
faktycznym warunkow do odstgpienia w odniesieniu do niej od
ograniczen wymienionych w art. 9, art. 18 i art. 25 ust. 1 pr. dew.

W obecnym stanie prawnym ograniczeniom, o ktérych mowa w art. 9
pr. dew., podlegaja:

- wysylanie oraz przekazywanie przez rezydentéw do krajow trze-
cich krajowych lub zagranicznych $rodkéw platniczych, z prze-
znaczeniem na podjecie lub rozszerzenie w tych krajach dziatal-
nosci gospodarczej, w tym na nabycie nieruchomosci na potrzeby
tej dziatalnosci, z wyjatkiem przekazywania do krajow trzecich
krajowych lub zagranicznych $rodkéw platniczych na pokrycie
kosztéw dzialalnosci polegajacej na bezpos$rednim $wiadczeniu
ustug w wykonaniu zawartej umowy lub promocji i reklamie
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez rezydenta w kraju
(pkt 4);

- zbywanie w kraju przez nierezydentéw z krajow trzecich, a takze
przez organizacje mi¢gdzynarodowe, do ktérych nie nalezy Rzecz-
pospolita Polska, zaréwno bezposrednio, jak i za posrednictwem
innych podmiotéw: (i) papieréw wartosciowych dtuznych o ter-
minie wykupu krétszym niz rok, z wyjatkiem nabytych w kraju,
(ii) wierzytelnosci i innych praw, ktérych wykonywanie nastepuje
poprzez dokonywanie rozliczen pieni¢znych, z wyjatkiem naby-
tych w kraju lub powstalych w obrocie z rezydentami w zakresie
niewymagajacym zezwolenia dewizowego (pkt 5);

- nabywanie przez rezydentéw, zaréwno bezposrednio, jak i za
posrednictwem innych podmiotow: (i) udziatow i akcji w spot-
kach majacych siedzibe w krajach trzecich, a takze obejmowanie
udzialéow i akeji w takich spétkach, (ii) jednostek uczestnictwa
w funduszach zbiorowego inwestowania majacych siedzibe w kra-
jach trzecich, (iii) papieréw wartosciowych dtuznych wyemitowa-
nych badz wystawionych przez nierezydentdéw z krajow trzecich,
(iv) warto$ci dewizowych zbywanych przez nierezydentow z kra-
jow trzecich, w zamian za inne warto$ci dewizowe lub krajowe
$rodki platnicze, (v) wierzytelnosci i innych praw, ktérych wyko-
nywanie nastepuje poprzez dokonywanie rozliczen pienieznych,
zbywanych przez nierezydentéw z krajow trzecich (pkt 7);
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- zbywanie przez rezydentéw, zaréwno bezposrednio, jak i za po-
srednictwem innych podmiotéw, w krajach trzecich: (i) papieréw
warto$ciowych dluznych o terminie wykupu krétszym niz rok,
z wyjatkiem nabytych w tych krajach na podstawie zezwolenia
dewizowego, (ii) wierzytelnosci i innych praw, ktérych wykony-
wanie nastepuje poprzez dokonywanie rozliczen pienieznych,
z wyjatkiem nabytych w tych krajach na podstawie zezwolenia
dewizowego lub powstalych w obrocie z nierezydentami z krajow
trzecich w zakresie niewymagajacym zezwolenia dewizowego
(pkt 8);

- otwieranie przez rezydentdw, zaréwno bezposrednio, jak i za po-
$rednictwem innych podmiotéw, rachunkéw w bankach i oddzia-
tach bankéw, majacych siedzibe w krajach trzecich, z wyjatkiem
ich otwierania w czasie pobytu w tych krajach, a takze w zwigzku
z dzialalno$cig okreslong w art. 9 pkt 4 pr. dew., z zastrzezeniem
nieutrzymywania takich rachunkéw dluzej niz 2 miesigce od za-
konczenia pobytu lub dziatalnosci (pkt 9);

- dokonywanie przez rezydentéw i nierezydentéw z krajow trze-
cich rozliczen pieni¢znych w wykonaniu czynnosci okreslonych
w art. 9 pkt 51 7-9 pr. dew., z wylaczeniem czynnosci, ktérych
dokonywanie nie wymaga zezwolenia dewizowego (pkt 14).

Zgodnie za$ z art. 18 pr. dew. rezydenci i nierezydenci przekraczajacy
granice panstwowa sg obowigzani zglasza¢, w formie pisemnej, organom
celnym lub organom Strazy Granicznej, przywdz do kraju oraz wywoéz za
granice zlota dewizowego lub platyny dewizowej, bez wzgledu na ilos¢,
a takze krajowych lub zagranicznych srodkéw platniczych, jezeli ich
wartos$¢ przekracza facznie rownowartos¢ 10 000 euro. Natomiast art. 25
ust. 1 pr. dew. przewiduje, Ze jezeli kwota przekazu lub rozliczenia prze-
kracza réwnowartos$¢ 15 000 euro rezydenci i nierezydenci sa obowigzani
dokonywac¢ przekazow pienieznych za granice oraz rozliczen w kraju
zwigzanych z obrotem dewizowym za posrednictwem: uprawnionych
bankoéw lub instytucji platniczych oraz instytucji pienigdza elektronicz-
nego uprawnionych do $§wiadczenia ustug platniczych, a w przypadku
dokonywania rozliczen w kraju réwniez biur ustug ptatniczych.
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4. Wnioski

W ramach kontroli kasatoryjnej sad administracyjny bada, czy decyzja
administracyjna w przedmiocie (nie)udzielenia indywidualnego zezwo-
lenia dewizowego zostata wydana zgodnie z przepisami postepowania
lub miata oparcie w przepisach prawa materialnego. W odniesieniu do
tych ostatnich sad przeprowadza oceng prawidlowego zastosowania
art. 6 ust. 1 oraz art. 5w zw. z art. 9, art. 18 lub art. 25 ust. 1 pr. dew.
W razie za$ uchylenia rozstrzygniecia organu ocena prawna i wskazania
co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sgdowoadmini-
stracyjnym wigza w sprawie Prezesa NBP (art. 153 p.p.s.a.). Aktualna
redakcjaart. 149 § 1b (w powiazaniu z art. 149 § 1) p.p.s.a. umozliwia sg-
dowi administracyjnemu wypowiedzenie si¢ o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia do otrzymania indywidualnego zezwolenia dewizowego
przez strone stosownego postepowania przed Prezesem NBP w razie
stwierdzenia bezczynno$ci organu lub przewlekltosci postepowania.
Podkresli¢ w tym miejscu nalezy — po pierwsze — fakultatywno$¢ tego
uprawnienia (funktor modalny ,moze” wart. 149 § 1b p.p.s.a.) zwigzang
z charakterem sprawy oraz jej okolicznosciami prawnymi i faktyczny-
mi, ktére nie mogg budzi¢ uzasadnionych watpliwosci'’, a po drugie
- okolicznos¢, ze sad administracyjny ocenia¢ bedzie (nie)ziszczenie
sie przestanek warunkujacych udzielenie zezwolenia na podstawie tych
samych przepisow, ktdre bralby pod uwage przy ,klasycznej” kontroli
kasatoryjnej.
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Magdalena Sieniu¢

NARUSZENIE INTERESU PRAWNEGO
UCHWALA RADY GMINY STANOWIACA
AKT PRAWA MIEJSCOWEGO JAKO
PRZESLANKA DOPUSZCZALNOSCI
SKARGI DO SADU ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

W $wietle art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego
sa zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowily. Ustanawianie
aktow prawa miejscowego nalezy do kompetencji samorzadu terytorial-
nego oraz terenowych organéw administracji rzagdowej, ktore czynia to
wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa'.

Powolane regulacje, jak zauwaza si¢ w doktrynie prawa administracyj-
nego, pozwalaja na wyodrebnienie elementdw stuzacych zdefiniowaniu
wspoélczesnego normatywnego pojecia ,akt prawa miejscowego’, ktére
nalezy utozsamia¢ z podstawowym zrédfem prawa powszechnie obo-
wiazujacego, jego obowigzywaniem na obszarze dzialania organow, ktore
go ustanowily (organy samorzadu terytorialnego lub terenowe organy
administracji samorzadowej), ustanowieniem na podstawie i w grani-

! Zob. art. 40 u.s.g.
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cach ustaw oraz jego ogloszeniem na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie?, ktére warunkuje jego wejscie w zycie’. Wskazuje sie przy
tym, ze cechg aktow normatywnych organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organdw administracji rzgdowej jest okreslenie
ich adresatow w sposdb ogolny, ustalenie cigzacych na nich obowigzkow
i stuzacych im uprawnien oraz wydanie ich na podstawie i w granicach
wyraznej delegacji ustawowej*.

Z kolei w orzecznictwie sadéw administracyjnych, w ramach wypraco-
wania jednolitego pogladu w rozwazanej kwestii, wskazuje sie, ze ,,akty
prawa miejscowego maja charakter aktéw administracyjnych general-
nych, zawierajacych abstrakcyjne normy prawne, o powszechnej mocy
obowigzujacej, ograniczonej w zakresie terytorialnym do obszaru dzia-
tania organu tworzacego dany akt, wydanych na podstawie i w granicach
przyznanej ustawowej normy kompetencyjnej, ogtoszonych w ustawowo
okreslony sposob™. Na ogot przyjmuje sie, zarowno w orzecznictwie,
jakiw doktrynie, podzial aktow prawa miejscowego na akty zawierajace
przepisy wykonawcze, akty o charakterze strukturalno-organizacyjnym
(zawierajace statuty) oraz akty zawierajace przepisy porzadkowe®.

> Ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).

* B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, s. 686; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Byd-
goszcz—Krakow 2003, s. 32-34; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 68-70.
Zob. tez. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna,
Warszawa 2000, s. 121.

* J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 503; zob. tez W. Chroéscie-
lewski, Akt administracyjny generalny, L6dz 1994, s. 148 i n.; H. Rot, K. Siarczkiewicz,
Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 65, a takze D. Dabek, Sgdowa
kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ZNSA 2013/3,s.77 i n.

® Wyrok NSA z 7.12.2009 r., I OSK 732/09, CBOSA.

¢ Zob. B. Jaworska-Debska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-
-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, Warszawa 2000,
s. 160, a takze P. Dobosz, Akty prawa miejscowego stanowione przez gming [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2004, s. 283-284;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 110.
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W doktrynie zasadnie podkresla si¢ przy tym, ze akty prawa miejsco-
wego s3 prawem dla wszystkich, ktorzy znajdujg sie¢ w przewidziane;j
przez nie sytuacji, a to za$ oznacza, ze adresatem aktéw prawa miejsco-
wego w praktyce moga by¢ podmioty przebywajace na terenie dzialania
organu gminy, ale takze osoby niebedgce mieszkancami danej gminy,
jak np. osoby korzystajace ze $rodkéw transportu czy odwiedzajace
dang miejscowo$¢ w celach turystycznych’. Akty prawa miejscowego
stanowione przez organy gminy moga miec¢ przy tym istotne znaczenie
zaréwno dla codziennych spraw samej jednostki (mieszkanca gmi-
ny), jak i catej wspdlnoty (mieszkancow danej gminy), czego dobrym
przykladem sg sprawy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym
danej gminy.

To istotne znaczenie aktu prawa miejscowego stanowionego przez or-
gany gminy, poza niewatpliwie pozadanym znaczeniem pozytywnym,
moze przybra¢ niekiedy posta¢ naruszenia interesu prawnego jednost-
ki. To za$ naruszenie bedzie przestanka dopuszczalnosci zaskarzenia
danego aktu prawa miejscowego skarga do sadu administracyjnego,
w przeciwienstwie do podstawy jej odrzucenia, ktora w $wietle regulacji
zawartych w Prawie o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
stanowi brak naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego
uchwalg organu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym uchwalg
bedaca aktem prawa miejscowego. Kwestia dopuszczalnosci skargi na
ten akt ksztaltuje sie zatem odmiennie niz w przypadku skargi na de-
cyzje administracyjng, wowczas to skarzacy musi si¢ wykazac jedynie
posiadaniem interesu prawnego we wniesieniu skargi do sadu.

Celem niniejszego opracowania jest analiza tytulowej przestanki do-
puszczalno$ci skargi na uchwale rady gminy stanowiacg akt prawa
miejscowego, a zatem aktu niewatpliwie znaczacego zaréwno dla dane;j
wspolnoty, jak i jednostki, ze szczegdlnym akcentem polozonym na
uchwycenie cech charakteryzujacych éw interes prawny wraz z odnie-
sieniem sie do pogladdow literatury i orzecznictwa sagdowego sformuto-
wanych w tej materii.

7 B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 692.
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2. Skarga na akt prawa miejscowego
i etapy jej badania

Mozliwo$¢ wniesienia skargi na uchwale rady gminy stanowiaca akt
prawa miejscowego zostala unormowana wart. 101 ust. 1 u.s.g. Zgodnie
z tym przepisem kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego®.

W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego skarga okreslona
powolanym przepisem jest utozsamiana z przystugujacym mieszkaicom
gminy prawnym $rodkiem ochrony realnego, wlasnego interesu praw-
nego i realnych, wlasnych uprawnien przed rzeczywistym nielegalnym
wkroczeniem w te interesy i uprawnienia organu gminy wydajacego akt
generalny z zakresu administracji publicznej®. W literaturze wskazuje sie,
ze skarga sluzy ochronie prawnej (sadowe;j) jednostek przed bezpraw-
nymi dziataniami organéw gminy, badz innych organéw wykonujacych
zadania gminy, stanowigcymi ingerencje w sfere ich prawa i wolno$ci'®.
Jednocze$nie podkresla sie, ze nie jest ona rodzajem skargi powszech-
nej (actio popularis), nawet bowiem ewentualna sprzecznos$¢ uchwaty
z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwata ta
nie narusza chronionego prawem interesu prawnego lub uprawnienia
skarzacego''.

¢ Powolany przepis do czerwca 2017 r. przewidywal koniecznos¢ poprzedzenia skargi
wezwaniem organu do usunigcia naruszenia prawa, co wigzalo si¢ réwniez z terminem
do wniesienia skargi, ktory wynosit 30 dni od dnia dorgczenia odpowiedzi organu na
to wezwanie, a jezeli organ nie udzielit na nie odpowiedzi - 60 dni od dnia wniesienia
do organu tego wezwania — zob. art. 2 pkt 1 lit. aiart. 9 pkt 3 lit. b ustawy z 7.04.2017 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 935). Szerzej E. Szewczyk, Wezwanie do usunigcia naruszenia prawa - zbedny
element w przepisach procedury sgdowoadministracyjnej?, RPEiS 2019/3, s. 101-114.

® Wyrok NSA z 24.08.2007 r., Il OSK 1033/07, CBOSA.

0 A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1018.

" B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 500, a takze A. Matan
[w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1018 oraz Z. Niewiadomski [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 807.
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Skuteczne wniesienie skargi wszczyna postepowanie sagdowoadmini-
stracyjne. W ujeciu modelowym w postepowaniu tym wyroéznia sie
trzy stadia: stadium kontroli wstepnej skargi (badania skargi pod katem
wymagan formalnych), badania jej dopuszczalnosci i zasadno$ci skargi
(stadium rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej)'2.

Wstepna kontrola skargi rozpoczyna sie z chwila jej przekazania przez
rade gminy na podstawie art. 54 p.p.s.a. do wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego. Celem tego etapu jest nadanie skardze dalszego biegu
przez odpowiednig jej kwalifikacje'?, polegajaca glownie na dokonaniu
oceny spelnienia przez skarge wymogoéw formalnych oraz wymogéw
zwigzanych z posrednim trybem jej wniesienia. Skarga jako pismo
strony powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom formalnym okreslonym
w art. 46 p.p.s.a., a ponadto powinna zawiera¢ wskazanie zaskarzonej
uchwaly (poprzez podanie jej daty i numeru), organu, ktdry ja podjat,
i okreslenie naruszenia interesu prawnego lub prawa (art. 57 § 1 p.p.s.a.).
Ponadto skuteczne wniesienie tej skargi jest uwarunkowane koniecz-
noécig uiszczenia wpisu stalego'.

Wskazane wymogi formalne skargi podlegaja badaniu przez przewod-
niczacego wydziatu, ktory w razie potrzeby wyzywa strone do ich usu-
niecia, w tym takze uiszczenia wpisu, chyba ze strona ztozy wniosek
o przyznanie prawa pomocy". Natomiast, jesli z tresci skargi wynika, ze

Zob. tez wyrok TK z 4.11.2003 r., SK 30/02, OTK-A 2003/8, poz. 84, a takze wyrok TK
2 16.09.2008 1., SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121 oraz wyrok SN z 7.03.2003 r., IIl RN
42/02, OSNP 2004/7, poz. 114. Szerzej na temat actio popularis E. Wojcik, Actio popularis
w prawie polskim, PiP 2015/11, s. 67-81.

12 Por. W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne..., s. 32; zob. tez
J.P. Tarno [w:] J.P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, J. Wyporska, Sgdowa kontrola
administracji, Warszawa 2006, s. 152-164.

3 J.P. Tarno [w:] W. Chroécielewski, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne...,
s. 571.

" W $wietle przepisu § 2 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 16.12.2003 r.
w sprawie wysokosci oraz szczegélowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2021 r. poz. 535) wpis ten wynosi 300 zt.

1° Kwestie te szczegdtowo reguluje rozdzial 7 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 5.08.2015 r. — Regulamin wewnetrznego urzedowania wojewddzkich
sadow administracyjnych (Dz.U. poz. 1177 ze zm.).
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podlega ona odrzuceniu, przewodniczacy wydziatu przekazuje sprawe
sedziemu sprawozdawcy bez wzywania do uiszczenia wpisu. W pozo-
stalych przypadkach sprawa jest przekazywana sedziemu sprawozdawcy
po uiszczeniu przez skarzgcego wpisu.

Ten wstepny etap postepowania sgdowoadministracyjnego konczy sie
z chwilg nadania skardze dalszego biegu. Bieg ten nadaje sedzia doko-
nujacy wstepnego badania skargi, ktéry stosownie do poczynionych
ustalen wyznacza w sprawie termin posiedzenia niejawnego lub roz-
prawy, w ktérym sprawa ma by¢ rozpoznana'®.

Po wstepnym badaniu skargi z punktu widzenia spelnienia wymogéw
formalnych sprawa przechodzi do kolejnego stadium postepowania
sagdowoadministracyjnego — stadium badania dopuszczalnosci skargi'.
Zasada jest, ze na tym etapie sad bada dopuszczalnos¢ skargi w skladzie
jednoosobowym. W $wietle art. 101 ust. 1 u.s.g. warunkiem formalnym
dopuszczalnosci skargi na uchwate rady gminy wywiedzionej w powyz-
szym trybie jest po pierwsze, charakter sprawy objetej przedmiotem
zaskarzenia (,,sprawa z zakresu administracji publiczne;j”), po drugie,
wykazanie przez podmiot wnoszacy skarge, ze uchwata narusza przy-
stugujacy mu interes prawny badz uprawnienie.

Jesli chodzi o pierwszy z tych warunkéw, to ustawa o samorzadzie
gminnym nie zawiera definicji pojecia ,,sprawa z zakresu administra-
cji publicznej”. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny
w uchwale z 27.09.1994 r.'® przyjal szerokie rozumienie tego pojecia,
zwracajac w szczegolnosci uwage, ze dziatalno$¢ gmin takze w odnie-
sieniu do mienia komunalnego nie opiera si¢ wylacznie na przepi-
sach prawa cywilnego, ale ze wzgledu na publicznoprawny status gmin
i mienia komunalnego dzialalnos¢ ta opiera si¢ réwniez na przepisach
prawa samorzadowego. Z tego wiasnie wzgledu dziatania i akty praw-

!¢ J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne...,
s. 571-572.

17 J.P. Tarno [w:] W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne...,
s. 572.

8 W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46.
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ne podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego moga by¢
kwalifikowane jako dzialania z zakresu wykonywania administracji
publicznej, mimo Ze zmierzaja do wywolania w przysziosci okreslonych
skutkéw cywilnoprawnych, jezeli dziataniom tym nadawana jest forma
charakterystyczna dla aktéw administracyjnych.

Podobne stanowisko w rozwazanej kwestii rozumienia pojecia ,,sprawa
z zakresu administracji publicznej” prezentowat takze Sad Najwyzszy.
W szczegdlnosci Sad ten w postanowieniu z 24.09.1997 r.”* stwierdzit,
ze skoro przewidziana w art. 101 ust. 1 u.s.g. skarga na uchwale pod-
jeta przez organ gminy ,w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej” stanowi¢ ma jedna z form gwarancji prawnych realizacji zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady praworzadnosci, to
nalezy konsekwentnie przyja¢, ze rodzace si¢ w praktyce watpliwosci co
do dopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjnej na podstawie tego
przepisu powinny by¢ zawsze interpretowane na rzecz ochrony praw
obywatelskich i tym samym na rzecz prawa do sadu.

Powyzsze stanowisko podzielit Naczelny Sad Administracyjny w War-
szawie m.in. w uchwale (7) z 6.11.2000 r.”’, zapadtej na tle sprawy ze skar-
gi na uchwale rady gminy o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci
stanowigcej mienie komunalne w trybie przetargu, a takze w wyrokach
217.05.1999 r.*' 12 6.11.2000 r.*%, dotyczacych spraw z zakresu kontroli
legalnosci uchwat w przedmiocie optat za wode i wprowadzania $cie-
koéw oraz w przedmiocie obcigzenia nieruchomosci stuzebnoscig drogi
koniecznej i stuzebnos$cig gruntows.

Z kolei w literaturze przedmiotu w oparciu o analize pogladow gto-
szonych w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu
Najwyzszego do uchwal, ktérych przedmiotem jest sprawa z zakresu ad-
ministracji publicznej, proponuje sie zaliczy¢ nie tylko uchwaty organéw
gminy zawierajace przepisy gminne, lecz takze wszelkie inne uchwaty,

9 III RN 41/97, CBOSA.
2 OPS 11/00, CBOSA.
! OSA 1/99, CBOSA.

2 OSA 2/00, CBOSA.
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a wigc zaréwno akty o charakterze ogélnym, jak i indywidualnym, regu-
lujgce wykonywanie przez organy gminy ich zadan administracyjnych.
Przyjmuje si¢ roéwniez, ze przedmiotem skargi wniesionej na podstawie
art. 101 u.s.g. moga by¢ te same akty organéw gminy, ktore stanowia
przedmiot badania organéw nadzoru®.

Ponadto na aprobate zastuguje podjeta w tym wzgledzie proba ustalenia
kryteriéw wyznaczajacych zakres pojecia ,,sprawa z zakresu administra-
cji publicznej”, w ramach ktorej do kryteriow tych zaliczono w litera-
turze: pozostawanie sprawy w sferze zadan publicznych samorzadowej
gminy, skierowanie uchwaty do podmiotéw pozostajacych poza struk-
turg organizacyjng gminy oraz element sytuacji materialnoprawnej
adresatow uchwaly jako konieczny przedmiot rozstrzygniecia w niej
zawartego®.

Niewatpliwie uchwata rady gminy stanowigca akt prawa miejscowe-
go (np. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego®) spelnia
te cechy i nie budzi najmniejszych watpliwosci, ze jego zaskarzenie
w drodze skargi wniesionej na podstawie powolanego art. 101 u.s.g.
jest dopuszczalne.

Drugim warunkiem jest wykazanie przez podmiot wnoszacy skarge,
ze uchwata narusza przystugujacy mu interes prawny badz uprawnie-
nie. Dokonujac oceny w tym zakresie, sad musi wzig¢ pod uwage, czy
W rozpoznawanej sprawie istnieje zwigzek pomiedzy sytuacja wlasna
skarzacego, prawnie gwarantowana (a nie wylacznie faktyczng), a za-

2 Szerzej A. Kisielewicz, Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samo-

rzgdzie gminnym w $wietle orzecznictwa sgdowego wraz z powolanym tam orzecznictwem
sgdowym, ST 2003/10, 5. 56 i n. Zob. tez A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz Z. Gilowska,
Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 449-451.

# A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1020 wraz z przywo-
fanym tam orzecznictwem sagdowym.

» W éwietle art. 14 ust. 8 u.p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem prawa miejscowego, natomiast aktem takim nie jest studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), cho¢ w od-
niesieniu do tego aktu w orzecznictwie sadowym opowiedziano si¢ za dopuszczalnoscia
skargi w trybie art. 101 w.s.g. — zob. np. wyrok NSA z 15.05.2009 r., IT OSK 1772/08,
CBOSA.
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skarzong przezen uchwalg, a wigc czy zachodzi zwiazek polegajacy na
tym, Ze uchwala narusza (pozbawia lub ogranicza) jego interes prawny
lub uprawnienie, albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako czlon-
ka okreslonej wspolnoty samorzadowej* (o czym szerzej w kolejnym
punkcie).

Jezeli skarga spetnia opisane powyzej wymogi formalne i jest dopuszczal-
na, gdyz interes prawny skarzacego zostal naruszony zaskarzong uchwa-
fa, to kolejny etap postepowania sgdowoadministracyjnego stanowi
stadium badania jej zasadnosci, ktérego przedmiotem jest rozpoznanie
sprawy sadowoadministracyjnej, czyli zbadanie zgodnosci z prawem
zaskarzonej uchwaly. W tym etapie sad nie jest zwiazany granicami
skargi, a wiec zawartymi w niej zarzutami i wnioskami skarzgcego oraz
powolang podstawg prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.). Brak zwigzania tymi
granicami oznacza zas, ze ciagzy na nim obowigzek zbadania w pelnym
zakresie zgodnosci z prawem dziatania rady gminy, a nie tylko zgodnosci
z przepisami, ktérych naruszenie zarzucono w skardze (brak zwigzania
podstawami skargi), i wobec tego moze wydaé orzeczenie innej tresci
niz to, o ktore wnosit skarzacy (brak zwigzania wnioskami skargi)®.

W omawianym stadium sad orzeka na podstawie akt sprawy (art. 133
§ 1 p.p.s.a.), co rodzi ten skutek, ze dla oceny legalno$ci zaskarzonej
uchwaly znaczenie ma jedynie stan faktyczny i prawny istniejacy w dniu
jej podjecia. Przy czym sad moze przeprowadzi¢ uzupelniajacy dowod
z dokumentu, aczkolwiek wylgcznie przy spelnieniu przestanek wska-
zanych w art. 106 § 3 p.p.s.a., do ktorych nalezg niezbednos¢ przepro-
wadzenia dowodu dla wyjasnienia istotnych watpliwo$ci w sprawie
i przeprowadzenie dowodu nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie.

Po rozpoznaniu sprawy sad wydaje wyrok o tresci okreslonej w art. 147
§ 1 p.p.s.a. Podkresli¢ jednak nalezy za pogladami orzecznictwa, ze

% Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 808.

¥ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdo-
woadministracyjne, ‘Warszawa 2009, s. 429.
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obowigzek uwzglednienia skargi na uchwale stanowiacg akt prawa miej-
scowego poprzez stwierdzenie jej niewaznosci w catosci lub w czesci
powstaje wowczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia
skarzacego jest zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego
porzadku prawnego. Obowigzek ten nie wystepuje, gdy naruszony zo-
staje wprawdzie interes prawny lub uprawnienie skarzacego, ale dzieje
sie to w zgodzie z obowigzujacym prawem?*. W takiej sytuacji podstawe
prawng rozstrzygniecia sadu wyznaczal bedzie art. 151 p.p.s.a. stano-
wiacy o oddaleniu skargi.

3. Istota naruszenia interesu prawnego uchwata
stanowigcq akt prawa miejscowego

W $wietle art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. brak naruszenia interesu prawne-
go lub uprawnienia wnoszgcego skarge zaskarzong uchwalg stanowi
przestanke odrzucenia skargi. A contrario naruszenie tego interesu lub
uprawnienia przesadza o dopuszczalnosci skargi, a tym samym otwiera
droge do merytorycznego rozpoznania skargi przez sad. Zagadnienie
owego interesu prawnego i kwestie zwigzane z jego naruszeniem stano-
wily przedmiot wielu orzeczen sagdowych i pogladéw prezentowanych
w doktrynie, zresztg nierzadko w oparciu o analize¢ tych orzeczen.

Otwierajac ten watek rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze wyrokiem
2 16.09.2008 r.* Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 101 ust. 1 u.s.g.,
rozumiany w ten sposdb, ze umozliwia zaskarzenie aktéw administra-
cyjnych jedynie tym, ktorzy wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym
interesem prawnym wynikajacym z konkretnej normy prawa material-
nego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 21 7 oraz 77 ust. 2 w zw.
z art. 2 Konstytucji RP.

8 Zob. np. wyrok NSA z12.05.2011 r., I OSK 355/11, LEX nr 920623 oraz wyroki
WSA: wPoznaniu z 14.05.2014 r., I SA/Po 890/13, LEX nr 1474201; w Lodzi z 2.12.2016 .,
IT SA/Ed 368/16, CBOSA.

» SK 76/06, OTK-A 2008/7, poz. 121.
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Zgodno$¢ art. 101 ust. 1 u.s.g. z Konstytucja RP nie budzi zatem watpli-
wosci, a przywolana w tym wyroku argumentacja wsparta dodatkowo
pogladami literatury i orzecznictwa sagdowego pozwala na wskazanie
swoistego katalogu cech owego interesu. Niewatpliwie interes ten musi
by¢ bezposredni i realny, aktualny, a nie przyszly, hipotetyczny lub
ewentualny. Kryterium interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 101
ust. 1 u.s.g., musi by¢ przy tym oceniane w plaszczyznie materialno-
prawnej i wymaga stwierdzenia zwigzku miedzy sferg indywidualnych
praw i obowigzkdéw strony skarzacej a zaskarzonym aktem?.

W literaturze podkresla sig, ze owa bezposrednios¢ interesu przeja-
wia si¢ wlasnie w zwigzku sytuacji prawnej danego podmiotu z nor-
ma materialnoprawna, z ktérej ten interes sie wywodzi*'. Z kolei jego
aktualnos¢ polega na tym, Ze w dacie wejscia w zycie przedmiotowej
uchwaly interes ten istnieje, co wigze si¢ z jego realno$cig*. Nie moze to

30 Zob. np. wyroki NSA: 2 1.10.2013 ., IOSK 1209/13, LEX nr 1391696; 2 10.02.2015 r.,
I OSK 2349/14, LEX nr 1657653; z 7.03.2013 r., II GSK 1183/11, LEX nr 1340094;
z 24.01.2013 r., I OSK 2400/12, LEX nr 1361627; z 17.05.2012 r., I OSK 208/12, LEX
nr 1218851; 2 19.07.2011 r.,  OSK 677/11, CBOSA.

3 Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 810.

2 Odmiennie NSA w postanowieniu z 6.10.2021 r., III OSK 5913/21, CBOSA,
w ktérym przyjeto, ze ,,do naruszenia interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 101
ust. 1 u.s.g. i dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego nie jest
konieczne odczekanie przez strone, az okreslona uchwala, ktéra w jej ocenie zawiera
postanowienia naruszajace jej interes prawny, wejdzie w zycie i realnie pogorszy sytuacje
prawna jednostki. Z zasady pafistwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji wyplywa zasada
zaufania obywateli do panistwa, ktora nakazuje przyjecie takiej interpretacji przepisow
prawa, aby umozliwi¢ obywatelom sagdowe dochodzenie swoich praw, a w przypadku
wprowadzenia przepiséw pociagajacych za sobg niekorzystne skutki dla ich sytuacji
prawnej, takze wowczas, gdy przepis nie zaczat jeszcze obowiazywaé. Konieczne jest
jedynie, aby w chwili orzekania przez sad administracyjny, uchwata poddana kontroli
legalnosci, juz obowiazywata. Ochronie podlega¢ musi zaufanie obywatela na etapie
stanowienia prawa, jego stosowania, jak réwniez oczekiwania na wejécie w zycie prawa,
gdyz tylko w ten sposob mozliwe jest wdrozenie w zycie zasady racjonalnoéci dziatania
panstwa i wszystkich jego organdw, w tym takze sadéw administracyjnych. W panstwie
prawa nalezy zatem dazy¢ do uruchomienia ochrony sadowej przed realnym naruszeniem
interesow prawnych jednostki. Nieakceptowalne jest warunkowanie dopuszczalnosci
skargi do sadu administracyjnego od doprowadzania do sytuacji naruszenia interesu
prawnego jednostki w chwili wnoszenia skargi, jesli na etapie wyrokowania przepis bedzie
juz obowiazywal i pogarszal sytuacje prawng wnoszacego skarge”. Zob. tez M. Adamski,
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by¢ zatem interes tylko przewidywany w przysztosci ani hipotetyczny.
Ponadto zauwaza sie, ze interes ten powinien by¢ osobisty, czyli wlasny,
zindywidualizowany i skonkretyzowany, co tym samym oznacza, ze
musi on wynikac¢ ze $cisle okreslonego przepisu prawa oraz odnosi¢ sie
wprost do podmiotu kwestionujacego akt prawa miejscowego i dotyczy¢
bezposrednio tego podmiotu®.

Dodac¢ przy tym nalezy, ze w przypadku, gdy skarge wnosi osoba w imie-
niu grupy mieszkancéw gminy, powinna ona wykaza¢ naruszenie wlas-
nego interesu prawnego zaskarzong uchwalg, a ponadto naruszenie
interesu prawnego kazdego z mieszkanicéw gminy, w imieniu ktérych
whnosi skarge. W praktyce oznacza to, Ze powinna wykazac, ze akt prawa
miejscowego godzi w interes prawny lub uprawnienie skarzacych, przez
co powoduje, Ze sfera prawna tych osob bedzie na skutek zaskarzonego
aktu zmieniona, uszczuplona czy tez zmodyfikowana, wskazujac przy
tym konkretng norme prawa materialnego, z ktdrej to uprawnienie lub
interes s3 wywodzone*.

Stwierdzenie przez sad braku naruszenia zaskarzong uchwatg orga-
nu gminy tak rozumianego interesu prawnego skarzacego skutkuje
odrzuceniem jego skargi jako niedopuszczalnej na podstawie art. 58
§ 1 pkt 5a p.p.s.a. Sad czyni to w drodze postanowienia, ktére podlega
zaskarzeniu w drodze skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego.

4. Zakonczenie

Analizowana przestanka dopuszczalnosci skargi pojawita sie¢ w Prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wraz z nowelizacja
w drodze ustawy z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepo-

Ze skargq nie trzeba czekac az uchwata wejdzie w Zycie, ,Rzeczpospolita” z 19.10.2021 .,
nr 244, s. 12.

3 A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. B. Dolnicki, s. 1024-1025 wraz
z przywolanym tam orzecznictwem sagdowym.

3 Z.Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
s. 815-816.
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waniu przed sadami administracyjnymi® i aktualnie nalezy ja utoz-
samia¢ z przestankg natury formalnej. Brak wykazania jej spelnienia
ustawodawca powigzal bowiem ze skutkiem odrzucenia skargi, ktorej
konsekwencja jest brak merytorycznej oceny zasadno$ci skargi przez
wojewodzki sad administracyjny. W przypadku jej wystapienia sad
odrzuca skarge w drodze postanowienia zaskarzalnego do Naczelnego
Sadu Administracyjnego w drodze skargi kasacyjne;j.

W ramach pogladéw prezentowanych w orzecznictwie sadow admi-
nistracyjnych i literaturze przedmiotu doszto do wyksztalcenia cech
charakteryzujacych 6w interes prawny wnoszacego skarge na akt prawa
miejscowego, a przy tym wskazano tez na charakter naruszenia tego
interesu. Musi si¢ ono charakteryzowac¢ bezposrednioscia, aktualnoscia
i realno$cig. Mozna zatem przyja¢é, ze cechy owego interesu niejako
pochlaniane s3 przez jego naruszenie zaskarzong uchwalg. Oznacza to
tym samym, Ze nie wystarcza tylko zagrozenie, ale naruszenie owego
interesu musi by¢ realne.

Brak wykazania owego naruszenia w skardze nie zwalania jednak sadu
z obowigzku rozpatrzenia sprawy takze i pod tym katem i jezeli sad
ustali, ze do takiego naruszenia interesu prawnego skarzacego doszlo,
to ma obowigzek rozpozna¢ skarge w drodze wyroku, z uwzglednie-
niem zasady niezwigzania granicami skargi, o ktérej mowa w art. 134
S1p.psa.
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PUBLICZNE UStUGI DORECZEN
ELEKTRONICZNYCH — NOWA JAKOSC
W StUZBIE JEDNOSTKI?

1. Wprowadzenie

Swiadczenie ustug publicznych zalicza si¢ do sfery dziatania admini-
stracji, ktora ma stuzy¢ zblizeniu podmiotéw publicznych i niepublicz-
nych, skoncentrowaniu w realizacji zadan publicznych na potrzebach
obywateli. W takim prakseologicznym podejsciu akcentuje si¢ swoiste
wartosci dobrego administrowania, m.in. efektywno$¢, przejrzystosé,
innowacyjno$¢ i otwarto$¢ na zmiany oraz partycypacje'. Wydaje sie,
ze atrybuty te moga by¢ fatwiej zapewniane dzieki wykorzystaniu na-
rzedzi oferowanych przez nowe technologie, w tym rozwdj komunikacji
elektronicznej, co prowadzi do ksztaltowania si¢ ustug publicznych
w ich zinformatyzowanej formie - tzw. e-ustug?®. Wystepujg one réwniez

! Por. 12 zasad dobrego zarzadzania (12 Principles of Good Democratic Governance),
w ramach Strategii na rzecz innowacji i dobrych rzagdéw na szczeblu lokalnym (Strategy
on Innovation and Good Governance at local level), przyjetej decyzja Komitetu Ministréw
Rady Europy w 2008 r., European Label of Governance Excellence (ELoGE), https://
rm.coe.int/12-principles-brochure-final/1680741931 (dostep: 1.09.2022 r.).

2 Rozumianych jako ustugi $éwiadczone drogg elektroniczng - za posrednictwem
internetu, ktérych $wiadczenie jest zautomatyzowane i ktére wymagaja niewielkiego
udziatu czlowieka, a ich wykonanie bez technologii informacyjnej jest niemozliwe —
T. Szewc, Administracja wobec rozwoju e-ustug, PPP 2012/7-8, s. 110. Por. K. Celarek,
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w ramach postepowania administracyjnego jako element wzmacniania
w sformalizowanej procedurze mechanizméw opartych na nowych
formach zarzadzania ustugami publicznymi, w szczegélnosci poprzez
ustanowienie stalego systemu komunikacji pomi¢dzy podmiotami pub-
licznymi oraz tymi podmiotami i obywatelami’.

Przyktadem e-ustug, majacych stanowi¢ podwaliny dla realizacji roz-
norodnych zadan publicznych, sg e-doreczenia przewidziane w ustawie
218.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych®. Pod wzgledem technolo-
gicznym i funkcjonalnym e-dor¢czenia powinny petni¢ funkeje szkiele-
tu, bazy, zapewniajac efektywna, szybka i bezpieczng droge komunikaciji.
Wdrazany system opiera si¢ jednak na zupetnie nowych mechanizmach
niz znane dotychczas wnoszenie i odbieranie pism z wykorzystaniem
elektronicznej skrzynki podawczej na Elektronicznej Platformie Ustug
Administracji Publicznej (ePUAP). Podmioty stosujace e-doreczenia
beda bowiem zobowigzane korzysta¢ ze znormalizowanych adreséw do
doreczen elektronicznych. Dla 0séb wykluczonych cyfrowo zapewniana
ma by¢ natomiast mozliwo$¢ przeksztalcenia przesytki z postaci elek-
tronicznej na papierows i doreczenia korespondencji w takiej postaci
za pokwitowaniem adresatowi niebedgcemu podmiotem publicznym.
W zwiazku z powyzszym przedmiotem opracowania uczyniono dwie,
uprzednio nieunormowane w prawie polskim, ustugi publiczne stuzace
wymianie korespondencji - publiczng ustuge rejestrowanego doreczenia
elektronicznego oraz publiczng ustuge hybrydowa. Dokonano analizy
oraz oceny ich cech konstrukcyjnych. W konsekwencji odniesiono sie
do tytutlowego pytania o mozliwos¢ kwalifikacji tych ustug jako stano-
wigcych nowg jakos¢ w stuzbie obywateli.

Informatyzacja postgpowania administracyjnego: nowa jakos¢ ,,ustug” administracji
publicznej, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2012/96, s. 19.

* J. Barnes, Transforming administrative procedure. Towards a third generation of
administrative procedures, Workshop on Comparative Administrative Law, Yale Law
School, May 7-9, 2009, s. 4. Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyj-
nego, Warszawa 2014, s. 53.

* Dz.U. 22022 r. poz. 569 ze zm.
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2. Zakres reformy doreczen elektronicznych

Ustawodawca nadat szeroki wymiar reformie doreczen elektronicznych.
Pod wzgledem podmiotowym obowigzek stosowania nowego systemu
doreczen obejmie docelowo podmioty publiczne w rozumieniu art. 2
pkt 6 u.d.e., zaréwno organy administracji publicznej, jak i sady, co winno
przelozy¢ si¢ na dalsze rozpowszechnienie elektronicznego zarzadzania
dokumentacjg w tych jednostkach. Obowigzek korzystania z doreczen
korespondencji od podmiotéw publicznych w postaci elektronicznej
obejmuje dodatkowo inne podmioty. W $wietle art. 9 ust. 1 u.d.e. zobo-
wigzani do posiadania adreséw do doreczen elektronicznych powigza-
nych z publiczng badz kwalifikowana ustugg rejestrowanego doreczenia
elektronicznego zostali wykonujacy zawdd: adwokaci, radcy prawni,
doradcy podatkowi, doradcy restrukturyzacyjni, rzecznicy patentowi,
notariusze oraz radcy Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskie;j.
Do tej grupy zaliczono takze przedsigbiorcéw wpisanych do Central-
nej Ewidencji i Informacji o Dzialalno$ci Gospodarczej (CEIDG) albo
Krajowego Rejestru Sadowego (KRS), a wiec podmioty profesjonalnie
uczestniczace w obrocie prawnym.

Zgodnie z art. 1 u.d.e. ustawa okresla zasady doreczania korespondencji
z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego i publicznej ustugi hybrydowej; zasady i warunki $wiadczenia
publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego i publicz-
nej ustugi hybrydowej oraz zasady wykorzystywania kwalifikowanej
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego do wymiany kore-
spondencji z podmiotami publicznymi. W odniesieniu do podmiotéw
publicznych istnieje obowigzek korzystania z publicznej ustugi rejestro-
wanego doreczenia elektronicznego §wiadczonej przez operatora wyzna-
czonego. Jedynie wzgledem podmiotéw niepublicznych umozliwiono
$wiadczenie ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego przez
dziafajacych komercyjnie kwalifikowanych dostawcéw ustug zaufania.

Warto zaznaczy¢, ze nowy system doreczen ma w zalozeniach mie¢
powszechny charakter, obejmujgc wiele procedur prawnych, zaréw-
no przed organami administracji publicznej, jak i sadami. W zwigzku
z powyzszym w ramach ustawy o doreczeniach elektronicznych unor-
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mowano kwestie ogélne zwigzane z zakresem regulacji, definicjami
ustawowymi, zasadami doreczen elektronicznych, tworzeniem adresu
do doreczen elektronicznych i skrzynki doreczen, bazg adresow elek-
tronicznych (BAE), $wiadczeniem publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej, odpowie-
dzialnoscia operatora wyznaczonego i postegpowaniem reklamacyjnym
oraz systemami teleinformatycznymi wspierajacymi $wiadczenie tych
ustug. Ustawa ponadto modyfikuje przepisy ponad 80 innych ustaw
w celu wdrozenia nowego systemu doreczen elektronicznych w sprawach
danego rodzaju czy w poszczegdlnych procedurach m.in. w postepo-
waniu administracyjnym, podatkowym, sadowoadministracyjnym,
cywilnym, karnym. Sprawia to, ze zakres przedmiotowy reformy jest
olbrzymi, a przy jego szerszej analizie nalezaloby uwzgledni¢ réwniez
wylaczenia spod zakresu stosowania ustawy badz wytaczenia od sto-
sowania ustug e-doreczen wynikajace z art. 3 i 6 u.d.e. oraz przepiséw
szczegdlnych. Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze ustawa nie wylacza
mozliwo$ci wnoszenia lub doreczania korespondencji z wykorzystaniem
innych niz adres do doreczen elektronicznych rozwigzan techniczno-
-organizacyjnych (np. na konta w systemach teleinformatycznych ob-
stugujacych dane postgpowanie), co sprawia, iz takie doreczenia moga
by¢ dokonywane w okreslonym zakresie np. za posrednictwem Portalu
Informacyjnego sadéw powszechnych, Portalu Podatkowego (e-Urzedu
Skarbowego) czy Platformy Ustug Elektronicznych ZUS. Ponadto w sy-
tuacji gdy przepisy odrebne przewiduja mozliwo$¢ dokonywania do-
reczen z wykorzystaniem takze sposobdéw innych niz publiczna ustuga
rejestrowanego doreczenia elektronicznego lub publiczna ustuga hybry-
dowa, w szczegolnosci przy pomocy swoich pracownikéw, a nadawca
w konkretnych okoliczno$ciach uzna inny sposéb doreczenia za bardziej
efektywny, nie stosuje si¢ publicznych ustug doreczen elektronicznych.
Dlatego dobér sposobu dorg¢czania pism w konkretnej sprawie wyma-
ga analizy przepisow szczegdlnych na tle rozwigzan przyjetych usta-
wa o doreczeniach elektronicznych. Stopniowemu wygaszaniu, az do
30.09.2029 1., beda podlegaly natomiast dotychczas stosowane skrzynki
na platformie ePUAP.

ZYozono$¢ zakresu podmiotowego i przedmiotowego reformy wplyneta
nato, ze transformacje w kierunku powszechnego korzystania z nowych
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ustug publicznych rozlozono w czasie. Wigkszos$¢ przepiséw ustawy
o doreczeniach elektronicznych weszta w zycie 5.10.2021 r. Z tg data
zaktualizowano réwniez tre§¢ Kodeksu postepowania administracyjne-
go. Nie oznacza to jednak, Ze juz obecnie wszystkie podmioty publiczne,
czy cho¢ wszystkie organy administracji publicznej, zobowigzane s
korzysta¢ z publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego
(wzgledem adresatow posiadajacych adres do doreczen elektronicznych
w bazie adreséw elektronicznych badz z ktérego to adresu wniesio-
no podanie do organu) albo publicznej ustugi hybrydowej. Zgodnie
z przepisem dostosowawczym poszczegolne grupy podmiotéw beda
bowiem zobowigzane do stosowania tych ustug w terminach okre-
$lonych w art. 155 u.d.e. (m.in. od dnia okreslonego w komunikacie
ministra wladciwego ds. informatyzacji wydanego na podstawie ust. 10
- organy administracji rzagdowej oraz jednostki budzetowe, organy kon-
troli panstwowej i ochrony prawa, jednostki budzetowe obstugujace
te organy, Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego
fundusze, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze za-
rzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
oraz Narodowy Fundusz Zdrowia), chyba Ze wcze$niej uzyskajg adres
do doreczen elektronicznych. Sady administracyjne i powszechne beda
mogly korzysta¢ z nowych sposobéw doreczen dopiero od 1.10.2029 r.°
Obowigzek posiadania adresu do doreczen elektronicznych w bazie
adresow elektronicznych przez przedstawicieli zawodéw prawniczych,
podmioty wpisane do rejestru przedsigbiorcéw KRS badz CEIDG réw-
niez zostal zdywersyfikowany temporalnie (por. art. 166 pkt 519 w zw.
zart. 1511152 u.d.e.).

Moze to rodzi¢ trudnosci co do identyfikacji przez obywateli wlasciwego
sposobu wnoszenia i odbioru pism do (od) danego podmiotu publicz-
nego w konkretnej sprawie (zwlaszcza za posrednictwem ePUAP badz
adresu do doreczen elektronicznych). Przyktadowo organ posiadajacy
juz aktywny adres do doreczen elektronicznych (a te tworzone sg na
wniosek, a nie z urzedu, przez ministra wlasciwego do spraw infor-

° Zzastrzezeniem mozliwoéci uprzedniego wydania wzgledem sadéw powszechnych
na podstawie art. 155 ust. 8 u.d.e. rozporzadzenia w tym przedmiocie przez Ministra
Sprawiedliwosci.
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matyzacji) i doreczajacy pisma z wykorzystaniem publicznej ustugi
rejestrowanego doreczenia elektronicznego nadal bedzie zobowigzany
do przyjmowania skarg do sadu administracyjnego na jego dziatalnos¢
za posrednictwem elektronicznej skrzynki podawczej i za jej posredni-
ctwem przekazania ich sadowi administracyjnemu (az do 30.09.2029 r.).

3. Publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia
elektronicznego

Publiczng ustuge rejestrowanego doreczenia elektronicznego stanowi
$wiadczona przez operatora wyznaczonego ustuga umozliwiajgca prze-
stanie danych miedzy stronami trzecimi drogg elektroniczng i zapew-
niajgca dowody zwigzane z postugiwaniem sie przesytanymi danymi,
w tym dowdd wyslania i otrzymania danych, oraz chronigca przesytane
dane przed ryzykiem utraty, kradziezy, uszkodzenia lub jakiejkolwiek
nieupowaznionej zmiany (por. art. 2 pkt 8 u.d.e. w zw. z art. 3 pkt 36
rozporzadzenia eIDAS). W jej ramach podmiot publiczny dorecza ko-
respondencje wymagajaca uzyskania potwierdzenia nadania lub od-
bioru na adres do doreczen elektronicznych wpisany do bazy adresow
elektronicznych, a w przypadku jego braku - na adres do dorgczen
elektronicznych, z ktoérego podmiot niepubliczny nadat korespondencje
(art. 4 u.d.e.). Dopiero w przypadku niemoznosci doreczenia korespon-
dencji za posrednictwem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia
elektronicznego wykorzystuje si¢ w tym celu publiczng ustuge hybrydo-
wa (por. art. 5 u.d.e.). Opisywana ustuga umozliwia réwniez bezplatne
przekazywanie korespondencji do podmiotéw publicznych, docelowo
zapewniajac powszechng elektroniczng komunikacje wewnatrz admi-
nistracji (A2A).

Publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego jest
$wiadczona zgodnie ze standardem®, o ktérym mowa w art. 26a usta-

¢ Zob. https://mc.bip.gov.pl/ogloszenia/standard-publicznej-uslugi-rejestrowanego-
doreczenia-elektronicznego-swiadczonej-przez-operatora-wyznaczonego-i-
kwalifikowanych-dostawcow-uslug.html (dostep: 1.09.2022 r.).
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wy 2 5.09.2016 r. 0 ustugach zaufania oraz identytikacji elektronicznej’,
a takze regulaminem przygotowywanym przez operatora wyznaczonego
zgodnie z art. 54 u.d.e.® Korzystanie z tej ustugi zar6wno w roli nadawcy;,
jak i adresata wymaga posiadania adresu do doreczen elektronicznych.
Jest to wigc centralna kategoria nowego systemu doreczen. Adresem
do doreczen elektronicznych (ADE) jest adres elektroniczny, o ktorym
mowa w art. 2 pkt 1 u.$.u.d.e., podmiotu korzystajacego z publicznej
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego lub publicznej ustugi
hybrydowej albo z kwalifikowanej ustugi rejestrowanego doreczenia
elektronicznego, umozliwiajacy jednoznaczng identyfikacje nadawcy
lub adresata danych przesytanych w ramach tych ustug. Ma on zatem
charakter kwalifikowany. Jest tworzony wedlug $cistego schematu opar-
tego na kombinacji cyfr i liter, inaczej niz w przypadku ePUAP, tworzac
zapis rozpoznawalny maszynowo.

Aby uzyskac adres do doreczen elektronicznych, nalezy ztozy¢ wniosek
w ramach ustugi online zapewnianej przez ministra wtasciwego do
spraw informatyzacji’ badz ministra wlasciwego do spraw gospodarki
(wzgledem przedsiebiorcéw)'. Docelowo, na skutek zintegrowania bazy
adresow elektronicznych z systemami teleinformatycznymi obstugujacy-
mi KRS i CEIDG oraz systemami teleinformatycznymi kwalifikowanych
dostawcow ustug zaufania, planuje si¢ dokonywanie czynno$ci wpisu
réwniez automatycznie w nastepstwie migracji danych z wlasciwego
systemu, co moze by¢ rezultatem m.in. uprzedniego uzyskania wpisu
w KRS badz CEIDG (por. art. 11 i n. u.d.e.). Informacja o utworzeniu
adresu do doreczen elektronicznych przesytana jest na wskazany we
wniosku adres poczty elektronicznej. Korzystanie z ADE wymaga jednak
jego uprzedniej aktywacji. Do aktywacji adresu do doreczen elektro-
nicznych powiazanego z publiczng ustuga rejestrowanego doreczenia
elektronicznego oraz zarzadzania skrzynka doreczen jest uprawniony:
1) administrator skrzynki dor¢czen - w przypadku podmiotu pub-

7 Dz.U. 22021 1. poz. 1797.

8 Zob. https://www.poczta-polska.pl/hermes/uploads/2013/11/Regulamin-%C5
%9Bwiadczenia-PURDE-i-PUH-v.1.0.pdf (dostep: 1.09.2022 r.).

° https://www.gov.pl/web/gov/uzyskaj-adres-do-e-doreczen-u-publicznego-dostawcy-
uslugi-e-doreczen (dostep: 1.09.2022 r.).

10 https://www.biznes.gov.pl/pl/opisy-procedur/-/proc/709 (dostep: 1.09.2022 r.).
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licznego oraz podmiotu niepublicznego niebedacego osoba fizyczng;
2) podmiot niepubliczny bedacy osobg fizyczng oraz administrator
skrzynki doreczen, jezeli zostat wyznaczony (art. 19 ust. 3 u.d.e.). Na-
stepuje to poprzez strone edoreczenia.gov.pl po uwierzytelnieniu osoby
uprawnionej do dokonania tej czynnosci w sposéb okreslony w art. 20a
ust. 1 pkt 1 lub 2 w.i.d.p. (m.in. za posrednictwem profilu zaufanego czy
bankowosci elektronicznej).

Aktywacja adresu do doreczen elektronicznych powigzanego z publiczna
ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego wiaze si¢ z automa-
tycznym wpisem tego adresu do bazy adresdw elektronicznych prowa-
dzonej przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji. Odrebnie
natomiast wpisowi do bazy moga podlega¢ takze adresy do doreczen
podmiotéw niepublicznych powigzane z kwalifikowang ustuga rejestro-
wanego doreczenia elektronicznego §wiadczong przez innego dostawce
ustug zaufania niz operator wyznaczony, ktory zapewnia realizacje pub-
licznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego. Wzgledem
podmiotéw niepublicznych ustawodawca pozostawil bowiem swobode
wyboru dostawcy ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego,
uprzywilejowujac jednakze operatora wyznaczonego poprzez fakt przy-
znawania dotacji z budzetu panstwa'' w zamian za bezplatnos¢ ustugi
dla podmiotéw niepublicznych oraz wylacznos¢ w zakresie doreczania
korespondencji podmiotéw publicznych.

W $wietle art. 4 u.d.e. podmiot publiczny dorecza korespondencije wy-
magajaca uzyskania potwierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzy-
staniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego
na adres do dorgczen elektronicznych wpisany do bazy adreséw elek-
tronicznych, a dopiero w przypadku braku takiego adresu — na adres
do doreczen elektronicznych, z ktérego podmiot niepubliczny nadat
korespondencje. W odniesieniu do adreséw do doreczen wpisanych
do BAE mozna zatem méwic¢ o pewnej deklaracji cyfrowosci, ktora
ma charakter wzglednie staly (poprzez wpis adresu do doreczen do
bazy adreséw elektronicznych), a nie tylko epizodyczny (w przypadku
nadania pisma w postepowaniu z adresu do doreczen elektronicznych

I Por. art. 52 ust. 31 9-12 u.d.e.
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niewpisanego do bazy). Deklaracja ta w przypadku podmiotéw zobo-
wigzanych do posiadania adreséw do doreczen elektronicznych w BAE
jest przy tym ,wymuszona~ przez prawodawce, przyjmujac charakter
obowigzku wynikajacego z przepisow prawa.

Ze wzgledu na krétki okres obowigzywania nowych regulacji i stop-
niowalnos¢ obowiazku stosowania publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego w okresie przejsciowym brak jest dotychczas
szersze]j praktyki w tym zakresie. W odniesieniu do procesu tworzenia
adreséw do doreczen elektronicznych wskaza¢ jednak mozna wiele man-
kamentow. Poczatkowo brak bylo integracji ustug doreczen za posred-
nictwem ePUAP i publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego, co sprawialo, ze uzytkownik musiat logowac si¢ do odrebnych
serwisow na réznych stronach internetowych, by skorzystac z dostepu
do skrzynki ,,epuapowskiej” (portal méj gov) i skrzynki powigzanej
z adresem do doreczen elektronicznych (strona edoreczenia.gov.pl). Nie
ma, poki co, mozliwosci skutecznego przekazywania korespondencji
miedzy podmiotami niepublicznymi posiadajacymi adresy do doreczen
elektronicznych. Watpliwoséci budzi réwniez brak szerszej kampanii
informacyjno-edukacyjnej skierowanej do obywateli. Przez wiele dni na
stronie zawierajacej pytania i odpowiedzi dotyczace e-doreczen widniata
informacja o braku przewidywanych szkolen na ten temat (zmieniona
juz po wejsciu w zycie ustawy na ogolne stwierdzenie, ze ,w przysztoéci
planowane sa szkolenia dotyczace ustugi e-Doreczen™?). Nalezy réw-
niez zwrdci¢ uwage na wadliwos¢ i skapos¢ powiadomien wysytanych
na adres poczty elektronicznej w trakcie zakladania i aktywacji adresu
do doreczen elektronicznych (m.in. informacja o orientacyjnym czasie
oczekiwania na ,decyzje” — gdy adresu nie tworzy si¢ w powigzaniu
z wydaniem decyzji administracyjnej; instrukcja aktywacji poprzez
portal mdj gov, na ktérym nie bylo to mozliwe, czy lakoniczno$¢ in-
formacji o skutkach wpisu adresu do doreczen elektronicznych do BAE
w $wietle obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 7 u.d.e.).

12 https://www.gov.pl/web/e-doreczenia/pytania-i-odpowiedzi (dostep: 1.09.2022 1.).
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4. Publiczna ustuga hybrydowa

Publiczna ustuga hybrydowa stanowi ustuge pocztows, o ktorej mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z 23.11.2012 r. - Prawo pocztowe"?, swiad-
czong przez operatora wyznaczonego, jezeli nadawca przesytki listowej
jest podmiot publiczny (art. 2 pkt 7 u.d.e.). W przepisie art. 2 ust. 1 pkt 3
Prawa pocztowego przesylanie przesylek pocztowych przy wykorzysta-
niu $rodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli na etapie przyjmowania,
przemieszczania lub doreczania przekazu informacyjnego przyjmuja one
fizyczng forme przesylki listowej, zalicza sie do kategorii ustug pocz-
towych, jesli jest wykonywane w obrocie krajowym lub zagranicznym
i ma charakter zarobkowy. Elementem sine qua non publicznej ustugi
hybrydowej jest wspodlistnienie przekazu informacyjnego (przesytki
pocztowej) przesytanego przy wykorzystaniu §rodkéw komunikacji
elektronicznej oraz przesylki listowej w fizycznej formie na etapie prze-
mieszczania i doreczania przekazu informacyjnego™.

W odréznieniu od publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego publiczna ustuga hybrydowa nie bazuje jedynie na przekazy-
waniu korespondencji za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej,
lecz taczy rozne formy przekazu. Polega bowiem na przeksztalceniu
dokumentu w postaci elektronicznej nadawanego przez podmiot pub-
liczny w postaé papierowa i doreczeniu adresatowi przez operatora
wyznaczonego tak uzyskanej przesylki listowej wraz z wydrukiem doku-
mentu potwierdzajacego weryfikacje podpisu lub pieczeci elektroniczne;j
badz integralnosci i pochodzenia dokumentu elektronicznego. Z punktu
widzenia odbiorcy rezultatem wykonania ustugi jest jednak, podobnie
jak w publicznej ustudze rejestrowanego doreczenia elektronicznego,
prawny skutek doreczenia.

Ustawodawca zdecydowal si¢ na uregulowanie ustugi hybrydowe;
w modelu jednokierunkowym, wyltacznie od podmiotu publicznego
do niepublicznego. Przeksztalcanie pism kierowanych przez obywateli

3 Dz.U. 22022 r. poz. 896 ze zm.
4" Por. M. Wilbrandt-Gotowicz [w:] Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red. M. Wil-
brandt-Gotowicz, Warszawa 2021, s. 109.
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do organéw lub sadéw z postaci papierowej na elektroniczng przez
podmiot zewnetrzny nie gwarantowatoby bowiem w odpowiednim
zakresie prawa do prywatnosci i tajemnicy korespondencji.

Przeksztalcenie to powinno odbywa¢ sie w sposdb zautomatyzowany,
zapewniajacy ochrone tajemnicy pocztowej na kazdym etapie realizacji
ustugi (art. 46 ust. 1 u.d.e.). Operator wyznaczony zapewnia potwier-
dzenie daty i czasu wykonania czynnosci przeksztalcenia dokumentu
elektronicznego. Do zawartosci przesylki listowej, uzyskanej z prze-
ksztalcenia dokumentu z postaci elektronicznej, operator wyznaczony
dofacza wydruk dokumentu zawierajacego wynik weryfikacji podpisu
lub pieczeci elektronicznej albo potwierdzenie, Ze integralnos¢ oraz
pochodzenie dokumentu elektronicznego od podmiotu publicznego zo-
staly zapewnione z wykorzystaniem $rodka identyfikacji elektroniczne;j.
Swiadczenie ustugi powinno odbywa¢ sie zgodnie z rozporzadzeniem
wydanym na podstawie art. 50 u.d.e.”®, standardem okre$lonym przez
ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, regulaminem ustugi oraz
odpowiada¢ minimalnym wymaganiom technicznym dla wydrukéw
dokumentéw elektronicznych realizowanych w zakresie publicznej
ustugi hybrydowej, uwzgledniajacym potrzebe oraz mozliwosci ich
wykorzystania jako dowodow i dokumentéw w toku realizacji czynnosci
prawnych (por. art. 48 u.d.e.).

Publiczna ustuga hybrydowa moze by¢ swiadczona wylacznie przez
operatora wyznaczonego, jezeli nadawcg przesytki listowej jest podmiot
publiczny. Przyznanie prawa wylacznego w tym zakresie budzi watpli-
wosci m.in. w kontekscie zasadno$ci ograniczenia unijnych swobod
$wiadczenia ustug oraz przedsiebiorczos$ci, a takze ekonomiki takiego
rozwigzania. Celem tej ustugi jest jednak zapobieganie wykluczeniu
cyfrowemu obywateli, ktorzy ze wzgledu na roézne czynniki (m.in. wiek,
chorobe, ubdstwo, braki edukacyjne) nie korzystaja ze srodkéw komu-
nikacji elektronicznej.

!5 Zob. rozporzadzenie Ministra Aktywow Panstwowych z 9.08.2021 r. w sprawie
realizacji publicznej ustugi hybrydowej w obrocie krajowym (Dz.U. poz. 1503).
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5. Whnioski

Publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego i publiczna
ustuga hybrydowa sg przykladem nowych sposobdw doreczen. Nieza-
leznie od ich odmienno$ci, konstrukeja prawna tych swiadczen opiera
sie na kilku tozsamych przestankach charakterystycznych dla e-ustug:
- przekazywaniu (§wiadczeniu) w sposob niemalze catkowicie zau-
tomatyzowany przez wspolczesng technologie informacyjng / in-
formatycznag;
- realizowaniu w Internecie i za jego posrednictwem (przynajmniej
cze$ciowo);
- spersonalizowaniu wzgledem konkretnego odbiorcy;
- znajdowaniu si¢ podmiotéw bioracych udziat w ustudze w roz-
nych miejscach'®.

Zasadne wydaje si¢ postugiwanie w ich kontekscie zbiorczym terminem
»publiczne ustugi doreczen elektronicznych” Mimo ze publiczna ustuga
hybrydowa polega na przeksztalceniu dokumentu z postaci elektro-
nicznej w papierows, element nadania pisma w postaci elektronicznej
jest konieczny, co sprawia, iz moze by¢ ona kwalifikowana rowniez
jako e-ustuga (o mieszanym charakterze). Omawiane ustugi odznaczaja
sie atrybutem ,,publiczne” ze wzgledu na posredniczenie w wymianie
korespondencji miedzy podmiotami publicznymi badz miedzy pod-
miotami publicznymi i niepublicznymi oraz powigzaniu z wykonywa-
niem zadan publicznych. Realizacja kazdej e-ustugi wymaga czterech
elementéw — ustugobiorcy, ustugodawcy, posredniczacego miedzy nimi
srodka komunikacji elektronicznej oraz dokumentu elektronicznego'’.
W ramach publicznych ustug doreczen elektronicznych $rodek komuni-
kacji elektronicznej umozliwiajacy ich realizacj¢ zapewniany jest przez
podmiot zewnetrzny - operatora wyznaczonego. Odpowiada on za

' Por. P. Romaniuk, Wyzwania stawiane administracji publicznej w zakresie rozwoju
e-ustug [w:] Standardy wspélczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Du-
niewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przylecka, Warszawa-£6dz 2019, s. 272 i powolana tam
publikacja: D. Bell, The Coming of Post-Industrial Society: A Venture in Social Forecasting,
New York 1973.

17" K. Wojsyk, E-Podrecznik. E-ustugi publiczne, hasto: e-ustuga, https://epodrecznik.
mc.gov.pl/mediawiki/index.php?title=E-us%C5%82uga (dostep: 1.09.2022 1.).
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niewykonanie badz nienalezyte wykonanie ustugi zgodnie z przepisami
Kodeksu cywilnego oraz regulacjami szczeg6lnymi przepisow rozdziatu
5 u.d.e. dotyczacymi m.in. postegpowania reklamacyjnego.

Ze wzgledu na doniostos¢ skutkdéw prawnych zwiazanych z doreczeniem
adresatowi pisma w poszczegolnych procedurach prawnych regulacja
publicznych ustug doreczen elektronicznych ma szczegdlnie istotne
znaczenie z punktu widzenia realizacji standardow dobrej administracji
czy prawa do sadu. Na tym tle przepisy ustawy o doreczeniach elek-
tronicznych wraz z aktami wykonawczymi w wielu miejscach budza
watpliwosci interpretacyjne, sa nieprzejrzyste i trudne w odbiorze, nie
tylko ze wzgledu na ich materie wymagajaca uzycia rowniez jezyka
specjalistycznego, technicznego. Mimo stusznosci idei reformy i roz-
powszechnienia doreczen elektronicznych w sferze publicznej jako$¢
przyjetych unormowan moze by¢ oceniona krytycznie. Budzi to oba-
wy o praktyke wdrazania nowych rozwigzan w okresie przejsciowym.
Bez odpowiednio prowadzonej kampanii informacyjnej i szkoleniowej
trudno liczy¢ na szerszg aktywnos¢ obywateli w uzyskiwaniu adresow
do doreczen elektronicznych wymaganych dla korzystania z publicznej
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego, poza grupami zobo-
wigzanymi do ich uzyskania w zwigzku z wykonywang dziatalnoscia
zawodowg czy gospodarczg. W zwigzku z powyzszym wyinterpreto-
wywane z przepiséw ogdlnych ustawy o dor¢czeniach elektronicznych
zasady zwigzane z powszechnoscig, dostepnoscig, komplementarnoscia
doreczen elektronicznych czy domyslng cyfrowoscia podmiotéw pub-
licznych dlugo jeszcze moga mie¢ w duzej mierze postulatywny charak-
ter. Tymczasem wydaje sig, Ze trudno zasadnie méwi¢ o nowej jakosci
doreczen elektronicznej stuzacej jednostkom i podmiotom publicznym
bez urzeczywistnienia idei inkluzywnosci doreczen. Parafrazujac stowa
B. Frischmanna i E. Selingera o tym, ze mozemy budowac znacznie lep-
sze $wiaty sprzyjajace rozwojowi cztowieka i wielo$ci wartosci'®, nalezy
stwierdzi¢, ze w ich ramach mozemy budowa¢ réwniez znacznie lepszy

'8, We can build much better worlds that are conducive to human flourishing and

a plurality of values” - B. Frischmann, E. Selinger, Why a Commitment to Pluralism Should
Limit How Humanity Is Re-Engineered [w:] After Digital Tornado. Networks, Algorithms,
Humanity, red. K. Werbach, Cambridge 2020, s. 171.
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system komunikacji miedzy podmiotami publicznymi i niepublicznymi
oparty na wskazanych wyzej warto$ciach.
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