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  Słowo o Jubilatce


  Pani Profesor Barbara Jaworska-Dębska ukończyła studia na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego w 1972 r. i w roku akademickim 1972/1973 rozpoczęła pracę w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji z inicjatywy Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, ówczesnego kierownika Katedry. W czasie swego trwającego 50 lat zatrudnienia zajmowała kolejno stanowiska asystenta, starszego asystenta, adiunkta, od 1998 r. profesora nadzwyczajnego UŁ. Od 1998 r. aż do zakończenia pracy etatowej kierowała utworzonym wówczas Zakładem Prawa Samorządu Terytorialnego, który był jednostką organizacyjną Katedry Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji.


  Jako pracownik naukowo-dydaktyczny UŁ na macierzystej uczelni uzyskała wszystkie stopnie naukowe. Stopień naukowy doktora nauk prawnych – w 1980 r. na podstawie pracy doktorskiej Udział organizacji społecznych na prawach strony w systemie postępowania administracyjnego. Natomiast stopień naukowy doktora habilitowanego nauk prawych w zakresie prawa administracyjnego w 1995 r. na podstawie oceny ogólnego dorobku naukowego i przedstawionej rozprawy habilitacyjnej Spór wokół modelu polskiej regulacji alkoholowej. Zagadnienia administracyjnoprawne.


  Zasługi Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej dla rozwoju polskiej nauki prawa administracyjnego są ogromne. Z trudnością można je wyliczyć w całości. Bardzo duża liczba zróżnicowanych pub­likacji Pani Profesor przyczyniła się w istotnym stopniu do rozwoju nauki o administracji i prawa administracyjnego. Zainteresowania badawcze Jubilatki są bardzo szerokie i obejmują zagadnienia postępowania administracyjnego, prawa administracyjnego materialnego oraz prawa ustrojowego, głównie prawa samorządu terytorialnego. Dorobek naukowy Pani Profesor nadal się powiększa i obecnie obejmuje ponad 300 pozycji, głównie z dziedziny prawa samorządu terytorialnego oraz materialnego prawa administracyjnego. Długoletnia aktywność zawodowa Jubilatki realizowała się w trzech zasadniczych płaszczyznach: naukowej, dydaktycznej oraz organizacyjnej.


  Do czasu uzyskania w 1980 r. stopnia doktora nauk prawnych Jubilatka skupiała się na dwóch grupach zagadnień: postępowaniu administracyjnym oraz relacjach między organizacjami społecznymi i organami państwa. W ramach problematyki proceduralnej były to zagadnienia nadzwyczajnych środków procesowych, w tym próba ustalenia stopnia dopuszczalnej unifikacji ówczesnego systemu postępowania administracyjnego z punktu widzenia regulacji instytucji wznowienia postępowania. Zaś Jej rozprawa doktorska poświęcona udziałowi organizacji społecznych na prawach strony w systemie postępowania administracyjnego stanowiła w pewnej mierze podsumowanie zainteresowań badawczych tamtego okresu.


  W kolejnych latach zainteresowania naukowe Pani Profesor zwróciły się w kierunku problematyki alkoholowej, zagadnienia nie tylko wcześniej nieopracowanego w doktrynie prawa administracyjnego, ale też nie traktowanego wówczas dość poważnie, żeby nie powiedzieć, że dosyć lekceważonego. Niezrażona, a wręcz zainspirowana tym Jubilatka podjęła gruntowne, wielopłaszczyznowe, wielowątkowe badania administracyjnoprawnych zagadnień alkoholu i problemów z nimi związanych. Wyniki tych badań publikowała w licznych opracowaniach dotyczących wielu zagadnień ważnych w odradzającej się gospodarce wolnorynkowej, ogromnie istotnych też z punktu widzenia polityki państwa wobec alkoholu, a niepodejmowanych wówczas w nauce, m.in. pojęcia reklamy czy charakteru prawnego koncesji na działalność gospodarczą. Przełom lat 80. i 90. to czas zastąpienia gospodarki centralnie sterowanej gospodarką wolnorynkową. Publikacje te zapoczątkowały dyskusję w nauce prawa (nie tylko administracyjnego) istotną dla gospodarki wolnorynkowej, a także niezmiernie ważną ze względu na politykę państwa wobec alkoholu i problemów z nim związanych. Jubilatka z całą mocą podkreślała, że nie tylko alkohol, lecz także tytoń czy narkotyki, ze względu na swoje uzależniające właściwości, nie mogą być w gospodarce traktowane jak każdy towar, przeciwnie, ich dostępność powinna być prawnie ograniczana przy użyciu różnych instrumentów, w tym m.in. zakazu reklamy. Dość szeroka w sferach gospodarczych, w tym wśród producentów napojów alkoholowych, niepopularność tego poglądu oznacza wciąż aktualny spór między ekonomicznym a społecznym traktowaniem alkoholu. Swoistym uwieńczeniem prowadzonych w latach 80. i na początku lat 90. prac badawczych nad problematyką alkoholową było opublikowanie w 1995 r. rozprawy habilitacyjnej, której ostateczny kształt był wynikiem prowadzonych przez Jubilatkę własnych badań w tym zakresie na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Grenoble w 1993 r. (wyjazd w ramach programu Tempus). W rozprawie tej przeprowadzona została analiza normatywnego modelu alkoholowego ukazana z perspektywy de lege lata. De lege ferenda zostały też wskazane proponowane kierunki zmian normatywnych pozwalających na zbudowanie modelu życia jednostki „z alkoholem” lub „obok alkoholu”. Autorka podziela bowiem pogląd, że wszelkie zamierzenia wyparcia alkoholu z życia społeczeństwa (jeśli nie są determinowane względami religijnymi) są zarówno u nas, jak i w większości krajów świata z góry skazane na niepowodzenie. Dlatego wskazuje Ona na potrzebę „trzymania w ryzach” szeroko rozumianej dostępności alkoholu przy zastosowaniu władczych instrumentów administracyjnoprawnych. Konstruowanie i następnie stosowanie systemu tych prawnych ograniczeń, choć dalekie od doskonałości, jednak funkcjonuje, i w określonym stopniu spełnia wiązane z nim oczekiwania. Jubilatka zwraca też uwagę na pilną potrzebę budowania przez administrację publiczną, (a nie przez producentów napojów alkoholowych) swoistej „świadomości alkoholowej” w społeczeństwie, a także sterowania modelami spożycia napojów alkoholowych w celu redukowania negatywnych następstw nadmiernego czy niepożądanego sposobu spożywania napojów alkoholowych.


  Wrażliwość społeczna Pani Profesor sprawiła, że w polu Jej zainteresowań badawczych problematyką alkoholową znalazły się też niepodejmowane wcześniej w doktrynie prawa administracyjnego zagadnienia administracyjnoprawnego statusu osoby nietrzeźwej, generującej zjawisko nietrzeźwości publicznej, także roli Policji w tym przedmiocie, również zagadnienia normatywnego wymiaru godności takiej osoby. Jest to tym bardziej istotne i nadal aktualne, że formułowane w przestrzeni publicznej apele o poszanowanie godności ludzi zmarginalizowanych nie odnoszą się do osób uzależnionych od alkoholu. Wprawdzie humanizacja toruje drogę dla traktowania osoby uzależnionej jako osoby chorej, wymagającej leczenia, ale ustawodawca – w odróżnieniu choćby od ustawy o pomocy społecznej, która po wielekroć odwołuje się do godności osoby objętej pomocą społeczną – nie sformułował expressis verbis postanowień o godności osoby generującej nietrzeźwość publiczną.


  Pojawienie się w strukturze władzy lokalnej w Polsce reaktywowanego w 1990 r. samorządu terytorialnego wpłynęło na objęcie szerokim zainteresowaniem badawczym Jubilatki także tej niezmiernie ważnej z ustrojowego punktu widzenia problematyki, która wkrótce w Jej twórczości naukowej zajęła znaczące miejsce. W toku wielowymiarowych studiów nad prawem samorządu terytorialnego i konf­rontacji teorii z praktyką Pani Profesor wyrabiała sobie opinię o tym, co powinno być zmienione w prawie samorządu terytorialnego. Swoimi cennymi uwagami na ten temat dzieliła się w publikacjach naukowych. Liczne Jej tezy zachowały aktualność do tej pory. Ale jeszcze większą wartość ma strona metodologiczna tych publikacji, które po 1990 r. przyczyniły się do kształtowania ustroju samorządu terytorialnego w Polsce.


  Jubilatka wypowiadała się m.in. na temat szczególnej pozycji ustrojowo-prawnej powiatów jako jednostek samorządu terytorialnego. Wespół z dr. Rafałem Budziszem analizowała rolę organu wykonawczego jednostek samorządu terytorialnego na szczeblu lokalnym w stanowieniu prawa miejscowego. Istotne miejsce w pracy badawczej Jubilatki zajmowały zagadnienia partycypacji społecznej w samorządzie terytorialnym oraz zagadnienia procesu budowania społeczeństwa obywatelskiego w zdecentralizowanej administracji lokalnej. W związku z tym Jubilatka badała podstawy prawne partycypacji społecznej, wskazując na ich konstytucyjne pochodzenie. Część z tych form ma bowiem expressis verbis wymienione w Konstytucji RP podstawy, zaś konstytucyjne unormowanie innych ma jedynie charakter pośredni, gdyż są one wyprowadzane z postanowień konstytucyjnych. Pani Profesor wskazywała na istotny na przestrzeni lat rozwój partycypacji społecznej w samorządzie terytorialnym co do form tej partycypa­cji, a także na nowe zjawisko, jakim była przedustawowa aktywność społeczna (np. w zakresie obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej). Praktyka ta, wskazująca na istniejące potrzeby społeczne, równocześnie budząca wątpliwości prawne, determinowała następnie ustawodawcę do zbudowania ustawowych podstaw funkcjonowania nowych form partycypacji społecznej, do których zaliczyć należy obywatelską inicjatywę uchwałodawczą czy budżet obywatelski.


  Jubilatka podejmowała też zagadnienie zaufania publicznego w samorządzie terytorialnym. Zasługuje ono na uwagę, gdyż charakterystyczny dla administracji rządowej podział na podmioty administrujące i administrowane, stanowiący niejako podstawę braku zaufania, dla nieufności między tymi podmiotami, w samorządzie terytorialnym nie jest taki oczywisty. Wspólnota samorządowa może bowiem zarówno uczestniczyć w samorządowym administrowaniu, jak i być adresatem działań organów samorządu terytorialnego. To zaś wymaga wzajemnego zaufania. Wraz z upływem czasu obserwacja funkcjonowania samorządu terytorialnego dostarcza przykładów braku zaufania władz lokalnych do mieszkańców i odwrotnie. Przy czym bardziej dewastujący dla budowania należytej pozycji samorządu terytorialnego jest brak zaufania mieszkańców do władz samorządowych.


  Pozostając w sferze zainteresowania naukowego problematyką samorządową, Jubilatka wróciła też do pracy nad problematyką alkoholową, tworząc odrębną płaszczyznę zainteresowań badawczych. Umieściła w niej m.in. zagadnienia badania charakteru i konstrukcji zadań samorządu terytorialnego w przedmiocie wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi z punktu widzenia ich skuteczności w realizacji ustawowych celów w tym przedmiocie.


  Zaznaczyć też trzeba, że włączenie administracji samorządowej do systemu administracji publicznej rodzi określone konsekwencje w sferze odpowiedzialności publicznej, wpływa bowiem ­rozszerzająco na pojmowanie aspektu podmiotowego odpowiedzialności ­administracji. Z jednej strony wspólnota samorządowa zyskuje status podmiotu współodpowiedzialnego za działanie administracji samorządowej, z drugiej zaś strony dysponuje ona też właściwymi tylko dla niej instrumentami prawnymi, pozwalającymi na swoistą „egzekucję” odpowiedzialności organów samorządu terytorialnego. Wszakże wspólnota ­samorządowa może odwołać w drodze referendum lokalnego organy samorządu terytorialnego pochodzące z wyborów bezpośrednich.


  W polu zainteresowań badawczych Jubilatki w pewnym zakresie znalazła się też problematyka neutralności politycznej urzędników służby publicznej, w sposób zróżnicowany uregulowanej w służbie publicznej. W odniesieniu do służby cywilnej badania dotyczyły ustawowych gwarancji i zagrożeń tej neutralności. Natomiast wobec braku ustawowego wymogu dystansowania się od politycznych wpływów i poglądów urzędników samorządowych, czyli zachowania neutralności politycznej, Jubilatka przyłączyła się do wyrażanego wcześniej w doktrynie, choć nieuwzględnianego przez ustawodawcę, postulatu zbudowania samorządowej służby cywilnej.


  W swoich publikacjach Profesor Barbara Jaworska-Dębska równolegle do analizy empirycznej podstawowych instytucji prawa admini­stracyjnego podejmowała udane próby analizy systemu prawa administracyjnego. Dla Pani Profesor, która śledziła zmiany dokonujące się w prawie administracyjnym z punktu widzenia badacza głęboko przejętego istniejącym modelem prawnym ustroju administracji pub­licznej w Rzeczpospolitej Polskiej, jasne było to, że zmiany te często są wynikiem szeregu niepowiązanych, przypadkowych oraz izolowanych regulacji prawnych. W swojej działalności naukowej Profesor Barbara Jaworska-Dębska przywiązywała wielką wagę do wielostronnej analizy poszczególnych instytucji prawnych w różnorakich uwarunkowaniach funkcjonowania administracji publicznej. Publikacje Jubilatki dostarczają bardzo obfitej i przejrzyście uporządkowanej wiedzy prawniczej o administracji publicznej. Są to rozprawy o charakterze metodologicznym i syntetyzującym, które mają na celu przede wszystkim przygotowanie czytelników do samodzielnego konfrontowania prawa administracyjnego z rzeczywistością społeczną, polityczną i gospodarczą. Aktywność naukowa Jubilatki znajdowała odzwierciedlenie w pub­likacjach przyjmujących zróżnicowane formy: monografii, przede wszystkim artykułów, rozdziałów w monografiach wieloautorskich, glos do wyroków, głównie Naczelnego Sądu Administracyjnego, recenzji naukowych monografii i artykułów, haseł do dwóch encyklopedii (Wielkiej encyklopedii prawa oraz Encyklopedii samorządu terytorialnego dla każdego). Jest też autorką niepublikowanych opracowań, recenzji wydawniczych, recenzji prac doktorskich, habilitacyjnych, opinii prawnych i ekspertyz. Podejmowała się także funkcji redaktorskich i współredaktorskich wielu opracowań naukowych. Do publikacji Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej nawiązują liczni autorzy. Są one ponadto wykorzystywane szeroko przez praktykę, co potwierdza chociażby powoływanie się na poglądy Pani Profesor w orzecznict­wie Naczelnego Sądu Administracyjnego.


  Między nauką a dydaktyką ulokować trzeba współautorstwo trzech podręczników akademickich: Zasady organizacji i działania terenowej administracji publicznej. Wstęp do prawa administracyjnego, Prawo administracyjne. Pojęcia – instytucje – zasady w teorii i orzecznictwie (wydawane dziewięciokrotnie przez bez mała ćwierć wieku, od 2000 do 2024 r.), Prawo administracyjne materialne (czterokrotnie wydawane).


  Oprócz badań naukowych Jubilatka bardzo ceniła sobie działalność dydaktyczną prowadzoną na Wydziale Prawa i Administracji UŁ. W całej trwającej kilkadziesiąt lat karierze prowadziła różnorodne zajęcia ze studentami: wykłady kursowe z prawa administracyjnego i prawa samorządowego, seminaria licencjackie i magisterskie, wcześ­niej ćwiczenia, w których niezmiennie szczególnie ważni zawsze byli dla Niej studenci, ich reakcje, wyrażane zainteresowanie, zrozumienie przedstawianych zagadnień. Była to aktywność dwustronna, ceniona nie tylko przez Jubilatkę, ale też przez studentów, czemu dawali wyraz w ankietach oceniających prowadzone przez Nią zajęcia.


  Ogromną radość sprawiała Jej też obserwacja rozwoju młodych adeptów nauki w ramach opieki naukowej nad doktorantami. Wypromowała sześcioro doktorów.


  Zajmując się naukowo prawem administracyjnym, za swój obowiązek Jubilatka uznawała uczestnictwo w kształceniu kadr administracji publicznej, prowadząc przez prawie pięćdziesiąt lat, m.in. na zlecenie Międzywojewódzkiego Ośrodka Doskonalenia Kadr oraz Ośrodka Doskonalenia Kadr Urzędu Miasta Łodzi wykłady z zakresu prawa administracyjnego na aplikacji administracyjnej, a także wykłady z tego zakresu na kursach podstawowych, którymi objęci byli wszyscy pracownicy administracji. Prowadziła też liczne, cieszące się dużym zainteresowaniem uczestników (przede wszystkim urzędników samorządowych, a także członków samorządowych kolegiów odwoławczych), szkolenia w zakresie problemów stosowania ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi (głównie problemów prawnych wydawania i cofania zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych).


  Od 1999 r. do końca swego etatowego zatrudnienia na UŁ kierowała utworzonym wtedy Zakładem Prawa Samorządu Terytorialnego. W tym samym czasie (w 1999 r.) znalazła się w gronie współzałożycieli istniejącego i prężnie działającego do dziś Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, w którym przez lata pełniła różne funkcje: przewodniczącej Komisji Rewizyjnej, prezesa Zarządu, członka Rady Programowej. Od 2022 r. ma status członka honorowego SEAP. Od 1999 r. Jubilatka jest też członkiem Łódzkiego Towarzystwa Naukowego. W latach 2007–2015 była członkiem Rady Służby Cywilnej, organu opiniodawczego przy Prezesie Rady Ministrów RP.


  Umiejętności organizacyjne umożliwiły Jej też w latach 2011–2015 w ramach Działania 5.2 Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki pełnienie funkcji koordynatora dużego projektu systemowego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji „Dobre prawo – sprawne rządzenie” realizowanego w partnerstwie z Wydziałami Prawa i Administracji trzech innych polskich uczelni: Uniwersytetu Warszawskiego, Uniwersytetu Warmińsko-Mazurskiego w Olsztynie oraz Uniwersytetu im. Mikołaja Kopernika w Toruniu. Projekt ten był współfinansowany przez Unię Europejską ze środków Europejskiego Funduszu Społecznego. Zasadniczym celem tego projektu była poprawa jakości aktów prawa miejscowego oraz decyzji administracyjnych wydawanych przez organy jednostek samorządu terytorialnego, jakości rozstrzyg­nięć organów nadzorujących i kontrolujących działalność jednostek samorządu terytorialnego, a także prawa powszechnie obowiązującego na terenie całego kraju wpływającego na jego funkcjonowanie. ­Realizacja celów projektu wymagała też: wsparcia eksperckiego Strony samorządowej Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego, wsparcia dla polskiej delegacji do Komitetu Regionów udzielanego w formie konferencji, seminariów tematycznych, ekspertyz i konsultacji ekspercko­-doradczych. W ramach projektu członkowie polskiej delegacji do Komitetu Regionów otrzymali także opracowaną dla nich publikację. Realizacja celów projektu obejmowała także wsparcie szkoleniowo-doradcze dla Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w zakresie zdolności regulacyjnych. Działania te zostały sprawnie i terminowo zrealizowane. Dodatkowym, nieplanowanym wcześniej, efektem realizacji tego projektu była też przygotowana pod redakcją naukową Jubilatki publikacja Dobre prawo – sprawne rządzenie (Łódź 2015).


  Przedstawiony zarys osiągnięć Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej oraz zasygnalizowane dane biograficzne nie oddają w pełni wybitnej osobowości Pani Profesor oraz należnego miejsca, jakie zajmuje od lat w polskiej nauce prawa administracyjnego. Jedną z wiodących cech Jej dokonań naukowych jest szczególna umiejętność celnego i bardzo precyzyjnego formułowania tez badawczych oraz problemów prawnych. Są one ponadto przedstawiane w sposób czytelny, zrozumiały i jednocześnie w pięknej stylistycznej formie języka naukowego. Należy też odnotować, że za swoją aktywność naukową, dydaktyczną, a także organizacyjną na Wydziale Prawa i Administracji Jubilatka otrzymywała wyróżnienia akademickie (w 1994 r. Złotą Odznakę UŁ, w 2000 r. Medal „Uniwersytet Łódzki w Służbie Społeczeństwu i Nauce”, w 2012 r. Złoty Medal za Długoletnią Służbę). W 2005 r. uzys­kała odznaczenie państwowe Srebrny Krzyż Zasługi. Wielokrotnie otrzymywała też indywidualne i zespołowe nagrody Rektora UŁ.


  Pani Profesor Barbara Jaworska-Dębska wykształciła wiele pokoleń prawników. Dla wszystkich, którzy mają szczęście zaliczyć się do uczniów Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej, jest Ona nie tylko wielkim autorytetem naukowym. Jest również bliskim, serdecznym człowiekiem i przyjacielem. Wyrazem tej łączności jest niniejszy zbiór szkiców i opracowań z prawa administracyjnego. Myśl wydania tej księgi zrodziła się bowiem wśród najbliższych uczniów Pani Profesor. Część Autorów tej księgi stawiała pierwsze kroki w swojej pracy dydaktycznej i naukowej pod kierownictwem Pani Profesor ­Barbary Jaworskiej-Dębskiej lub była przez Nią promowana w przewodach doktorskich czy habilitacyjnych.


  Pani Profesor Barbara Jaworska-Dębska jest wybitnym uczonym. Jedną z Jej cech jest zaangażowanie społeczne, wrażliwość na los drugiego człowieka, a przede wszystkim życzliwość i otwartość, czego najlepiej doświadczają Jej koleżanki, koledzy, współpracownicy i studenci. W swoich badaniach naukowych Pani Profesor Barbara Jaworska-Dębska kierowała się takim postępowaniem poznawczym, które gwarantowało włączenie teorii do praktyki. Taki rodowód badań prowadzonych przez Panią Profesor otwierał drogę do dalszego poznawania prawa administracyjnego przydatnego dla praktyki.


  Istotne wydaje się przypomnienie, że wydanie tej księgi byłoby niemożliwe bez pełnej poświęcenia pomocy ze strony przyjaciół i uczniów Pani Profesor. Niech przygotowany niniejszy zbiór studiów będzie wyrazem ogromnego szacunku i uznania dla dorobku naukowego Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej oraz skromnym wyrazem wdzięczności i serdecznych życzeń Jej przyjaciół, kolegów i uczniów. Księga ta niech będzie także przypomnieniem wielkiego trudu badawczego i nieustającej pracy dydaktycznej Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej oraz dowodem wdzięczności i pamięci.
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    Irena Lipowicz Instytucjonalna budowa zaufania do administracji publicznej i jej kryzys

    Abstrakt

    Zaufanie do państwa jest jednym z kluczowych elementów fundamentu ustroju i funkcjonowania demokratycznego państwa prawnego, a ochrona tego zaufania jest ważną zasadą postępowania administracyjnego i administracyjnego prawa materialnego. Głęboka polaryzacja oraz istotne podziały społeczne mają dla tego zaufania destrukcyjne konsekwencje. Doktryna przyczyniła się znacznie do pogłębionego rozumienia i rozwoju tej zasady, choć – jak wskazano – próba jej wzmocnienia w ramach nowelizacji Kodeksu postępowania administracyjnego nie jest doskonała. Zgodnie jednak dąży się do umocnienia stosowania tej zasady w materialnym prawie administracyjnym i do budowy instytucji ochrony zaufania. Pozytywnym przypadkiem osiągniętej poprawy jest uchwalona niedawno regulacja dotycząca konsultacji społecznych projektów parlamentarnych. Zapewnienie skutecznej ochrony przed nieuprawnioną ingerencją władzy publicznej i bezpieczeństwa prawnego obywatela to silna instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich; równocześnie rozdrabnianie takich instytucji ochrony zaufania jest wewnętrznie sprzeczne. Można stwierdzić, że obecny model, mimo wielu sukcesów, nie służy budowie zaufania. Kryzys przedmiotowy przekłada się na podmioty państwa.

    Przedstawiono tu diagnozę tego stanu od strony instytucjonalnej oraz dwa wybrane przypadki uproszczenia i modernizacji złożonego, ale mało dziś efektywnego systemu instytucji stworzonych niegdyś dla pełnej ochrony zaufania obywatela do państwa.

    Słowa kluczowe: zaufanie do administracji publicznej, zasada proporcjonalności, odpowiedź populistyczna, konsultacje społeczne w procesie legislacyjnym, Rzecznik Praw Obywatelskich.

    Institutional Building of Trust in Public Administration and Its Crisis

    Abstract

    Trust in the state is one of the key elements underlying the system and functioning of a democratic state governed by the rule of law, and its protection constitutes an important principle of both administrative procedure and substantive administrative law. Deep polarization and significant social divisions have destructive effects on this trust and on public confidence. Legal doctrine has made a substantial contribution to the thorough understanding and development of this principle. However, as has been noted, attempts to strengthen it through amendments to the Code of Administrative Procedure have not been entirely successful. Nevertheless, efforts to enhance the application of this principle in substantive administrative law, as well as to build an institutional framework for the protection of trust, continue. A positive example in this regard is the adoption of new provisions governing public consultations on parliamentary bills.

    Ensuring effective protection against unlawful interference by public authorities and guaranteeing legal certainty for citizens are among the core functions of the institution of the Commissioner for Human Rights; at the same time, the dismantling of such institutions designed to protect trust is inherently self-contradictory. It may be argued that the current model, despite numerous successful examples, does not sufficiently contribute to the building of public trust. The crisis in question is also reflected in the functioning of state institutions.

    Authoress offers a diagnosis of this situation from an institutional perspective and presents two cases of the simplification and modernization of an institutional system that is currently complex yet insufficiently effective. These institutions were originally established with the aim of fully protecting citizens’ trust in the state.

    Keywords: trust in public administration, proportionality principle, populist response, public consultations in the legislative process, Commissioner for Human Rights.

    Zaufanie do władzy publicznej stanowi jeden z wzorców i zasad funkcjonowania współczesnej administracji, tak ważnych dla prof. Barbary Jaworskiej-Dębskiej w jej dorobku naukowym. Jest jednym z kluczowych elementów fundamentu ustroju i funkcjonowania demokratycznego państwa prawnego, a ochrona zaufania jest ważną zasadą postępowania administracyjnego i administracyjnego prawa materialnego[1].

    Ostra polaryzacja oraz głębokie podziały społeczne mają dla tego zaufania destrukcyjne konsekwencje. Czy to na skutek polaryzacji następuje utrata zaufania do państwa i jego władz, czy też przyczyną utraty zaufania jest tak silna polaryzacja? Rezultat jest jednakowo destrukcyjny[2]. Jak można wzmocnić zaufanie do państwa i jego organów dla ratowania demokracji?

    Kryzys zaufania społecznego jest w Europie powszechnie diagnozowany i rozumiany jako element szerszego kryzysu demokracji[3]. Jak wynika z badań, w ostatnich latach to bezrobocie i korupcja, a ostatnio szybkie zmiany demograficzne są najważniejszymi czynnikami utraty zaufania do rządzących i do państwa jako całości[4]. ­Dosyć ­niedawno dostrzeżono także w Europie, że zaufanie to jest celowo poddawane destrukcji zewnętrznej, wojnie kognitywnej niezależnie od wewnętrznych słabości naszych państw. Zniszczenie zaufania do państwa, jego instytucji i reprezentantów jest celem działań dezinformacyjnych, środków aktywnych zewnętrznego przeciwnika, deklarowanych otwarcie w tamtejszej propagandzie[5].

    Obraz jest jednak bardziej złożony. Zaufanie społeczne jako jeden z rodzajów zaufania w klasyfikacji Piotra Sztompki[6] wynika z ogólnego, niewykluczającego szczegółowej krytyki przekonania, że władza publiczna prowadzi kraj w dobrym kierunku, stosuje tylko takie środki władcze i w takiej proporcji, w jakiej są one konieczne do realizacji dobra wspólnego. Oznacza to prawo do jawności informacji publicznej, do poznania wewnętrznych mechanizmów władzy, w tym ekspertyz i opinii. Zaufaniu mają służyć także konsultacje społeczne i inne formy partycypacji społecznej. Przyczyniają się one do budowy zaufania jednak tylko wtedy, gdy obywatele mają poczucie, że ich zdanie zostało wzięte pod uwagę. Nie musi ono być zawsze uwzględnione, ważna jest jednak czytelna procedura wysłuchania każdego głosu. Wzmacnia to poczucie sprawczości i partycypacji w rządzeniu nawet w najskromniejszym zakresie[7].

    Elementem budowy zaufania jest stosowana zasada proporcjonalności oraz wolność od patologii administracji publicznej: korupcji i nepotyzmu; zaufanie do rozstrzygnięć można mieć tylko wtedy, gdy jest się przekonanym, że podejmowała je osoba przygotowana merytorycznie, upoważniona do tego formalnie i taka, która nie uzyskała swojego stanowiska w wyniku korupcji albo nepotyzmu. Staje się więc jasne, że bezstronna, rzetelna, uczciwa administracja jest ważną instytucją budowy zaufania.

    Spróbujmy omówić aktualne problemy budowy zaufania na przykła­dzie dwóch wybranych instytucji zaufania społecznego: Sejmu i Rzecznika Praw Obywatelskich. Jednak na wstępie przypomnieć należy najbardziej ugruntowaną zasadę pochodną – zasadę prowadzenia postępowania w sposób budzący zaufanie jego uczestników do władzy publicznej. Zasada ogólna, wyrażona w art. 8 k.p.a., w doktrynie – jak podkreśla Wojciech Piątek – określana bywa mianem klamry, która spina całość ogólnych zasad postępowania[8]. W pierwotnym brzmieniu Kodeksu postępowania administracyjnego w art. 6 stwierdzono, że organy powinny prowadzić postępowanie w taki sposób, aby pogłębiać zaufanie obywateli do organów państwa. Przepis ten uległ zmianie z reaktywowaniem sądownictwa administracyjnego – po tej zmianie oprócz pogłębiania zaufania organy zostały zobowiązane do pogłębiania świadomości i kultury prawnej obywateli. W latach 2011 oraz 2017 ustawodawca odszedł z kolei od obowiązku prowadzenia postępowania w sposób „pogłębiający” zaufanie obywateli do organów państwa na rzecz pojęcia „w sposób budzący zaufanie uczestników postępowania do władzy publicznej”, a więc już nie tylko organów państwa[9]. Wszystkie zmiany ustrojowe widzimy tu w jednym przepisie: ustawiczne „pogłębianie i doskonalenie” było częścią nowomowy w poprzednim ustroju; wszystko miało być już zasadniczo bardzo dobre, a mogliśmy to tylko doskonalić, pogłębiać; w tym przypadku chodzi po prostu o to, aby postępowanie prowadzić w sposób budzący zaufanie. Nie można już mówić tylko o obywatelach – jak wskazano w doktrynie – ze względu na europeizację naszego prawa; są to po prostu uczestnicy postępowania. Zamiast organów państwa – w związku z przywróceniem samorządu terytorialnego – zasada ta dotyczyła już całej władzy publicznej.

    Spójrzmy jeszcze syntetycznie na omawianą zasadę zaufania w klasycznym ujęciu Janusza Borkowskiego[10]. Zasada zaufania uczestników postępowania do władzy publicznej została ujęta w art. 8 § 1 i 2 k.p.a. Jak wskazuje Janusz Borkowski, realizacja tej zasady odnosi się zarówno do podejmowania czynności w postępowaniu, jak i do treści oraz do stosowania prawa materialnego. Zasada zaufania powinna przenikać także stosunek pracownika do stron i uczestników postępowania w toku prowadzenia tych czynności. W tym zakresie należy ona do kultury administrowania; zasada zaufania ma – jak wskazuje autor – istotne treści normatywne, wielokrotnie wykazywane w orzecznictwie, a niezgodność działań organów administracji publicznej z tą zasadą jest podstawą uchylenia zaskarżonych rozstrzygnięć[11].

    W jaki sposób organ administracji publicznej powinien dbać o zachowanie zasady zaufania? Czyni tak wtedy, kiedy równo traktuje wszystkich uczestników postępowania, poprawnie szacuje słuszność interesów jednostkowych, a wątpliwości procesowe rozstrzyga na korzyść uczestników postępowania. Doprecyzowaną przez orzecznictwo treścią tej zasady jest również niewykorzystywanie zmian w stanie prawnym do zaskakiwania niespodziewanymi czynnościami procesowymi i rozstrzygnięciami sprawy, unikanie budowania pułapki na uczestników postępowania. Zasada ogólna w brzmieniu „budzenia zaufania” uczestników postępowania do władzy publicznej jest sprecyzowana w dalszym brzmieniu Kodeksu postępowania administracyjnego: bezstronność, równe traktowanie, proporcjonalność działania, a także uwzględnianie utrwalonej praktyki rozstrzygania budzi zaufanie lub je pogłębia.

    Janusz Borkowski kwalifikuje przepis art. 8 § 1 i 2 k.p.a. do regulacji w aspekcie materialno-procesowym z przewagą materialnego. O ile aspekt procesowy wiąże się ze sposobem postępowania, który ma res­pektować prawa procesowe strony i należy do kultury administrowania, o tyle kwalifikacja naruszenia zasady zaufania zmienia ocenę przepisu w kierunku naruszenia przepisu materialnego, a wtedy wpływa na treść rozstrzygnięcia.

    Orzecznictwo i doktryna przyczyniły się znacznie do pogłębionego rozumienia tej zasady, choć – jak wskazano – próba jej wzmocnienia w ramach nowelizacji nie jest doskonała. Zgodnie jednak dąży się do umocnienia stosowania tej zasady w materialnym prawie administracyjnym i do konsekwentnej budowy instytucji ochrony zaufania[12]. Jak wskazuje Wojciech Piątek[13], zaufanie gruntuje stabilność prawa, bezpieczeństwo i porządek prawny. Według autora zasada ta znacznie wykracza poza obręb postępowania administracyjnego, jest wyznacznikiem wszelkich rodzajów aktywności władzy publicznej – jak pisze autor – względem podmiotów prywatnych.

    Powróćmy jednak do ogólnej problematyki zaufania. Zaufanie jest podstawą legitymizacji demokratycznej, a dopiero z legitymizacji demokratycznej płynie uzasadnienie dla władzy ustawodawczej. Z tego punktu widzenia parlament – jako pochodzący z niekwestionowanie demokratycznych wyborów – powinien cieszyć się wielkim zaufaniem, tak jednak się nie dzieje. Przez wszystkie lata III Rzeczypospolitej poziom zaufania do Sejmu i Senatu był i jest niezwykle niski. W 2024 r. tym instytucjom władzy ufało 41% społeczeństwa, a 49% nie ufało. Nieco wyższym zaufaniem darzono rząd (43%), ale 50% mu nie ufa. Liderami zaufania pozostają wojsko (84%), NATO, Policja (72%) i władze lokalne (71%)[14].

    W trójpodziale władz to władza ustawodawcza powinna być głównym depozytariuszem zaufania. Wydawałoby się, że władza wykonawcza, ze względu na stosowane środki władcze, w naturalny sposób będzie mieć mniejsze poziomy zaufania; jeśli jest odwrotnie, stanowi to sygnał alarmowy nie tyle dla wizerunku parlamentu, ile dla zasad, form jego pracy, komunikacji społecznej. Jest charakterystyczne, że niskie wyniki zaufania do parlamentu są przyjmowane od lat już bez zdziwienia. O ile oczywiste wydaje się zaufanie do Rzecznika Praw Obywatelskich jako tego organu, który stoi po stronie obywateli, o tyle symptomatyczne jest, że w kraju tak nieufającym swojej administracji zaufanie nie tylko do władzy lokalnej, ale również do ­administracji, stosującej często środki władcze i jednostronne, w syntetycznym wskaźniku zaufania jest wyższe niż do parlamentu; a więc nie tylko władza lokalna (miasta i gminy – 71%), ale generalnie urzędnicy, administracja publiczna cieszą się 61-procentowym zaufaniem, czyli nawet nieco wyższym niż Rzecznik Praw Obywatelskich.

    Trudno było dotychczas odnotować zasadnicze, całościowe programy, które miałyby zmienić tę sytuację. W tym przypadku niska pozycja parlamentu jest niewątpliwie częściowo rezultatem polaryzacji społecznej; główne ugrupowania silnie zwalczają się na forum parlamentu, niektóre z nich wykorzystują przy tym populistyczne metody w przekonaniu, że zaostrzenie tonu debaty przysporzy im popularności. Należy także pamiętać, że celowe podważenie zaufania do państwa, w tym parlamentu, stanowi część tzw. populistycznej odpowiedzi na ontologiczne niezadowolenie obywateli.

    Równocześnie krótkotrwały okres ogromnego wzrostu popularnoś­ci Sejmu na przełomie lat 2023/2024, omawiany nawet w kategoriach „Sejmfliksa” (atrakcyjność obrad Sejmu jak serialu na platformie Netflix), wskazuje na istniejące ukryte demokratyczne rezerwy; młodzi widzowie po raz pierwszy zostali dopuszczeni do wglądu w dramaturgię sejmowych obrad i potrafili wziąć w niej udział. Popularność ta była jednak krótkotrwała.

    Wraz z obniżeniem poziomu debaty i zaostrzeniem języka sporu ­spada bowiem zaufanie do wszystkich uczestników tej gry parlamentarnej, do państwa jako takiego. Ogólna troska o standardy parlamentarne to przede wszystkim okres lat 90. XX wieku. To wtedy powstała Komisja Etyki Poselskiej, próbowano umocnić niezależność ekspertyz Kancelarii Sejmu i Senatu od aparatu rządowego, wskazywano na konieczność powstania niezależnej bazy ekspertyz, ówczesne Biuro Studiów i Ekspertyz wykraczało daleko poza zwykłą obsługę obrad i pracy Kancelarii Sejmu. Od tego czasu do ekspertyz mają dostęp posłowie, którzy mogą w sposób nieodpłatny je zamówić na przykład w wybranych przez siebie prestiżowych instytucjach naukowych. Było to tym bardziej potrzebne, że nie powstały w Polsce – w przeciwieństwie do krajów Europy Zachodniej – polityczne fundacje poszczególnych partii, mające jednak charakter ogromnych think-tanków, ośrodków analitycznych. Tę rolę spełniało u nas Biuro Studiów i Ekspertyz[15] oraz Biblioteka Sejmowa. Nie są one jednak w stanie zapełnić swoim działaniem wspomnianych brakujących instytucji pośredniczących oraz prestiżowych fundacji politycznych wypełniających bezpośrednio przestrzeń między polityką a refleksją naukową i życiem społecznym w sposób sprzyjający budowie zaufania.

    Największym wrogiem powagi instytucji prawnych i państwowych, z której bierze się autorytet i zaufanie, jest dostrzegana przez wszystkich pozorność, a nawet kuriozalność ich działań, nieprzygotowanie, brak oparcia w faktach. Tak stało się z czasem ze zwyrodniałym systemem projektów poselskich, które – pozbawione stabilnych ram prawnych – wymknęły się spod kontroli w zakresie oceny skutków regulacji, by ostatecznie stać się zastępczą formą legislacji rządowej w „kostiumie” projektów poselskich. Z kolei autentyczne projekty poselskie, nieobjęte prawnym obowiązkiem sporządzania rzetelnych ocen skutków regulacji, przyczyniały się niekiedy – poprzez swoją nieporadność i brak staranności opracowania oraz kalkulacji kosztów – do istotnego obniżenia powagi Sejmu i Senatu. Nie było to tylko nasze wewnętrzne rozeznanie w Polsce. System konsultacji i oceny skutków regulacji stał się przedmiotem uwagi i troski organów Unii Europejskiej.

    W tym kontekście odbudowy zaufania należy przedstawić nowy system konsultacji projektów ustaw: ma on przyczynić się – przez zastosowanie standardów europejskich, jako część Krajowego Planu Odbudowy – do poprawy tej sytuacji[16].

    Pozytywne zmiany w tym zakresie zostały wprowadzone na mocy uchwały Sejmu RP z 26 lipca 2024 r. w sprawie zmian Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej[17]. Była to równocześnie implementacja jednego z tak zwanych kamieni milowych Krajowego Planu Odbudowy i Zwiększania Odporności[18]. Stanowią więc one część KPO jako usprawnienie procesu stanowienia prawa. Usprawnienie to ma polegać m.in. na „nowelizacji Regulaminu Sejmu, która ograniczy stosowanie procedur przyspieszonych do uzasadnionych przypadków i wprowadzi obowiązek przeprowadzania oceny skutków regulacji oraz konsultacji społecznych w przypadku projektów ustaw zgłaszanych przez posłów, z wyjątkiem uzasadnionych przypadków”[19]. Termin pierwotny wdrożenia tych zmian, 30 września 2022 r., nie został dotrzymany. Mimo jego upływu w toku dziewiątej kadencji Sejmu RP nie podjęto wcale prac legislacyjnych, które miały wprowadzić odpowiednie nowe­lizacje Regulaminu Sejmu. Dopiero 25 stycznia 2024 r. przedstawiono ogólny zakres niezbędnych zmian, a także zobowiązano służby prawne Kancelarii Sejmu do przeprowadzenia prac koncepcyjnych. Efektem stał się projekt zmian przepisów Regulaminu Sejmu wniesiony 14 maja 2024 r. jako inicjatywa uchwałodawcza Prezydium Sejmu. Ze względu na wymogi unijnego rozporządzenia ogólnego o ochronie danych[20] za konieczne uznano uzupełnienie przepisów ustawy z 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa[21]. Zasadnicza część wprowadzonych rozwiązań weszła w życie 31 sierpnia 2024 r.[22], a ostatecznym terminem stał się 31 października 2024 r., kiedy kreowano niektóre instytucje objęte zakresem kamieni milowych. Nowelizacja ustawy o działalności lobbingowej nastąpiła 25 września 2024 r., przekształcono w niej rozdział 2a – wysłuchanie pub­liczne, a konsultacje społeczne ustanowiono – jak stwierdzono w literaturze – fundamentem ustawowym konsultacji, które zgodnie z nowymi rozwiązaniami przeprowadzane są w Sejmie RP. Określono też podstawy i cele przetwarzania danych w ramach sejmowej procedury konsultacyjnej. Marszałek Sejmu, przed skierowaniem do pierwszego czytania poselskiego projektu ustawy albo projektu wniesionego na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji, zarządza udostępnienie tego projektu w Systemie Informacyjnym Sejmu (SIS) w celu przeprowadzenia konsultacji społecznych. Zamyka się w ten sposób istotną lukę istniejącą do tej pory, gdy rządowe projekty ustaw podlegały konsultacji, ale nie dotyczyło to projektów poselskich, co stanowiło poważną zachętę do obejścia systemu, do fikcyjnego zgłaszania projektów rządowych jako projektów poselskich „w celu przyspieszenia procedowania”. Nie zwracano przy tym uwagi na niezgodne z prawdą zapewnienia posłów, że przedstawiają projekt poselski, choć w rzeczywistości był to projekt rządowy, co dodatkowo podważało zaufanie do parlamentu.

    Konsultacje społeczne stanowią ważne rozwiązanie jako „odbiurokratyzowanie” działania Sejmu i instrument umocnienia partycypacji społecznej w procesie ustawodawczym[23]. Nie można patrzeć na tę nowelizację, jak wskazano w literaturze, tylko z punktu widzenia spełnienia unijnych oczekiwań. Takie postulaty występowały bowiem wcześniej w polskiej doktrynie[24]. Konsultacje społeczne mają charakter obligatoryjny wobec projektów ustaw poselskich i obywatelskich, natomiast w przypadku projektów ustaw wniesionych przez Senat lub Prezydenta RP są fakultatywne. Ewentualne wyłączenie projektów poselskich i obywatelskich z sejmowej procedury konsultacyjnej także należy do kompetencji Marszałka Sejmu. Procedurą konsultacyjną na gruncie regulaminu Sejmu w ogóle nie są objęte projekty rządowe. Istotne jest ponadto, że wydanie przez Marszałka Sejmu zarządzenia o umieszczeniu projektu ustawy w Systemie Informacyjnym Sejmu musi nastąpić przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania. Z jednej strony pozwala to na kompletność konsultacji, z drugiej – jak wskazano w literaturze, niektóre konsultacje okazują się bezprzedmiotowe, gdyż dotyczą projektów, które nie zostaną ostatecznie uchwalone. Regulacja racjonalnie rozwiązuje także kwestie autopoprawki; w ten sposób istotą konsultacji społecznych jest zgłoszenie uwag do projektu ustawy.

    W wykazie sejmowym umieszczane są: data wpływu, wnioskodawca projektu, opis, czego projekt dotyczy, wyznaczany jest termin rozpoczęcia i zakończenia konsultacji oraz ich stan aktualny. Aby umożliwić udział w konsultacjach, posiadacz PESEL musi zalogować się z użyciem profilu zaufanego z aplikacji mObywatel albo bankowości elektronicznej. Sposób konsultacji jest ułatwiony przez zaproponowanie formatu ankiety, w której odpowiada się na poszczególne kwestie. Pozytywnie należy ocenić także jasny, czytelny opis poszczególnych projektów, które wreszcie stają się przejrzyste co do ich zasięgu i treści. Proponowany termin 30 dni konsultacji wydaje się w pełni racjonalny; rozwój technologiczny umożliwił wykorzystanie odpowiednich narzędzi informatycznych do sformułowania swoich uwag.

    Nową rzeczywistością w polskim funkcjonowaniu państwa stają się więc parlamentarne portale konsultacyjne. Podstawowym prob­lemem w dzisiejszych czasach, gdy nasze państwo poddawane jest w różnych płaszczyznach swoistemu stress testowi, jest wykluczenie mowy nienawiści i wojny kognitywnej, a także zachowanie rzeczowego charakteru konsultacji. Wydaje się, że poprzez różne możliwości identyfikowania się osób, które uczestniczą w konsultacjach, cel ten zdołano osiągnąć, nie zakłócając płynności procesu legislacyjnego[25].

    Element uznaniowości w rozstrzygnięciu Marszałka Sejmu wprowadza – co prawda dość ograniczona – możliwość skracania terminu konsultacji albo zaplanowanie krótszych terminów. Jednak w pozostałych przypadkach procedura postępuje w sposób automatyczny. Niezwykle istotną rolę będą pełnić – jak należy przyjąć – sprawozdanie z przebiegu konsultacji społecznych, a więc udostępnianie uwag, indeksu z imionami i nazwiskami autorów, generowanego automatycznie raportu statystycznego oraz opinia Kancelarii Sejmu w sprawie oceny skutków regulacji. Możemy więc powiedzieć, że mamy do czynienia z nową, konkretną, pozytywną formą partycypacji społecznej. Jednak ten wielki sukces nie został odpowiednio do jego wagi odnotowany w debacie publicznej, co pokazuje słabość demokratycznych instytucji w Polsce w walce o pozyskanie zaufania społecznego. To powinno odbywać się przecież czasem „na prawach spektaklu”, na przykład poprzez uroczyste podsumowywanie konsultacji, infografiki, liczne konferencje prasowe w przypadku szczególnie spornych aktów normatywnych. Jeśli nie zostanie to zrealizowane, nie będzie wykorzystana szansa na radykalne zwiększenie zaufania społecznego do parlamentu.

    Wydaje się także, że należy poddać publicznej debacie i zreformować narastający przez lata problem zawikłanego i nieczytelnego systemu przywilejów, diet, kosztów przejazdów, kosztów utrzymania biur poselskich, z uwzględnieniem postulowanego zakazu zatrudniania w tych biurach najbliższych członków rodziny. Nieprawidłowoś­ci wynikające z tego systemu w sposób nieproporcjonalny są obecne w debacie publicznej i podważają zaufanie obywateli do parlamentu. Postulat ten może wydawać się nierealistyczny, jednak tak właśnie przez lata postrzegany był również pomysł zreformowania systemu konsultacji społecznych dotyczących projektów poselskich.

    Poczucie skutecznej ochrony przed nieuprawnioną ingerencją władzy publicznej i bezpieczeństwa prawnego obywatela jest fundamentem zaufania do państwa, czego symbolem była od lat silna instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich. Jej siła i zaufanie oparte były również na wyborze osób na to stanowisko, co następowało ogromną większością głosów i ponad podziałami[26]. Ten czas przeminął. Obecne 5–6 tur wyboru ostatniego Rzecznika Praw Obywatelskich stanowi najlepszy dowód kryzysu zaufania w państwie. Posłowie w parlamencie oficjalnie nie mają zaufania, że zaproponowany przez jedną stronę kandydat będzie służył rzetelnie dobru wspólnemu, realizował siedem zasad Nolana w działaniu administracji publicznej[27], w ­praktyce ­często chodzi o reprezentację własnej opcji politycznej. Dobro wspólne i wspólne zaufanie rozpada się wtedy, gdy zaczyna zwyciężać pogląd, że wybór na ważne stanowisko publiczne, z Prezydentem RP włącznie, służy tylko realizacji interesów „swoich” wyborców (tzn. tych, którzy oddali głos czy wyborach powszechnych, czy w parlamencie), a nie ogółu, i to wobec nich jest się zobowiązanym.

    Zaufaniu służy także rozliczalność władzy publicznej, której symbolem była przez wiele lat Najwyższa Izba Kontroli. Tu również mamy negatywną tendencję co do sporów przy obsadzaniu, a równocześnie mnożenie instytucji ochrony zaufania. Ostatni wybór prezesa Najwyższej Izby Kontroli, ponad podziałami, ogromną większością głosów, przy niemal powszechnej akceptacji, może stanowić zwiastun pozytywnej zmiany po długich latach kryzysu praworządności. Złożoność tych kwestii wymagałaby odrębnego obszernego opracowania. Ten bardzo głęboki kryzys zaufania, z tym właśnie wyjątkiem, dotknął praktycznie wszystkie instytucje stworzone na początku lat 90. XX w., takie jak Krajowa Rada Sądownictwa, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, które miały być depozytariuszami zaufania społecznego, otwartymi na solidarne funkcjonowanie państwa, w rezultacie – podobnie jak sądownictwo – znajdują się w głębokim kryzysie.

    Spróbujmy zastanowić się, jakie elementy w odniesieniu do Rzecznika Praw Obywatelskich, oprócz wyboru, mogą stanowić element wzmocnienia zaufania[28]. Wiele wiary pokładano w instytucjach partycypacji społecznej, panelach obywatelskich, radach społecznych RPO. Nie spełniły one jednak w pełni swojego celu – wzmocnienia zaufania społecznego do instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich.

    Trudno oczekiwać radykalnego ponownego wzmocnienia pozycji prawnej Rzecznika Praw Obywatelskich w sposób przypominający początek III Rzeczypospolitej. Wyjątkowa pozycja RPO w tamtym okresie związana była z głębokim kryzysem pozostałych instytucji, zatem rzecznik stał się unikalnym depozytariuszem zaufania społecznego w okresie przełomu Solidarności.

    Z jednej strony możemy stwierdzić, że pozycja prawna rzecznika nie tylko nie jest kwestionowana, ale w związku z okazanym ­zau­faniem społecznym doszło do rozszerzenia kompetencji i powierzenia RPO kolejnych zadań – to Krajowy Mechanizm Prewencji, nadzór nad rea­lizacją zasady równego traktowania czy wreszcie monitorowanie wdrażania ratyfikowanej w 2012 r. Konwencji ONZ o prawach osób niepełnosprawnych. Trudno więc postulować wzmocnienie zaufania społecznego tylko poprzez dalsze poszerzenie zadań i kompetencji. RPO wydaje się mieć ich wystarczająco dużo. Podważenie jego pozycji i zaufania przed rokiem 2023 przebiegało w inny sposób. Mamy do czynienia ze swoistym rozdrabnianiem instytucji rzecznika; a tam, gdzie jest to od lat postulowane, nie tworzy się nowych terenowych biur pełnomocnika RPO. Nie ma takiego biura w żadnym województwie wschodnim, choć właśnie tam zaufanie do demokratycznych instytucji nie jest szczególnie wysokie. Z drugiej strony wciąż pojawiają się idee powoływania kolejnych rzeczników, a nie każde mnożenie instytucji skutkuje podnoszeniem zaufania. Rzecznik Praw Dziecka zakotwiczony w konstytucji ustalił już swój profil, chociaż – jak wykazały ostatnie lata – w przypadku kontrowersyjnej obsady personalnej możemy i tu mieć do czynienia z dużym kryzysem zaufania. Znaleźliśmy się jednak w sytuacji, w której – ponieważ sama nazwa nie jest prawnie zastrzeżona dla określonych organów – mamy już rzeczników ubezpieczonych, rzeczników przedsiębiorców, rzeczników klientów banków. Podstawą skutecznej pomocy w konsekwencji okazania zaufania jest szybkie dotarcie do rzecznika w odpowiedni sposób. Można stwierdzić, że próby mnożenia takiej instytucji stanowią swoisty komplement – skoro działa dobrze, warto mieć „więcej tego samego”[29]. Znamienna była próba budowy konkurencyjnej struktury rzecznikowskiej w skali całego kraju przy bezprawnym wykorzystaniu środków Funduszu Sprawiedliwości i tworzenia bezpłatnych obywatelskich poradni prawnych – zakończyła się ona niepowodzeniem.

    Charakter prawny instytucji RPO jest już hybrydowy. Mamy bowiem zakotwiczoną w konstytucji instytucję Rzecznika Praw Obywatelskich o jasnym profilu ombudsmana, z szerokimi uprawnieniami, a z drugiej strony rzecznik jest określany jako niezależny mechanizm popierania ochrony i monitorowania wdrażania Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych, zgodnie z jej art. 33 ust. 2. Zasadniczo kompetencje RPO dotyczą wyłącznie działań lub zaniechań organów krajowych, nie dotyczą natomiast działań instytucji lub organów Unii Europejskiej, ale RPO stoi także na straży wolności i praw człowieka i obywatela określonych w prawie Unii Europejskiej. Kolejnym poszerzeniem było powierzenie rzecznikowi stania na straży realizacji zasady równego traktowania. Zadanie to zostało powierzone rzecznikowi ustawą z 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego traktowania[30] w celu wdrożenia dyrektywy Rady UE 2000/43/WE z 29 czerwca 2000 r., wprowadzającej w życie zasady równego traktowania osób bez względu na pochodzenie rasowe lub etniczne, oraz dyrektywy Rady UE 2400/113/WE z 13 grudnia 2004 r., wprowadzającej w życie zasadę równego traktowania mężczyzn i kobiet w zakresie dostępu do towarów i usług oraz dostarczeniu towarów i usług, i wreszcie Dyrektywy 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w życie zasady równości szans oraz równego traktowania kobiet i mężczyzn w dziedzinie zatrudnienia.

    Należy podkreślić, że ustawa o powołaniu Rzecznika Praw Dziecka[31] nie zwolniła Rzecznika Praw Obywatelskich z obowiązku ochrony praw lub wolności dzieci. Dochodzi więc do pokrywania się kompetencji, choć w zakresie podmiotu naruszającego kompetencje Rzecznika Praw Dziecka są szersze, ponieważ chroni on prawa dziecka niezależnie od tego, czy zostały one naruszone przez organy władzy publicznej, czy też podmioty prawa prywatnego. Problem w liczbie rzeczników jest też jasny w kontekście istnienia Rzecznika Finansowego powołanego 5 sierpnia 2015 r. ustawą o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego, o Rzeczniku Finansowym i o Funduszu Edukacji Finansowej[32]. Należy także zwrócić uwagę na istnienie nie tylko Rzecznika Praw Pacjenta, lecz także odrębnych rzeczników praw pacjenta szpitala psychiatrycznego. Czynności kontrolne rzecznika dotyczą działań lub zaniechań organów organizacji i instytucji obowiązanych do przestrzegania i realizacji wolności i praw.

    To tylko fragment skomplikowanego krajobrazu różnych rodzajów rzeczników społecznych, uczelnianych, rzeczników w korporacjach, jednak podstawowym problemem działalności Rzecznika Praw Obywatelskich jest, aby obywatel pokrzywdzony działaniem władz pub­licznych dotarł na czas w sposób efektywny tam, gdzie można udzielić mu pomocy. Zwiększenie zaufania nie wymaga w tym przypadku zmiany procedury albo odformalizowania – jest ono w dostateczny sposób zarówno uproszczone, jak i odformalizowane, jednak należy postulować, aby poszczególne instytucje tego rodzaju, z wyjątkiem tych zakotwiczonych w Konstytucji RP, jak Rzecznik Praw Obywatelskich czy Rzecznik Praw Dziecka, miały nieco odmienne nazwy. RPO nie może czasem pomóc stronie tylko dlatego, że przekonał się zbyt późno na przykład o zbyt słabych kompetencjach danego Rzecznika Praw Pacjenta Szpitala Psychiatrycznego, a terminy minęły.

    Dla zwiększenia zaufania społecznego przy wykorzystaniu tej ins­tytucji trzeba, inaczej niż w przypadku działań parlamentu, nie tyle zmodernizować określoną procedurę konsultacji, ile dokończyć tworzenie jednostek terenowych urzędu RPO, opanować wielość rzeczników resortowych. Drogą do tego rozwiązania może być stworzenie odrębnego organu antydyskryminacji, krajowego mechanizmu prewencji albo – po konsultacji z Rzecznikiem Praw Obywatelskich – wybór tych przez lata narosłych dodatkowych zadań i kompetencji, które mogą być, dla odciążenia instytucji, umieszczone w zakresie działania innego organu. Szczególnie groźna z punktu widzenia zaufania społecznego jest sytuacja, w której zadania RPO były mnożone bez odpowiednich środków materialnych i finansowych. To ulubiony przez przeciwników demokracji przykład podważania pozycji demokratycznych instytucji. Pozostawiamy wymagające zadania, ale przez ograniczenie środków, a więc brak możliwości realizacji tych zadań, kierujemy gniew społeczny na samo ich istnienie i funkcjonowanie.

    Podsumowując, by do tego nie dopuścić, warto z jednej strony dokonać przeglądu zadań i kompetencji, zastanowić się, które z zadań licznych pozostałych rzeczników mogą powrócić do instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, a z drugiej strony – czy pewne zadania, na przykład antydyskryminacyjne, nie mogą już się znaleźć obecnie w odrębnym organie, oraz jak finalnie ustabilizować finansowanie RPO. Warto dokonać takiego wysiłku, aby uchronić instytucję Rzecznika Praw Obywatelskich przed trwałym ubytkiem zaufania społecznego.

    Polska jest od dawna krajem niskiego zaufania obywateli. W sposób tradycyjny długo przypisywano to nieprawidłowościom poprzedniego systemu, a potem trudom transformacji. Obecny kryzys jest jednak tak silny, że niektórzy autorzy mówią wręcz o anomii. Można stwierdzić, że obecny model – mimo oficjalnych sukcesów – nie służy budowie zaufania. Kryzys przedmiotowy przekłada się na podmioty państwa; agresja wobec sędziów, lekarzy, urzędników czy policji stanowi tu zasadniczy sygnał alarmowy. Stąd konieczne są nowe propozycje uproszczenia oraz modernizacji złożonego, ale mało dziś efektywnego systemu instytucji stworzonych niegdyś zasadnie dla ochrony zaufania obywatela do państwa.
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    Abstrakt

    Celem opracowania jest przybliżenie pojęcia jakości prawa administracyjnego, zróżnicowanych determinant tej jakości oraz jej wymiernego wpływu na jakość życia w społeczeństwie. Prawo to, będące immanentnym składnikiem otaczającej nas rzeczywistości, jest jej odzwierciedleniem i architektem. Budowa pożądanej społecznie, autentycznie wysokiej jakości prawa, zapewniającej bezpieczeństwo prawne, niewątpliwie służy skuteczności i efektywności prawa oraz szeroko pojmowanemu dobrostanowi wspólnoty i jednostek.
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    On the Issue of the Role of the Quality of Administrative Law in Realizing the Expectations of Individuals and Communities

    Abstract

    The aim of the study is to introduce the concept of the quality of administrative law, the various determinants of this quality and its measurable impact on the quality of life in society. This law, which is an immanent component of the reality that surrounds us, is its reflection and architect. The construction of socially desirable, genuinely high-quality law, ensuring legal security, undoubtedly serves the effectiveness and efficiency of the law and the broadly understood well-being of the community and individuals.
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    1. Wprowadzenie

    Jakość prawa administracyjnego odgrywa niewątpliwie fundamentalną rolę w ucieleśnianiu – bezpośrednim bądź pośrednim – oczekiwań jednostki i wspólnot kreowanych przez ludzi. Tworzy ono jeden z obszerniejszych segmentów w systemie prawa. Z jego unormowaniami, wpływającymi na nasze życie, stykamy się na co dzień. Celnie zauważa I. Lipowicz, że ze wszystkich podstawowych gałęzi prawa ono jest uważane za „najbardziej bliskie codziennemu doświadczeniu ludzi”[33]. Jego regulacje, będące nieodłącznym komponentem przeistaczającej się rzeczywistości, są jej odbiciem i architektem. O jakości uwikłanego aksjologicznie, epistemologicznie i prakseologicznie prawa administracyjnego decydują (z niejednakowym nasileniem) liczne determinanty odmiennej natury, w tym jego uwarunkowania: ustrojowe, polityczne, środowiskowe, gospodarcze, etyczne. Specyfika i rola tego prawa sprawiają, że jego jakość budzi od lat – zasadnie – duże zainteresowanie m.in. w doktrynie prawa[34].

    2. Pojęcie i kryteria jakości prawa

    Prawo administracyjne jest częścią złożonego z zasady porządku prawa, bazującego na jego systemowych powiązaniach. Wymuszają one kompatybilność norm prawnych poszczególnych gałęzi prawa połączonych w jedną całość o określonej jakości. Nie wdając się w szczegółowe rozważania dotyczące samego wyrażenia „jakość prawa” – mając na uwadze leksykograficzne wyjaśnienie wyrazu „jakość” – można przyjąć, że oznacza ono zespół cech stanowiących o danym przedmiocie – w tym przypadku o prawie stanowionym (także o prawie stosowanym) – wyróżniających go od innych przedmiotów[35]. Mówiąc o jakości prawa, mamy na myśli przypisywaną mu wartość, przydatność czy zdolność do wypełniania przypisywanej mu roli. Za D.R. Kijowskim można też uznać, że jakość prawa to „zespół cech, od których wystąpienia uzależnia się ocenę danego zbioru jako prawa dobrego (bądź złego)[36]. Ewaluacja ta dokonywana jest wielowątkowo, z odmiennych punktów widzenia, przy uwzględnieniu wielorakich aspektów i z różnej pers­pektywy. O jakości prawa – ocenianej wielostopniowo: pozytywnie albo negatywnie – decydują jego zalety i wady[37]. W literaturze podawane są rozmaite kryteria (mierniki, probierze) tej jakości. D.R. Kijowski wymienia m.in. racjonalność i wypływającą z niej potrzebę doboru odpowiednich środków prawnych do realizacji sprecyzowanych przez prawodawcę celów zestawianych z wymogami zakotwiczonej konstytucyjnie zasady proporcjonalności[38]. Kolejnym kryterium są prezentowane przez S. Wronkowską wymogi dobrej legislacji, do których zaliczono „skuteczność warunkowaną funkcjonalnością i kompletnością instrumentów prawnych”[39]. Dobre prawo to prawo, które „daje się stosować”, jest „poręczne”, „sprawne” i „nieuciążliwe”[40]. Za probierz jakości prawa uznawano też zgodność regulacji z przyjmowanymi standardami sprawiedliwości czy słuszności oraz w znajdowaniu uzasadnienia w akceptowanym systemie wartości[41]. D.R. Kijowski zwrócił dodatkowo uwagę na kryteria zaproponowane i usystematyzowane przez A. Łopatkę[42]. Wyróżnił on formalne oraz treściowe, materialne kryteria jakości prawa, uznając te drugie za decydujące dla globalnej oceny prawa. W pierwszej grupie umieścił: „udostępnianie adresatom postanowień prawa; niestanowienie prawa z mocą wsteczną; formułowanie prawa w sposób zrozumiały; niestanowienie norm sprzecznych między sobą; niestanowienie norm, których przestrzeganie przekracza możliwości adresatów; niezmienianie prawa nazbyt często”[43]. Do drugiej grupy – materialnych kryteriów – zaliczył bezpieczeństwo pub­liczne, zgodność z wymogami praw człowieka i podstawowych wolności oraz zgodność z wymogami moralności[44]. Poza wymienionymi wyżej można wskazać także wiele innych kryteriów, m.in.: zgodność z utrwalonymi zwyczajami, stopień afirmacji społecznej, przydatność i konieczność regulacji prawnych, ich egzekwowalność, pewność prawa, spełnienie nakazu równości w prawie czy poziom przestrzegania prawa. Nie bez racji zauważa się w doktrynie, że „celem i sensem każdego prawa jest to, by było ono przestrzegane. Prawo, którego się nie przestrzega, nie może być nazwane dobrym prawem”[45]. Musi to być jednak prawo możliwe do przestrzegania. Prawo, którego człowiek nie jest w stanie przestrzegać (nie leży to w jego mocy) nie zasługuje na miano prawa i nie powinno obowiązywać. Ukazując przyczyny obrócenia w niwecz próby stworzenia i utrzymania dobrego systemu prawnego, L.L. Fuller wymienił co najmniej osiem takich powodów. Pierwszy z nich, najbardziej oczywisty to (1) „niemożność sformułowania żadnego prawa w ogóle”. Kolejne: (2) „niepublikowanie, a co najmniej nieudostępnianie zainteresowanym postanowień prawnych, którym mają być posłuszni; (3) nadużywanie stanowienia praw z mocą wsteczną (…); (4) formułowanie praw w sposób niezrozumiały; (5) stanowienie praw sprzecznych; (6) stanowienie praw, których przestrzeganie przekracza możliwości zainteresowanych; (7) zbyt częste modyfikowanie przepisów prawnych (…); (8) stosowanie prawa niezgodnie z obowiązującymi przepisami”[46]. W przekonaniu tego autora rażące naruszenie wyprowadzanych z tych przyczyn wymogów prawa „prowadzi nie tylko do złego systemu prawa, co – ściśle mówiąc – do czegoś, co już w ogóle takim systemem nie jest”[47].

    Prawo jest wplecione w okalającą je rzeczywistość i wyłaniające się z niej wyzwania, z którymi musi się zmierzyć prawodawca. W zmieniających się czasach, pełnych nie tylko spektakularnych sukcesów, ale też dotkliwych porażek, tragicznych wydarzeń, zawirowań, napięć i zagrożeń, w epoce rewolucji cyfrowej oraz potęgi sztucznej inteligencji, regulacje prawne nabierają szczególnego znaczenia. Prawo jest w stanie zdziałać wiele dobrego, ale też niestety niemało złego. Jak zauważył L.L. Fuller, może ono „jawić się jako najwyższe osiągnięcie cywilizacji (…). Może być traktowane jako podstawa ludzkiej godności i wolności, nasza najlepsza nadzieja na pokojowy świat”. Może jednak również „stać się przejawem niedoskonałości człowieka, wyrazem jego wrodzonej perfidności”[48]. To na prawodawcy spoczywa moralny i prawny obowiązek przestrzegania formalnych i materialnych reguł poprawnej legislacji, formułowania prawa budującego jego prestiż i autorytet – prawa służącego dobru i słuszności[49].

    3. Znaczenie i oblicza jakości prawa administracyjnego

    Prawo administracyjne związane nierozłącznie z egzystencją człowieka nie jest prawem administracji publicznej, choć oczywiście jest ono niezbędne dla jej istnienia i funkcjonowania. W państwie prawnym organy administracji publicznej muszą działać na podstawie i w granicach prawa. Oczywiście najlepiej, żeby to było prawo o wysokiej jakości. Trudne, jeśli w ogóle wykonalne, jest dobre administrowanie publiczne bez dobrego prawa – prawa służącego wspólnotom i pojedynczemu człowiekowi. Celnie podkreślał F. Longchamps de Bérier, że jedną z ważniejszych spraw, jaka zaprzątać powinna myśl prawną, jest wartość, jaką ma prawo dla człowieka[50]. Idąc w ślad za tym twierdzeniem, nie może ono być instrumentem jego zniewolenia i udręki. Ma ono być jego wsparciem i podporą.

    Prawo dobrej jakości, jasno sformułowane (co nie znaczy wolne od niezbędnych pojęć niedookreślonych), eliminujące rozdźwięk między jego słownym wyrażeniem a jego odczytywaniem, musi być prawem pożądanym społecznie. Jego przestrzeganie podyktowane powinno być nie tylko nakazem prawnym, lecz także jego akceptacją połączoną z faktyczną możliwością zapoznania się z jego treścią. Zwłaszcza w obszarze prawa administracyjnego odszukanie i prawid­łowe odkodowanie wyartykułowanych w nim norm nie jest często łatwym zadaniem nawet dla wytrawnych prawników, a dla zwykłego adresata norm stanowi nierzadko swoisty węzeł gordyjski. Nie zmienia to faktu, że obok konstytucyjnego wymogu przestrzegania prawa zachowana jest fikcja powszechnej znajomości prawa i łączone z nią zasady ignorantia iuris nocet oraz ignorantia iuris non excusat[51] (złagodzone nieco, zwłaszcza przepisami o postępowaniu administracyjnym).

    Prawo administracyjne, które samo ma być wartością, musi gwarantować i pielęgnować inne ugruntowane wartości – z człowiekiem i jego przyrodzoną godnością na czele. Słusznie twierdzi M. Zdyb, że „Problem godności człowieka jest kluczem do zrozumienia istoty ładu publicznego oraz służby publicznej”[52]. W pełni podzielam też pogląd J. Zimmermanna, zgodnie z którym „Prawo administracyjne ma służyć dobru człowieka, co można uznać za jego podstawową, w istocie jedyną powinność i sens jego istnienia”[53].

    Regulacje administracyjnoprawne muszą być przyjaznym ludziom środkiem kształtowania stosunków społecznych, ważenia relewantnych prawnie interesów i zapobiegania, łagodzenia bądź wręcz eliminowania pojawiających się w tej sferze konfliktów. Prawo administ­racyjne jest prawem publicznym, co nie znaczy odizolowanym od prawa prywatnego. W kręgu jego unormowań należy uwzględniać właściwie pojmowany, skonkretyzowany interes publiczny oraz inne zasługujące na poszanowanie interesy. Rolą prawodawcy jest stworzenie platformy ich kompromisu i możliwej do uzyskania harmonii. Właściwie postrzegane interes i dobro wspólne, bez absolutyzowania ich nadrzędności nad interesem i dobrem indywidualnym, nabierają istotnego znaczenia właśnie na gruncie prawa administracyjnego. Ich ochrona wymaga od twórców prawa, a także od organów je stosujących, rozległej wiedzy, umiejętności, rozwagi, przenikliwości oraz niekłamanej, rozumnej troski o pomyślność wspólnoty i jej członków.

    Przepisy prawa administracyjnego przystające do autentycznych potrzeb ludzi muszą wzmacniać i konsolidować społeczności, a nie je osłabiać, podburzać i antagonizować. Regulacje te nie mogą wypaczać prawa, być jego zaprzeczeniem, dziełem przypadku, środkiem przeznaczonym do osiągania doraźnych, koniunkturalnych celów czy tworem spełniającym życzenia faworyzowanych podmiotów. Prawo nie może być też zasłoną dymną ukrywającą negowane społecznie działania prawodawcy uprawiającego radosną twórczość, rzekomo w trosce o państwo i jego obywateli. Akty prawotwórcze nie mogą też sprzyjać zdobyciu bądź utrzymaniu wszechmocnej władzy za wszelką cenę. Nie jest to władza nad ludźmi, lecz władza ludzi dla ludzi, która w demokratycznym państwie prawnym, opartym na pluralistycznym społeczeństwie obywatelskim, musi respektować wolę narodu, dając mu faktyczną możliwość aktywnej i sprawczej partycypacji w jej sprawowaniu.

    Już poczynione wyżej rozważania pozwalają zidentyfikować mankamenty przesądzające o złej jakości prawa administracyjnego. Na kanwie wyrażanych w doktrynie poglądów D.R. Kijowski wśród negatywnych cech tego prawa wymienia m.in.: jego inflację i nadmierną kazuistykę, instrumentalizację i praktykę stanowienia prawa na potrzeby chwili, nadmiar wykorzystywania instytucji uznania administracyjnego, przerosty formalizacji, przelegalizowanie, multiplikację przepisów, niespójności i niekonsekwencję ustawodawcy[54]. Przyczyn złego prawa jest wiele. S. Biernat zalicza do nich np.: „nieprawidłowe prognozy i założenia polityczne, ekonomiczne lub społeczne leżące u podstaw rozwiązań prawnych albo uleganie grupowym interesom, ale także nieprzewidziane wydarzenia”[55]. Katalog tych powodów i implikowanych nimi wad prawa jest znacznie szerszy.

    Nie ulega wątpliwości, że tworzenie prawa administracyjnego nie jest łatwe. Wymaga ono służebnej postawy wobec społeczeństwa, dbałości, wysiłku i zdrowego rozsądku. Ustanowienie regulacji prawnych musi być poprzedzone złożoną, przemyślaną i ufortyfikowaną nie tylko prawnie procedurą. Wygenerowanie dobrego prawa wymaga prac przeciwdziałających jego bylejakości. W obowiązującym systemie prawnym przewidziano niemało środków prawnych (w tym o charakterze strukturalnym i proceduralnym) w znacznej mierze związanych z aktywnością nadzorczą i kontrolną, służących poprawie jakości prawa. Niestety ich ustanowienie nie przyczynia się znacząco do jej podwyższenia. Nadal w powszechnej opinii jakość ta – wymagająca pogłębionej refleksji – spotyka się z uzasadnioną krytyką.

    4. Podsumowanie

    Jakość prawa wiązana jest zwłaszcza z procesem jego tworzenia. Z założenia ma on być celowym, osadzonym w otaczających go realiach, racjonalnym przedsięwzięciem prawodawcy. Osiągnięcie wysokiej jakości prawa wymaga właściwego rozeznania tego, co jest już widoczne tu i teraz, oraz antycypacji tego, co może zdarzyć się w przyszłości. Ustanowienie dobrego prawa narzuca potrzebę oparcia się na profesjonalizmie, rzetelności, wnikliwości, obiektywizmie, uczciwości oraz faktycznie dobrej woli i przyzwoitości jego kreatorów. Tylko rezultat prawidłowej praktyki legislacyjnej, będącej wyrazem dobrze pełnionej służby publicznej, otwiera drogę do ustanowienia przyzwoi­tego, przyjaznego człowiekowi i jego społecznościom prawa[56]. Prawo nie jest lekiem na każde zło, nie dysponuje ono cudowną siłą sprawczą. Jest jednak oczywiste, że dobre prawo oddziałuje pozytywnie na życie i etos wspólnoty, w tym na sprawne nią administrowanie. Wpływa też wydatnie na pożądany ład publiczny, rozwój bezpiecznego, sprawnego, wolnego od patologii państwa dbającego o dobrostan jego obywateli z poszanowaniem podstawowych wartości humanistycznej aksjologii społecznej. Jak słusznie podnosi H. Rot, rola prawa nie może ograniczać się „do funkcji »opakowania« owych wartości, w myśl założenia, że prawo powinno się znaleźć pośród tych wartości, ale również być ich gwarantem. Jednym słowem, chodzi o ustanowienie dobrego prawa, prawa o ludzkim obliczu”[57].

    Zmieniająca się rzeczywistość niesie ze sobą liczne wyzwania. Nie mogą one prowadzić, jak trafnie zauważa A. Błaś, do odrzucania w prawie administracyjnym założeń klasycznej europejskiej nauki tego prawa, prowadząc do karykaturalnego wymiaru jego regulacji. W efekcie „zamiast nieść ład społeczny i stabilizować stosunki społeczne, stwarzać będzie dla władz administracyjnych i obywateli bardziej pole gry interesów o zysk, korzyść jakąś, o władzę niż o dobro wspólne”[58]. Prawo złej jakości nie sprzyja prawu ani dobru tych, którzy są jego adresatami, co więcej, niesie często ze sobą liczne, zróżnicowane, negatywne konsekwencje. Jak twierdzi R.P. Krawczyk: „Nikt w Polsce, jak dotychczas, nie obliczył strat Skarbu Państwa, jakie ponosimy wskutek niewłaściwej legislacji, wynikających z zaangażowania czasu całej armii prawników, polityków i organów stosujących prawo”[59]. Nikt też nie jest w stanie oszacować wszystkich strat ani krzywd wywołanych złym prawem, dotykających zwłaszcza tych, których życie poddane jest jego unormowaniom. Niestety nadal zła jakość prawa sprawia, że nierzadko zamiast rozwiązywać problemy, to ono je generuje lub eskaluje, samo stając się problemem.
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    Abstrakt

    W podnoszeniu jakości życia jednostki znaczenie ma zarówno ograniczenie obszaru przedmiotowego ingerencji w prawa i obowiązki jednostki, jak i sposób ich regulacji. Zmiany wprowadzone w materialnym i procesowym prawie w relacji z jednostką mają udoskonalać prawa jednostki przez wyznaczenie granic konfliktu między jednostkami, określenie form działania organów administracji publicznej w relacji z jednostką, zagwarantowanie trwałości praw nabytych, skrócenie dojścia do nabycia prawa i czasu nabycia prawa. Źródłem ograniczenia praw jednostki jest sformalizowanie proce­dury autorytatywnej konkretyzacji norm prawa materialnego, przesunięcia w czasie nabycia prawa.

    Wprowadzane współcześnie zmiany charakteryzuje doskonalenie regulacji relacji jednostki z organami administracji publicznej w obszarze obowiązującej regulacji prawa administracyjnego. Nie jest to natomiast zmiana tego obszaru, którego z uwagi na usytuowanie jednostki we wspólnocie nie można zasadniczo ograniczyć.
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    Administrative Law in the Protection of Acquired Rights in Shaping the New Quality of Life of an Individual

    Abstract

    In order to improve the quality of life of an individual, it is important to limit the subject area of interference with the rights and obligations of an individual, as well as the manner in which they are regulated. The introduced changes in substantive and procedural administrative law are intended to improve the rights of the individual by defining the boundaries of conflict between individuals, defining the forms of action of public administration bodies in relation to the individual, guaranteeing the permanence of acquired rights, shortening the acquisition of the right and the time of acquisition of the right. The source of the restriction of the rights of an individual is the formalization of the procedure of authoritative concretization of the norms of substantive law, postponement of the acquisition of the right.

    The changes introduced today are characterized by the improvement of the regulation of the relationship between the individual and public administration bodies in the area of the applicable administrative law regulation. However, it is not a change to this area, which, due to the location of the individual in the community, cannot be limited in a fundamental manner.

    Keywords: individual rights, areas of change in substantive and procedural administrative law.

    1. Wprowadzenie

    Prawo jednostki do swobodnego kształtowania uprawnień do zapewnienia pożądanej jakości życia ma wyznaczone granice. Wyznaczenie tych granic należy do materii konstytucyjnej, a jest wyrazem miejsca jednostki w określonej wspólnocie. Znajduje to umocowanie w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.[60], który stanowi: „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli”. Konsekwencją przyjęcia miejsca jednostki w określonej wspólnocie jest wyznaczenie granic swobody jednostki[61]. Granice te wyznacza art. 31 Konstytucji RP, stanowiąc: „1. Wolność człowieka podlega ochronie prawnej. 2. Każdy jest obowiązany szanować wolności i prawa innych. Nikogo nie wolno zmuszać do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje. 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw”[62]. Tak wyznaczone w Konstytucji RP granice swobody jednostki odsyłają do przedmiotowego wyznaczenia w przepisach ustaw. W zakresie władzy wykonawczej sprawowanej przez administrację publiczną (administrację rządową, samorząd terytorialny) granice te wyznaczają w zakresie przedmiotowym przepisy materialnego prawa administracyjnego, a w zakresie udzielenia ochrony prawnej przepisy procesowego prawa administracyjnego.

    W regulacji materialnego prawa administracyjnego istotnym elementem jest powiązanie sytuacji prawnej jednostek, co uzasadnia wprowadzenie takiego unormowania ograniczenia praw jednostki z uwagi na poszanowanie praw innych, tworząc kompromis w konf­liktowych interesach prawnych. Na tym tle ważne jest wyrażenie granic przyznania ochrony prawnej tym podmiotom, co przesądza o przyznaniu interesu prawnego uzasadniającego wystąpienia do organu administracji publicznej z określonym przedmiotowo żądaniem. Wprowadzane zmiany w przepisach prawa materialnego i przepisach prawa procesowego są ukierunkowane na wzmocnienie praw jednostki, która nabyła prawo do jego trwałości, ograniczając prawa innych jednostek. Nie oznacza to jednak wyłączenia udzielonej im ochrony, ale opartej na zasadzie oficjalności, a zatem przesuwając z prawa jednostki na obowiązek działania organu administracji publicznej.

    2. Zmiany w materialnym prawie administracyjnym kształtujące ochronę praw nabytych jednostki

    Obszary zmiany w materialnym prawie administracyjnym mające znaczenie dla kształtowania sytuacji prawnej jednostki można wyznaczyć na podstawie różnych kryteriów, do których należą: kryterium podmiotowe wyznaczone wielością stron; kryterium trwałości praw nabytych; kryterium zasady oficjalności; kryterium nabycia praw.

    1. Obszar podmiotowy zmian wyznaczenia ochrony interesu prawnego jednostki.

    Pierwszy obszar zmian w materialnym prawie administracyjnym to zmiany w aspekcie podmiotowym przez zawężenie przyznania interesu prawnego, co ma znaczenie przy krzyżowaniu się sytuacji prawnej jednostek. Elementy konfliktu interesów prawnych jednostek występują w szerokim obszarze przedmiotowej regulacji prawa administracyjnego. Konflikt ten występuje już w zakresie podstawowego prawa, prawa własności. Tak szeregiem regulacji prawnych zostaje ograniczona swoboda dysponowania prawem włas­ności nieruchomości. Granice te wyznacza ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym[63], stanowiąc w art. 6: „1. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kształtują, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa własności nieruchomości. 2. Każdy ma prawo, w granicach określonych ustawą, do: 1) zagospodarowania terenu, do którego ma tytuł prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jeżeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osób trzecich; 2) ochrony własnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenów należących do innych osób lub jednostek organizacyjnych”.

    Ograniczenie swobody dysponowania nieruchomością od władczego działania organu administracji publicznej otwiera obronę nie tylko dla właściciela nieruchomości zgłaszającego żądanie wydania decyzji, ale też przyznaje prawo do obrony osób trzecich przez nadanie im interesu prawnego. Ustawą z 17 września 2021 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym[64] ograniczono zakres podmiotowy interesu prawnego w zależności od obszaru przedmiotowego zagospodarowania terenu. Według dodanego art. 64a ust. 1 tej ustawy: „Stroną postępowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dotyczącej obiektu budowlanego, o którym mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, jest wnioskodawca”.

    Zmiana przepisów ustaw materialnego prawa administracyjnego nie prowadzi w pełnym wymiarze do innego kształtowania praw jednostki. Ocena praw jednostki i ich naruszenia dokonywana jest według stanu prawnego obowiązującego w dniu podjęcia rozstrzygnięcia przez organ. Wprowadzenie zmian ustawą z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw[65] w definicji ustawowej w art. 3 pkt 20 o obszarze oddziaływania obiektu nie zmieniła sytuacji inwestora, który uzyskał pozwolenie na budowę pod rządami poprzednio obowiązujących rozwiązań, zgodnie z regułą lex retro non agit. Podkreślił to NSA w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji w wyroku z 28 maja 2025 r., II OSK 2584/22[66]: „Istotą postępowania nieważnościowego jest weryfikacja decyzji administracyjnej pod kątem kwalifikowanych wad tkwiących w samej decyzji, według stanu faktycznego i prawnego w dniu jej wydania. W związku z powyższym również badanie interesu prawnego podmiotu występującego z wnioskiem o stwierdzenie nieważności decyzji powinno mieć miejsce według przepisów obowiązujących w dacie wydania kwestionowanej decyzji. Późniejsza zmiana stanu prawnego czy też faktycznego nie może mieć już na tę ocenę wpływu. Postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności jest wprawdzie nowym postępowaniem w stosunku do postępowania zwykłego, ale tylko w sensie procesowym, a nie materialnoprawnym. Błędnie zatem przyjął organ i sąd pierwszej instancji, że fakt wydania kwestionowanej decyzji o pozwoleniu na budowę w innym stanie prawnym niż w chwili złożenia wniosku o stwierdzenie jej nieważności nie ma wpływu na kwestię ustalenia interesu prawnego w tym postępowaniu. Decyzja stwierdzająca nieważność pozwolenia na budowę jest decyzją deklaratoryjną, działającą ex tunc. Oznacza to, że może ona odnosić się jedynie do stanu prawnego z chwili wydania wadliwej decyzji. Oceny legalności decyzji administracyjnej można zatem dokonywać tylko na gruncie przepisów prawa obowiązujących w dniu jej wydania, zarówno procesowych, jak i materialnych[67]. Ustalenie wystąpienia jednej z wad wymienionych w art. 156 następuje bowiem według stanu prawnego i faktycznego z daty podejmowania decyzji objętej postępowaniem o stwierdzenie jej nieważności.

    2. Obszar zmian wyznaczający trwałość praw nabytych.

    Wprowadzane zmiany mogą mieć kapitalne znaczenie dla trwałoś­ci praw nabytych. Powołaną ustawą z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw dodano art. 37b, który stanowi: „1. Nie stwierdza się nieważności decyzji o pozwoleniu na budowę, jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło 5 lat. 2. W przypadku, o którym mowa w ust. 1, przepis art. 158 § 2 Kodeksu postępowania administracyjnego, stosuje się odpowiednio”[68]. W art. 25 tej ustawy przyjęto, że: „Do spraw uregulowanych ustawą zmienianą w art. 1, wszczętych i niezakończonych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy, przepisy ustawy zmienianej w art. 1 stosuje się w brzmieniu dotychczasowym”. Przyjęte w art. 25 rozwiązanie prawne stanowiące, że do spraw uregulowanych w ustawie zmienionej w art. 1, a zatem w ustawie z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane ma zastosowanie art. 37b ust. 1 regulujący przedawnienie dla dopuszczalności stosowania sankcji nieważności decyzji o pozwoleniu na budowę, wywołało wątpliwości interpretacyjne. W wyroku z 25 czerwca 2025 r., II OSK 251/23, LEX nr 3890450, NSA podkreś­lił, że „(…) nie podziela (…) wykładni art. 25 ustawy z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 471), który stanowi, że do spraw uregulowanych ustawą zmienianą w art. 1, wszczętych i niezakończonych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy, przepisy ustawy zmienianej w art. 1 stosuje się w brzmieniu dotychczasowym. Ustawa zmieniana w art. 1 to ustawa z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r. poz. 1333). Ustawa ta nie reguluje kwestii stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowę. Zagadnienie stwierdzenia nieważności decyzji administracyjnych uregulowane zostało w przepisach k.p.a. Tym samym art. 25 ustawy z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw nie ma zastosowania do postępowań w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji o pozwoleniu na budowę. W konsekwencji art. 37b ust. 1 i 2 ustawy Prawo budowlane ma zastosowanie niezależnie od daty wydania pozwolenia na budowę (przed czy po 19 września 2020 r.) i wszczęcia postępowania w tym zakresie, jeżeli od dnia jej doręczenia lub ogłoszenia upłynęło 5 lat”. Na taki kierunek wykładni przepisu przejściowego art. 25 powołanej ustawy z 13 lutego 2020 r. co do ograniczonego zakresu jego stoso­wania wskazał NSA w wyroku z 18 lutego 2025 r., II OSK 1530/22, LEX nr 3853260: „Skoro ustawodawca zdecydował się generalnie wzmocnić trwałość ostatecznych pozwoleń na budowę i ograniczyć w czasie możliwość ich wyeliminowania z obrotu w trybie stwierdzenia nieważności do 5 lat, to nie ma dostatecznych podstaw, aby taka reguła pozostawała wyłączona w sprawach tylko dlatego, że niektóre postępowania o stwierdzenie nieważności pozwoleń na budowę pozostawały w toku w dacie wejścia w życie nowelizacji. Jest to gwarancyjna rola przepisów przejściowych formułowanych po to, aby stabilizować sytuację prawną uczestników obrotu budowlanego, który trwa w sposób ciągły, bez względu na prowadzone prace legislacyjne. Przepis przejściowy art. 25 ustawy nowelizującej ma w założeniu zapewnić kontynuację tych postępowań określonych w ustawie Prawo budowlane, które łączą się z dokonaną przed jego wejściem w życie inicjatywą podmiotu (np. wniosek o pozwolenie na budowę) lub organu (postępowanie legalizacyjne) opartą na przepisach dotychczasowych, tak aby nie powodować konieczności zmiany w toku sprawy dokumentów budowlanych sporządzonych pod rządami starego prawa. Podobne stanowisko wyrażone zostało w wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego z 11 września 2024 r., II OSK 2529/21; także z 11 października 2023 r., II OSK 1155/22 oraz z 3 lipca 2024 r., II OSK 441/24; http://orzeczenia.nsa.gov.pl”.

    Zmiana ta, odsyłając do art. 158 § 2 k.p.a.[69], wprowadza w miejsce stosowania sankcji nieważności decyzji o pozwoleniu budowlanym, sankcję stwierdzenia wydania decyzji o pozwoleniu na budowę z naruszeniem prawa oraz wskazuje okoliczności, z powodu których organ nie stwierdził nieważności decyzji. Pozostaje zatem w mocy ukształtowane prawo, a jednostka, która poniosła szkodę, może wystąpić wobec właściwego organu architektoniczno-budowlanego z roszczeniem o odszkodowanie.

    3. Obszar zmian w materialnym prawie administracyjnym to ograniczenie zasadą oficjalności praw jednostki dotkniętej działaniem z naruszeniem przepisów prawa.

    Zmiany w tym obszarze praw jednostki wprowadziła ustawa z 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw, w regulacji ustawy Prawo budowlane, dodając Rozdział 5a: „Postępowanie w sprawie rozpoczęcia i prowadzenia robót budowlanych z naruszeniem ustawy”. Zgodnie z dodanym art. 53a ust. 1: „Postępowania uregulowane w niniejszym rozdziale wszczyna się z urzędu”. Wprowadzenie reguły oficjalności wszczęcia postępowania wyłącznie z urzędu przy stanie, który może prowadzić do naruszenia interesu prawnego jednostki, budziło w orzecznictwie sądowym wątpliwości. W wyroku z 18 stycznia 2024 r., II OSK 2096/22 (LEX nr 3702524), NSA podkreślił: „Przepis art. 53a ust. 1 Prawa budowlanego należy wykładać w taki sposób, że konkretyzuje on uprawnienie i obowiązek wszczęcia przez organ nadzoru budowlanego postępowania legalizacyjnego lub naprawczego, gdy zachodzi taka potrzeba, jednak nie reguluje sytuacji, w której żąda wszczęcia tego rodzaju postępowania osoba mająca w tym interes prawny. W tym kontekście warto odnotować stosowane w piśmiennictwie i orzecznictwie rozróżnienie na zmiany legislacyjne prawotwórcze (normatywne) oraz takie, które nie wywierają skutków prawotwórczych (nie wprowadzają nowości normatywnej), ze wskazaniem, iż: »Należy przyjmować, że zmiana tekstu prawnego wprowadziła nowość normatywną, chyba że zostały przedstawione dostateczne racje przemawiające za stanowiskiem przeciwnym« [zob. T. Grzybowski, Zmiana tekstu prawnego a zmiana normatywna (w świetle sądowej wykładni prawa), „Państ­wo i Prawo” 2010, z. 4, s. 42–51]. Naczelny Sąd Administracyjny w uchwale z 14 listopada 2022 r., I OPS 2/22, stwierdził, że: »Wyjściowo działanie prawodawcy musi być potraktowane jako zamierzone i celowe, to jest nakierowane na osiągnięcie skutku wyrażającego się zmianą normy prawnej. Dopiero obalenie tego domniemania w procesie wykładni mogłoby uzasadnić tezę, że mimo przeprowadzonej nowelizacji stan prawny nie uległ zmianie«. Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego względy systemowe, w tym konstytucyjne i funkcjonalne, pozwalają w drodze wykładni art. 53a ust. 1 Prawa budowlanego wywieść, że wprowadzenie tego przepisu nowelizacją z 13 lutego 2020 r. nie stanowi takiej zmiany normatywnej, która prowadziłaby do wykluczenia inicjowania postępowań naprawczych i legalizacyjnych wnioskami kierowanymi do organu nadzoru przez uprawnione podmioty, powołujące się na przysługującą im na gruncie Prawa budowlanego ochronę przed robotami budowlanymi prowadzonymi z naruszeniem prawa. Podkreślić w tym miejscu należy, że określona w uzasadnieniu projektu sama intencja usunięcia rozbieżności w orzecznictwie nie stanowi wystarczającego uzasadnienia do takiej zmiany normatywnej, która miałaby polegać na pozbawieniu inicjowania postępowań wymienionych w art. 53a ust. 1 Prawa budowlanego przez podmioty mające status strony w myśl art. 28 k.p.a. Projektodawca nie przedstawił bowiem żadnych ważnych racji za wykluczeniem zasady skargowości w sprawach, o których mowa w art. 53a ust. 1 (a także 72a) Prawa budowlanego, zaś utrzymywanie, że wprowadzona zmiana oznacza wyłączność wszczynania tego rodzaju postępowań z urzędu, a więc na zasadzie oficjalności, nasuwa wiele zastrzeżeń co do zgodności takiego unormowania z innymi przepisami Prawa budowlanego oraz zasadami konstytucyjnymi”. Stanowis­ko to nie zostało przyjęte w orzecznictwie sądowym. W orzeczeniu z 18 marca 2025 r., II OSK 541/24 (LEX nr 3851368), NSA, wskazując na rozbieżność w orzecznictwie sądowym, wskazał na dwa stanowiska co do wykładni art. 53a: „Zwolennicy jednego z tych poglądów stoją na stanowisku, że przepis ten nie wprowadził zakazu wszczynania tego postępowania na wniosek uprawnionego podmiotu. Uzasadniając tę tezę, wskazuje się na taką wykładnię art. 53a ust. 1 p.b., która prowadzi do stwierdzenia, że przepis ten jedynie dookreśla, iż organy nadzoru budowlanego są uprawnione i obowiązane wszczynać oraz prowadzić z urzędu postępowanie legalizacyjne i napraw­cze. Jednak nie oznacza to, że złożenie wniosku uprawnionego podmiotu nie rodzi obowiązku po stronie organu wszczęcia takiego postępowania. O takiej wykładni decydować ma brzmienie tego przepisu, które nie zawiera okreś­lenia »wyłącznie z urzędu«, co – zdaniem zwolenników tego poglądu – nie wyłącza wszczęcia tego postępowania również na wniosek (por. wyroki NSA: z 16 grudnia 2022 r., II OSK 2168/21; z 27 lutego 2023 r., II OSK 76/22). Zwolennicy przeciwnego stanowiska wskazują natomiast, że wykładnia przepisu art. 53a p.b. nie pozostawia żadnych wątpliwości co do tego, że postępowania uregulowane w rozdziale 5a ustawy – Prawo budowlane są inicjowane wyłącznie na zasadzie oficjalności (por. wyroki NSA: z 7 lutego 2023 r., II OSK 2827/21; z 24 września 2024 r., II OSK 2058/23). Uzasadniając to stanowisko, podkreśla się, że wprawdzie zasada pierwszeństwa wykładni językowej nie ma charakteru absolutnego nawet w przypadku niebudzącej wątpliwości treści przepisu, ale dokonanie odstępstwa od jasnego i oczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego jednoznacznym brzmieniem mogą uzasadniać jedynie szczególnie istotne i doniosłe racje prawne, społeczne lub ekonomiczne (por. uchwała SN z 20 czerwca 2007 r., III CZP 50/2007). Przyjmuje się w szczególności, że w ramach wykładni przepisu wolno jest odstąpić od jego sensu językowego w przypadku, gdy wykładnia językowa prowadzi do rozstrzygnięcia, które w świetle powszechnie akceptowanych wartości musi być uznane za rażąco niesłuszne, niesprawiedliwe, nieracjonalne lub niweczące ratio legis interpretowanego przepisu (por. L. Morawski, Zasady wykładni prawa, Toruń 2014, s. 84). Taka sytuacja nie występuje odnośnie do wykładni art. 53a ust. 1 p.b.”. NSA opowiedział się za drugim stanowiskiem.

    Ten kierunek wykładni z pogłębieniem restrykcyjności został przyjęty w uchwale NSA z 8 września 2025 r., II OPS 2/25 (LEX nr 3908119) podjęty na wniosek Prezesa NSA, mającego na celu wyjaśnienie: „Czy z uwagi na dyspozycję art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725, z późn. zm.) możliwe jest wszczęcie i prowadzenie postępowania administracyjnego w trybie nadzoru budowlanego na wniosek podmiotu, który żąda od organu podjęcia działań, powołując się na własny interes prawny?”, a w przypadku negatywnej odpowiedzi na powyższe pytanie: „Czy organ nadzoru budowlanego, do którego wpłynął wniosek o wszczęcie jednego z postępowań, o których mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego, obowiązany jest wydać postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania administracyjnego, czy też wystarczającym jest poinformowanie pismem wnioskodawcy o podjętych działaniach?”, przyjął: „1) Z uwagi na treść art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418, z późn. zm.) nie jest dopuszczalne wszczęcie i prowadzenie postępowania administracyjnego na wniosek osoby, która żąda od organu nadzoru budowlanego podjęcia działań, powołując się na własny interes prawny. Postępowania w tych sprawach wszczyna się wyłącznie z urzędu. 2) Organ nadzoru budowlanego, do którego wpłynął wniosek (żądanie) wszczęcia jednego z postępowań, o których mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy – Prawo budowlane, obowiązany jest do poinformowania wnioskodawcy, w drodze pisma o charakterze informacyjnym, o podjętych działaniach i zajętym stanowisku”.

    W uzasadnieniu do projektu ustawy (druk sejmowy IX kadencja, nr 121) o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw wskazano: „Wprowadzenie przepisu art. 53a (a także art. 72a), który przesądza, że postępowania w sprawie naruszeń Prawa budowlanego wszczynane są z urzędu, było konieczne ze względu na pojawiające się w tej kwestii wątpliwości oraz rozbieżności w orzecznictwie. Jako ­przykład można wskazać wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego z siedzibą w Krakowie z 13 lipca 2018 r., sygn. akt II SAB/Kr 88/18, stanowiący, że »pogląd, zgodnie z którym organy nadzoru budowlanego wszczynają postępowania wyłącznie z urzędu, jest błędny i nie znajduje uzasadniania ani w przepisach k.p.a., ani na gruncie ustawy Prawo budowlane. Taki pogląd prowadzi w skutkach do niedopuszczalnych sytuacji, w których organ nadzoru budowlanego przy wpływie podania mógłby bezzasadnie zamknąć drogę do wszczęcia postępowania stronie mającej w tym interes prawny (który zresztą nie zawsze jest różny od interesu publicznego), zaś nie wydając aktu, wyłączyć możliwość sądowej kontroli zasadności zajmowanego stanowiska«. Podobnie stwierdził Wojewódzki Sąd Administracyjny z siedzibą w Gdańsku w wyroku z 29 listopada 2017 r., sygn. akt II SAB/Gd 72/17, przychylając się tym do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 14 kwietnia 2014 r., sygn. II OSK 584/11, w którym Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, że w sytuacji, gdy przepisy prawa wyraźnie nie określają, czy postępowanie może być wszczęte tylko z urzędu lub tylko na wniosek, należy sięgnąć do ogólnych przepisów regulujących wszczęcie postępowania. Jak zostało wskazane dalej, »z art. 61 § 1 k.p.a. wynika bowiem, że postępowanie administracyjne wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu. Regulacja ta w powiązaniu z treścią art. 233 k.p.a. oraz art. 28 k.p.a. (stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy postępowanie, albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obowiązek) wskazuje na konieczność przyjęcia możliwości wszczęcia postępowania naprawczego (legalizacyjnego) nie tylko z urzędu, ale również na wniosek strony postępowania. Brak w przepisach Prawa budowlanego wyraźnego wyłączenia dopuszczalności wszczynania postępowania naprawczego i legalizacyjnego na wniosek nie pozwala bowiem przyjąć, że takie postępowanie może być wszczynane jedynie z urzędu«. Z kolei Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 25 lipca 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 324/18, stwierdził, że »Choć przepisy nie regulują tej kwestii wprost, postępowania w sprawie samowoli budowlanej wszczynane są z urzędu, choćby informacja o wskazanych nieprawid­łowościach pochodziła od osoby trzeciej (…). Przedmiotem takiego postępowania jest bowiem określenie ciążących na jednostce obowiązków (…)«. Wskazać należy, że rozstrzygnięcia podejmowane w ramach postępowań dotyczących naruszenia ustawy – Prawo budowlane mają charakter nakazów lub zakazów. Podstawą wszczęcia tych postępowań jest naruszenie przepisów prawa. Dlatego postępowania takie powinny być wszczynane z urzędu (organ ma obowiązek podjąć działania w przypadku stwierdzenia naruszenia Prawa budowlanego), a nie na wniosek. W związku z prowadzeniem postępowań administracyjnych na wniosek pojawiają się liczne problemy, np. w zakresie ustalania przez organ, czy wnioskodawca jest stroną, lub wycofywania wniosku przez stronę postępowania”.

    4. Kolejny obszar zmian w materialnym prawie administracyjnym nie wprowadza ograniczenia praw jednostki, a nakłada na organ administracji publicznej obowiązek podejmowania działania dla ochrony interesu społecznego, a w tym i interesu jednostki.

    Ustawą z 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektórych innych ustaw[70] do art. 32 ustawy o odpadach dodano: „1a. Wojewódzki inspektor ochrony środowiska wstrzymuje, w drodze decyzji, działalność posiadacza odpadów, w przypadku gdy posiadacz ten zbiera lub przetwarza odpady bez wymaganego zezwolenia na zbieranie odpadów lub zezwolenia na przetwarzanie odpadów. 1b. Jeżeli w okresie 3 lat, licząc od końca roku kalendarzowego, w którym decyzja o wymierzeniu administracyjnej kary pieniężnej za naruszenie polegające na gospodarowaniu odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem na zbieranie odpadów lub zezwoleniem na przetwarzanie odpadów stała się ostateczna, posiadaczowi odpadów została wymierzona po raz drugi administracyjna kara pieniężna za naruszenie polegające na gospodarowaniu odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem na zbieranie odpadów lub zezwoleniem na przetwarzanie odpadów, wojewódzki inspektor ochrony środowiska wstrzymuje, w drodze decyzji, działalność tego posiadacza odpadów”. Postępowanie w sprawie wstrzymania działania posiadania odpadów oparte jest na zasadzie oficjalności. Zgodnie z art. 32 ust. 2 ustawy o odpadach w brzmieniu nadanym powołaną ustawą ­postępowanie w sprawie ­wydania decyzji w sprawach określonych w art. 32 ust. 1a i 1b wszczyna się z urzędu. W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektórych innych ustaw (druk sejmowy VIII kadencja, nr 2661) podkreślono: „W art. 32 ustawy o odpadach zaproponowano przepisy dotyczące wstrzymania przez WIOŚ działalności, w przypadku gdy wobec tego posiadacza odpadów została po raz drugi wymierzona administracyjna kara pieniężna za naruszenie polegające na zbieraniu odpadów lub przetwarzaniu odpadów bez wymaganego zezwo­lenia lub gospodarowaniu odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem na zbieranie odpadów, zezwoleniem na przetwarzanie odpadów lub zezwoleniem na zbieranie i przetwarzanie odpadów. Aktualnie odnotowuje się coraz więcej przypadków zbierania odpadów celem ich przetworzenia (w przypadku posiadania instalacji do przetwarzania odpadów lub planowania wybudowania takiej instalacji) lub przekazania kolejnemu posiadaczowi – a w konsekwencji porzucenia tych odpadów i wykreślenia działalności z CEIDG lub KRS. Przybywa przypadków tzw. recydywy stwierdzanych przez WIOŚ naruszeń w trakcie kontroli tych samych podmiotów (zanim wykreślą działalność). W efekcie często wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych jest nieskuteczne ze względu na zbyt niskie kwoty kar (zbyt mało odstraszające dla przedsiębiorców) lub długie procedury administracyjno­-sądowe. Konieczne jest zatem wprowadzenie bardziej restrykcyjnych sankcji, jak wstrzymanie działalności”.

    5. Określenie obowiązku stosowania trybu uproszczonego załatwiania spraw.

    Ustawą z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw[71], zwaną dalej ustawą nowelizującą z 2017 r., wprowadzono postępowanie uproszczone. Według art. 163b § 1 k.p.a.: „Organ administracji publicznej załatwia sprawę w postępowaniu uproszczonym, jeżeli przepis szczególny tak stanowi”. Warunkiem stosowania trybu uproszczonego było jego wprowadzenie w regulacji materialnego prawa administracyjnego. Ustawą z 7 października 2022 r. o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców[72] wprowadzono regulację spraw załatwianych w postępowaniu uproszczonym. Tak np. zgodnie z art. 4 tej ustawy: „W ustawie z 26 października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 i 2469 oraz z 2022 r. poz. 24, 218 i 1700) wprowadza się następujące zmiany: 1) w art. 9 po ust. 3e dodaje się ust. 3f w brzmieniu: Do postępowań w sprawie wydania zezwoleń, o których mowa w ust. 1 i 2, stosuje się przepisy działu II rozdz. 14 ustawy z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 i 2185) dalej: k.p.a. 2) w art. 9(5) po ust. 4a dodaje się ust. 4b w brzmieniu: Do postępowania w sprawie wydania zezwolenia, o którym mowa w ust. 4, stosuje się przepisy działu II rozdz. 14 ustawy z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego. 3) w art. 18(4) po ust. 1 dodaje się ust. 1a w brzmieniu: Do postępowania w sprawie wydania zezwolenia, o którym mowa w ust. 1, stosuje się przepisy działu II rozdz. 14 ustawy z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego”. W projekcie ustawy (druk sejmowy IX kadencja, nr 2479) podkreślono: „Zmiany wprowadzane niniejszym projektem stanowią kolejny krok na rzecz urzeczywistnienia reformy przeprowadzonej ustawą z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735, z późn. zm.), która miała miejsce w 2017 r. Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw wprowadziła do systemu prawa takie instytucje jak postępowanie uproszczone oraz milczące załatwienie sprawy. Warunkiem ich funkcjonowania w systemie prawnym jest istnienie podstawy prawnej w przepisach szczególnych, regulujących daną procedurę administracyjną. Bez zmiany poszczególnych ustaw przedmiotowe tryby nie mogą być stosowane w praktyce. Obecnie jedynie w niewielkiej liczbie procedur znajdują one zastosowanie, wobec czego znikoma część uczestników obrotu doświadcza ich korzystnego wpływu na sposób rozpatrywania spraw. Szerokie wprowadzenie postępowania uproszczonego, skracającego czas trwania postępowania, wyraźnie wpisuje się w europejskie dążenie do zapewnienia dobrej i skutecznej administracji oraz przejrzystości procedur. Uregulowane w dziale II rozdz. 14 k.p.a. postępowanie uproszczone charakteryzuje się przede wszystkim nieobszerną regulacją prawną, ograniczonym formalizmem czynności, postulowaną szybkością działania organu oraz dostępnością dla wielu podmiotów. Uproszczony charakter postępowania przejawia się m.in. w stosowaniu urzędowych formularzy wniosku, ograniczonym postępowaniu dowodowym, a także w skróconej formie uzasadnienia”.

    6. Określenie expressis verbis formy działania organu administracji pub­licznej kierunkiem zmian w materialnym prawie administracyjnym.

    Dla praw jednostki, a zwłaszcza podjęcia obrony na właściwej drodze, istotne jest określenie formy działania organu administracji pub­licznej. Ustawą z 21 maja 2025 r. o zmianie niektórych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego[73], zwaną dalej ustawą z 2025 r., uregulowano formę działania organu administracji publicznej wykreślenia przedsiębiorcy z rejestru. Tak określono formę wykreślenia z rejestru podmiotów wykonujących działalność w zakresie wyrobu i przetwarzania alkoholu etylowego i rejestru producentów wyrobów tytoniowych. Zgodnie z art. 7c ust. 2 ustawy z 2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwarzania wyrobów tytoniowych[74]: „Wykreślenie, o którym mowa w ust. 1 pkt 1, jest czynnością materialno-techniczną”. Taką też zmianę ustawą z 2025 r. wprowadzono w ustawie z 18 października 2006 r. o wyrobie napojów spirytusowych[75], dodając w art. 9a ust. 2: „Wykreślenie, o którym mowa w ust.1 pkt 1, jest czynnością materialno-techniczną”; w art. 15 ustawy z 2 grudnia 2021 r. o wyrobach winiarskich[76] dodano pkt 10 w brzmieniu: „Wykreślenie, o którym mowa w ust. 9 pkt 1, jest czynnością materialno-techniczną”.

    7. Czas nabycia praw przez jednostkę na podstawie decyzji administracyjnej.

    W klasycznej koncepcji nabycia praw przez jednostkę w wyniku dokonania przez organ administracji publicznej autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego w formie decyzji administracyjnej nabycie było przesunięte w czasie do nadania decyzji przymiotu mocy ostateczności. Ustawą nowelizującą z 2017 r. nadano nowe brzmienie art. 15 k.p.a.: „Postępowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej”. W uzasadnieniu projektu (druk sejmowy VIII kadencja, nr 1183) argumentowano zmiany: „Obecne brzmienie art. 15 k.p.a. sugeruje, że załatwienie każdej sprawy administracyjnej wymaga jej rozpoznania przez organy dwóch odrębnych instancji, co nie odpowiada rzeczywistości. Kodeks przewiduje choćby wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jako środek odwoławczy (niedewolutywny, tj. nieprzenoszący rozpoznania sprawy do wyższej instancji w ścisłym rozumieniu) wobec decyzji wydawanych przez ministrów i samorządowe kolegia odwoławcze. Ponadto przepisy odrębne przewidują możliwość zaskarżenia do sądu powszechnego decyzji wydanych w pierwszej instancji (m.in. przez Prezesa ZUS, Prezesa UOKiK czy Prezesa UKE). Trzeba przy tym podkreślić, że art. 78 Konstytucji RP stanowi, iż: »Każda ze stron ma prawo do zaskarżenia orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji«. Określenie wyjątków od tej zasady i trybu zaskarżenia art. 78 zd. 2 Konstytucji RP powierza ustawie. Wobec postępowania administracyjnego nie zastrzeżono jednak w Konstytucji RP, że jest ono dwuinstancyjne, poprzestając na wskazaniu prawa strony do wniesienia środka zaskarżenia. Art. 176 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje na dwuinstancyjność jedynie w odniesieniu do postępowania sądowe­go, ponieważ przepis ten został umieszczony w rozdziale o sądach, w związku z czym dotyczy tylko spraw przekazanych ustawami do właściwości sądów, tzn. rozpoznawanych przez sądy od początku do końca. Konstytucja RP nie gwarantuje zatem bezwzględnej konieczności rozpoznawania każdej sprawy dwukrotnie przez organy administracji publicznej. Projekt przewiduje zmianę art. 15 k.p.a. przez uzupełnienie zawartej w tym przepisie zasady ­dwuinstancyjności ­postępowania administracyjnego o zastrzeżenie, że przepisy szczególne mogą przewidywać odstępstwo od tej zasady. Celem projektu nie jest zatem »uchylenie« zasady dwuinstancyjności. Zmiana art. 15 k.p.a. potwierdza jedynie wynikającą z Konstytucji RP i znajdującą wyraz już obecnie w przepisach szczególnych elastyczność w zakresie konstruowania przez ustawodawcę zasad i środków prawnych służących weryfikacji decyzji i postanowień (zgodnie z tendencjami obserwowanymi w wielu krajach europejskich), a także – możliwość rezygnacji z zaskarżalności w trybie administracyjnym aktów wskazanych w ustawach szczególnych w zakresie, w jakim pozwala na to art. 78 zd. 2 Konstytucji RP.

    Proponowane brzmienie art. 15 k.p.a. wysławia zatem istniejącą już w obecnym stanie prawnym możliwość kształtowania przez ustawodawcę struktury zaskarżania rozstrzygnięć administracyjnych w zależności od charakteru i okoliczności konkretnych spraw, przy poszanowaniu prawa do ich zaskarżania oraz do dwukrotnego merytorycznego rozpatrzenia każdej z nich. Należy przy tym podkreślić, że art. 78 Konstytucji RP kreuje konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki, którego treścią jest możliwość zaskarżenia wskazanych w tym przepisie orzeczeń lub decyzji, co ma kluczowe znaczenie dla zawartych w projekcie szczegółowych zmian w przepisach k.p.a. dotyczących postępowania odwoławczego (zob. szerzej w pkt X poniżej). Przepis art. 78 Konstytucji RP zamieszczony został w podrozdziale »Środki ochrony wolności i praw« rozdziału III zatytułowanego »Wolności, prawa i obowiązki człowieka i obywatela«. Należy zatem już w tym miejscu podkreślić, że zasada dwuinstancyjności i wynikające z niej prawo do zaskarżenia aktu administracyjnego stwarza jedynie określoną możliwość procesową, z której podmiot uprawniony może, ale nie musi, skorzystać. Sytuacja, w której strona wskutek własnej woli nie korzysta z tego prawa, nie może być tym samym rozpatrywana w kontekście naruszenia art. 78 Konstytucji RP. Z Konstytucji RP nie wynika konieczność przeprowadzenia – niezależnie od woli strony – dwuinstancyjnego postępowania administracyjnego przed wniesieniem skargi na decyzję do sądu administracyjnego”. Takie nowe otwarte ukształtowanie zasady ogólnej dwuinstancyjności, odsyłające do przepisów szczególnych, uzasadniało nałożenie obowiązków na ministrów. Według art. 15 ustawy nowelizującej z 2017 r.: „1. W terminie 2 lat od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy ministrowie kierujący działami administracji rządowej dokonają, w zakresie swojej właściwości, przeglądu aktów prawnych regulujących postępowania administracyjne w zakresie dwuinstancyjności postępowań i przepisów szczególnych wobec art. 127 § 1 ustawy zmienianej w art. 1. 2. Ministrowie, o których mowa w ust. 1, przedłożą ministrowi właściwemu do spraw gospodarki oraz ministrowi właściwemu do spraw administracji publicznej, w terminie, o którym mowa w ust. 1, zestawienia wraz z uzasadnieniem, obejmujące postępowania administracyjne, w których: 1) zachodzi konieczność zachowania dwuinstancyjności postępowań; 2) zasadne jest odstąpienie od dwuinstancyjności postępowań. 3. Minister właściwy do spraw gospodarki w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw administracji publicznej przedłoży Radzie Ministrów, w terminie 6 miesięcy od dnia wykonania obowiązku, o którym mowa w ust. 2, zbiorczy raport dotyczący dwuinstancyjności postępowań administracyjnych”.

    Założenia skrócenia czasu nabycia prawa przez nadanie wydanej w pierwszej instancji decyzji przymiotu ostateczności wprowadzono ustawą z 2025 r. Konstrukcję nabycia prawa przez nadanie przymiotu ostateczności oparto na treści rozstrzygnięcia kształtującego uprawnienia, tak jak utratę uprawnienia przez jednostkę, głównie w zakresie wykonywania zawodu lub prowadzenia działalności. Takie zmiany wprowadzono np.:

    
      	w ustawie z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze[77], przyznając przymiot decyzji ostatecznej w sprawie wydania albo uznania certyfikatu operatora kontroli bezpieczeństwa (art. 186b ust. 21) w sprawie wyznaczenia zarejestrowanego agenta (art. 186c ust. 1a), w sprawie wyznaczenia zarejestrowanego dostawcy zaopatrzenia pokładowego (art. 186d ust. 1a), w sprawie wyznaczenia znanego nadawcy (art. 186e ust. 1a);

      	w ustawie z 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza i lekarza dentysty [78] nadano przymiot ostateczności decyzji w przedmiocie utraty uprawnienia przez skreślenie lekarza z rejestru lekarzy odbywających szkolenia specjalistyczne. Zgodnie z dodanym do art. 16 ust. 7: „Decyzja o skreśleniu lekarza z rejestru jest ostateczna”;

      	w ustawie z 5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami[79] nadano przymiot ostateczności zarówno decyzji przyznającej uprawnienie, jak i decyzji odmawiającej przyznania uprawnienia. Taki przymiot w ostateczności mają decyzje o zezwoleniu na kierowanie pojazdami (art. 109 ust. 8), decyzje zrówno o wpisie, jak i odmowie danego przedmiotowego uprawnienia do prowadzenia działalności (art. 33 ust. 2b, art. 38 ust. 2b, art. 58 ust. 2b);

      	w ustawie z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych[80] nadano przymiot ostateczności zarówno decyzji o przyznaniu świadczenia emerytalnego lub renty w drodze wyjątku, jak i o odmowie przyznania tych świadczeń (art. 82 ust. 1a).

    

    3. Zmiany w procesowym prawie administracyjnym kształtujące ochronę praw nabytych jednostki

    W koncepcji procesowego prawa administracyjnego szczególne znaczenie przypisywane było zarówno gwarancjom prewencyjnym, jak i gwarancjom represyjnym[81]. Gwarancje prewencyjne to gwarancje oparte na budowie praw jednostki i budowie obowiązków organu administracji publicznej prowadzenia w sprawie indywidualnej autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego, w trybie procesowego prawa administracyjnego, zakończonego decyzją administracyjną. Naruszenie zarówno praw jednostki, jak i obowiązków przez organ administracji publicznej stanowi podstawę założenia systemu weryfikacji decyzji administracyjnej. Przyjęcie rozbudowanego systemu gwarancji prewencyjnych zakłada ich zachowanie. Uzasadnia to przyjęcie koncepcji domniemania zgodności z prawem decyzji, wyłączając dowolne uznanie w trybie poza prawnym jej wad­liwości ze skutkiem dla mocy praw nabytych przez jednostkę[82]. Obalenie tego domniemania może nastąpić tylko w trybie i na podstawach prawnych ustanowionych w ustawach. Taką regułę przyjmuje administracyjne prawo procesowe, stanowiąc w art. 16 § 1 k.p.a.: „Decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, są ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postępowania może nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczególnych”.

    Zmiany administracyjnego prawa procesowego idą w dwóch kierunkach. Pierwszy kierunek to wyłączenie możliwości prawnej podważenia mocy prawnej decyzji przez zamknięcie granicami czasowymi dopuszczalności podważenia domniemania prawidłowości decyzji. Zmiana w tym zakresie została wprowadzona ustawą z 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego[83] przez rozszerzenie zakresu wyłączającego dopuszczalność stosowania sankcji nieważności decyzji oraz zamykając dopuszczalność wszczęcia postępowania o stwierdzenie nieważności decyzji. W zakresie wyłączenia stosowania sankcji nieważności decyzji w art. 156 § 2 k.p.a. objęto wszystkie rodzaje ciężkiego naruszenia prawa wyliczone enumeratywnie w art. 156 § 1 k.p.a. Dodając § 3 do art. 158 k.p.a. wyznaczono granice czasowe dopuszczalności wszczęcia postępowania, stanowiąc: „Jeżeli od dnia doręczenia lub ogłoszenia decyzji, o której mowa w art. 156 § 2, upłynęło trzydzieści lat, nie wszczyna się postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności decyzji”. Wprowadzenie tego wyłączenia dopuszczalności wszczęcia postępowania ma pełne umocowanie w braku racji pozbawienia prawa nabytego po takim czasokresie od nabycia prawa.

    Drugi kierunek zmian ma doprowadzić do osiągnięcia celu rozstrzygnięcia sprawy kształtującej sytuację prawną jednostki. Ustawą z 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidacji zbędnych ­barier administracyjnych i prawnych[84] poszerzono zakres nabycia przymiotu ostateczności decyzji przez dodanie § 1a do art. 127 w brzmieniu: „Decyzja wydana w pierwszej instancji, od której uzasadnienia organ odstąpił z powodu uwzględnienia w całości żądania strony, jest ostateczna”. Nowością jest niemożliwość odstąpienia od uzasadnienia decyzji, a nadanie decyzji wydanej w pierwszej instancji przymiotu ostateczności, co oznacza otwarcie już mocy skutku prawnego kształtowania sytuacji prawnej jednostki.

    Dla skrócenia załatwienia sprawy rozszerzono właściwość organu pierwszej instancji do weryfikacji własnej decyzji w terminie siedmiu dni od dnia, w którym organ otrzymał odwołanie. Według nadanego ustawą z 2025 r. brzmienia art. 132 § 1 i 2 k.p.a.: „§ 1. Jeżeli odwołanie wniosły wszystkie strony, a organ administracji publicznej, który wydał decyzję, uzna, że to odwołanie zasługuje w całości na uwzględnienie, może wydać nową decyzję, w której uchyli zaskarżoną decyzję w całości albo w części, i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy albo uchyli tę decyzję i umorzy postępowanie w całości albo w części.

    § 2. Przepis § 1 stosuje się także w przypadku, gdy odwołanie wnios­ła jedna ze stron, a pozostałe strony wyraziły zgodę na wydanie nowej decyzji”.

    Ustawą z 2025 r. wprowadzono rozwiązanie, które ma wyłączyć wielokrotne powracanie sprawy w wyniku wydania przez organ odwoławczy decyzji kasacyjnej z przekazaniem sprawy organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia. Został dodany art. 139a k.p.a. w brzmieniu: „§ 1. W przypadkach, o których mowa w art. 138 § 2 i 2a, przy ponownym rozpatrzeniu sprawy organ pierwszej instancji jest obowiązany wziąć pod uwagę okoliczności wskazane przez organ odwoławczy oraz jest związany wytycznymi tego organu określonymi w decyzji uchylającej zaskarżoną decyzję w całości i przekazującej sprawę do ponownego rozpatrzenia, chyba że przy ponownym rozpatrzeniu sprawy przepisy prawa, na podstawie których organ pierwszej instancji rozstrzygnął sprawę, uległy zmianie.

    § 2. Organ odwoławczy przy rozpatrywaniu odwołania wniesionego od decyzji organu pierwszej instancji wydanej po ponownym rozpatrzeniu sprawy, w przypadku stwierdzenia naruszenia obowiązku, o którym mowa w § 1, przez organ pierwszej instancji polegającego na odstąpieniu od:

    1) wskazanych przez organ odwoławczy okoliczności, które należy wziąć pod uwagę przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, o których mowa w art. 138 § 2 zdanie drugie, lub

    2) określonych przez organ odwoławczy wytycznych w zakresie wykładni przepisów prawa, które mogą znaleźć zastosowanie w sprawie, o których mowa w art. 138 § 2a – może zarządzić wyjaśnienie przez organ pierwszej instancji przyczyn naruszenia tego obowiązku, a w razie potrzeby – także podjęcie środków zapobiegających naruszeniu tego obowiązku w przyszłości”.

    4. Znaczenie zmian w regulacji prawa administracyjnego

    Wprowadzone zmiany w prawie administracyjnym mają wpływ na jakość życia jednostki poddanej władczej ingerencji organów administracji publicznej. Wymaga jednak rozważenia, czy jest to wpływ podnoszący jakość życia jednostki. Rozważenie tej kwestii to wskazanie na pozytywne i negatywne konsekwencje tych zmian.

    Do pozytywnych zmian należy wprowadzenie rozwiązań o stabilności praw nabytych na podstawie decyzji. Takie zamknięcie dopuszczalności stosowania sankcji nieważności przez pozostawanie przez określony okres w obrocie prawnym z jednej strony tworzy pełne możliwości podjęcia obrony przez jednostkę, której prawa zostały naruszone, z drugiej strony tworząc je dla jednostek, które nabyły prawa gwarancji ich zachowania. Ocena wprowadzenia rozwiązań odchodzących od prawa odwołania przez nadanie decyzjom przymiotu ostateczności ma znaczenie względne, a to z uwagi na przesunięcie ciężaru obrony na drogę postępowania sądowoadministracyjnego. W razie decyzji uwzględniającej żądanie jednostki droga postępowania sądowoadministracyjnego otwarta jest dla innych stron, prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców. Wpływ takiego kierunku zmian nie może być więc oceniany jako w pełni podnoszący jakość życia ­jednostki, skoro na drodze postępowania odwoławczego można by uzyskać stan zgodny z prawem. Uzyskanie ochrony na drodze postępowania sądowoadministracyjnego, możliwość prawna wstrzymania wykonania decyzji przez organ, którego działanie zostało zaskarżone, oraz przez sąd administracyjny (art. 61 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi[85]) może skutecznie ograniczyć w czasie ukształtowanie praw jednostki. Znaczenie pozytywne ma określenie formy działania, wykluczając wątpliwości co do prawa zaskarżenia do sądu administracyjnego.

    Względnie oceniać należy wprowadzenie restrykcyjne zasady oficjalności, pozbawiając jednostki prawa obrony interesu prawnego w wyniku naruszenia przepisów ustawy – Prawo budowlane. Przesuwa się obrona na tryb postępowania skargowego, który pozbawiony jest pełnych gwarancji prawnych, w tym otwarcia drogi sądowej.

    Zmianom materialnego prawa administracyjnego nie towarzyszy ograniczenie zakresu ingerencji w prawa jednostki przez ograniczenie obszarów przedmiotowych. Obszary zamknięte już regulacją materialnego prawa administracyjnego mają charakter trwały, uzasadniane są różnymi względami, jak ochrona środowiska, zdrowia, oraz kształtowanie w wielu zakresach konfliktowych interesów jednostek.

    Wprowadzone zatem zmiany mają względne znaczenie dla podniesienia jakości życia jednostki.
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    Abstrakt

    Praca poświęcona jest procesowi narastającej entropii administracji publicznej rozumianemu jako narastający chaos w funkcjonowaniu administracji wywołany błędami legislacyjnymi, zmiennością i niespójnością celów działania, generowanymi przez burzliwe i zmienne (głównie polityczne) otoczenie, oraz stanem kadr administracyjnych. W publikacji podjęta została próba identyfikacji tego procesu, a zwłaszcza jego przejawów. Przede wszystkim chodzi jednak o wskazanie czynników, które wywołują entropię.
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    Abstract

    The publication is devoted to the process of increasing entropy of public administration understood as increasing chaos in the functioning of the administration caused by legislative errors, variability and inconsistency of objectives generated by the turbulent and changeable (mainly political) environment and the state of administrative staff. The publication attempts to identify this process, particularly its manifestations. Above all, it is about indicating the factors that cause entropy.
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    1. Wstęp

    W swoich wieloletnich badaniach Jubilatka – prof. dr hab. Barbara Jaworska-Dębska – szczególnym ich przedmiotem uczyniła badanie samej istoty administracji jako nie tylko przedmiotu regulacji prawa administracyjnego, ale też jako zjawiska społecznego, swoistego fenomenu socjologicznego i politycznego. Daje się to zauważyć zwłaszcza w okresie pełnienia funkcji Prezesa Zarządu Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej (SEAP), kiedy odbywały się tak charakterystyczne tematycznie doroczne konferencje naukowe, jak ta w 2016 r. w Warszawie, poświęcona zagadnieniu „W służbie dobra wspólnego – ludzie postawy i kompetencje w administracji publicznej”, gdy zwracano uwagę na stan kadr i jego wpływ na jakość działania administracji, a sama Jubilatka podkreślała problem neutralności politycznej urzędników, czy w 2019 r. w Międzyzdrojach – „Wzorce i zasady działania administracji publicznej”, gdy zwracano uwagę na znaczenie wzorców i zasad przyjmowanych przez prawodawcę wyznaczającego kierunek i sposób jej działania, a Jubilatka podkreślała wpływ na ten proces sporów o kształt i cele działania w obliczu wielu wyzwań, przed którymi staje współczesna administracja.

    Wątki te przewijały się przez wiele wystąpień konferencyjnych i pub­likacji autorstwa Jubilatki, co jedynie utwierdza w przekonaniu, że sprawność i jakość działania administracji publicznej, jej dążność do zaspokajania potrzeb człowieka żyjącego we współczesnym państwie w sposób sprawiedliwy, a zarazem budujący relację zaufania do władzy publicznej, znajdowały się zawsze wśród kluczowych Jej zainteresowań badawczych. Trzeba zarazem uwzględniać, że przyjmowała w nich uzasadnione założenie, że administracja jest racjonalnym tworem ludzkiej cywilizacji opartym na logicznych i względnie trwałych zasadach.

    Tymczasem zaproponowany przeze mnie temat publikacji traktuje à rebours koncepcję Księgi Jubileuszowej, skoro zakłada, że społeczeństwo i jego jednostki muszą dostosować się do stanu, w którym administracja publiczna miast skupiać się na zaspokajaniu ich potrzeb na coraz wyższym poziomie jakości, przejawia coraz większy stan chaosu i bezładu. Oczywiście zamierzeniem moim nie jest wieszczenie końca państwa i w konsekwencji rozpadu administracji w duchu poglądów Fryderyka Engelsa[86], tym bardziej że jestem zwolennikiem poglądu, w myśl którego administracja istniała już przed powstaniem pierwszych państw[87], zatem i ich kolejne upadki czy ustrojowe przekształcenia nie powodowały przecież końca administracji[88], wręcz przeciwnie realizowała ona swoje zadania nawet wtedy, gdy poprzednie już nie istniały, a następne jeszcze nie istniały[89]. Jednak z niepokojem obserwuję i odnotowuję w wielu moich publikacjach zjawiska, które pozwalają wątpić w to, że administracja publiczna w Polsce jest kształtowana przez prawo administracyjne – tak ustrojowe, jak materialne i procesowe – w sposób racjonalny, gwarantujący jej – jeśli nie rozwój, to przynajmniej stabilizację.

    Nie jest to refleksja zupełnie nowa, skoro już w 2009 r. wspomniane stowarzyszenie zorganizowało w Białowieży konferencję naukową poświęconą problemowi patologii w administracji publicznej, co zdaniem jej organizatorów wiązało się nie tylko z klasyczną sferą relacji urząd–obywatel, ale też z relacjami wewnętrznymi (urzędnik–urząd, między poszczególnymi sektorami władzy publicznej i in.). Ich wyróżnienie miało m.in. na uwadze „potrzebę uzyskania większej jasności co do tego, czy i w jaki sposób podmiotowo rozumiana administracja publiczna usiłuje sama uporać się ze zjawiskami podważającymi jej zdolność racjonalnego, sprawnego i skutecznego działania”[90]. Otóż bez wątpienia sama administracja nie ma wpływu, a na pewno wyłącznego wpływu, na narastające w niej procesy entropowe, które w efekcie prowadzą do coraz większego chaosu i powodują, że zaufanie do niej jest coraz niższe, a wręcz przeciwnie – to jej otoczenie prawne, polityczne, ekonomiczne i społeczne swymi niespójnymi działaniami chaos ten wywołują i potęgują. Gdyby zatem podobna tematycznie konferencja odbyła się współcześnie, jej wynik byłby jeszcze bardziej przygnębiający niż ten, który uwieczniony został w publikacji z 2009 r.

    2. Semantyczne ujęcie entropii – uzasadnienie dla zastosowania

    Odniesienie terminu „entropia” do administracji może w pierwszym zetknięciu się z nim wywołać wątpliwość natury semantycznej, bo też termin ten kojarzony jest etymologicznie z naukami ścisłymi, a dokładnie rzecz biorąc z fizyką. Swój początek pojęcie entropii zawdzięcza II zasadzie termodynamiki sformułowanej przez Rudolfa Emanuela Clausiusa w 1865 r., w której użył go dla określenia stanu termodynamicznego układu jako miary rozproszenia energii lub inaczej jako miary jego nieuporządkowania[91]. W ten sposób wytłumaczył on obserwowane przez fizyków stopniowe tracenie energii w każdej jej postaci: mechanicznej, kinetycznej, cieplnej, przez jej rozproszenie, co posłużyło w przyszłości poszukiwaniu entropijnego początku wszechświata w teorii wielkiego wybuchu.

    W sposób oczywisty pojęcie zostało zaadaptowane przez inne nau­ki przyrodnicze, w pierwszej kolejności przez chemię, do interpretacji samorzutnych procesów chemicznych, w których dochodzi do utraty masy atomowej pierwiastków, w dalszej kolejności przez biologię, zwłaszcza gdy przyjęto, że organizmy biologiczne są układami otwartymi wymieniającymi energię i materię z otoczeniem i aby utrzymać niski poziom entropii wewnętrznej, muszą pobierać energię, zwrotnie oddając energię odpadową, co zwiększa entropię środowiska. Z czasem jednak pojęcie zaczęło przenikać do nauk humanistycznych i społecznych, a zatem do filozofii[92], i jej pokrewnych współczesnych nauk pochodnych[93], ekonomii[94], politologii[95], socjologii[96].

    Odniesienie koncepcji entropii do opisu stanu administracji publicznej stało się możliwe głównie dzięki nauce administracji, szczególnie w ujęciu Franciszka Longchampsa, charakteryzującym traktowanie administracji jako wytworu działania kulturowego towarzyszącego procesowi cywilizacji ludzkiej[97], która w istotnej swej warstwie badawczej wykorzystuje dorobek nauk organizacji i zarządzania, co pozwala postrzegać administrację publiczną jako organizację[98]. Otóż w ewolucji nauk organizacyjnych znaczącą rolę odegrało podejście systemowe, które rozwinęło się na przełomie lat 50. i 60. XX w., głównie pod wpływem koncepcji Ludwiga von Bertalanffyego[99]. Wskazywał on, że każdy system jest zagrożony entropią, która doprowadza do jego rozpadu. Sposobami przeciwdziałania entropii (negatywnej entropii) miało być utrzymywanie sprzężenia zwrotnego z otoczeniem pozwalającego nadążać za jego zmianami i utrzymywanie stanu względnej homeostazy[100].

    Uzasadnia to zatem w moim przekonaniu rozważanie, na ile administracji publicznej zagraża entropia, a wręcz wskazanie czynników prowadzących do entropii i obszarów, w których można diagnozować jej zaistnienie wraz ze skutkami. Pominięte zostaną zwykłe przejawy braku sprawności działania administracji publicznej, z którymi od lat borykamy się na co dzień, wywołane głównie biurokratyzacją, na którą od czasów C.N. Parkinsona powołujemy się w takich wypadkach[101], a także jak pominięte zostaną typowe przejawy patologii, bowiem nie idzie tu o rozważania nad typowymi błędami procesów legislacyjnych czy tolerowaniem patologicznych zachowań przedstawicieli administracji w relacjach z obywatelami. Problem entropii jest o wiele poważniejszy, choć bez wątpienia i biurokratyzm, i patologia, i wiele innych negatywnie postrzeganych zjawisk towarzyszących administrowaniu sprzyja jej powstaniu i narastaniu.

    Analizując za Longchampsem administrację jako zjawisko kulturowe, a zatem jako przejaw działania organizacyjnego, możemy wskazać na entropię w warstwie strukturalnej, czyli ustrojowej, w warstwie osobowej, czyli kadr administracyjnych, a wreszcie w warstwie przedmiotu działania, czyli zadań administracji publicznej, która jednak ściśle łączy się z warstwą strukturalną. W tych wybranych jedynie z uwagi na ograniczenia wydawnicze tej publikacji płaszczyznach przeprowadzona zostanie dalsza analiza mająca na celu potwierdzenie tytułowej hipotezy o zagrażającej administracji entropii.

    3. Entropia ustrojowa

    Przez pierwszą dekadę Polski po transformacji z przełomu 1989 i 1990 r. istniały warunki do realizacji jednego z jej istotnych celów, jakim była decentralizacja ustroju państwa. Oczekiwało tego społeczeństwo doświadczone negatywnymi następstwami centraliz­mu demokratycznego okresu Polski powojennej. Dzięki restytucji samorządu terytorialnego w marcu 1990 r.[102] oraz Małej Konstytucji z roku 1992[103] decentralizacja jako zasada ustrojowa zyskała akceptację koalicyjnych ugrupowań rządzących na tyle, aby w 1997 r. zostać na trwałe wpisana do konstytucyjnych zasad ustrojowych[104]. Sprzyjały jej też warunki gospodarcze.

    Jednak już po wyborach parlamentarnych z 2001 r. proces ten uległ spowolnieniu, a po 2005 r. wręcz zahamowaniu z wyraźnymi tendencjami ku recentralizacji[105]. Jak wskazywałem swego czasu, z czterech reform końca XX w. najszybciej odstąpiono od reformy funkcjonowania i finansowania opieki medycznej, a następnie systemu ubezpieczeń społecznych. Deformacja reformy oświaty nastąpiła co prawda dopiero w 2016 r., jednak w zakresie samorządu terytorialnego odstępowano od deklarowanej wcześniej komunalizacji (np. Ochotniczych Hufców Pracy), długo spierano się o powiatowe urzędy pracy lub ograniczano już przeprowadzoną reformę (np. ograniczając skutki zespolenia ustrojowego służb, inspekcji i straży lub wyłączając Inspekcję Sanitarną oraz Inspekcję Weterynaryjną)[106].

    Ponowny powrót do decentralizacji zapowiadany po wyborach w 2007 r. okazał się jednak niekonsekwentny, bowiem poza usamorządowieniem wielu zadań z zakresu administracji rządowej[107] nie przeprowadzono praktycznie żadnych reform ustrojowych przywracających, a co dopiero rozwijających decentralizację państwa. Jakimś przejawem tej tendencji zapewne mogła być ustawa metropolizacyjna z 2015 r.[108], która miała być odpowiedzią na zarzuty o marnowanie potencjału aglomeracji i metropolii naturalnie wykształcających się w układach przestrzennych i społeczno-gospodarczych niemieszczących się w ustroju gmina–powiat–województwo, nawet z uwzględnieniem hybrydowego miasta na prawach powiatu[109]. Jednak po wyborach w 2015 r. doszło do ponownej recentralizacji, czego przejawem było zatrzymanie reformy metropolizacyjnej i ograniczenie jej je­dynie do metropolii górnośląskiej[110], co było wyłącznie próbą rozwiązania problemów zarządzania konurbacją, w obszarze której 14 miast na prawach powiatu, granicząc bezpośrednio ze sobą, eliminuje istnienie powiatów, ale pozostając w izolacji nie były w stanie rozwiązać wszystkich problemów wynikających z zakresu ich zadań (zresztą mało skuteczną, o czym świadczą publikacje oceniające krytycznie jej działanie), niż odpowiedzią na rzeczywiste potrzeby ustrojowe[111]. Podejmowane próby utworzenia innych związków metropolitalnych przez następne osiem lat spełzały na niczym[112], pomijając to, że konkurencja między poszczególnymi ośrodkami metropolitalnymi o uzyskanie przychylności w Radzie Ministrów i Sejmie dla inicjatywy ustawowej na rzecz utworzenia ich związku przeczy podstawowym zasadom ustrojowym, na których oparto idee samorządu terytorialnego. Nadal także nie jest rozwiązany problem naturalnych struktur aglomeracyjnych, które funkcjonują bez żadnych podstaw ustawowych, a zarazem nie mają cech metropolitalnych[113].

    Na chaos metropolitalny i zupełny bezwład aglomeracyjny nakładają się problemy niewydolnego i niestabilnego podziału terytorialnego państwa. Podział w 1998 r. na 16 województw i pierwotnie 308 powiatów był wypadkową ścierających się ze sobą interesów poszczególnych ugrupowań politycznych, czego wyrazem był niczym uzasadniony wzrost liczby powiatów do 314, a także dokonywane zmiany granic gmin z pominięciem interesów tych, które traciły terytorium, mieszkańców i zasoby komunalne[114]. Opisywane w literaturze 44 „powiaty obwarzankowe”, a także „gminy obwarzankowe” w liczbie 158, czyli jednostki otaczające – w przypadku powiatu miasto na prawach powiatu, w przypadku gminy zbiorowej jednostkową gminę miejską, inną jednostkę, w której mają swoją siedzibę ich organy – są ciągle układem dysfunkcjonalnym, który mimo zachęt finansowych, poza jedynym w Polsce dobrowolnym połączeniem gmin w przypadku zielonogórskim z 2014 r., nie znalazł rozwiązania[115].

    Najbardziej spektakularnym przejawem entropii jest zapewne casus gminy Ostrowice, którą zlikwidowano w następstwie nie tylko nieudolności samych jej władz, ale też nadzoru, który nie zapobiegł nadmiernemu zadłużeniu, a w konsekwencji niezdolnoś­ci do wykonywania jej zadań. Jak jednak wskazywałem, ten swoisty zamach na samodzielność gminy dokonany został w drodze ustawy podjętej w celu rozwiązania jednostkowego problemu[116], co może sugerować, że organy władz naczelnych mogą stosować takie rozwiązania do likwidacji gmin nie tylko z przyczyn finansowych[117]. Nie jest to jedyny przykład nieprawidłowości w funkcjonowaniu nadzoru, bowiem od lat kierowałem pod jego adresem wiele zastrzeżeń[118], do których dochodzą tak skandaliczne przykłady, jak znane już strefy wolne od LGBT, do których ustanawiania nakłaniał wręcz gminy Wojewoda Lubelski, miast stwierdzać nieważność stosowanych uchwał. Problem polega na tym, że ustawodawca wbrew konstytucyjnej konstrukcji nadzoru wyposażał organy nadzoru w nadmierne uprawnienia typu zarządzenia zastępcze w sprawie zmiany nazewnictwa ulic, placów i obiektów publicznych, poleceń ustnych w przypadku pomocy udzielanej obywatelom Ukrainy czy wielokrotnie opisywanych pozytywnych opinii kuratorów oświaty[119]. W konsekwencji system nadzoru dostarcza w warstwie ustrojowej wielu praktycznych przykładów typowego dla entropii narastającego chaosu, podczas gdy w założeniu miał być gwarancją przestrzegania prawa przez samodzielne jednostki samorządu terytorialnego.

    4. Entropia kadrowa

    Jeszcze przed reformą prowadzącą do powstania Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) w 2017 r. J. Kapica ocenił stan kadr w administracji celnej jako zagrażający jej sprawności, co miało doprowadzić do sytuacji, którą określił jako „administracja tonąca”, parafrazując określenie „armia tonąca” użyte przez Suna Tzu, autora chińskich sztuk walki, który odnosił je do sytuacji, gdy oficerowie są silni, ale żołnierze słabi[120]. Jak się okazuje, w wyniku reformy stan ten uległ znacznemu pogorszeniu, zwłaszcza że doprowadziła ona do odejścia ze służby wielu doświadczonych i oddanych jej funkcjonariuszy, których zastąpili ci niedoświadczeni i słabo motywowani, co spowodowało chaos kadrowy[121]. Ocenę potwierdzają wyniki kontroli NIK, w których m.in. nie brak takich stwierdzeń: „Wprowadzone przez szefa KAS rozwiązania w zakresie organizacji oraz zarządzania kadrami nie przyczyniły się w sposób istotny w okresie objętym kontrolą do poprawy wykonywania zadań, dla których kluczowa była rola Służby Celno-Skarbowej. (…) Z uwagi na (…) wystąpienie niekorzystnych zmian dotyczących fluktuacji kadr, w ocenie NIK nie można stwierdzić, że zrealizowane przez szefa KAS (…) działania wpłynęły (…) na efektywniejsze wykonywanie zadań przez Służbę Celno-Skarbową”[122], czy też: „Obniżenie aktywności kontrolnej administracji skarbowej było spowodowane w szczególności osłabieniem na płaszczyźnie kadrowej zdolności kontrolnych naczelników urzędów skarbowych. (…) Zdaniem NIK rozpoczęta reforma nie została poprzedzona rzetelną analizą jej wpływu na skuteczność poboru podatków”[123].

    Podobną sytuację zaobserwować można w służbie cywilnej po nowelizacji z grudnia 2015 r.[124], będącej w mojej ocenie przejawem antywartości jako skutku procesu legislacyjnego, który z założenia powinien tworzyć, reprezentować i wzmacniać system wartości, a nie go odrzucać, i to wyłącznie z pobudek politycznych[125]. Prowadzi ona do erozji samej idei służby cywilnej, skoro zrezygnowano z konsek­wentnego stosowania zasady naboru na wyższe stanowiska urzędnicze wyłącznie spośród członków korpusu i wyłącznie w trybie konkursowym, na rzecz powoływania osób spoza korpusu bez żadnego postępowania kwalifikacyjnego, w sposób elastyczny i mniej sformalizowany, co przeczy fundamentalnym zasadom służby cywilnej – zawodowości, rzetelności, bezstronności i neutralności politycznej[126]. Co gorsza, na początku 2016 r. w sposób sprzeczny z jakimikolwiek zasadami pozbawiono zajmowanych stanowisk rzesze członków korpusu, co było zresztą jednym z celów nowelizacji[127]. Liczne publikacje naukowe i artykuły prasowe, a także raporty instytucji kontrolujących działanie korpusu dowodzą, że sytuacja po 2015 r. znacznie się pogorszyła, a wraz z nią pozycja i zaufanie społeczne[128].

    Równie niepokojący jest stan kadr w jednostkach samorządu terytorialnego. Z uwagi na to, że w 2008 r. ostatecznie zrezygnowano z prób utworzenia samorządowego korpusu urzędniczego, znacznie obniżono także rygory procedur naboru na wolne stanowiska urzędnicze, a i te w praktyce są często omijane czy jedynie pozorowane[129]. Największym problemem okazuje się jednak zapewne zamierzony skutek rezygnacji z samorządowego korpusu urzędniczego, którym jest brak zakazu łączenia zatrudnienia na samorządowych stanowiskach urzędniczych z przynależnością do partii politycznych, co w efekcie prowadzi do jawnego wręcz wpływu tychże partii na obsadzanie stanowisk zgodnie z wynikiem kadencyjnych wyborów[130], w moim przekonaniu cofającego nas do lat socjalistycznego państwa, w którym jedyna wówczas partia polityczna wręcz dublowała funkcje polityczne i stanowiska w ówczesnej administracji państwowej – od gminy po instytucje centralne. Potwierdza to jedynie moją tezę, że nadmierne upolitycznienie, przed którym stoi samorząd terytorialny w Polsce, jest jednym z kluczowych wyzwań, przed którymi będzie stał też w latach następnych[131].

    5. Zakończenie

    Przedstawiona w publikacji ocena procesów zachodzących w polskiej administracji nie wyczerpuje oczywiście wszystkich możliwych do zbadania przejawów chaosu ustrojowego i kadrowego, a tym bardziej mających miejsce w innych płaszczyznach oglądu zjawiska administracyjnego. Jednak już tylko te wydają się uzasadniać tytułową hipotezę o narastającej entropii, której podejmowane zabiegi legislacyjne nie zapobiegają ani nawet nie spowalniają, a wręcz same ją wywołują, czego przykładami są wspomniana reforma KAS z 2017 r. czy nowelizacja grudniowa z 2015 r. pragmatyki urzędniczej administracji rządowej. O ile jednak zjawiska zachodzące w administracji rządowej można interpretować z uwzględnieniem politycznych uwarunkowań z racji trybu powoływania Prezesa Rady Ministrów oraz jej członków, będących emanacją wyborów parlamentarnych[132], o tyle nadmierne upolitycznienie gmin, powiatów i województw przeczy idei samorządu terytorialnego i może doprowadzić do jego narastającej entropii. Zresztą już obecnie dostrzegamy jej przejawy w poszczególnych jednostkach, gdzie procesy decyzyjne doznają irracjonalnych zakłóceń z powodu politycznych konfliktów i uzależnień od ośrodków decyzyjnych znajdujących się poza nimi.

    Zapewne taki wątek badawczy zainteresuje Jubilatkę, a może również skłoni do jego podjęcia w jej własnych badaniach, na których wyniki zawsze oczekujemy. Do tej pory dominował w nich raczej wątek modelowy, w którym administracja jest tworem racjonalnym, a jeśli nawet Autorka dostrzega nieprawidłowości, to głównie celem ich eliminacji i zastąpienia rozwiązaniem kompatybilnym z pozostałym kontekstem, budzącym zaufanie do administracji publicznej, jak w jednej z publikacji szkoły łódzkiej. Może zatem badanie przyczyn entropii, czynników jej rozwoju, ale co ważniejsze – poszukiwanie rozwiązań, które proces ten mogą zahamować, a w przyszłości być może zaproponować jakieś antidotum chroniące nas przed jego skutkami, staną się nowym wątkiem badawczym Jubilatki, do czego zachęcam i już teraz życzę satysfakcjonujących – Autorkę i czytelników – dokonań.

    Ad multos annos, Honesta Jubilata!
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    Abstrakt

    Celem autorki jest przybliżenie prawnego rodowodu pojęcia planowania uniwersalnego i jego znaczenia dla określania treści interesu publicznego i pozycji prawnej osób z niepełnosprawnościami. W celu praktycznego zobrazowania problemów została przeanalizowana instytucja planu transportowego i jego znaczenia dla osób korzystających z publicznego transportu zbiorowego.
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    Administrative Law in Relation to the Institution of „Universal Planning”

    Abstract

    The author’s aim is to present the legal origin of the concept of universal planning and its significance for defining the content of public interest and the legal status of persons with disabilities. To practically illustrate the issues, the institution of a transport plan and its importance for individuals using public collective transport has been analysed.

    Keywords: universal design, transport plan, local law act, public collective transport.

    1. Wprowadzenie

    Można zaryzykować hipotezę, że prawnicy administratywiści wskutek zajmowania się prawem administracyjnym czy szerzej prawem publicznym wykształcili w sobie, i to nie tylko na potrzeby życia zawodowego, umiejętność równoważenia interesu publicznego z interesem jednostki, uzyskując tym samym pewną wrażliwość na sprawy społeczne i jednostkowe z zakresu administracji publicznej, przy utrzymaniu jednak pewnego niezbędnego dystansu decyzyjnego. Nowe możliwości w zakresie innowacyjnego spojrzenia na pojęcie interesu publicznego daje „planowanie uniwersalne”, o którym m.in. będzie mowa w tym tekście.

    Doskonałym przykładem posiadania powyższych umiejętności jest w tym przypadku zarówno osobowość, jak i jednocześnie dorobek naukowy Szanownej Jubilatki, prof. dr hab. Barbary Jaworskiej-Dębskiej. Profesor Barbara Jaworska-Dębska poświęciła swoją twórczość nie tylko tak podstawowym problemom społecznym i ich prawnej regulacji, jak wychowanie w trzeźwości i przeciwdziałanie alkoholizmowi, ale ustrojowi, zadaniom publicznym i kompetencjom tego segmentu administracji publicznej, który zgodnie z zasadą pomocniczości i decentralizacji stoi najbliżej człowieka, czyli trzystopniowemu samorządowi terytorialnemu.

    Stąd też, zastanawiając się nad problemem, który by Ją zaintrygował w tym samym stopniu co mnie, wybrałam skomentowanie – na tle instytucji „planowania uniwersalnego” – stanu prawnego z zakresu usług publicznego transportu zbiorowego użyteczności publicznej, na który powołały się polskie sądy administracyjne, a który stanowił podstawę postanowienia WSA[133] o odrzuceniu skargi, a następnie postanowienia NSA o oddaleniu skargi kasacyjnej[134].

    2. Pojęcie i otoczenie zadaniowe „planowania uniwersalnego”

    Obecnie powszechnie znaną regulację stanowi ustawa z 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami[135]. Ustawa ta posługuje się pojęciem planowania uniwersalnego, odsyłając w tym zakresie do art. 2 Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzonej w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169 oraz z 2018 r. poz. 1217).

    Trzeba bowiem wyjaśnić, że ustawę tę poprzedza w polskim multi­centrycznym porządku prawnym ww. Konwencja o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzona w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r., oraz m.in. Dyrektywa 2019/882 w sprawie wymogów dostępności produktów i usług[136]. Unia Europejska jest stroną ww. Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych od 21 stycznia 2011 r., ratyfikowały ją także wszystkie państwa członkowskie UE, w tym oczywiście Polska.

    Motyw 12 Dyrektywy 2019/882 podkreśla, że skoro Unia została stroną konwencji, postanowienia konwencji stały się integralną częścią porządku prawnego Unii i są wiążące dla instytucji Unii i dla państw członkowskich. Motyw 13 Dyrektywy 2019/882 stanowi, że Konwencja zobowiązuje swoje strony do wprowadzenia odpowiednich środków w celu zapewnienia osobom z niepełnosprawnościami, na równi z innymi, dostępu do środowiska fizycznego, środków transportu, informacji i komunikacji, w tym technologii i systemów informacyjno-komunikacyjnych, a także do innych urządzeń i usług powszechnie dostępnych lub powszechnie zapewnianych, zarówno na obszarach miejskich, jak i wiejskich. Komitet ONZ ds. praw osób z niepełnosprawnościami wskazał na potrzebę stworzenia ram prawnych z konkretnymi, wykonalnymi i określonymi w czasie poziomami odniesienia w celu monitorowania stopniowego tworzenia warunków dostępności.

    Według art. 1 konwencji jej celem jest popieranie, ochrona i zapewnienie pełnego i równego korzystania ze wszystkich praw człowieka i podstawowych wolności przez wszystkie osoby niepełnosprawne oraz popieranie poszanowania ich przyrodzonej godności.

    Do osób niepełnosprawnych w myśl art. 1 konwencji zalicza się te osoby, które mają długotrwale naruszoną sprawność fizyczną, psychiczną, intelektualną lub w zakresie zmysłów, co może w oddziaływaniu z różnymi barierami utrudniać im pełny i skuteczny udział w życiu społecznym na zasadzie równości z innymi osobami.

    Dyrektywa 2019/882 poszerza grono beneficjentów konwencji przez wprowadzenie dodatkowego pojęcia „osób z ograniczeniami funkcjonalnymi”, co w jej brzmieniu ma przynieść korzyść również innym osobom, które doświadczają ograniczeń funkcjonalnych, takim jak osoby starsze, kobiety w ciąży czy osoby podróżujące z bagażem. Pojęcie „osób z ograniczeniami funkcjonalnymi”, o których mowa w dyrektywie, obejmuje osoby, które mają naruszoną sprawność fizyczną, psychiczną, intelektualną lub w zakresie zmysłów, osoby, które doświadczają naruszenia sprawności wynikającego z wieku lub z innych przyczyn związanych z niepełną sprawnością fizyczną, w sposób trwały lub czasowy, które to naruszenia sprawności mogą w oddziaływaniu z różnymi barierami zmniejszać dostęp takich osób do produktów i usług, co z kolei prowadzi do sytuacji wymagającej dostosowań tych produktów i usług do szczególnych potrzeb takich osób.

    Co jest szczególnie istotne dla tytułowego problemu, konwencja w art. 2 definiuje na potrzeby swojego rozumienia „uniwersalne projektowanie”, które oznacza projektowanie produktów, środowiska, programów i usług w taki sposób, by były użyteczne dla wszystkich, w możliwie największym stopniu, bez potrzeby adaptacji lub specjalistycznego projektowania. Zgodnie z art. 2 konwencji „uniwersalne projektowanie” nie wyklucza pomocy technicznych dla szczególnych grup osób niepełnosprawnych, jeżeli jest to potrzebne.

    Do „uniwersalnego projektowania” nawiązuje motyw 50 dyrektywy, który stwierdza, że dostępność powinna zostać osiągnięta poprzez systematyczne usuwanie barier i zapobieganie ich powstawaniu, w miarę możliwości poprzez zastosowanie podejścia „projektowania uniwersalnego”, co przyczyni się do zapewnienia osobom z niepełnosprawnościami dostępu do produktów i usług na równi z innymi.

    Ponadto według dyrektywy dostępność nie powinna wykluczać dokonywania racjonalnych usprawnień, gdy wymaga tego prawo Unii lub prawo krajowe. Dostępność i projektowanie uniwersalne należy interpretować zgodnie z Komentarzem ogólnym nr 2(2014) – art. 9: Dostępność, sporządzonym przez Komitet ds. Praw Osób z Niepełnosprawnościami.

    Jak już zostało nadmienione, pojęciem uniwersalnego projektowania posługuje się też ustawa o zapewnianiu dostępności, stwierdzając w art. 2 pkt 4, że użyte w niej określenie „uniwersalne projektowanie” oznacza uniwersalne projektowanie, o którym mowa w art. 2 Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzonej w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r., uwzględniane w szczególności w celu spełnienia minimalnych wymagań, o których mowa w art. 6, dla zapewnienia dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami.

    Te minimalne wymagania służące zapewnieniu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami, zgodnie z art. 6 ustawy o zapewnianiu dostępności, obejmują wskazane w ustawie formy dostępności architektonicznej[137], cyfrowej[138], informacyjno-komunikacyjnej[139].

    W indywidualnym przypadku, jeżeli podmiot publiczny nie jest w stanie, w szczególności ze względów technicznych lub prawnych, zapewnić dostępności osobie ze szczególnymi potrzebami w zakresie dostępności architektonicznej i w zakresie dostępności informacyjno­-komunikacyjnej – podmiot ten jest obowiązany zapewnić takiej osobie dostęp alternatywny (racjonalne usprawnienie), polegający w szczególności na: 1) zapewnieniu osobie ze szczególnymi potrzebami wsparcia innej osoby lub 2) zapewnieniu wsparcia technicznego osobie ze szczególnymi potrzebami, w tym z wykorzystaniem nowoczesnych technologii, lub 3) wprowadzeniu takiej organizacji podmiotu publicznego, która umożliwi realizację potrzeb osób ze szczególnymi potrzebami, w niezbędnym zakresie dla tych osób.

    W przypadku braku możliwości zapewnienia osobie ze szczególnymi potrzebami dostępności w zakresie dostępności informacyjno­-komunikacyjnej zastosowanie mają przepisy art. 7 ustawy z 4 kwietnia 2019 r. o dostępności cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotów publicznych.

    Od strony podmiotowej zapewnianie dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami ma wymiar obligatoryjny i odpowiednio fakultatywny, wynikający z dobrowolnie zawartej umowy o wykonanie zadania publicznego finansowanego ze środków publicznych lub udzielania zamówienia publicznego pomiędzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym. Oczywiście zawarta umowa wiąże w zakresie przewidzianego w niej zapewniania dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami.

    Zgodnie z art. 4 ustawy podmiot publiczny zapewnia dostępność osobom ze szczególnymi potrzebami przez stosowanie uniwersalnego projektowania lub racjonalnych usprawnień[140]. Z kolei w przypadku zlecania lub powierzania, na podstawie umowy, realizacji zadań publicznych finansowanych z udziałem środków publicznych lub udzielania zamówień publicznych podmiotom innym niż podmioty publiczne, podmiot publiczny jest obowiązany do określenia w treś­ci umowy warunków służących zapewnieniu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami w zakresie tych zadań publicznych lub zamówień publicznych, z uwzględnieniem minimalnych wymagań, o których mowa w art. 6. Zapewnienie dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami w ramach takiej umowy następuje, o ile jest to możliwe, z uwzględnieniem uniwersalnego projektowania.

    Przedsiębiorcy oraz organizacje pozarządowe, o których mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie[141] dążą w prowadzonej działalności do zapewniania dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami.

    W przypadku gdy podmiot inny niż podmiot publiczny realizuje, na podstawie umowy zawartej z podmiotem publicznym, zadanie finansowane z udziałem środków publicznych, jest obowiązany do zapewnienia dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami w zakresie określonym w tej umowie.

    W mojej ocenie pojęcie „uniwersalnego projektowania” aktualizuje i podkreśla wartości, którym powinien służyć interes publiczny. Wartościami tymi jest kwalifikowane prawem i nazwane jako uniwersalne „wszechstronne” projektowanie produktów, środowiska, programów i usług w taki sposób, by były użyteczne dla wszystkich, w możliwie największym stopniu, bez potrzeby adaptacji lub specjalistycznego projektowania. W skrócie – wartością tą jest użyteczność dla wszystkich, w możliwie największym stopniu, produktów, środowiska, programów i usług bez potrzeby adaptacji lub ­specjalistycznego ­projektowania, co ma zapewnić kwalifikowane prawem „projektowanie uniwersalne”. Planowanie uniwersalne ma być „chlebem powszed­nim”, „pojęciem codziennym”, tak jak niepełnosprawności są codziennością ludzi. Trzeba tutaj przyznać, że – jak stanowi preambuła konwencji – „niepełnosprawność jest pojęciem ewoluującym” i że „niepełnosprawność wynika z interakcji między osobami z dysfunkcjami a barierami wynikającymi z postaw ludzkich i środowiskowymi, które utrudniają tym osobom pełny i skuteczny udział w życiu społeczeństwa na zasadzie równości z innymi osobami”. Planowanie uniwersalne w tym kontekście staje się także oczekiwaną przez prawo trwałą postawą ludzką. Wartości planowania uniwersalnego stanowiły już wcześniej kryterium, za pomocą którego statuował się interes publiczny, ale w sytuacji kiedy pojęcie „planowania uniwersalnego” jest wprost nazwane w aktach prawnych i nabiera w miarę sprecyzowanego konkretnie wymiaru programowo­-normatywnego – paradygmat interesu publicznego został uczłowieczony godnościowo, uwspółcześniony cywilizacyjnie i bardzo mocno wzbogacony o stwierdzenie, że interes ten powinien realizować wartość, jaką jest planowanie uniwersalne. Co więcej, w interesie publicznym jest, aby planowanie uniwersalnie nie dotyczyło tylko działalności podmiotów publicznych i ich planowania, ale aby normy prawa publicznego stanowiły – oczywiście we właściwej perspektywie czasowej – odpowiednio o obowiązku stosowania takiego planowania przez podmioty prywatne, także w zakresie przedsięwzięć prywatnych, względnie aby nagradzały, czyli pozytywnie sankcjonowały, fakultatywne jego realizowanie przez te podmioty[142].

    Obok projektowania uniwersalnego ustawa reguluje także koordynację zapewniania dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami, przewidując organ koordynujący, programy rządowe, raporty o stanie zapewniania dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami, sprawozdania przedstawiane na żądanie ministra, Radę Dos­tępności, koordynatora do spraw dostępności. Kolejną instytucją jest certyfikacja oraz odpowiednio postępowanie skargowe i – co istotne – Fundusz Dostępności. Stronami postępowania wszczętego na skutek wniesienia skargi są skarżący oraz podmiot publiczny, którego działalność dotyczy treści skargi. W przypadku stwierdzenia, że niezapewnienie dostępności w zakresie żądanym przez skarżącego nastąpiło na skutek naruszenia przepisów ustawy, Prezes Zarządu PFRON nakazuje podmiotowi publicznemu, w drodze decyzji, zapewnienie dostępności, wraz z określeniem: 1) sposobu zapewnienia dostępności skarżącemu; 2) terminu realizacji nakazu nie krótszego niż 30 dni, a w sprawach szczególnie skomplikowanych nie krótszego niż 60 dni, od dnia doręczenia decyzji. Prezes Zarządu PFRON, w drodze decyzji, odmawia nakazania podmiotowi publicznemu zapewnienia dostępności, w przypadku gdy podmiot publiczny wykaże, że nie zapewnił dostępności, w szczególności ze względów technicznych lub prawnych, a zapewnił dostęp alternatywny, o którym mowa w art. 7, a także gdy z innych względów skarga jest bezzasadna. Postępowanie przed Prezesem Zarządu PFRON jest postępowaniem jednoinstancyjnym. Dzięki takim regulacjom ustawa nie ma charakteru fasadowego, jednak jak wykazuje analiza orzecznictwa sądowego, jej wykonywanie nie jest w rzeczywistości łatwe i proste z wielu przyczyn, najczęściej jednak ekonomicznych i formalnych.

    3. Charakter prawny planu zrównoważonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego w świetle orzecznictwa sądów administracyjnych

    Ustawa o zapewnieniu dostępności nie stanowi oczywiście jedynego aktu prawnego zajmującego się problemami dostępności. Problem dostępności przewija się przez większość materialnych ustaw z zakresu prawa administracyjnego[143]. W tym tekście w centrum ­zainteresowania znajduje się teraz ustawa z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym i zawarta w niej instytucja planu zrównoważonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego sporządzanego w przypadku planowanego organizowania przewozów o charakterze użyteczności publicznej przez organizatora transportu, zwanego dalej „planem transportowym”. Plan jest sporządzany przy zachowaniu obligatoryjnego wymogu liczby mieszkańców odpowiednio przez gminę, związek międzygminny, powiat, związek powiatów, związek powiatowo-gminny, a także bez ograniczenia liczbą mieszkańców przez związek municypalny, województwo, ministra właściwego do spraw transportu. Plan transportowy uchwalony przez właściwe organy jednostek samorządu terytorialnego stanowi akt prawa miejscowego. Wydany przez ministra stanowi rozporządzenie. Zgodnie z treś­cią art. 12 ustawy plan transportowy określa w szczególności: 1) sieć komunikacyjną, na której jest planowane wykonywanie przewozów o charakterze użyteczności publicznej; 2) ocenę i prognozy potrzeb przewozowych; 3) przewidywane finansowanie usług przewozowych; 4) preferencje dotyczące wyboru rodzaju środków transportu; 5) zasady organizacji rynku przewozów; 6) pożądany standard usług przewozowych w przewozach o charakterze użyteczności publicznej; 7) przewidywany sposób organizowania systemu informacji dla pasażera; 8) linie komunikacyjne, na których przewidywane jest wykorzystanie pojazdów elektrycznych lub pojazdów napędzanych gazem ziemnym, oraz planowany termin rozpoczęcia ich użytkowania. Ponadto jeżeli plan transportowy przewiduje wykorzystanie autobusów zeroemisyjnych lub autobusów napędzanych gazem ziemnym, okreś­la także: geograficzne położenie stacji gazu ziemnego i infrastruktury ładowania drogowego transportu publicznego; miejsce przyłączenia do: a) sieci dystrybucyjnej elektroenergetycznej – planowanej infrastruktury ładowania lub b) sieci dystrybucyjnej gazowej – planowanej stacji gazu ziemnego, lub c) magazynu energii, o którym mowa w art. 3 pkt 10k ustawy z 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266, 834, 859, 1847 i 1881).

    Wyjaśnienia także wymaga, że według słowniczka ustawy o pub­licznym transporcie zbiorowym sieć komunikacyjna to układ linii komunikacyjnych obejmujących obszar działania organizatora pub­licznego transportu zbiorowego lub część tego obszaru. Z kolei linia komunikacyjna to połączenie komunikacyjne na: a) sieci dróg pub­licz­nych albo b) liniach kolejowych, innych szynowych, linowych, linowo-terenowych albo c) akwenach morskich lub wodach śródlądowych – wraz z oznaczonymi miejscami do wsiadania i wysiadania pasażerów na liniach komunikacyjnych, po których odbywa się pub­liczny transport zbiorowy.

    Na tle tak zarysowanego stanu prawnego D.R. (dalej: skarżąca) złożyła do WSA w Krakowie skargę na uchwałę nr LXXX/1220/13 Rady Miasta Krakowa z 28 sierpnia 2013 r. w przedmiocie przyjęcia Planu zrównoważonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla Gminy Miejskiej Kraków oraz gmin sąsiadujących, z którymi Gmina Miejska Kraków zawarła porozumienie w zakresie organizacji publicznego transportu zbiorowego, podając, że uchwalenie zaskarżonego aktu prawa miejscowego dotyczącego m.in. budowy linii tramwajowej w bliskiej okolicy miejsca jej zamieszkania doprowadziło do pogorszenia jej możliwości sprawnego funkcjonowania w życiu codziennym. Wyjaśniła, że jest osobą niepełnosprawną (celem samodzielnego poruszania się korzysta z kul ortopedycznych), niezdolną do samodzielnej egzystencji, a wyznaczony w przyjętej uchwale przystanek tramwajowy zmusi ją do pokonywania trasy w łącznej odległości 940 metrów pieszo. Poza faktem dużej odległości trasa do przystanku nie jest przystosowana dla osób niepełnosprawnych. Skarżąca zmuszona jest również do korzystania ze zniekształconych schodów. Interes prawny skarżącej do zaskarżenia powyższej uchwały wynika zatem (jej zdaniem) ze zmian wprowadzonych tym aktem prawa miejscowego, który narusza normę prawa materialnego o randze konstytucyjnej, nakazującej pomoc osobom niepełnosprawnym w przysposobieniu do komunikacji społecznej. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie[144] odrzucił skargę i podniósł, że legitymacja skargowa w sprawie została, jako wyjątek, uregulowana w art. 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o ­samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506), który w ust. 1 przewiduje, że każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą lub zarządzeniem podjętymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, może zaskarżyć uchwałę lub zarządzenie do sądu administracyjnego. W ocenie sądu I instancji interes skarżącej nie ma charakteru interesu prawnego. Argument, że lokalizacja przystanku tramwajowego zmusi skarżącą do pokonywania trasy w łącznej odległości 940 metrów pieszo, zdaniem tego sądu dotyczy sfery faktów, czyli interesu faktycznego, lecz w żadnej mierze interesu prawnego, legitymującego do wniesienia skargi. Sąd ten wskazał, że art. 69 Konstytucji RP, który stanowi, że osobom niepełnosprawnym władze publiczne udzielają, zgodnie z ustawą, pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji społecznej – jest przepisem o charakterze programowym, formułuje zasadę polityki państwa w odniesieniu do osób niepełnosprawnych, nie jest jednak źródłem żadnego konkretnego prawa podmiotowego, które przysługiwałoby osobom niepełnosprawnym. Zarzutu naruszenia art. 69 nie można zatem uczynić wyłączną podstawą skargi do sądu administracyjnego.

    Rozpatrujący skargę kasacyjną NSA[145] stwierdził, że abstrahując już nawet od tego, że wymieniona uchwała, jako – co trzeba podkreślić – plan transportowy w rozumieniu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym nie tworzy wraz z jej podjęciem i wejściem w życie, bo siłą rzeczy nie może, stanu bezpośredniego naruszenia istniejących indywidualnych interesów prawnych lub uprawnień, trzeba w tym kontekście przede wszystkim podnieść, że – wbrew stanowisku strony skarżącej – źródła rekonstrukcji mającego jej przysługiwać interesu prawego nie sposób jest upatrywać w art. 69 Konstytucji RP czy też art. 9 Konwencji ONZ. Zwłaszcza że w skardze kasacyjnej – wobec sygnalizowanych już powyżej deficytów argumentacji prezentowanej w jej uzasadnieniu – nie wykazano tezy przeciwnej. NSA wyjaśnił, że jakkolwiek bowiem istotnie z Konstytucji RP wynika, że osobom niepełnosprawnym władze publiczne udzielają, zgodnie z ustawą, pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobienia do pracy oraz komunikacji społecznej – co w tym przypadku oraz zakresie, a także w korespondencji do art. 9 ust. 1 przywołanej konwencji, oznacza również tworzenie odpowiedniej infrastruktury, umożliwiającej osobom niepełnosprawnym przemieszczanie się i nawiązywanie kontaktów – to jednak nie można tracić z pola widzenia tego, że rekonstruowane na podstawie przywołanej regulacji prawnej nakazy mające służyć – co oczywiste – ochronie osób niepełnosprawnych przed sytuacjami społecznego wykluczenia oraz wyrównywaniu ich szans (co nie rodzi jednocześnie nakazu ich szczególnego uprzywilejowania), są adresowane do władz publicznych, a w odniesieniu do sposobu, formy i zakresu „udzielania pomocy” ich realizowanie następuje na podstawie ustawy.

    To zaś powoduje, że art. 69 Konstytucji RP ma charakter programowy, a więc innymi słowy, formułuje zasadę polityki państwa. Nie przybiera więc tym samym formy prawa podmiotowego. Zwłaszcza że również z konwencji językowej, którą na jego gruncie operuje ustrojodawca, ani też z redakcji tego przepisu prawa nie wynika, aby mowa w nim była o „prawie do (…)”. Nie wynika to również z art. 9 Konwencji ONZ. Przywołany przepis ustawy zasadniczej nie stanowi tym samym konstytucjonalizacji określonego poziomu świadczeń, ich postaci, konkretnego zakresu czy też trybu uzyskiwania (zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 7 lipca 2015 r. w sprawie K 47/12; zob. również wyrok NSA z 3 grudnia 2010 r., I OSK 1108/10).

    Podzielam stanowisko NSA i WSA w Krakowie co do charakteru prawnych skutków planu transportowego, zaznaczając, że chodzi o pierwszy taki plan w danej sprawie, ponieważ już z takiego pierwszego obowiązującego planu, skoro jest aktem prawa miejscowego, mogą potencjalnie wynikać dla beneficjentów refleksowo interesy prawne, co w przypadku dokonywania jego zmiany może już mieć znaczenie prawne. Oczywiście wykazanie naruszenia interesu prawnego nie oznacza, że będzie to naruszenie sprzeczne z prawem. Należy stwierdzić, że przewidziane w art. 10 ustawy o publicznym transpor­cie zbiorowym ogłoszenie projektu planu transportowego oraz ­składanie i rozpatrzenie opinii przy założeniu, że organizator rozpatruje opinie, a w przypadku uznania za zasadne wniosków w nich zawartych dokonuje stosownych zmian w projekcie planu transportowego, służy trzem wartościom: zebraniu informacji od osób zainteresowanych, racjonalizacji projektu planu zgodnie z aksjologią ustawy oraz przede wszystkim szybkości proceduralnej uchwalania planu. Zawarta w art. 15 ustawy o publicznym transporcie zasada organizowania publicznego transportu zbiorowego polegająca w szczególności na badaniu i analizie potrzeb przewozowych w publicznym transpor­cie zbiorowym z uwzględnieniem potrzeb osób niepełnosprawnych i osób o ograniczonej zdolności ruchowej ma także charakter programowy i nie może stanowić samodzielnego źródła interesów prawnych, jednak obok planowania uniwersalnego przesądza o kierunku rozwiązań przyjmowanych w planie.

    4. Wnioski końcowe

    Pomimo prawnej argumentacji uzasadnienia przywołanego powyżej postanowienia NSA nie należy moim zdaniem, wbrew pozorom, wyciągać ogólnego przygnębiającego wniosku co do stanu polskiego multicentrycznego prawa materialnego w zakresie uprawnień osób z niepełnosprawnościami do korzystania z publicznego transportu zbiorowego. Problem skarżącej dotyczył naruszenia przez plan transportowy, według jej subiektywnego stanowiska, jej prawa do dogodnego usytuowania przystanku tramwajowego i trzeba się zgodzić z sądem, że takiego prawa materialnego ani też interesu prawnego skarżąca w tej sprawie nie posiadała. Artykuł 19 konwencji dotyczący „Niezależnego życia i włączenia w społeczeństwo” stwierdza, że Państwa Strony niniejszej konwencji uznają równe prawo wszystkich osób niepełnosprawnych do życia w społeczeństwie, wraz z prawem dokonywania wyborów, na równi z innymi osobami, oraz podejmą skuteczne i odpowiednie środki w celu ułatwienia pełnego korzystania przez osoby niepełnosprawne z tego prawa oraz ich pełnego włączenia i udziału w społeczeństwie, w tym poprzez zapewnienie, że: (c) świadczone w społeczności lokalnej usługi i urządzenia dla ogółu ludności będą dostępne dla osób niepełnosprawnych na zasadzie równości z innymi osobami oraz będą odpowiadać ich potrzebom.

    Problemy, o jakich pisze skarżąca, dotyczą drogi, jaką musi pokonać między miejscem zamieszkania a miejscem dalekiego dla niej usytuowania przystanku. Istniejące na niej bariery mogą być potencjalnie usunięte w świetle ustawy z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 poz. 725 z późn. zm.), rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2022 poz. 1225 z późn. zm.), ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2024 poz. 320 z późn. zm.) oraz rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 22 czerwca 2022 r. w sprawie przepisów techniczno-budowlanych dotyczących dróg publicznych (Dz.U. z 2022 poz. 1518). Trzeba też wskazać na rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/782 z 29 kwietnia 2021 r. dotyczące praw i obowiązków pasażerów w ruchu kolejowym (Dz.Urz.UE L 172 z 17.05.2021, s. 1); a także kierując się do innych rodzajów transportu, na rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 181/2011 z 16 lutego 2011 r. dotyczące praw pasażerów w transporcie autobusowym i autokarowym i zmieniającego rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 (Dz.Urz.UE L 55 z 28.02.2011, s. 1); rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2010 z 24 listopada 2010 r. o prawach pasażerów podróżujących drogą morską i drogą wodną śródlądową oraz zmieniającego rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 (Dz.Urz.UE L 334 z 17.12.2010, s. 1, z późn. zm.). Prawo­dawstwo idzie zatem w dobrą stronę. Podsumowując, trzeba powiedzieć, że same przepisy nie rozwiążą ludzkich problemów w omawianej sferze stosunków społecznych. Potrzebne jest ich właś­ciwe stosowanie i egzekwowanie z odpowiednią wrażliwością na potrzeby osób z niepełnosprawnościami.
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    Abstrakt

    Gminy realizują wszelkie sprawy (zadania) publiczne związane z jak najszerzej pojętym rozwojem wspólnoty lokalnej (gospodarczym, społecznym, kulturalnym, a nawet cywilizacyjnym). Najważniejsze z nich, przykładowo, wskazane zostały w art. 7 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym.

    W ustawie o samorządzie gminnym występuje podział zadań własnych na zadania obowiązkowe i dobrowolne. Podział zadań własnych na obowiązkowe i dobrowolne jest niezwykle istotny. Z jednej strony wyznacza katalog zadań własnych o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania gminy, a także dla poziomu życia jej mieszkańców. Zadania te jako obowiązkowe gmina musi realizować. Z drugiej strony dzięki instytucji zadań dobrowolnych istnieje możliwość realizacji zadań dodatkowych, które poszerzają zakres zadań obowiązkowych.

    W praktyce pojawiają się pytania, jakie jeszcze zadania może wykonywać gmina. Chodzi na przykład o to, czy budowa hotelu przez spółkę gminną mieś­ci się w kategorii zadań własnych gminy. I na to pytanie próbuję znaleźć odpowiedź w tym artykule.

    Słowa kluczowe: gmina, zadania publiczne, zadania własne, zadania dobrowolne.

    A Municipality’s Unique Own Tasks

    Abstract

    Municipalities carry out all public matters (tasks) related to the broadest possible development of the local community (economic, social, cultural, and even civilizational); the most important of these, for instance, are indicated in Article 7, Section 1 of the Municipal Self-Government Act.

    The Municipal Self-Government Act divides municipalities into mandatory and voluntary tasks. This division of municipalities into mandatory and voluntary tasks is of significant importance. On the one hand, it defines a cata­logue of municipalities’ tasks that are fundamental to the functioning of the municipality and the standard of living of its residents. These mandatory tasks must be carried out by the municipality. On the other hand, the institution of voluntary tasks allows for the implementation of additional tasks that extend the scope of mandatory tasks.

    In practice, questions arise about what other tasks a municipality can perform. For instance, does the construction of a hotel by a municipal company fall within the category of municipalities’ own tasks? This is the question I will attempt to answer in this article.

    Keywords: municipality, public tasks, own tasks, voluntary tasks.

    1. Zadania własne

    W myśl art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są wykonywane przez jednostkę samorządu terytorialnego jako zadania własne. Analogiczny przepis zawiera art. 7 ust. 1 u.s.g., zgodnie z którym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy[146].

    Zadania własne gminy obejmują te wszystkie sprawy, które zostały w drodze ustawowej przekazane gminie, a więc ustawodawca może nakładać na gminę nowe zadania bądź przekazywać je administracji rządowej. Dodać jednak należy, że ustawodawca liczy się z trwałymi faktami historycznymi, w konsekwencji czego istnieje wiele zadań, które gmina zawsze realizuje, a których odebranie i przesunięcie na terenowe organy administracji rządowej byłoby nieracjonalne[147]. Zadania własne powinny cechować się przymiotem lokalności rozumianej jako zadania związane z terenem i mieszkańcami określonej gminy. Aby stwierdzić, czy jakieś zadanie należy do zakresu własnego, czy zleconego, trzeba każdorazowo analizować konkretny przypadek na gruncie prawa materialnego.

    Art. 7 ust. 1 u.s.g. wprowadza dodatkowe kryterium w postaci „zbiorowych” potrzeb wspólnoty. Przedmiotem zadań własnych gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty. Wydaje się, że przez termin „zaspokajanie” należy rozumieć wszystkie formy prawne, którymi może się posłużyć gmina i które zostały jej prawem przyznane w celu realizacji zadań. Owo zaspokajanie jest nakierowane na zbiorowe potrzeby wspólnoty, które powstają poprzez zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkających na danym terenie. Zaspokajanie potrzeb powinno zostać uczynione realnie, powinno być to działanie stałe i systematyczne, jednak nie można wykluczyć również działania incydentalnego. Przy zaspokajaniu potrzeb wspólnoty organy gminy powinny kierować się dobrem ogólnym mieszkańców gminy.

    Zadania publiczne określane są w doktrynie jako ogólne cele, które ma osiągnąć w swojej działalności samorząd, lub określone kierunki działań, mając na uwadze zakres rzeczowy spraw należących do samorządu[148]. Zadania są jedynie kierunkami działań, jakie zostały wyznaczone administracji publicznej – z samego ich ustalenia nie wynikają żadne uprawnienia ani kompetencje. Wyliczenie zadań własnych gminy zawarte w art. 7 ust. 1 ma wyłącznie przykładowy charakter, o czym przesądza zwrot „w szczególności”.

    Gminy realizują wszelkie sprawy (zadania) publiczne związane z jak najszerzej pojętym rozwojem wspólnoty lokalnej (gospodarczym, społecznym, kulturalnym, a nawet cywilizacyjnym). Najważniejsze z nich, przykładowo, wskazane zostały w art. 7 ust. 1 u.s.g[149].

    Ustawa o samorządzie gminnym w art. 7 ust. 3 przewiduje możliwość przekazania gminie nowych zadań własnych pod warunkiem zapewnienia koniecznych środków finansowych na ich realizację w postaci zwiększenia dochodów własnych gminy lub subwencji.

    W ustawie o samorządzie gminnym występuje podział zadań włas­nych na zadania obowiązkowe i dobrowolne. Ustawy określają, które zadania własne gminy mają charakter obowiązkowy (art. 7 ust. 2 u.s.g.). Zgodnie z treścią art. 7 ust. 2 u.s.g. rozstrzygnięcie kwestii przydziału określonego zadania do grupy zadań obowiązkowych lub dobrowolnych następuje na gruncie prawa materialnego.

    Analizując przepisy prawa materialnego nakładające na gminę zadania, można stwierdzić, że o obowiązku ich realizacji decyduje nie tylko nazwanie określonych zadań wprost przez ustawodawcę zadaniami obowiązkowymi, ale również redakcja przepisów[150].

    Zadania dobrowolne – zgodnie z zasadą pomocniczości – powinny być wykonywane przez gminę w przypadku gdy w danym miejscu i czasie zajdzie taka potrzeba. Zadania dobrowolne mogą stanowić rozwinięcie, uzupełnienie zadań obowiązkowych. Powinny zostać uruchamiane w sytuacji, gdy realizacja zadań obowiązkowych jest niewystarczająca, gdy potrzeby wspólnoty samorządowej danej gminy nie są w wystarczającym stopniu zaspokajane.

    Podział zadań własnych na obowiązkowe i dobrowolne ma donios­łe znaczenie, ponieważ z jednej strony wyznacza katalog zadań włas­nych mających podstawowe znaczenie dla funkcjonowania gminy, a także dla poziomu życia jej mieszkańców – zadania te jako obowiązkowe gmina musi realizować, natomiast z drugiej – dzięki instytucji zadań dobrowolnych istnieje możliwość realizacji zadań dodatkowych stanowiących rozszerzenie katalogu zadań obowiązkowych[151].

    W praktyce pojawiają się pytania, jakie jeszcze zadania może wykonywać gmina. Na przykład, czy budowa hotelu przez spółkę gminną mieści się w kategorii zadań własnych gminy.

    2. Formy realizacji zadań przez gminy

    Jedną z podstawowych cech, które charakteryzują kompetencje organów samorządowych do wyboru sposobu i formy wykonywania zadania przez jednostkę samorządu terytorialnego, jest zakres luzu decyzyjnego, który przysługuje organom w wykonywaniu tych kompetencji. W nauce prawa administracyjnego przyjmuje się jednolicie, że zasadniczo ustawodawca nie preferuje ani nie narzuca jednostce samorządu terytorialnego (dalej j.s.t.) żadnego z określonych w prawie rozwiązań, pozostawiając jej możliwość wyboru[152]. Oznacza to, że, co do zasady, j.s.t. mogą swobodnie decydować, czy ich zadania będą realizowane w okreś­lony sposób, przy czym, teoretycznie, swoboda ta obejmuje także możliwość rozstrzygnięcia przez jednostkę, czy wszystkie jej zadania będą realizowane za pośrednictwem własnych jej jednostek organizacyjnych, czy zostaną w całości zlecone do realizacji innemu podmiotowi.

    Swoboda wyboru sposobu i formy wykonywania zadań przez j.s.t. nie jest – co do zasady – ograniczona ani w czasie, ani terytorialnie. Jednostka samorządu terytorialnego może zmieniać decyzję o wyborze sposobu i formy wykonywania zadania samorządowego, zastępując wybrane wcześniej sposób lub formę innymi. Dopuszczalne jest także – szeroko stosowane w praktyce samorządowej – realizowanie przez j.s.t. określonego zadania równolegle na różne sposoby lub w różnych formach, a także modyfikowanie wcześniejszych decyzji w tym względzie[153].

    3. Uwarunkowania prowadzenia działalności gospodarczej przez gminę

    Zasady działalności gospodarczej j.s.t. unormowano w ustawach samorządowych, mających charakter ustaw ustrojowych. Ustawodawca w art. 9 ust. 2 u.s.g. dopuszcza możliwość prowadzenia przez gminę oraz gminne osoby prawne działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze użyteczności publicznej wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej ustawie, natomiast z art. 7 i 10 u.g.k.[154] wynika, że działalność, która wykracza poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, nie może być prowadzona w formie samorządowego zakładu budżetowego, gmina natomiast może tworzyć spółki prawa handlowego i przystępować do nich.

    Przepis art. 10 u.g.k. normuje możliwość tworzenia i przystępowania do spółek prawa handlowego w celu realizacji zadań poza sferą użyteczności publicznej (w sferze wykraczającej poza użyteczność publiczną) przez gminy, województwa samorządowe, a także związki i porozumienia komunalne (art. 5 w zw. z art. 10 u.g.k.). Realizowanie gospodarki komunalnej poza sferą użyteczności publicznej stanowi wyjątek od reguły, którą jest wykonywanie przez samorząd działalności użyteczności publicznej. Dlatego prezentowany jest pogląd, że przepis ten należy poddać wykładni ścisłej, nie zaś rozszerzającej, a jej zasadniczą przesłanką powinno być wykazanie związku art. 10 ust. 1–3 u.g.k. z art. 6, 7 i 18 ust. 1 u.s.g. Każda inna interpretacja otwiera dla gmin możliwość prowadzenia komercyjnej działalności zarobkowej, niezwiązanej w ogóle z zadaniami gmin[155].

    Podstawowy podział zadań gospodarki komunalnej dzieli je na posiadające charakter użyteczności publicznej (w rozumieniu art. 1 ust. 2 u.g.k.) oraz pozostałe, niemające takiego charakteru (wykonywane poza sferą użyteczności publicznej). Takie zróżnicowanie wynika też wprost z przepisów art. 9 ust. 2 i ust. 3 u.s.g. i pozostałych ustaw samorządowych (art. 6 ust. 2 u.s.p. oraz art. 13 u.s.w.). Jedną z zasadniczych cech różnicujących zadania z zakresu użyteczności publicznej od zadań spoza sfery użyteczności publicznej jest okoliczność, że dla realizacji tych pierwszych wystarczające będzie przypisanie dla określonego szczebla samorządu terytorialnego zadania własnego, które będzie odpowiadało definicji użyteczności publicznej; w takiej sytuacji organ stanowiący j.s.t., zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k., może wybrać jedną z dopuszczalnych form działania. Z kolei podjęcie działalności poza sferą użyteczności publicznej wymaga spełnienia dodatkowych przesłanek, zaś wybór form organizacyjno-prawnych jest ograniczony do spółek handlowych (kapitałowych)[156]. W tym kontekście warto pamiętać, że zaspokojeniu, na podstawie art. 10 ust. 1–3 u.g.k., mogą podlegać wyłącznie potrzeby wykraczające poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, lecz jednocześnie mieszczące się w ustawowym katalogu zadań własnych gminy. Wynika to z okoliczności, że gmina została powołana do realizowania zadań własnych i tylko w tym zakresie może prowadzić działalność, nie wkraczając w zakres zadań innych podmiotów[157]. Dlatego interpretacja przepisów art. 10 ust. 1–3 u.g.k. musi pozostawać w związku z celem ustawy o gospodarce komunalnej, zaś z celu ustawy wynika, że gminy nie mogą prowadzić komercyjnej działalności gospodarczej o charakterze czysto zarobkowym. Dopuszczalna jest natomiast zarobkowa gospodarka komunalna, pod warunkiem pozostawania w związku z zadaniami własnymi gmin, o których mowa w art. 6 i 7 u.s.g. oraz w przepisach szczególnych[158].

    W obecnym stanie prawnym ustawodawca przewidział możliwość prowadzenia przez jednostki samorządu terytorialnego działalności gospodarczej w sferze zadań użyteczności publicznej. Według przepisu art. 9 ust. 4 u.s.g. zadaniami użyteczności publicznej są zadania własne gminy, określone w art. 7 ust. 1, których celem jest bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych. Podobnie ustawodawca przyjmuje w art. 1 ust. 2 u.g.k., że gospodarka komunalna obejmuje w szczególności zadania o charakterze użyteczności publicznej, których celem jest bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych. Gospodarka komunalna może być prowadzona w formie zakładów budżetowych oraz spółek prawa handlowego (art. 2 u.g.k.). Ustawodawca przewidział także możliwość prowadzenia przez jednostki samorządu terytorialnego działalności poza sferą użyteczności publicznej, jednakże z pewnymi ograniczeniami (art. 10 u.g.k.).

    Należy zauważyć, że ustawodawca nie definiuje pojęcia „użytecznoś­ci publicznej”, co wywołuje szereg wątpliwości interpretacyjnych, która działalność jednostek samorządu terytorialnego prowadzona jest w sferze użyteczności publicznej, a która poza tą sferą. W tym zakresie istotną rolę odgrywa judykatura oraz doktryna. W orzecznictwie podkreśla się, że „zasadnicza odmienność między gospodarką komunalną a działalnością gospodarczą polega głównie na tym, że gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi ona mieścić się w ramach działalności komunalnej, a jej obligatoryjnym celem pozostaje wykonywanie zadań własnych gminy, w tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty (zadań użyteczności publicznej). Gmina jest przede wszystkim organem władzy publicznej, przez co, siłą rzeczy, musi przejąć określone funkcje interwencyjne w gospodarce. Chodzi tu zwłaszcza o dziedziny działalności społecznie niezbędnej, w których podmioty prywatne nie są zainteresowane podjęciem działalności (np. brak opłacalności), o tworzenie nowych miejsc pracy, o podtrzymywanie lokalnych tradycji i lokalnych ośrodków aktywności gospodarczej i kulturalnej”[159], „działalność gminy nie ma charakteru jednorodnego. Gmina co do zasady nie jest przedsiębiorcą, jednakże może prowadzić nie tylko działalność statutową, lecz także – ubocznie – gospodarczą. Jednostka samorządu terytorialnego może być uznana za przedsiębiorcę prowadzącego działalność gospodarczą tylko w zakresie wykonywania zadań własnych i tylko wówczas, gdy są one związane z udziałem tej jednostki w obrocie cywilno-prawnym. Pojęcie działalności gospodarczej na gruncie przepisów ustawy o samorządzie gminnym powinno uwzględniać szczególną pozycję gminy oraz jej zadania. W przypadku gmin chodzi bowiem nie tyle o zdobycie środków pieniężnych na realizację celów statutowych, ile o działanie w sferze użyteczności publicznej, a więc w celu zaspokojenia potrzeb społeczności lokalnej. Gospodarowanie mieniem komunalnym należy do zadań własnych gminy. Działalność gospodarcza prowadzona przez gminę musi odpowiadać kryteriom tego rodzaju aktywności, posiadać jej cechy charakterystyczne, takie jak: fachowość, podporządkowanie regułom opłacalności i zysku lub zasadzie racjonalnego gospodarowania, działanie na własny rachunek, powtarzalność działań oraz uczestnictwo w obrocie gospodarczym, przy czym z uwagi na charakter podmiotu, jakim jest jednostka samorządu terytorialnego, kryterium zysku nie ma znaczenia dominującego”[160]. Przyjmuje się, że katalog zadań użyteczności publicznej „jest otwarty i zmienny, uwarunkowany cyklem życia mieszkańców, warunkami zewnętrznymi oraz ogólną sytuacją społeczno-gospodarczą, co wymaga dostosowywania świadczenia usług do tych zmian. Stwierdzenie, czy konkretnie świadczone usługi spełniają omówione przesłanki, dokonywane być powinno w okolicznościach konkretnej sprawy, przez odniesienie ich do wyróżnionych cech tych zadań, wskazujących na ich wagę dla społeczności gminnej”[161]. Zgodnie wskazuje się, że „działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego poza sferą użyteczności publicznej jest działalnością zarobkową”[162]. Element zarobkowy nie pozwala na jednoznaczne odróżnienie działalnoś­ci gospodarczej w sferze użyteczności publicznej od działalności komercyjnej, bowiem w judykaturze oraz nauce prawa słusznie zauważa się, że jednostki samorządu, wykonując zadania w drodze działalności gospodarczej w sferze użyteczności publicznej, „mogą urzeczywistniać określone zamiary zarobkowe związane z dążeniem do osiągania zysków”[163]. W skontrolowanych przez NIK spółkach komunalnych stwierdzono prowadzenie działalności gospodarczej niezwiązanej z zadaniami jednostek samorządu terytorialnego, jak: „prowadzenie piekarni przez Miasto Kalisz (spółka Piekarnia SPOMIA Spółka z o.o.), działalności hotelarskiej i gastronomicznej przez Miasto Wałbrzych (Wałbrzyskie Centrum Sportowo-Rekreacyjne AQUA-ZDRÓJ Sp. z o.o. oraz Przedsiębiorstwo Zamek Książ Sp. z o.o.), działalności polegającej na zarządzaniu nieruchomoś­ciami na zlecenie przez Mias­to Krosno (Towarzystwo Budownictwa Społecznego – Przedsiębiorstwo Mieszkaniowe Sp. z o.o.), Miasto Lubin (Regionalne Towarzystwo Budownictwa Społecznego Sp. z o.o.), Miasto Nowa Sól (Nowosolskie Towarzystwo Budownictwa Społecznego Sp. z o.o. i Zakład Usług Mieszkaniowych Sp. z o.o.) oraz Miasto Zakopane (Zakopiański TBS Tatrzańska Komunalna Grupa Kapitałowa Sp. z o.o.), usług pogrzebowych przez spółki należące do Miasta Kielce (Przedsiębiorstwo Usług Komunalnych Sp. z o.o.), Tychy (Śródmieście sp. z o.o.), Jelenia Góra (Miejskie Przedsiębiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z o.o. w Jeleniej Górze) oraz Bolesławiec (Miejskie Przedsiębiorstwo Gospodarki Komunalnej Sp. z o.o. w Bolesławcu), zarządzanie ośrodkami wczasowymi oraz ośrodkiem wczasowo-rehabilitacyjnym (Nieruchomości i Opłaty Lokalne Sp. z o.o. w Szczecinie), działalność w zakresie usług hotelarskich i turystycznych (zarządzanie hotelami i ośrodkami wypoczynkowymi), produkcji wód mineralnych, usług gastronomicznych (prowadzenie restauracji i placówek)”[164].

    Powszechną praktyką jest prowadzenie działalności gospodarczej przez jednostki samorządu terytorialnego, głównie w formie spółek komunalnych. Mając na uwadze dotychczasową praktykę, należy podkreślić, że jednostki samorządu terytorialnego prowadzą działalność komercyjną w dwojaki sposób: poprzez utworzenie bądź przystąpienie do spółki prowadzącej wyłącznie działalność komercyjną oraz poprzez utworzenie bądź przystąpienie do spółki prowadzącej działalność komercyjną obok działalności w zakresie użyteczności publicznej.

    Ustawodawca zawarł w ustawie o gospodarce komunalnej szereg ograniczeń dotyczących tworzenia spółek prawa handlowego i przystępowania do nich przez gminę. Ograniczenia te nie mają jednak zastosowania do posiadania przez gminę akcji lub udziałów spółek „ważnych dla rozwoju gminy”[165].

    Wyrażany jest pogląd, że użyte przez ustawodawcę pojęcie jest wyjątkowo szerokie i stanowi dla gmin swoistą „furtkę” do prowadzenia komercyjnej działalności gospodarczej bez większego uzasadnienia[166]. Na tle tego pojęcia wypowiedziało się również orzecznictwo, wskazując, że zwroty szacunkowe w tekście przepisów powodują wprawdzie zawsze konieczność sięgania do argumentacji aksjologicznej w ich interpretowaniu, niemniej nie może to oznaczać, że pomija się przy interpretacji zwrotu pewne jego składniki (wyrażenia). Interpretacji powinien zatem podlegać cały zwrot: „ważnych dla rozwoju gminy”. Uzasadnione jest bowiem na gruncie ustawy zawiązanie spółki ważnej dla rozwoju gminy, a nie dla gminy[167]. Jak się przyjmuje, ważna dla rozwoju gminy będzie spółka, która poprzez swoją działalność nie tylko przyczynia się do realizowania określonego zadania publicznego spoczywającego na macierzystej gminie, lecz także równocześnie wnosi istotny wkład w perspektywiczny rozwój tej gminy oraz dzięki której rozwój gminy w określonym zakresie spraw będzie postępował w sposób o wiele szybszy i bardziej obiecujący. Innymi słowy, spółka musi być „motorem prorozwojowych tendencji w danej gminie”[168]. Z kolei interpretacja sformułowania „spółka ważna dla rozwoju gminy” nie może być dokonywana w sposób rozszerzający i ekstensywny. Przesłanka spółek „ważnych dla rozwoju gminy” została doprecyzowana poprzez wskazanie spółek prowadzących działalność w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym również związanych z uprawnieniem do nabycia przez najemcę własności lokalu w przyszłości oraz klubów sportowych działających w formie spółki kapitałowej. Konstrukcja przepisu wskazuje jednak, że nie jest to jedyny możliwy zakres przedmiotowy tych spółek (ważnych dla rozwoju gminy).

    Jeżeli rada gminy decyduje się na podjęcie uchwały o utworzeniu spółki komunalnej w celu prowadzenia przedsięwzięcia ważnego dla rozwoju gminy, powinna bardzo dobrze, czyli przekonująco, uzasadnić, iż rzeczywiście powołanie się na ową przesłankę „ważności dla rozwoju gminy” w danym przypadku jest słuszne[169].

    Ustawa o samorządzie gminnym stanowi w art. 9 ust. 1, że gmina w celu wykonywania swoich zadań może tworzyć jednostki organizacyjne. W przepisie tym nie określa się, o jakiego typu jednostki organizacyjne chodzi. Art. 24a, ust. 2 tejże ustawy zawiera przepis: „Radny nie może pełnić funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastępcy”. Z kolei art. 24b, ust. 1: „Osoba wybrana na radnego nie może wykonywać pracy w ramach stosunku pracy w urzędzie gminy, w której uzyskała mandat, oraz wykonywać funkcji kierownika lub jego zastępcy w jednostce organizacyjnej tej gminy”.

    Taka niejednolitość terminologiczna rodzi w praktyce wiele prob­lemów. Próbę ich rozwiązania podejmował Naczelny Sąd Administracyjny na kanwie pojedynczych przypadków. Przykładem może być Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 15 lipca 2009 r., II OSK 664/09, LEX nr 552881: „Pojęcie jednostki organizacyjnej oznacza więc podmiot posiadający określoną strukturę organizacyjną. W tym rozumieniu gminna jednostka organizacyjna jest jednostką, która została utworzona przez gminę, czy w której gmina ma udziały, lub która korzysta z finansowych środków gminy.

    Pojęcie »gminnej jednostki organizacyjnej« obejmuje zarówno jednostki organizacyjne gminy, jak i gminne osoby prawne. Każdy z tych podmiotów spełnia bowiem kryteria pozwalające na objęcie go mianem jednostki organizacyjnej. Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawiązywania stosunków administracyjnoprawnych, został wyposażony w zespół składników osobowych, rzeczowych itd.

    Pojęcie »jednostka organizacyjna gminy« oznacza gminną jednostkę organizacyjną, która dodatkowo spełnia warunek bycia częś­cią struktury organizacyjnej gminy (np. jako zakład czy jednostka budżetowa). Zdaniem Sądu »gminna osoba prawna« to gminna jednostka organizacyjna, która została utworzona przez gminę i ma nadany przymiot osobowości prawnej, ponadto ma ona możliwości prowadzenia działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze użyteczności publicznej. Jest to podmiot wydzielony organizacyjnie, posiadający odrębne składniki majątkowe i osobowe, realizujący zadania określone odpowiednimi przepisami”.

    Podobne problemy występują w gospodarce komunalnej. Chodzi zwłaszcza o określenie zasad i form gospodarki komunalnej jednostek samorządu terytorialnego polegających na wykonywaniu przez te jednostki zadań własnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej[170].

    Ustawa o samorządzie gminnym w art. 9 ust. 1 określa podstawowe sposoby realizacji zadań należących do gminy. Następuje to poprzez tworzenie jednostek organizacyjnych lub zawieranie umów z innymi podmiotami, w tym także z organizacjami pozarządowymi.

    Zadania gminy obejmują wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów. Do zadań tych należą tak zadania własne, jak zadania zlecone z zakresu administracji rządowej oraz z zakresu właściwości powiatu lub województwa. Gmina ma do wyboru dwie formy realizacji tych zadań: utworzenie przez gminę jednostki organizacyjnej, której celem byłaby realizacja zadań albo zawarcie umowy z podmiotem zewnętrznym. Pierwsza możliwość kreuje jednostkę pozostającą w strukturze organizacyjnej gminy. W drugim przypadku zadania gminy będą wykonywane przez podmiot spoza jej struktury. Ustawodawca nie preferuje żadnej z wymienionych form, pozostawiając gminie możliwość wyboru. Dokonując tego wyboru, gmina uwzględnia różnego rodzaju czynniki: stan rynku gospodarczego, podaż usług, zainteresowanie przedsiębiorców podejmowaniem działalności gospodarczej na rzecz gminy itp.[171]

    Tworzenie jednostek organizacyjnych w gminie ma charakter fakultatywny, z wyjątkiem sytuacji, w których ustawodawca nakłada obowiązek tworzenia określonych jednostek organizacyjnych. Na przykład na podstawie ustawy o pomocy społecznej obowiązkowo w gminach tworzone są ośrodki pomocy społecznej jako gminne jednostki budżetowe.

    Zasadniczo jednostki organizacyjne powinny być tworzone jedynie wtedy, gdy organy gminy stawiają przed tworzoną jednostką określone zadanie do wykonania. Jednostki takie są jednostkami celowymi. Cel, który będzie realizowała dana jednostka, jest bardzo ważny, ponieważ w przypadku zrealizowania go lub niemożliwości jego osiąg­nięcia należy utworzoną jednostkę zlikwidować lub przeorganizować, dostosowując do lepszej realizacji zadań albo zmieniając cel[172].

    4. Wnioski

    Na postawione na wstępie pytanie: czy budowa hotelu przez spółkę gminną mieści się w kategorii zadań własnych gminy, można udzielić odpowiedzi twierdzącej.

    Budowa hotelu przez spółkę miejską nie jest zazwyczaj działaniem odosobnionym, lecz stanowi strategiczną inwestycję, która bezpośrednio przyczyni się do realizacji celów rozwoju gospodarczego, wzmocnienia atrakcyjności turystycznej i biznesowej oraz budowy pozytywnego wizerunku miasta.

    Przedmiotem zadań własnych gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty. Przez termin zaspokajanie należy rozumieć wszystkie formy prawne, którymi może się posłużyć gmina i które zostały jej prawem przyznane w celu realizacji zadań. Owo zaspokajanie jest nakierowane na zbiorowe potrzeby wspólnoty, które powstają poprzez zsumowanie indywidualnych potrzeb ludzi mieszkających na danym terenie. Usługom hotelarskim można przypisać przymiot użyteczności publicznej. Katalog zadań użyteczności publicznej jest otwarty i zmienny, uwarunkowany cyklem życia mieszkańców, warunkami zewnętrznymi oraz ogólną sytuacją społeczno-gospodarczą, co wymaga dostosowywania świadczenia usług do tych zmian. Stwierdzenie, czy konkretnie świadczone usługi spełniają omówione przesłanki, dokonywane być powinno w okolicznościach konkretnej sprawy, przez odniesienie ich do wyróżnionych cech tych zadań, wskazujących na ich wagę dla społeczności gminnej.

    Mając na uwadze dotychczasową praktykę, należy podkreślić, że jednostki samorządu terytorialnego prowadzą działalność komercyjną w dwojaki sposób: poprzez utworzenie bądź przystąpienie do spółki prowadzącej wyłącznie działalność komercyjną oraz poprzez utworzenie bądź przystąpienie do spółki prowadzącej działalność komercyjną obok działalności w zakresie użyteczności publicznej.

    Organizacyjnie powinny być tworzone jedynie wtedy, gdy organy gminy stawiają przed tworzoną jednostką określone zadanie do wykonania. Jednostki takie są jednostkami celowymi. Cel, który będzie realizowała dana jednostka, jest bardzo ważny. Uzasadnione jest bowiem zawiązanie spółki ważnej dla rozwoju gminy, a nie dla gminy. Taka spółka powinna poprzez swoją działaność przyczyniać się nie tylko do realizowania określonego zadania publicznego spoczywającego na gminie, ale równocześnie wnosić istotny wkład w rozwój gminy i sprawiać, by postępował on szybciej i bardziej obiecująco. Innymi słowy, spółka musi być motorem prorozwojowych tendencji w danej gminie. Zwłaszcza w dziedzinach działalności społecznie niezbędnej, którymi nie są zainteresowane podmioty prywatne, jak tworzenie nowych miejsc pracy, podtrzymywanie lokalnych tradycji i aktywizowanie lokalnych ośrodków działalności gospodarczej i kulturalne.
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    1. Wprowadzenie

    Prawo do nauki jest jednym z podstawowych praw człowieka gwarantowanych przez Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej[173]. Jest ono prawem każdego do zdobywania wiedzy w zorganizowanych formach w sposób regularny i ciągły, a jego urzeczywistnienie nie jest przywilejem, ale nieodzownym warunkiem rozwoju społeczeństwa i pełnego uczestnictwa jednostki w życiu społecznym[174]. Owo pełne uczestnictwo możliwe jest tylko wtedy, gdy państwo odpowiednio zorganizuje system zapewniający urzeczywistnienie prawa do nauki wszystkim, w tym także osobom ze szczególnymi potrzebami.

    Ujęty w ramy prawne system oświaty kształtują przede wszystkim dwie ustawy, tj. ustawa z 7 września 1991 r. – o systemie oświaty[175] oraz ustawa z 14 grudnia 2016 r. – Prawo oświatowe[176]. System ten cechuje decentralizacja, co jest z jednej strony następstwem zasad organizacyjnych układu administracji publicznej w ogólności, z drugiej pochodną istoty prawa do nauki[177]. Realizacja licznych zadań w tym zakresie powierzona została jednostkom samorządu terytorialnego, zwłaszcza lokalnego, bowiem już chociażby z katalogu zadań określonych w ustawach ustrojowych wynika, że obowiązkiem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty w zakresie edukacji publicznej[178], natomiast do zadań powiatu należy wykonywanie okreś­lonych ustawami zadań publicznych o ponadgminnym charakterze w zakresie edukacji pub­licznej[179].

    Samorząd terytorialny – w szczególności gmina i powiat – pełni funkcję organizatora, finansującego i koordynatora lokalnego systemu oświaty.

    Biorąc pod uwagę powyższe, w aktualnych uwarunkowaniach nie tylko prawnych, ale też społecznych, szczególnego znaczenia nabierają obowiązki jednostek samorządu terytorialnego wobec dzieci i młodzieży ze specjalnymi potrzebami oraz dzieci i młodzieży z tzw. grup defaworyzowanych.

    2. Defaworyzacja i jej znaczenie dla zadań oświatowych samorządu lokalnego

    Pojęcie defaworyzacji nie ma desygnatu prawnego. Jest to pojęcie przywoływane na gruncie piśmiennictwa z zakresu socjologii i ujmowane w kategoriach zjawiska czy zachowań. Najczęściej defaworyzację ujmuje się jako synonim wykluczenia społecznego obok marginalizacji, ekskluzji, peryferyzacji, uprzedmiotowienia, uzależnienia itp. Jest ona przeciwstawiana uprzywilejowaniu[180].

    Jak pisze A. Zbonikowski: „Oddziaływania defaworyzujące można w tym kontekście określić jako zachowania obniżające szanse jednostki w danej grupie na korzystanie z należnych jej praw i przywilejów. Tak rozumiana defaworyzacja jest czym innym niż społeczne ­wykluczanie czy dyskryminacja – może raczej stanowić element oddziaływań dyskryminujących, przy czym defaworyzować można również osoby już wykluczone”[181]. Defaworyzacja to zjawisko społeczne, w którym jednostki lub grupy doświadczają ograniczeń w dostępie do zasobów edukacyjnych, kulturowych i ekonomicznych. Zwrócić należy uwagę na wielowymiarowość defaworyzacji, obejmującą zarówno czynniki strukturalne (np. ubóstwo, bezrobocie), jak i indywidualne (np. niepełnosprawność, zaburzenia rozwojowe).

    Pojęcie dzieci i młodzieży defaworyzowanej funkcjonuje w języku naukowym jako określenie grup uczniów znajdujących się w szczególnie niekorzystnej sytuacji edukacyjnej lub społecznej. Termin ten wywodzi się z anglosaskiego określenia disadvantaged children, używanego w dokumentach UNESCO i Unii Europejskiej[182].

    W kontekście edukacji dotyczy to zwłaszcza dzieci z rodzin o nis­kim statusie materialnym, środowisk wiejskich, dzieci z niepełnosprawnościami, dzieci z pieczy zastępczej oraz uczniów z doświadczeniem migracyjnym.

    W odpowiedzi na potrzeby społeczne wynikające z konieczności uwzględniania szczególnej sytuacji dzieci i młodzieży ze specjalnymi potrzebami, w tym bezpośrednio powiązanymi z niepełnopsprawnością, powstaje konieczność zrewidowania dotychczasowych sposobów urzeczywistniania prawa do nauki. Jest to przedmiotem planowania strategicznego na poziomie krajowym oraz reorganizacji dotychczasowego sposobu włączenia tych grup, co oznacza odejście od modelu szkoły i edukacji integracyjnej w kierunku modelu szkoły i edukacji włączającej. Edukacja włączająca (ang. inclusive education) oznacza model organizacji procesu dydaktyczno-wychowawczego oparty na założeniu, że każde dziecko – niezależnie od zdolności, pochodzenia, statusu społecznego czy niepełnosprawności – ma prawo do nauki w szkole ogólnodostępnej wraz z rówieśnikami[183]. Stała się ona jednym z priorytetów polityki oświatowej rządu na lata 2024/2025[184]. W założeniach wskazano że, konieczne jest podejmowanie działań mających na celu „Wspieranie dobrostanu dzieci i młodzieży, ich zdrowia psychicznego. Rozwijanie u uczniów i wychowanków empatii i wrażliwości na potrzeby innych. Podnoszenie jakości edukacji włączającej i umiejętności pracy z zespołem zróżnicowanym”.

    Należy dodać, że kształtowanie prawnych ram edukacji włączającej jest następstwem ratyfikowania przez Polskę Konwencji ONZ o prawach osób niepełnosprawnych 13 grudnia 2006 r.[185]

    Edukacja włączająca wymaga od samorządów lokalnych nie tylko organizacji infrastruktury dostosowanej do potrzeb uczniów, lecz także budowania świadomości kadry pedagogicznej i społeczności lokalnej. Działania te obejmują finansowanie asystentów nauczycieli, specjalistów, dostosowanie programów nauczania, a także współpracę z organizacjami pozarządowymi.

    3. Szczegółowe zadania oświatowe samorządu w odniesieniu do defaworyzowanych dzieci i młodzieży

    Szczegółowe określenie zakresu zadań oświatowych samorządu lokalnego przewidują przepisy prawa oświatowego[186]. Zgodnie z przyjętymi regulacjami w tym względzie podstawowym oświatowym zadaniem publicznym jest zakładanie i prowadzenie szkół oraz placówek oświatowych zapewniających powszechne, równe i bezpłatne kształcenie, wychowanie i opiekę, w tym profilaktykę społeczną[187]. Przy czym gmina jako podstawowa jednostka samorządu ma obowiązek zapewnienia kształcenia, wychowania i opieki, w tym kształcenia specjalnego i profilaktyki społecznej w przedszkolach i innych formach opieki przedszkolnej, oraz szkołach, w tym szkołach integracyjnych oraz z oddziałami integracyjnymi lub specjalnymi[188].

    Do zadań administracji powiatowej należy natomiast zakładanie i prowadzenie publicznych szkół podstawowych specjalnych, szkół ponadpodstawowych, w tym integracyjnych oraz z oddziałami integracyjnymi lub specjalnymi, szkół sportowych, szkół mistrzostwa sportowego, schronisk młodzieżowych umożliwiających rozwijanie zainteresowań i uzdolnień oraz korzystanie z różnych form wypoczynku i organizacji czasu wolnego, ognisk artystycznych umożliwiających rozwijanie zainteresowań i uzdolnień artystycznych, poradni psychologiczno-pedagogicznych, w tym poradni udzielających dzieciom, młodzieży, rodzicom i nauczycielom pomocy psychologiczno­-pedagogicznej, a także pomocy uczniom w wyborze kierunku kształcenia i zawodu, młodzieżowych ośrodków wychowawczych, młodzieżowych ośrodków socjoterapii, specjalnych ośrodków szkolno­-wychowawczych oraz specjalnych ośrodków wychowawczych dla dzieci i młodzieży wymagających stosowania specjalnej organizacji nauki, metod pracy i wychowania, a także ośrodków rewalidacyjno-wychowawczych umożliwiających dzieciom i młodzieży (z niepełnosprawnością intelektualną w stopniu głębokim), a także dzieciom i młodzieży z niepełnosprawnościami sprzężonymi, z których jedną z niepełnosprawności jest niepełnosprawność intelektualna, realizację obowiązku szkolnego i obowiązku nauki[189].

    Prócz zadań związanych z prowadzeniem szkół i placówek oświatowych jednostki samorządu lokalnego mają obowiązek organizacji i finansowania w odniesieniu do dzieci i młodzieży ze specjalnymi potrzebami: zajęć wyrównawczych, programów stypendialnych, zapewnienie transportu szkolnego, prowadzenie świetlic środowiskowych i wsparcia psychologiczno-pedagogicznego. Gminy i powiaty mogą również z własnej inicjatywy tworzyć lokalne programy wyrównywania szans edukacyjnych[190], które mają charakter programów pomocy materialnej dla uczniów.

    Szczegółowe zadania w tym względzie określają przepisy rozporządzenia Ministra Edukacji i Nauki z 9 sierpnia 2017 r. w sprawie warunków organizowania kształcenia, wychowania i opieki dla dzieci i młodzieży niepełnosprawnych, niedostosowanych społecznie oraz zagrożonych niedostosowaniem społecznym[191]. Wskazuje ono na trzy grupy osób uprawnionych (dzieci i młodzież posiadające orzeczenie o potrzebie kształcenia specjalnego), tj. niepełnosprawnych dzieci i niepełnosprawnej młodzieży: niesłyszących, słabosłyszących, niewidomych, słabowidzących, z niepełnosprawnością ruchową, w tym z afazją, z niepełnosprawnością intelektualną w stopniu lekkim, umiarkowanym lub znacznym, z autyzmem, w tym z zespołem Aspergera, i z niepełnosprawnościami sprzężonymi, zwanych dalej „uczniami niepełnosprawnymi”, dzieci i młodzież niedostosowane społecznie (zwane uczniami niedostosowanymi społecznie) oraz dzieci i młodzież zagrożone niedostosowaniem społecznym (zwane uczniami zagrożonymi niedostosowaniem społecznym), z których wszystkie wymagają stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy.

    Realizacja ich prawa do nauki następować może w określonych typach publicznych placówek oświatowych, dla których organizacjami prowadzącymi są jednostki samorządu lokalnego:

    
      	przedszkola (ogólnodostępne, ogólnodostępne z oddziałami integracyjnymi, integracyjne, ogólnodostępne z oddziałami specjalnymi, specjalne) – zadanie gminy;

      	oddziały przedszkolne w szkołach podstawowych – zadanie gminy;

      	inne formy wychowania przedszkolnego[192] – zadanie gminy;

      	szkoły: ogólnodostępne, ogólnodostępne z oddziałami integracyjnymi, integracyjne, ogólnodostępne z oddziałami specjalnymi[193] – podstawowe – zadanie gminy, ponadpodstawowe – zadanie powiatu;

      	szkoły specjalne, w tym szkoły specjalne przysposabiające do pracy – zadanie powiatu;

      	młodzieżowe ośrodki wychowawcze i młodzieżowe ośrodki socjoterapii, specjalne ośrodki szkolno-wychowawcze, specjalne ośrodki wychowawcze ośrodki rewalidacyjno-wychowawcze[194] – zadanie powiatu.

    

    W każdej z nich jednostki samorządu lokalnego (właściwe do ich prowadzenia) winny zapewnić dziecku lub młodzieży ze specjalnymi potrzebami realizację zaleceń zawartych w orzeczeniu o potrzebie kształcenia specjalnego; warunki do nauki, sprzęt specjalistyczny i środki dydaktyczne, odpowiednie ze względu na indywidualne potrzeby rozwojowe i edukacyjne oraz możliwości psychofizyczne uczniów oraz zajęcia specjalistyczne, inne zajęcia odpowiednie ze względu na indywidualne potrzeby rozwojowe i edukacyjne oraz możliwości psychofizyczne uczniów, w szczególności zajęcia rewalidacyjne, resocjalizacyjne i socjoterapeutyczne, integrację uczniów ze środowiskiem rówieśniczym, w tym z uczniami pełnosprawnymi oraz przygotowanie uczniów do samodzielności w życiu dorosłym[195].

    Dla każdego dziecka z orzeczeniem o potrzebie organizacji kształcenia specjalnego opracowuje się indywidualny program edukacyjno­-terapeutyczny, który określa m.in. zakres i sposób dostosowania odpowiednio programu wychowania przedszkolnego oraz wymagań edukacyjnych do jego indywidualnych potrzeb rozwojowych i edukacyjnych oraz możliwości psychofizycznych (przez zastosowanie odpowiednich metod i form pracy), zintegrowane działania nauczycieli i specjalistów prowadzących zajęcia ukierunkowane na poprawę jego funkcjonowania (w zależności od potrzeb – na komunikowanie się ucznia z otoczeniem z użyciem wspomagających i alternatywnych metod komunikacji) oraz wzmacnianie jego uczestnictwa w życiu przedszkolnym lub szkolnym, formy i okres udzielania uczniowi pomocy psychologiczno-pedagogicznej oraz jej wymiar godzinowy, działania wspierające rodziców ucznia czy też zajęcia rewalidacyjne, resocjalizacyjne i socjoterapeutyczne oraz inne zajęcia odpowiednie ze względu na indywidualne potrzeby rozwojowe i edukacyjne oraz możliwości psychofizyczne ucznia[196].

    Jak wynika ze wskazanych powyżej szczegółowych przykładów działań w zakresie zadań oświatowych samorządu lokalnego, jest on kluczowym podmiotem realizującym konstytucyjne prawo do nauki oraz zasadę równości szans edukacyjnych. Jednakże, aby działania gmin i powiatów w obszarze edukacji dzieci i młodzieży ze specjalnymi potrzebami i defaworyzowanych były efektywne, powinny być oparte na spójnej polityce oświatowej, uwzględniającej idee edukacji włączającej oraz partycypacji społecznej. Bowiem tylko zintegrowane i konsekwentne działania lokalne mogą przyczynić się do rzeczywistego wyrównania szans w dostępie do edukacji. Zauważyć trzeba, że pomimo istnienia szerokich kompetencji prawnych skuteczność działań samorządów ograniczana jest też przez czynniki finansowe, kadrowe i organizacyjne[197]. W piśmiennictwie rekomenduje się budowanie powszechnej świadomości założeń inkluzji, wzmacnianie ­koordynacji między oświatą, pomocą społeczną i służbą zdrowia, włączanie różnych podmiotów i wymianę dobrych praktyk[198].

    4. Podsumowanie

    Zgodnie z art. 70 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej „Każdy ma prawo do nauki. Nauka do 18. roku życia jest obowiązkowa. Nauka w szkołach publicznych jest bezpłatna”. Przepis ten ma charakter gwarancyjny i stanowi podstawę dla całego systemu oświaty, a także wyznacza kierunek polityki edukacyjnej państwa. Konstytucja wskazuje, że władze publiczne „zapewniają obywatelom powszechny i równy dostęp do wykształcenia”, co obliguje zarówno organy centralne, jak i jednostki samorządu terytorialnego do podejmowania działań eliminujących nierówności edukacyjne. Z kolei art. 32 konstytucji ustanawia zasadę równości wobec prawa i zakaz dyskryminacji „w życiu politycznym, społecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. W odniesieniu do edukacji oznacza to obowiązek państwa i jego organów – w tym samorządu – do podejmowania środków kompensacyjnych, które umożliwiają dzieciom i młodzieży ze specjalnymi potrzebami i defaworyzowanym faktyczny dostęp do kształcenia.

    Polski system oświaty funkcjonuje w kontekście europejskich i międzynarodowych zobowiązań w zakresie równości szans i edukacji włączającej. Wśród nich szczególne znaczenie mają: Konwencja o prawach dziecka z 1989 r., ratyfikowana przez Polskę w 1991 r., gwarantująca prawo każdego dziecka do nauki i rozwoju osobistego[199], Konwencja o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzona w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r., uznająca prawo osób z niepełnosprawnościami do edukacji włączającej na wszystkich poziomach nauczania[200], Europejska Karta Samorządu Lokalnego potwierdzająca zasadę samodzielności i odpowiedzialności jednostek samorządu terytorialnego[201], Agenda 2030 Organizacji Narodów Zjednoczonych, której cel 4. nakazuje „zapewnienie wszystkim inkluzywnej i sprawied­liwej edukacji wysokiej jakości”[202]. Włączenie tych dokumentów do krajowego porządku prawnego niesie konsekwencje dla samorządów, które stają się bezpośrednimi wykonawcami zobowiązań międzynarodowych w zakresie równości i dostępności edukacji.

    Edukacja włączająca postrzegana jest jako „zasada organizacyjna, która leży u podstaw pracy szkoły nad równością, zapewniającą wszystkim uczniom możliwość uczenia się i odkrywania swoich mocnych stron i talentów”[203]. Rola samorządu w edukacji defaworyzowanych dzieci i młodzieży wykracza więc poza funkcję administracyjną – ma ona charakter społeczny i wyrównawczy, stanowiąc element lokalnej polityki społecznej[204]. Skuteczne wprowadzanie polityki inkluzyjnej wymaga m.in.: diag­nozy lokalnych potrzeb edukacyjnych i społecznych, przygotowania i doskonalenia kadry pedagogicznej do pracy z uczniami o specjalnych potrzebach, wdrażania programów wyrównujących szanse oraz tworzenia partnerstw z organizacjami pozarządowymi, monitorowania skuteczności działań i modyfikowania strategii edukacyjnej na podstawie wyników ewaluacji. Samorząd lokalny, poprzez realizację powyższych działań, staje się zatem nie tylko wykonawcą polityki państwowej, ale również podmiotem decydującym o jakości edukacji na swoim terenie, mającym bezpośredni wpływ na eliminowanie barier edukacyjnych defaworyzowanych dzieci i młodzieży ze szczególnymi potrzebami.
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    The Institution of Cooperation Versus the Performance of Civil Protection and Civil Defence Tasks

    Abstract

    The operation of public administration that is constantly evolving, adapting to the changing needs emanating from the recipients of the administration has been one of the key research areas in Professor Barbara Jaworska-Dębska’s extensive and rich output. The role played by both public administration and administrative law can be described as crucial in the construction of a new quality of life in the public and private spheres. An example illustrating the correctness and validity of this thesis is the institution of cooperation, which, in the face of the current unstable international situation and increasing pressure from the Russian Federation, whose actions are increasingly threatening Polish security, should be a strategic way of performing public tasks in the area of civil protection and civil defence.
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    1. Wprowadzenie

    Działanie administracji publicznej, nieustannie ewoluującej, dostosowującej się do zmieniających się potrzeb płynących ze strony odbiorców administracji, było jednym z kluczowych obszarów badawczych w rozległym i bogatym dorobku Jubilatki. Profesor Barbara Jaworska-Dębska wielokrotnie podkreślała, że proces zmian jest ciągły i nieunikniony, ponieważ nie można stworzyć jednego systemu administracji publicznej, który byłby doskonały raz na zawsze[205]. Uwzględniając powyższe, rolę, jaką odgrywa zarówno administracja publiczna, jak i prawo administracyjne, można określić mianem kluczowej w budowie nowej jakości życia w sferze publicznej i prywatnej. Przykładem obrazującym prawidłowość i zasadność tej tezy można uczynić instytucję współdziałania, która dostrzegając aktualną niestabilną sytuację międzynarodową i rosnącą presję ze strony Federacji Rosyjskiej, której działania coraz silniej zagrażają polskiemu bezpieczeństwu, powinna być strategicznym sposobem na wykonywanie zadań publicznych z zakresu ochrony ludności.

    2. Istota współdziałania

    Problematyką współdziałania zajmowało się i zajmuje po dzień dzisiejszy prawo administracyjne. Bardzo dynamiczne badania w tym zakresie rozpoczęły się w latach 50. ubiegłego wieku w pracach M. Zimmermanna[206] czy J. Starościaka[207].

    Uznano, że w znaczeniu prawnym do współdziałania dochodzi wówczas, kiedy pewien problem społeczny, kulturalny lub gospodarczy nie może być rozwiązany przez jeden podmiot administracji[208]. Ponadto termin „współdziałanie” został potraktowany jako synonim współpracy, ponieważ – jak podnoszono – różne rozumienie tych dwóch pojęć mogłoby doprowadzić do niezadowalających rezultatów rozważań prawnych[209]. Synonimiczne traktowanie pojęć „współdziałanie”, „wspólne działanie”, „współpraca” widać u L. Kieresa, który wszystkie te pojęcia definiuje poprzez zespół czynności mających na celu osiągnięcie określonej sytuacji. Sytuacją tą może być ­wspólne przedsięwzięcie lub czynność prawna kształtująca treść stosunku prawnego między jej stronami[210]. W literaturze nie kwestionowano nigdy potrzeby współdziałania, wskazując, że współdziałanie jest coraz częściej konieczne dla osiągnięcia pożądanych efektów gospodarczych i społecznych[211].

    Potrzebę współdziałania zaczęto również łączyć z celem, w jakim współpraca miała być podejmowana. Cel wybrany do współdziałania musi być jednakowy dla wszystkich stron współpracujących, ponieważ, jak wskazuje E. Smoktunowicz, akceptowanie przez podmioty celów różnych nie daje podstawy do współdziałania, brak jest bowiem wówczas wspólnej jego płaszczyzny. Natomiast akceptowanie celów sprzecznych musi prowadzić do przeciwdziałania i walki[212]. Podobny pogląd wyraża Z. Leoński, wskazując, że jeżeli pewne jednostki mają wspólne lub podobne cele, to większe efekty osiągną w zakresie ich realizacji, gdy będą ze sobą współdziałać i udzielać sobie wzajemnie pomocy, niż gdyby każda z tych jednostek organizacyjnych miała działać w izolacji[213]. Tym samym współdziałanie powinno być zawsze pozytywne, co nie oznacza, że faktycznie nie może być udatne lub nieudatne, rzeczywiste lub pozorne, efektywne lub nieefektywne[214]. Zaistnienie wskazanych powyżej odmian współdziałania, poza współdziałaniem pozytywnym, może prowadzić do braku realizacji zamierzonych celów, powodując fiasko podjętego współdziałania, jego nieefektywność i bezprzedmiotowość. Problem ten zauważył Z. Cieślak, wskazując bardzo trafnie, że w praktyce dużo łatwiej postawić podmiotowi administracji zarzut niewłaściwie podjętego współdziałania niż jego braku, powołując się na zarzut działania z niepełnym lub niewłaściwym rozeznaniem sytuacji społeczno-ekonomicznej (zarówno w momencie rozpoczęcia działania, jak i w kwestii oceny skutków podjęcia działania) oraz braku aktywności w dziedzinie skoordynowania działań własnych i cudzych w zakresie realizacji określonego celu[215].

    Właściwe określenie celu współdziałania jest niezbędne do prawidłowego skonstruowania całego procesu współdziałania poprzez dokładne wskazanie przedmiotu współdziałania, środków, metod i form, w jakich współpraca będzie realizowana[216]. Najogólniejsze sformułowanie celu może odnosić się do realizacji wspólnych zamierzeń w interesie podmiotów współdziałających lub też w interesie publicznym[217]. Celem współdziałania powinno być zapewnienie zgodnego wykonywania zadań ogólnospołecznych przez kilka podmiotów lub umożliwienie realizacji przedsięwzięć, które ze względu na swój charakter nie mogą być przypisane jednemu podmiotowi[218].

    Jak zauważa Z. Leoński, instytucja współdziałania pozostaje ze względu na swój cel w bliskim związku z koordynacją[219]. Jednym z celów koordynacji może być zapewnienie współdziałania. Pomimo cech wspólnych obydwu pojęć występują też między nimi różnice, tj. koordynacja zakłada pewną nadrzędność organu koordynującego, natomiast przy współdziałaniu istotna jest równorzędność partnerów[220].

    W literaturze dużo miejsca poświęcono na wskazanie cech charakterystycznych współdziałania. Zwrócono uwagę na brak podporządkowania organizacyjnego podmiotów zmierzających do osiąg­nięcia wspólnego celu w ramach współdziałania[221]. W przypadku jednostek samorządu terytorialnego brak podporządkowania wynika chociażby z faktu, że każda jednostka samorządu terytorialnego jest samodzielna i nie występują żadne stosunki hierarchicznego podporządkowania pomiędzy nimi. Cechę tę dostrzegła również M. Stahl, trafnie zaznaczając, że podmioty współdziałające nawiązują działalność na płaszczyźnie równorzędności, przy czym obojętny jest szczebel, na jakim są usytuowane[222]. Pomimo równorzędności podmiotów współdziałających zwiększa się obszar ich indywidualnej i zbiorowej ­odpowiedzialności[223]. Pojedyncza jednostka nie jest już odpowiedzialna wyłącznie za wykonywanie własnych zadań, ale jej decyzje wpływają na całokształt współpracy, a tym samym podlega odpowiedzialności zbiorowej i staje się odpowiedzialna jako np. członek związku międzygminnego za wykonanie danego zadania również przed mieszkańcami innych uczestników związku.

    Instytucja współdziałania charakteryzuje się również pewną ciąg­łością i trwałością[224]. Zawiązane współdziałanie w celu wykonania ściś­le określonego zadania angażuje pewne zasoby ludzkie, kapitałowe, jest uwarunkowane ekonomicznie i organizacyjnie[225], przez co musi cechować się odpowiednią trwałością i ciągłością, jest zbiorem systematycznie, a nie jednorazowo wykonywanych czynności. Dobrze przygotowane i przemyślane współdziałanie łączy niekiedy jednostki samorządu terytorialnego na kilka lub kilkanaście lat, przesądzając o skutecznie realizowanych zadaniach publicznych.

    W nauce prawa administracyjnego w okresie powojennym trwał dyskurs doktryny skupiający się wokół ustalenia, czy współdziałaniu można przypisać status zasady ogólnej, biorąc pod uwagę to, że wszystkie organy państwa powinny ze sobą współdziałać[226]. Analiza poszczególnych cech współdziałania wraz z biegiem czasu pozwoliła uznać je za zasadę prawa, co podnosiła M. Stahl, wskazując, że ze względu na znaczenie prawne można traktować współdziałanie jako samodzielną instytucję prawną[227]. Istotna jest również wypowiedź E. Olejniczak-Szałowskiej, która podsumowała dotychczasowy dorobek literatury w tym zakresie i jednoznacznie nazwała współdziałanie instytucją prawa, przypisując jej konkretne cechy swoiste[228].

    Tak określoną i scharakteryzowaną instytucję współdziałania należy nazwać zasadą kierunkową[229], kwalifikowaną przez zasadę obowiązku działania administracji publicznej[230], a nie obowiązkiem nałożonym na podmioty administracji publicznej wymuszającym konkretne zachowania faktyczne. O takim rozumieniu mogą przesądzać chociażby art. 64 u.s.g.[231], art. 64 u.s.p.[232], zawierające sformułowanie „mogą”, co wskazuje na pozostawienie przez ustawodawcę decyzji o podejmowaniu współdziałania wolnemu uznaniu jednostek samorządu terytorialnego. Należy też pamiętać o obowiązku podejmowania współdziałania występującym w prawie materialnym i postępowaniu administracyjnym.

    Na gruncie obecnie obowiązującego prawa termin współdziałanie został umieszczony przez ustrojodawcę już w preambule Konstytucji RP[233], przesądzając o jego doniosłym znaczeniu[234]. Zdaniem P. Sarneckiego zabieg ten należy ocenić jako właściwy, ponieważ ma on swoje konsekwencje normatywne zarówno w dalszych partiach konstytucji, jak i w rozwijających ją ustawach[235]. Również późniejsze orzecznictwo TK[236] nie pozostawia żadnych wątpliwości co do postrzegania współdziałania jako podstawowej zasady prawa.

    Współdziałanie władz traktowane jest jako fundament demokratycznego państwa prawnego[237]. Występuje ono zarówno w prawie administracyjnym ustrojowym, materialnym, jak i procesowym. Może ono dotyczyć stanowienia i stosowania prawa przy wydawaniu decyzji administracyjnych[238]. Jak zauważa J. Borkowski, rozpatrywać je można jako element polityki legislacyjnej, składnik materialnoprawnej regulacji działania administracji publicznej w jej stosunkach z różnymi podmiotami oraz jako problem proceduralny wyłaniający się w działaniu administracji publicznej[239].

    3. Ochrona ludności i obrona cywilna jako zadanie administracji publicznej

    Zapewnienie bezpieczeństwa ludności cywilnej jest jednym z podstawowych obowiązków organów władzy publicznej zarówno na poziomie centralnym, jak i samorządowym. Podstawą prawną dla tego obowiązku są przepisy konstytucyjne, tj. art. 5 i art. 38 Konstytucji RP. Zgodnie z nimi Rzeczpospolita Polska zapewnia bezpieczeństwo obywateli oraz każdemu człowiekowi prawną ochronę życia. Artykuł 5 Konstytucji RP ma charakter programowy, wymagający od wszystkich czynników władzy publicznej włączenia się, za pomocą wszystkich posiadanych przez nie kompetencji, we wskazane tam działania[240]. Potwierdzenie tej tezy można odnaleźć także w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego (TK), wskazującym, że zadania różnych organów mogą nakładać się na siebie. Ochrona niepodległości państwa i niepodzielności jego terytorium oraz zapewnienie bezpieczeństwa i nienaruszalności jego granic jest konstytucyjnym zadaniem Prezydenta RP, Rady Ministrów oraz wszelkich innych organów władzy publicznej[241]. Zwrot „wszelkich organów władzy publicznej” należy traktować jako zobowiązanie do wykonywania obowiązków z art. 5 Konstytucji RP także przez organy jednostek samorządu terytorialnego. Obowiązek ochrony życia ludzkiego wyrażony zaś w art. 38 Konstytucji RP stanowi podstawowy obowiązek demokratycznego państwa prawnego, stąd, przed konstytucjonalizacją omawianego prawa, ochronę życia ludzkiego TK wywodził właśnie z zasady demokratycznego państwa prawnego[242]. Spoczywający na organach władzy publicznej obowiązek ochrony życia ludzkiego należy realizować za pomocą różnych instrumentów prawnych działających w sferze stanowienia i stosowania prawa. Obowiązek prawnej ochrony życia spoczywa zatem nie tylko na organach władzy ustawodawczej, ale również wykonawczej i sądowniczej. Może on być przez jednostkę dochodzony na drodze sądowej, bowiem prawo do ochrony prawnej życia ma charakter podmiotowy[243].

    Obowiązek zapewnienia bezpieczeństwa obywateli i ochrony życia ludzkiego ma charakter ciągły i materializuje się w każdym czasie, tj. w czasie pokoju, w sytuacjach kryzysowych, w stanach ­nadzwyczajnych oraz w czasie wojny. Obecnie problematyka ochrony ludnoś­ci regulowana jest treścią ustawy z 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludności i obronie cywilnej[244]. Co istotne, została ona wprowadzona do porządku prawnego, wypełniając lukę prawną w zakresie regulacji ochrony ludności i obrony cywilnej, która powstała na podstawie art. 823 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny[245]. Artykuł ten uchylił ustawę z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej.

    Kluczowym punktem u.o.l.o.c. jest wprowadzenie definicji legalnej ochrony ludności, która rozumiana jest jako system składający się z organów administracji publicznej wykonujących zadania mające na celu zapewnienie bezpieczeństwa ludności w sytuacji zagrożenia przez ochronę życia i zdrowia ludzi, mienia, w tym zwierząt, infrastruktury niezbędnej do zaspokojenia potrzeb bytowych, dóbr kultury i środowiska, zwanych dalej „organami ochrony ludności”, podmiotów wykonujących te zadania, zwanych dalej „podmiotami ochrony ludności” oraz zasobów ochrony ludności. Na system ten, czyli zgodnie z ujęciem słownikowym, układ elementów mający określoną strukturę i stanowiący logicznie uporządkowaną całość[246], składa się, po pierwsze, układ organów administracji publicznej wykonujących zadania mające na celu zapewnienie bezpieczeństwa ludności przez ochronę życia i zdrowia ludzi, mienia, w tym zwierząt, infrastruktury niezbędnej do zaspokojenia potrzeb bytowych, dóbr kultury i środowiska w sytuacji zagrożenia, po drugie, układ podmiotów ochrony ludności wykonujących zadania mające na celu zapewnienie bezpieczeństwa ludności przez ochronę życia i zdrowia ludzi, mienia, w tym zwierząt, infrastruktury niezbędnej do zaspokojenia potrzeb bytowych, dóbr kultury i środowiska w sytuacji zagrożenia oraz po trzecie zasoby ochrony ludności[247]. Istotnym elementem definicji ochrony ludności jest także wprowadzenie określenia „organ ochrony ludności”, który jest przedmiotem regulacji art. 9 u.o.l.o.c. Zgodnie z nim organami ochrony ludności są: terytorialne organy ochrony ludności, do których zaliczamy wójta (burmistrza, prezydenta miasta), starostę, wojewodę, a także ministra właściwego do spraw wewnętrznych oraz pozostałe organy ochrony ludności, do których zaliczono marszałka województwa oraz ministra kierującego działem administ­racji rządowej, któremu podlegają lub przez którego są nadzorowane podmioty ochrony ludności, a także organy obsługiwane przez podmioty ochrony ludności. Pozostawiając na marginesie głównego wywodu kwestie związane z konsekwentnym posługiwaniem się przez ustawodawcę wprowadzonym w ustawie pojęciem organów ochrony ludności, a także merytoryczną poprawnością zakwalifikowania np. ministra właściwego ds. wewnętrznych do terytorialnych organów ochrony ludności, należy podkreślić, że kluczowe miejsce wśród tego katalogu zarezerwowano dla administracji samorządowej. Jest to bez wątpienia wyeksponowanie silnej roli samorządów w zapewnianiu bezpieczeństwa. Dziś trudno bowiem nie dostrzegać, że nie ma możliwości zapewnienia bezpieczeństwa narodowego w oderwaniu od bezpieczeństwa lokalnego, czego dobrym przykładem są chociażby aktualne doświadczenia ukraińskie. Potwierdzeniem tej tezy jest art. 10 u.o.l.o.c., który zawiera rozbudowany katalog zadań wójta oraz rady gminy. Istotny jest także automatyzm przyjęty przez ustawodawcę w zakresie przekształcenia się ochrony ludności w obronę cywilną. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 3 u.o.l.o.c. z chwilą wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny ochrona ludności staje się obroną cywilną, a organy ochrony ludności organami ochrony cywilnej.

    Wraz z wejściem w życie u.o.l.o.c. znowelizowane zostały samorządowe ustawy ustrojowe. Do ustawowego katalogu zadań włas­nych gminy z art. 7 u.s.g. dodano także sprawy ochrony ludności i obrony cywilnej, w tym tworzenia i utrzymywania zasobów ochrony ludnoś­ci, z wyłączeniem zadań określonych w u.o.l.o.c. jako zadania zlecone z zakresu administracji rządowej, natomiast art. 4 ust. 1 pkt 16 u.s.p. uzyskał nowe brzemiennie, wskazujące, że powiat wykonuje określone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpożarowego i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrożeniom życia i zdrowia ludzi oraz środowiska, a także ochrony ludności i obrony cywilnej.

    4. Współdziałanie przy wykonywaniu zadań z zakresu ochrony ludności

    Rozszerzenie ustawowych katalogów zadań gmin i powiatów skutkuje koniecznością zabezpieczenia nowego zakresu spraw, które obowiązkowo muszą być wykonywane przez te jednostki w celu rea­lizacji podstawowych potrzeb wspólnoty samorządowej. Zadania te jednostki samorządu terytorialnego mogą wykonywać samodzielnie lub też zdecydować się na zastosowanie dopuszczalnych prawem form współdziałania.

    Samorządowe ustawy ustrojowe (u.s.g. oraz u.s.p.) regulują kwestie możliwości podejmowania współpracy przez jednostki samorządu terytorialnego w formie związków oraz porozumień międzygminnych. Związki tworzone są w celu wspólnego wykonywania zadań publicznych, natomiast porozumienia zawierane są w sprawie powierzenia jednej z jednostek samorządu terytorialnego określonych zadań publicznych, a także podjęcia wszelkich niezbędnych działań faktycznych i prawnych w celu wykonania zawartego porozumienia. W obu zatem formach przedmiotem podjęcia współdziałania jest realizacja zadań z zakresu administracji publicznej, w tym za pomocą środków władczych[248].

    Możliwość podejmowania współdziałania przez jednostki samorządu terytorialnego dotyczy wszystkich spraw, które wchodzą w ich zakres zadań publicznych. Po nowelizacji u.s.g. oraz u.s.p. od 1 stycznia 2025 r. również sprawy z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej mogą być wykonywane z wykorzystaniem publicznoprawnych form współdziałania. Liczne zalety tej instytucji pozwalają na realizację tej trudnej i kosztochłonnej grupy spraw w sposób kompleksowy oraz przy uświadomieniu sobie przez organy lokalne wyższej efektywności wspólnego realizowania własnych zadań i obowiązków od wykonywania ich w odosobnieniu. Pomimo upływu ponad 20 lat oraz licznych zmian, jakie nastąpiły w tym czasie w obszarze działania samorządu terytorialnego, ciągle aktualny jest pogląd J. Bocia, że współdziałanie jest odpowiedzią na wskazywaną w doktrynie samotność jednostek samorządu terytorialnego, które nie są ze sobą połączone, nie są od siebie zależne ani zwierzchnie, natomiast bez współdziałania byłyby nie tylko osobne, ale też odizolowane[249]. Podkreślając ze wszech miar zasadne i słuszne ukształtowanie możliwości współdziałania jednostek samorządu terytorialnego, należy zauważyć, że pomimo istnienia prawnych podstaw współdziałania instytucja ta nie jest wykorzystywana z uwzględnieniem jej maksymalnego potencjału, co jest łatwo zauważalne choćby w analizie popularności podejmowania współpracy w formie związków na podstawie odpowiednich rejest­rów związków prowadzonych przez ministra właściwego ds. administracji publicznej. Doktryna od wielu już lat postuluje konieczność wprowadzenia szeregu zmian w regulacji ustawowej, które spowodowałyby wzrost atrakcyjności wykonywania zadań publicznych z wykorzystaniem instytucji współdziałania. Wśród postulatów doktryny zauważalny jest m.in. pogląd o wyodrębnieniu tej materii do odrębnej ustawy, tak jak w Niemczech, Francji, Austrii czy Belgii[250]. Bez względu jednak na to, którą drogę działania wybierze ostatecznie ustawodawca, istotne jest wskazanie na konieczność wyeliminowania barier prawnych osłabiających możliwość korzystania z potencjału instytucji współdziałania. Regulacja prawna w tym zakresie powinna usystematyzować formy i warunki podejmowania współpracy, eksponując prawa i obowiązki stron współdziałających. Przepisy prawa poprzez swoją precyzję i komunikatywność powinny zachęcać do współpracy, a także tworzyć adekwatne otoczenie prawne dla każdej dopuszczalnej prawnie formy współdziałania[251], tym bardziej rozczarowujące jest stanowisko sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnętrznych i Administracji, który odpowiadając na interpelację w sprawie funkcjonowania związków międzygminnych, podnosi, że nie występują istotne problemy interpretacyjne w omawianym obszarze, w czego konsekwencji ministerstwo nie planuje podejmowania prac legislacyjnych w tym zakresie[252].

    Poza tradycyjnymi formami współdziałania przewidzianymi przez samorządowe ustawy ustrojowe, a odnoszącymi się do współpracy między jednostkami samorządu terytorialnego, u.o.l.o.c. wskazuje także na możliwość współpracy z organizacjami pozarządowymi. Co istotne, nie jest to zupełną nowością, bowiem u.d.p.p.w.[253] dopuszczała w katalogu zadań publicznych możliwych do zlecenia na rzecz organizacji pozarządowej także sprawy z zakresu ratownictwa i ochrony ludności oraz pomocy ofiarom katastrof, klęsk żywiołowych, konfliktów zbrojnych i wojen w kraju i za granicą, niemniej uchwalenie u.o.l.o.c. rozszerzyło zakres możliwej współpracy zarówno przedmiotowo, jak i podmiotowo. Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.o.l.o.c. w celu zapewnienia wykonania zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej organy ochrony ludności mogą zawierać porozumienia o wykonywaniu zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej z: organizacjami pozarządowymi realizującymi zadania ochrony ludności lub obrony cywilnej; podmiotami wskazanymi w art. 3 ust. 3 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, realizującymi zadania ochrony ludności lub obrony cywilnej; podmiotami prognozującymi i monitorującymi zagrożenia; przedsiębiorcami i innymi podmiotami świadczącymi usługi pomocy doraźnej i pomocy humanitarnej; przedsiębiorstwami państwowymi lub spółkami prawa handlowego, w tym spółkami, w których Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego posiadają udziały lub akcje oraz innymi podmiotami prowadzącymi działalność gospodarczą niezbędną do zapewnienia realizacji zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej. Ustawodawca ogranicza w treści art. 19 u.o.l.o.c. możliwość współdziałania wyłącznie do formy porozumień publicznoprawnych, rozszerzając jednocześnie, w porównaniu do u.d.p.p.w., zakres przedmiotowy i podmiotowy współpracy. Zakresem przedmiotowym współpracy zostały bowiem objęte zadania ochrony ludności lub obrony cywilnej, których szeroki obszar wskazuje art. 4 u.o.l.o.c. Przed zawarciem porozumienia organ ochrony ludności zobowiązany jest do zweryfikowania obszaru działania oraz zdolności danego podmiotu do wykonywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej. O zakresie działalności danej organizacji świadczą dokumenty ją konstytuujące. Ustawodawca posługuje się pojęciem realizowania zadania, co bardziej wskazuje na aktywność aktualną niż przeszłą albo przyszłą (potencjalną)[254].

    Zakres podmiotowy, zgodnie z art. 19 ust. 1 u.o.l.o.c., jest również bardzo zróżnicowany. Organizacjami pozarządowymi na podstawie art. 3 ust. 2 u.d.p.p.w. są niebędące jednostkami sektora finansów publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych lub przedsiębiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spółkami prawa handlowego będącymi państwowymi lub samorządowymi osobami prawnymi, niedziałające w celu osiągnięcia zysku – osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, którym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, w tym fundacje i ­stowarzyszenia, z zastrzeżeniem art. 3 ust. 4 u.d.p.p.w. Zgodnie z wyłączeniem ustawowym z art. 3 ust. 4 u.d.p.p.w. organizacjami pozarządowymi nie będą partie polityczne, europejskie partie polityczne, związki zawodowe i organizacje pracodawców, samorządy zawodowe, fundacje utworzone przez partie polityczne oraz europejskie fundacje polityczne. Dodatkowo działalność pożytku publicznego może być prowadzona także przez: osoby prawne i jednostki organizacyjne działające na podstawie przepisów o stosunku Państwa do Kościoła katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Państwa do innych Kościołów i związków wyznaniowych oraz o gwarancjach wolności sumienia i wyznania, jeżeli ich cele statutowe obejmują prowadzenie działalności pożytku publicznego, stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego, spółdzielnie socjalne, spółki akcyjne i spółki z ograniczoną odpowiedzialnością oraz kluby sportowe będące spółkami działającymi na podstawie przepisów ustawy o sporcie, które nie działają w celu osiągnięcia zysku oraz przeznaczają całość dochodu na realizację celów statutowych oraz nie przeznaczają zysku do podziału między swoich udziałowców, akcjonariuszy i pracowników. Uwzględniając wymóg konieczności realizowania przez te podmioty zadań z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej, z katalogu tego, w oparciu o brzmienie przepisów regulujących działanie tych podmiotów, można wyłączyć m.in. stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego, bowiem zgodnie z art. 84 ust. 1 u.s.g. tworzone są one w celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów. Artykuł 19 u.o.l.o.c. wskazuje także na podmioty prognozujące i monitorujące zagrożenia. Do grupy tej, o nieokreślonej formie organizacyjnoprawnej, można zaliczyć np. sieci naukowe, towarzystwa działające poza sferą użyteczności pub­licznej, a mające znaczenie dla ochrony ludności i obrony cywilnej[255]. Uwzględniając także specyfikę podmiotu, szczególną uwagę warto zwrócić także na przedsiębiorców i inne podmioty świadczące usługi pomocy doraźnej i pomocy humanitarnej. Pojęcie pomocy doraźnej zwykle odnoszone jest do działalności medycznej, a pomoc humanitarna polega w szczególności na zapewnieniu pomocy, opieki i ochrony dla ludności, która została poszkodowana w wyniku konfliktów zbrojnych, klęsk żywiołowych lub innych kryzysów humanitarnych spowodowanych przez naturę lub człowieka[256].

    Zgodnie z art. 19 ust. 2 u.o.l.o.c. porozumienia takie w odniesieniu do pomiotów wskazanych w art. 19 ust. 1 pkt 1 i 2 u.o.l.o.c. zawiera wojewoda, a z podmiotami o zasięgu krajowym minister właściwy do spraw wewnętrznych, informując o tym właściwych terytorialnie wójta (burmistrza, prezydenta miasta) i starostę. Zasadnym jest zatem, by porozumienia z podmiotami o zasięgu lokalnym i regionalnym, wskazanymi w art. 19 ust. 1 pkt 3–6 u.o.l.o.c., zawierał właściwy wójt (burmistrz, prezydenta miasta), starosta, marszałek województwa po uwzględnieniu treści art. 21 u.o.l.o.c.

    Niezbędne elementy porozumienia zostały określone w art. 19 ust. 4 u.o.l.o.c. jako: zakres zadań, warunki finansowania i sposób współpracy z podmiotem ochrony ludności oraz możliwość wykorzystania zasobów w sytuacjach zagrożeń, w tym ich dostępność i dyspozycyjność personelu. Co istotne, porozumienie może zawierać także rozszerzenie zakresu właściwości podmiotu. Sformułowanie „w szczególności” wskazuje na otwarty ustawowy katalog elementów porozumienia. Jego rozszerzenie zostało zawarte w rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji[257].

    W praktyce kluczowym zagadnieniem dla wykonywania zadań z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej będzie miało zapewnienie właściwego finansowania dla tego obszaru spraw. Trudno bowiem oczekiwać, że potencjał organizacji pozarządowych w tej sferze może bazować wyłącznie na już posiadanych przez nie zasobach własnych. Dodatkowo regulacje prawnofinansowe przesądzają, że porozumienia należy zawierać lub co najmniej aktualizować na każdy kolejny rok kalendarzowy. Nie ma przeszkód co do tego, aby umówić się na długookresową współpracę, ale komponent finansowy porozumienia będzie wymagał corocznego aktualizowania, co wynika bezpośrednio z ogólnego reżimu finansów publicznych[258].

    5. Podsumowanie

    Działania na rzecz zapewniania bezpieczeństwa mają charakter ciągły i nie ograniczają się jedynie do aktywności podejmowanej na poziomie centralnym. Kluczowym podmiotem w dbaniu o bezpieczeństwo są obecnie jednostki samorządu terytorialnego, bez których nie można już wyobrazić sobie bezpieczeństwa lokalnego. Doposażenie ich w nowe, niezwykle kosztochłonne oraz wymagające kompleksowego i specjalistycznego podejścia zadania z zakresu ochrony ludnoś­ci i obrony cywilnej wymaga zwrócenia szczególnej uwagi na formy współdziałania publicznoprawnego, które pozwolą efektywniej i skuteczniej wykonywać te zadania. Dodatkowo współdziałanie z organizacjami pozarządowymi oferuje możliwości specjalistycznego wsparcia i odciążenia organów ochrony ludności i obrony cywilnej. W obu przypadkach instytucja współdziałania daje szerokie możliwości, jednak aby móc z nich w pełni korzystać, potrzebna jest interwencja ustawodawcy, który uporządkuje i usystematyzuje występujące braki i luki w regulacjach prawnych.

  

  
    Paweł Śwital Partycypacja społeczna jako narzędzie demokracji: między tradycyjnymi formami a nowoczesnymi technikami budowania zaufania do administracji publicznej

    Abstrakt

    Współczesne demokracje mierzą się z narastającym kryzysem zaufania obywateli do instytucji publicznych, zwłaszcza tych o charakterze reprezentacyjnym. Pogłębiające się poczucie braku wpływu na decyzje publiczne, rosnąca polaryzacja społeczna oraz nieskuteczność tradycyjnych form konsultacji prowadzą do erozji legitymacji instytucji demokratycznych. Autor analizuje aktualny stan partycypacji społecznej w kontekście tego kryzysu, wskazując na jej kluczową rolę jako potencjalnego narzędzia odbudowy zaufania obywateli. Na podstawie przeglądu praktycznej działalności administracji publicznej oraz aktualnych trendów identyfikujemy kierunki rozwoju partycypacji: wzrost znaczenia deliberacyjnych form udziału obywateli (takich jak zgromadzenia obywatelskie), digitalizację procesów konsultacyjnych oraz rosnące znaczenie inkluzywności i projektowania partycypacji z uwzględnieniem zróżnicowanych potrzeb społecznych. Autor stawia tezę, że przyszłość partycypacji społecznej zależy nie tylko od dostępności narzędzi, lecz przede wszystkim od jakości ich wdrażania, realnego wpływu obywateli na decyzje oraz zdolności instytucji do transparentnego i responsywnego działania.

    Słowa kluczowe: partycypacja, elektroniczna partycypacja, inkluzja społeczna, deliberacja, konsultacje.

    Social Participation as a Democratic Tool: Between Traditional Forms and Modern Techniques of Building Trust in Public Administration

    Abstract

    Contemporary democracies are facing a growing crisis of public trust in public institutions, especially those of a representative nature. A deepening sense of powerlessness over public decisions, growing social polarization, and the ineffectiveness of traditional forms of consultation are leading to an erosion of the legitimacy of democratic institutions. Author analyses the current state of civic participation in the context of this crisis, pointing to its key role as a potential tool for rebuilding citizens’ trust. Based on a review of the practical activities of public administration and current trends, we identify directions for the deve­lopment of participation: the growing importance of deliberative forms of citizen participation (such as citizens’ assemblies), the digitization of consultation processes, and the growing importance of inclusiveness and the design of participation that takes into account diverse social needs. The author argues that the future of social participation depends not only on the availability of tools, but above all on the quality of their implementation, the real influence of citizens on decisions, and the ability of institutions to act transparently and responsively.

    Keywords: participation, electronic participation, social inclusion, deliberation, consultation.

    1. Wstęp

    Współczesne demokracje stoją w obliczu istotnych wyzwań, które podważają fundamenty ich legitymizacji oraz trwałości. Jednym z najczęściej diagnozowanych problemów w literaturze politologicznej i socjologicznej jest spadek zaufania obywateli do instytucji pub­licznych, zwłaszcza tych o charakterze reprezentacyjnym. W tym kontekście partycypacja społeczna jawi się zarówno jako wskaźnik jakości demokracji, jak i potencjalny mechanizm jej odnowy. Jednakże jej współczesna kondycja jest niejednoznaczna. Z jednej strony obserwujemy erozję tradycyjnych form uczestnictwa, takich jak głosowanie czy udział w konsultacjach społecznych, z drugiej – dynamiczny rozwój nowych, często innowacyjnych form partycypacji: cyfrowych platform, zgromadzeń obywatelskich czy deliberacyjnych procesów opartych na losowym doborze uczestników.

    Celem niniejszego tekstu jest diagnoza miejsca partycypacji społecznej w warunkach kryzysu zaufania do instytucji demokratycznych oraz identyfikacja trendów, które mogą wpłynąć na jej dalszy rozwój. Podejmujemy próbę odpowiedzi na pytania: Jakie są główne bariery uczestnictwa społecznego we współczesnych demokracjach? Jakie formy partycypacji pojawiają się jako odpowiedź na deficyty reprezentacji i przejrzystości? Czy nowe modele uczestnictwa rzeczywiś­cie przyczyniają się do odbudowy zaufania, czy raczej stanowią jego pozorne substytuty?

    Następnie dokonany zostanie przegląd literatury dotyczącej zaufania obywatelskiego i partycypacji, przedstawiona zostanie analiza najnowszych trendów (zarówno w ujęciu globalnym, jak i lokalnym), a także sformułowane zostaną wnioski i rekomendacje dotyczące projektowania procesów partycypacyjnych jako elementu wzmacniającego demokrację w warunkach jej współczesnych napięć i przemian.

    Niniejsza praca stanowi wkład do Księgi Jubileuszowej dedykowanej Profesor Barbarze Jaworskiej-Dębskiej, wybitnej specjalistce w dziedzinie prawa samorządowego, jako wyraz uznania dla Jej znaczącego dorobku naukowego i trwałego wkładu w rozwój nauki prawa administracyjnego w Polsce.

    2. Demokracja bezpośrednia jako podłoże uczestnictwa obywateli w sprawowaniu władzy publicznej

    W piśmiennictwie prawniczym istnieje wiele definicji demokracji, a co za tym idzie – zasad demokracji i samego państwa demokratycznego[259]. Jak podkreśla B. Banaszak, nie ma powszechnie ­przyjętej definicji demokracji. Jej konstrukcja nie wydaje się konieczna, gdyż w każdym państwie istnieje koncepcja demokracji dostosowana do panującej w nim rzeczywistości społecznej, ekonomicznej i kulturowej, społecznych aspiracji, tradycji czy wreszcie do wizji ustroju demokratycznego twórców ustawy zasadniczej. Ponadto zasada ta, podobnie jak same konstytucje, funkcjonuje nie w warunkach statycz­nych, ale w społeczeństwach zmieniających się, rozwijających się, które muszą odpowiadać na pojawiające się nowe problemy społeczne, ekologiczne i gospodarcze oraz wyzwania cywilizacyjne. Nie jest więc nawet możliwe ustalenie raz na zawsze jednego rozumienia zasady demokracji bądź zasady państwa demokratycznego[260]. Współcześnie wyróżnić można dwa podstawowe modele funkcjonowania demokracji. Pierwszym z nich jest model demokracji bezpośredniej (uczestniczącej), w którym w proces podejmowania decyzji w sprawach publicznych włączeni są bezpośrednio obywatele. Drugim modelem jest demokracja liberalna przedstawicielska, czyli system, w którym wybrani „urzędnicy” podejmują się reprezentowania interesów i/lub poglądów obywateli w ramach rządów prawa[261].

    Z punktu widzenia podjętych w artykule rozważań głównym obszarem badawczym staje się demokracja bezpośrednia. W literaturze przedmiotu roszczenie do uczestnictwa w sprawowaniu władzy zalicza się do politycznych praw podmiotowych[262]. Jak trafnie zauważa B. Dolnicki, we współczesnych, złożonych realiach funkcjonowania administracji publicznej demokracja bezpośrednia stanowi raczej wyjątek niż regułę, zaś skuteczne i zarazem demokratyczne zarządzanie sprawami publicznymi jest możliwe przede wszystkim dzięki odpowiednio ukształtowanemu mechanizmowi przedstawicielstwa[263]. Zatem stwierdzić należy, że demokracja bezpośrednia to forma wyrażania woli przez suwerenne społeczeństwo, która polega – ogólnie rzecz ujmując – na bezpośrednim uczestnictwie[264]. W demokracji bezpośredniej obywatele mają prawo nie tylko do udziału we władzy, a więc do podejmowania decyzji ważnych społecznie, lecz także do angażowania się w wykonanie tych decyzji[265]. W ramach historycznego rozwoju demokracji wykształciły się następujące tradycyjne formy demokracji bezpośredniej: zgromadzenie ludowe, inicjatywa ludowa, referendum, konsultacje społeczne, plebiscyt oraz weto ludowe. Formy te są zarówno instytucjami, jak i środkami uczestniczenia obywatela w wykonywaniu władzy publicznej. Jako rdzennie demokratyczne co do genezy, istoty, funkcji i celu, jakim jest sprawowanie władzy przez lud dla ludu, stanowią one jednocześnie miernik i nośnik demokracji ustroju danego państwa[266]. Elementy demokracji bezpośredniej możemy odnaleźć również w ustawach samorządowych. Jeżeli chodzi o społeczność funkcjonującą w ramach jednostek samorządu terytorialnego, to w sposób bezpośredni decyduje ona, gdy chodzi o:

    
      	wybór radnych rady gminy, powiatu i województwa w drodze wyborów: proporcjonalnych lub większościowych, powszechnych, równych, bezpośrednich w głosowaniu tajnym;

      	ewentualne odwołanie całej rady (sejmiku) przed upływem kadencji w drodze referendum;

      	wyrażenie w drodze głosowania przez mieszkańców jednostki samorządu terytorialnego, jako członków wspólnoty samorządowej, swojej woli (wykorzystując instytucję referendum) co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczącej tej wspólnoty, mieszczącej się w zakresie zadań i kompetencji organów danej jednostki, oraz w innych istotnych sprawach, dotyczących społecznych, gospodarczych lub kulturowych więzi łączących tę wspólnotę, z inicjatywy organu stanowiącego danej jednostki organizacyjnej lub na wniosek co najmniej 10% mieszkańców gminy (powiatu) bądź 5% uprawnionych do głosowania mieszkańców województwa;

      	konsultacje z mieszkańcami przeprowadzane na terytorium jednostki samorządu terytorialnego, które mogą mieć zarówno charakter obligatoryjny, jak i fakultatywny. Konsultacje społeczne nie wywołują skutków wiążących, są jedynie formą zasięgania niewiążącej opinii mieszkańców;

      	inicjatywę uchwałodawczą[267].

    

    Nowelizacje ustaw samorządowych[268] dały możliwość zagwarantowania rangi ustawowej instrumentów partycypacji społecznej oraz zwiększyły udział obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych[269]. Jak słusznie zauważa B. Jaworska-Dębska, obserwujemy działania ustawodawcy polegające na budowaniu lub rozbudowywaniu i doskonaleniu podstaw prawnych różnorodnych form aktywności społecznej w samorządzie terytorialnym w ramach partycypacji społecznej[270]. Działania ustawodawcy polegają aktualnie także na nadawaniu ustawowych ram tym formom partycypacji, które wcześniej pojawiły się w praktyce jako inicjatywa społeczna. Działanie to wprowadza obligatoryjność ich stosowania w procesach decyzyjnych. Taki wymóg prawny zobowiązuje władze publiczne do aktywnego angażowania obywateli na różnych etapach podejmowanych działań, minimalizując ryzyko arbitralności i zwiększając transparentność wykonywania zadań pub­licznych. Do kluczowych zalet tego typu rozwiązań należy zaliczyć wzrost zaufania społecznego do instytucji, poprawę jakości podejmowanych decyzji dzięki szerokiemu włączeniu różnorodnych perspektyw oraz wzmocnienie poczucia odpowiedzialności obywatelskiej. Ponadto obligatoryjny charakter partycypacji sprzyja budowaniu kultury dialogu i współpracy między władzą a społeczeństwem, co jest fundamentem trwałej i stabilnej demokracji.

    W dyskursie akcentuje się również inną formę partycypacji, a mianowicie deliberację. Partycypacja deliberacyjna, zakorzeniona w filo­zofii J. Habermasa, to także proces komunikacyjny, ale odznaczający się odmiennym zestawem cech. Deliberacja urzeczywistnia się, jak zauważa A. Barczewska-Dziobek, poprzez dialog, ale nie każdy dialog[271]. Jak podkreśla S. Stadniczeńko, „dialog jest pojęciem niezwykle wielo­znacznym, związanym zarówno z filozofią starożytną, jak i z wieloma nurtami filozofii współczesnej, występuje i w innych naukach. W filozofii hermeneutycznej dialog jest »sposobem bycia«, wspólnotą ludzkiej komunikacji, trwającą »rozmową«. Poznanie realizuje się w dialogu, w którym nikt nie ma »ostatniego słowa«”[272]. Idea dialogu społecznego znajduje swoje bezpośrednie odzwierciedlenie w preambule do Konstytucji RP oraz w umiejscowionym w jej rozdziale I art. 20, w którym jest mowa o „dialogu i współpracy partnerów społecznych”. Na gruncie wskazanych przepisów prawnych przyjąć należy, że dialogu nie można „zorganizować” jako sztucznej celowej sytuacji, nie jest on po prostu jedną z wielu metod, np. wychowawczych, dydaktycznych, lecz „sposobem bycia”, podstawą każdej sytua­cji społecznej. Ustrojodawca wprowadzając tę konstrukcję prawną uznał, że dialog społeczny ujęty w konstytucji ma być formą urzeczywistniającą ów rozwój demokratycznego państwa prawa, ustanawiającego porządek życia zbiorowego wedle reguł rozumności i poprawnej komunikacji[273].

    Zatem demokracja partycypacyjna nie tylko otwiera system dla większego uczestnictwa, ale również dla bardziej transparentnego i wiarygodnego realizowania polityki publicznej. Powinna ona zapewniać legitymizację społeczną oraz społeczną kontrolę nad decydentami politycznymi poprzez wyposażenie obywateli w instrumenty i procedury pozwalające na wyrażenie ich woli politycznej[274]. Badania empiryczne potwierdzają, że społeczności korzystające z instrumentów partycypacyjnych wykazują wyższy poziom zaufania do instytucji publicznych – na przykład według raportu OECD z 2021 r. w regionach, gdzie stosuje się regularne konsultacje społeczne i budżety partycypacyjne, zaufanie obywateli do lokalnych władz jest o około 15–20% wyższe niż w innych obszarach.

    3. Partycypacja społeczna

    Obecnie w Polsce mamy do czynienia z dopiero się kształtującym modelem współrządzenia, który jest kolejnym etapem ewolucji w postrzeganiu kształtu i roli administracji państwowej. Współrządzenie jest odpowiedzią na ciągłe zmiany w otoczeniu i silnie zróżnicowaną społeczność wspieraną przez organizacje publiczne. Potrzeby i prob­lemy, na które ma odpowiadać aktywność jednostek publicznych, są złożone i obarczone ryzykiem[275]. Administracja publiczna w new pub­lic management pełni określoną, służebną rolę wobec obywatela, a jej działania powinny być nakierowane na zaspokojenie jego potrzeb[276]. Jak słusznie stwierdza J. Szlachetko, źródłosłowem terminu „partycypacja” jest słowo particeps (łac.), które oznacza „udział” czy też „uczestniczenie”. W omawianym kontekście znaczeniowym chodzi o udział/uczestniczenie człowieka (mającego status administracyjnoprawny obywatela lub mieszkańca) w sprawowaniu administracji publicznej. Człowiek ten, a także jego organizacja (np. organizacja pozarządowa, przedsiębiorstwo), może uczestniczyć w sprawowaniu administracji publicznej na różne sposoby, w tym partycypując w działalności organów administracyjnych. Należy jednak zastrzec, że partycypacja społeczna odnosi się wyłącznie do niektórych form działania organów. Można o niej mówić wówczas, gdy działalność organu administracyjnego dąży do rozstrzygnięcia określonej sprawy publicznej w drodze decyzji (rozumianej szeroko, tj. zgodnie z ustaleniami nauki o organizacji i zarządzaniu)[277].

    Partycypacja, rozumiana jako uczestnictwo lub aktywny udział, ze względu na swoje silne związki z ideami demokratycznego państwa prawnego, dialogu społecznego oraz społeczeństwa obywatelskiego, stała się integralnym elementem współczesnej nauki prawa administracyjnego oraz nauki administracji. Na przykładzie tego terminu można wyraźnie zobaczyć, jak Konstytucja RP, wraz z dorobkiem nauki prawa konstytucyjnego, zarówno w sposób bezpośredni, jak i pośredni, przedkłada i wdraża pojęciowe ramy prawa oraz nauki prawa administracyjnego[278]. Pojęcie partycypacji społecznej łączy się z koncepcją public governance, czyli modelem administracji publicznej, który stanowi kolejną alternatywę wobec nowego zarządzania pub­licznego (new public management) w zakresie realizacji zadań przez organy administracji[279]. Partycypacja społeczna jest faktem i normą (zasadą) działania. Podlega ona jednak nieustannym zmianom podmiotowym i przedmiotowym. Polega na dobrowolnym udziale członków społeczności w zarządzaniu jej sprawami. Norma partycypacji społecznej głosi, że partycypacja jako fakt powinna zaistnieć w rzeczywistości. Jest ona jednym z ważniejszych założeń nowożytnej koncepcji społeczeństwa obywatelskiego i nowoczesnych demokracji, gdzie losy grup społecznych są traktowane jako własność wspólna (łac. res publica) obywateli, z czego płynie ich obowiązek i prawo do współdecydowaniu o niej[280].

    Wśród głównych zalet partycypacji społecznej wskazać można wzrost legitymacji decyzji publicznych. Udział obywateli w procesach decyzyjnych zwiększa akceptację dla podejmowanych działań oraz poczucie ich sprawiedliwości, co wzmacnia demokratyczną legitymację instytucji. Drugim z pozytywnych aspektów jest zwiększenie transparentności i odpowiedzialności władzy. Partycypacja sprzyja otwartości działań administracji publicznej oraz pozwala obywatelom na bieżące monitorowanie realizacji polityk pub­licznych, co ogranicza ryzyko korupcji i nadużyć. Trzecim równie istotnym aspektem jest wzrost poziomu zaufania obywateli do organów władzy publicznej. Sprzyja on budowaniu zaufania między obywatelami a władzami, co jest kluczowe dla stabilności i funkcjonowania demokracji.

    Jednak należy zauważyć także negatywne aspekty partycypacji społecznej. Są to m.in.: ryzyko fragmentaryzacji i polaryzacji społecznej, nierówności w dostępie i reprezentacji, ryzyko instrumentalizacji i pozorności oraz niewystarczający wpływ na ostateczne decyzje. Nierówności w dostępie do mechanizmów partycypacyjnych sprawiają, że procesy te nie zawsze odzwierciedlają pełne spektrum społecznych potrzeb i opinii – dominują w nich grupy lepiej zorganizowane, dysponujące większym kapitałem społecznym i zasobami, co z kolei prowadzi do marginalizacji mniej uprzywilejowanych uczestników. Ryzyko instrumentalizacji i pozorności partycypacji polega na traktowaniu jej jako jedynie formalnego wymogu lub narzędzia legitymizacji wcześniej podjętych decyzji, bez rzeczywistego oddziaływania obywateli na kształt polityk publicznych. W konsek­wencji prowadzi to do obniżenia wiarygodności całego procesu. Te wyzwania wskazują na konieczność ciągłego doskonalenia mechanizmów partycypacyjnych, aby zapewnić im rzeczywistą skuteczność, inkluzywność oraz autentyczne oddziaływanie na procesy decyzyjne.

    4. Pobudzanie zaufania obywateli do organów władzy publicznej

    Jak zaważa E. Gulińska, budując relację z obywatelami, należy zwrócić uwagę na podstawy, które warunkują jej jakość. Bez wątpienia takim fundamentem jest zaufanie przyczyniające się do tworzenia przyjaznego oraz wspomagającego państwa, w którym obywatel może podejmować działania na rzecz dobra wspólnego dzięki wsparciu podmiotów administrujących[281]. Z kolei J. Korczak zwraca uwagę, że zaufanie jest relacją obciążoną dużym ładunkiem emocji, w związku z tym nie jest ono stabilne[282]. Według P. Sztompki zaufanie staje się podstawową strategią radzenia sobie z niepewnością i niemożnością kontrolowania przyszłości. Rozumie się je jako strategię upraszczającą, która pozwala jednostkom zaadaptować się do złożonego środowiska społecznego i tym samym korzystać z szerszej puli możliwości. Ma ono szczególne znaczenie w warunkach niewiedzy lub niepewności związanych z nieznanymi lub niepoznawalnymi działaniami innych[283].

    Czynnikami kształtującymi zaufanie publiczne w systemie prawnym są: realizacja dobra wspólnego, odpowiedzialność za dobro jednostki samorządowej oraz kontrola społeczna. Administracja publiczna wyróżnia się tym, że jest sprawowana przez państwo (lub przez wyodrębnione podmioty działające z upoważnienia państwa) i realizuje dobro wspólne, czyli interes publiczny, po to, aby przynieść jakąś korzyść ogółowi (wspólnocie, państwu). Dba też o zaspokojenie potrzeb indywidualnych, reprezentując interesy całego społeczeństwa lub wspólnoty ze względu na wyznawane powszechnie wartości. Pojęcie interesu publicznego nie jest ostre, ale najlepiej oddaje istotę zagadnienia. Jak już wskazano, interes taki jest bowiem relacją między pewnym stanem faktycznym a jego oceną, zawierającą odpowiedź na pytanie, czy stan ten może przynieść jakieś korzyści ogółowi. W interesie publicznym leżą zatem postawy lub działania korzystne dla ogółu (społeczeństwa) i przeciwnie – działania niekorzystne dla ogółu są sprzeczne z interesem publicznym[284].

    Dobro wspólne musi być definiowane przy uwzględnieniu i poszanowaniu uzasadnionych interesów każdego człowieka oraz uzasadnionych interesów rozmaitych wspólnot społecznych, w tym również wspólnot samorządowych. Konstytucyjne uprawnienia wspólnot samorządowych mają na celu umożliwienie im artykułowania ich słusznych praw w procesie definiowania i realizacji dobra wspólnego. Zatem na gruncie ustawy zasadniczej uzasadnione interesy poszczególnych wspólnot samorządowych muszą być definiowane z szerszej perspektywy dobra wspólnego – w przedstawionym rozumieniu – i nie powinny być przeciwstawiane temu dobru[285].

    Członkom wspólnoty samorządowej przysługują określone uprawnienia. E. Olejniczak-Szałowska zalicza do nich: 1. prawo uczestniczenia (partycypacji) w zarządzaniu sprawami związku jako prawo podstawowe i generalne, obejmujące prawo do udziału w podejmowaniu decyzji w sprawach lokalnych i prawo do współdziałania z organami wspólnoty w realizacji zadań publicznych; 2. prawo do informacji o sprawach gminy i działaniach organów samorządowych oraz do społecznej kontroli tych działań; 3. prawo do bezpośredniego i wyłącznego rozstrzygania o sprawach gminy (powoływanie i odwoływanie rady gminy oraz decydowanie o najważniejszych sprawach gminy w drodze referendum); 4. prawo do artykułowania i popierania swoich interesów, zarówno w drodze działania indywidualnego, jak i działań grupowych; 5. prawo do ochrony tych interesów przed naruszeniami ze strony organów samorządowych, w tym prawo zaskarżania uchwał i innych czynności lub braku czynności tych organów do sądu administracyjnego (art. 101 i 101a u.s.g.); 6. prawo do określonych świadczeń ze strony gminy, a zwłaszcza do pomocy społecznej[286].

    Odpowiedzialność natomiast powinna być rozpatrywana w kontekście wzajemnej wiarygodności podmiotów podejmujących współpracę i przestrzegania przez nich uzgodnionych reguł partycypacji. W ramach omówienia tego aspektu należy wskazać na odpowiedzialność administracji względem mieszkańców danej wspólnoty samorządowej za efekty wykonania zadania, którego są beneficjentami. Może się ona przełożyć na tzw. odpowiedzialność polityczną – jeśli wpłynie na wynik wyborczy osób ubiegających się o objęcie funkcji w organach jednostki samorządu terytorialnego[287]. Za T. Barankiewiczem można wyróżnić podstawowe kategorie myślenia o odpowiedzialności w administracji publicznej[288]. Pierwszą z nich stanowi odpowiedzialność prawna i moralna. Normy prawne i moralne, ze względu na realizację i ochronę wartości ważnych społecznie, pozostają ze sobą w blis­kich i faktycznych związkach. Związki te najpełniej uwidaczniają się właśnie w dobrym lub złym funkcjonowaniu instytucji publicznych, m.in. w obszarze społecznie pożądanego działania odpowiedzialności administracji. Drugą z kategorii jest odpowiedzialność przedmiotowa i podmiotowa. Nastąpiło wyraźne przejście od dominacji odpowiedzialności formalnej i przedmiotowej „za coś” do akcentowania roli i znaczenia odpowiedzialności podmiotowej „wobec kogoś”.

    Trzecim z wymienionych wyznaczników jest kontrola społeczna dokonywana przez obywateli. Prawidłowe funkcjonowanie życia publicznego nie jest możliwe bez sprawnie działającego systemu kontroli[289]. Jak zauważa B. Jaworska-Dębska, cechę charakterystyczną kontroli społecznej stanowi natomiast obywatelska, społeczna perspektywa, z której oceniana jest administracja publiczna, a ten ogólnospołeczny ogląd administracji dokonywany jest z punktu widzenia odczuć adresatów działań administracji, którzy zwracają uwagę nie tylko na merytoryczną stronę jej działań, ale również na sposób jej działania, na sprawność, gospodarność (w odniesieniu do administracji samorządowej), rzetelność i operatywność[290]. Skuteczność kontroli społecznej zależy od jej formalnego umocowania prawnego oraz świadomości obywatelskiej i kultury dialogu społecznego. Kontrola społeczna stanowi zatem jedno z kluczowych narzędzi demokracji partycypacyjnej (uczestniczącej), umożliwiając obywatelom bezpośredni nadzór nad działaniami organów władzy publicznej. Jej głównym celem jest zapewnienie transparentności, odpowiedzialności oraz zgodności funkcjonowania administracji z interesem publicznym i obowiązującym prawem. Poprzez mechanizmy takie jak konsultacje społeczne, petycje, inicjatywy obywatelskie czy monitorowanie realizacji polityk publicznych kontrola społeczna pozwala obywatelom na aktywne uczestnictwo w procesie sprawowania władzy.

    5. Nowe trendy w partycypacji społecznej

    Rozwój technologii cyfrowych znacząco wpłynął na ewolucję mechanizmów partycypacji społecznej, prowadząc do pojawienia się tzw. partycypacji elektronicznej (e-participation). Polega ona na wykorzystaniu narzędzi cyfrowych – takich jak platformy internetowe, aplikacje mobilne, media społecznościowe czy systemy do głosowania online – w celu umożliwienia obywatelom aktywnego udziału w procesach decyzyjnych i konsultacjach publicznych. Dzięki temu partycypacja staje się bardziej dostępna, szybka i elastyczna, eliminując niektóre bariery tradycyjnej aktywności obywatelskiej, takie jak ograniczenia czasowe, przestrzenne czy organizacyjne. Elektroniczna partycypacja społeczna może się stać jedną z kluczowych odpowiedzi na kryzys udziału obywateli w zarządzaniu sprawami gminy. Stwarza ona nowe możliwości, dzięki niej obywatele posiadają bowiem narzędzia umożliwiające im skuteczne wypowiadanie się na temat spraw ważnych dla wspólnoty samorządowej.

    Narzędzia ICT[291] pozwalają zrealizować wiele różnych celów związanych z angażowaniem obywateli we współdecydowanie o ich sprawach – między innymi zwielokrotnić siłę działań mobilizacyjnych, np. w ramach rozmaitych internetowych kampanii profrekwencyjnych czy protestacyjnych. Umożliwiają też z niespotykaną wcześniej łatwością uwspólnianie wiedzy na tematy związane z życie publicznym, zarówno pomiędzy samymi obywatelami, jak i na linii obywatele–władze. Zwrócić tu warto uwagę choćby na różne serwisy mapowe, które za pomocą stron www i aplikacji na urządzenia mobilne pozwalają setkom tysięcy obywateli w różnych rejonach świata np. błyskawicznie raportować urzędnikom, gdzie w przestrzeni publicznej ich miejscowości pojawił się jakiś problem wymagający interwencji służb porządkowych, a te z kolei mogą informować mieszkańców, kiedy dana sprawa zostanie załatwiona, oszczędzając czas związany z koniecznością samodzielnego monitorowania wszystkich tego typu zdarzeń[292].

    Wśród technik jak i form partycypacji społecznej wyróżnić można m.in.:

    
      	platformy konsultacji społecznych online,

      	budżet obywatelski online,

      	e-petycje i inicjatywy obywatelskie online,

      	forum i debaty internetowe,

      	deliberative polling online,

      	aplikacje mobilne do zgłaszania problemów i opinii.

    

    Techniki elektroniczne stanowią nowoczesne narzędzia, które znacząco wzbogacają i usprawniają procesy partycypacji społecznej, przynosząc liczne korzyści zarówno obywatelom, jak i administ­racji publicznej. Przede wszystkim dzięki wykorzystaniu platform internetowych, aplikacji mobilnych czy systemów głosowania online partycypacja staje się bardziej dostępna i inkluzywna. Eliminowane są bariery tradycyjnej aktywności obywatelskiej, takie jak odległość geograficzna, ograniczenia czasowe czy problemy związane z mobilnością, co pozwala na angażowanie znacznie szerszego i bardziej zróżnicowanego grona uczestników.

    Natomiast wśród narzędzi partycypacji elektronicznej można wska­zać na:

    
      	crowdsourcing i platformy pomysłów,

      	debaty i fora internetowe,

      	webinaria i transmisje na żywo (live streaming),

      	systemy analizy danych i big data,

      	boty i chatboty.

    

    Narzędzia elektroniczne przyczyniają się do zwiększenia efektywności, dostępności i jakości partycypacji społecznej, stanowiąc istotny element nowoczesnego, otwartego i demokratycznego zarządzania publicznego. Jednak ich pełne wykorzystanie wymaga także uwzględnienia wyzwań, takich jak zapewnienie równego dostępu do technologii oraz bezpieczeństwa danych. Wykorzystanie nowoczesnych technik wspiera także dialog społeczny i deliberację. Interaktywne platformy umożliwiają wymianę argumentów, debatę oraz wspólne poszukiwanie rozwiązań, co podnosi jakość podejmowanych decyzji oraz zwiększa zaangażowanie obywateli.

    6. Podsumowanie

    Przedstawiono tu złożoność oraz wielowymiarowość partycypacji społecznej jako istotnego elementu współczesnej demokracji i zarządzania publicznego. Omówiono pojęcia demokracji bezpośredniej i partycypacyjnej oraz ich wzajemne relacje, podkreślając rolę partycypacji w budowaniu zaufania obywateli do organów władzy pub­licznej. Należy zwrócić uwagę na liczne zalety partycypacji, takie jak zwiększenie legitymacji decyzji, transparentność oraz rozwój kapitału społecznego, a także na jej ograniczenia i wyzwania, w tym ryzyko fragmentaryzacji, nierówności w dostępie oraz możliwość instrumentalnego wykorzystywania procesów partycypacyjnych.

    Szczególną uwagę poświęcić należy również roli kontroli społecznej jako mechanizmu wzmacniającego odpowiedzialność administracji publicznej oraz podnoszącego poziom zaufania społecznego. W kontekście dynamicznych przemian technologicznych przedstawione nowoczesne formy partycypacji elektronicznej zwiększają dostępność i efektywność udziału obywatelskiego, jednocześnie wskazując na konieczność przeciwdziałania wykluczeniu cyfrowemu oraz zapewnienia bezpieczeństwa i transparentności procesów.

    W świetle powyższego rozwój partycypacji społecznej wymaga zarówno odpowiednich regulacji prawnych, jak i edukacji obywatelskiej oraz rozwoju narzędzi technologicznych, które pozwolą na pełniejsze włączenie obywateli w procesy decyzyjne. Tylko w ten sposób partycypacja może się stać efektywnym instrumentem demokratycznego zarządzania (administrowania) i budowania trwałego zaufania między społeczeństwem a instytucjami publicznymi.

  

  
    Rafał Budzisz Rola jednostki pomocniczej gminy we wzmacnianiu samorządu gminnego

    Abstrakt

    Tekst poświęcony jest roli jednostek pomocniczych gminy – sołectw, osiedli i dzielnic – w umacnianiu samorządności lokalnej oraz praktycznej realizacji zasady subsydiarności. Przedstawiono konstytucyjne i ustawowe podstawy ich funkcjonowania, strukturę organizacyjną oraz zakres kompetencji, zwracając uwagę na ich opiniodawczo-inicjatywny charakter i brak osobowości prawnej. Wskazuje się tu, że mimo ułomnego statusu prawnego jednostki pomocnicze stanowią istotne ogniwo partycypacji obywatelskiej, budowy kapitału społecznego i współodpowiedzialności mieszkańców za dobro wspólne. Analizie poddano także instrumenty finansowe, takie jak fundusz sołecki i budżet obywatelski, które wzmacniają sprawczość społeczności lokalnych. Wskazano bariery skutecznego działania – m.in. ograniczone środki, niską frekwencję i nadmierną biurokratyzację – oraz postulaty doskonalenia, obejmujące wsparcie organizacyjne, szkoleniowe i partnerską współpracę z organami gminy. Tekst konkluduje, że jednostki pomocnicze są kluczowym elementem struktury samorządu gminnego.

    Słowa kluczowe: jednostka pomocnicza gminy, samorząd terytorialny, partycypacja obywatelska, fundusz sołecki.

    The Role of the Municipality’s Auxiliary Units in Strengthening Local Self-Government

    Abstract

    The text examines the role of municipal auxiliary units – villages (sołectwa), housing estates, and districts – in reinforcing local self-government and implementing the constitutional principle of subsidiarity in practice. It presents the constitutional and statutory foundations of their operation, organizational structures, and scope of competences, emphasizing their consultative and initiative functions, as well as the absence of legal personality. Despite their limited legal status, auxiliary units are identified as an essential link in fostering civic participation, building social capital, and enhancing residents’ co-responsibility for the common good. The analysis also covers financial instruments such as the village fund (fundusz sołecki) and participatory budget, which strengthen the agency of local communities. The study highlights barriers to effective performance, including limited financial resources, low voter turnout, and excessive bureaucratization, while proposing measures for improvement through organizational and training support and partnership-based cooperation with municipal authorities. The script concludes that auxiliary units constitute a key component of the institutional framework of local self-government.
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    1. Wstęp

    W działalności naukowej Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej istotne miejsce zajmuje samorząd terytorialny. W licznych publikacjach czy wystąpieniach naukowych wyraźnie wybrzmiewały poglądy Jubilatki o potrzebie wzmacniania samorządu terytorialnego i ciągłej troski o jego struktury, w tym jednostki pomocnicze gminy. Samorząd terytorialny jest instytucją, która najpełniej urzeczywistnia ideę samorządności rozumianej jako zdolność wspólnot do samodzielnego regulowania własnych spraw publicznych w granicach prawa[293]. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wskazuje, że ogół mieszkańców stanowi wspólnotę samorządową (art. 16 ust. 1), a samorząd wykonuje zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność (art. 163)[294]. W tej konstrukcji jedynie gmina – jako podstawowa jednostka samorządu – posiada możliwość kształtowania wewnętrznej organizacji w postaci tworzenia jednostek pomocniczych: sołectw, osiedli, dzielnic oraz innych przewidzianych w statucie (art. 5 u.s.g.)[295].

    Jednostki pomocnicze są najbliższym obywatelowi elementem samorządu terytorialnego. Choć mają charakter fakultatywny, nie mają osobowości prawnej i nie mają atrybutów jednostki samorządowej, działając w strukturze gminy[296], mogą wzmacniać funkcję gminy, operując w skali sąsiedztwa, wsi czy osiedla. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie, w jakim zakresie działalność jednostki pomocniczej może wzmacniać samorząd gminny – poprzez partycypację, decentralizację wewnętrzną, budowę kapitału społecznego i współodpowiedzialność za dobro wspólne – oraz jakie uwarunkowania prawne i praktyczne determinują jej skuteczność.

    2. Konstytucyjne i ustrojowe podstawy jednostek pomocniczych

    Możliwość powoływania jednostek pomocniczych jest przejawem zasady pomocniczości (subsydiarności) wyrażonej w preambule Konstytucji i realizuje postulat „decydowania jak najbliżej obywateli”[297]. ­Konstytucja w art. 169 przewiduje też uprawnienie gminy do okreś­lania ustroju wewnętrznego przez swoje organy stanowiące[298]. U.s.g. w art. 5 przewiduje fakultatywność tworzenia jednostek pomocniczych, pozostawiając radzie gminy swobodę co do liczby, obszaru i nazw, przy czym „tworzenie jednostek pomocniczych powinno jednak wynikać z woli mieszkańców danego obszaru oraz ich aktywności”[299]. Podkreślałoby to ich obywatelski, wspólnotowy charakter.

    Status prawny jednostek pomocniczych ukształtował się w orzecznictwie sądów administracyjnych jako element ustroju gminy, podporządkowany organom gminy, ale dysponujący własnymi organami[300]. Trafnie wskazuje w jednym ze swoich orzeczeń WSA: „Jednostka pomocnicza stanowi wyraz dekoncentracji zadań publicznych przekazanych przez gminę. Dzielnice, jako jednostki pomocnicze gminy, są wyłącznie elementami składowymi gmin, nie mającymi poza tymi ramami samodzielnego bytu prawnego, niemogącymi w stosunku do osób trzecich podejmować jakichkolwiek działań. Poza ramami organizacyjnymi gminy dzielnica nie istnieje, gdyż nie ma w żadnej mierze choćby nawet ułomnej osobowości prawnej”[301]. Akty tworzące te jednostki (uchwały rady gminy) mają charakter aktów prawa miejscowego.

    Ramy działania jednostek pomocniczych konkretyzuje statut gminy oraz statuty samych jednostek. To w nich określa się nazwę i obszar jednostki pomocniczej, zasady i tryb wyborów organów jednostki pomocniczej, organizację i zadania organów jednostki pomocniczej, zakres zadań przekazywanych jednostce przez gminę oraz sposób ich realizacji, jak również zakres i formy kontroli oraz nadzoru organów gminy nad działalnością organów jednostki pomocniczej[302].

    3. Struktura i organy jednostki pomocniczej

    Najczęściej spotykanym typem jednostki pomocniczej w gminach wiejskich jest sołectwo, którego organem uchwałodawczym jest zebranie wiejskie, a wykonawczym – sołtys wspierany przez radę sołecką. W 2024 r. funkcjonowało w Polsce 40 824 sołectw[303]. W gminach miejskich i miejsko-wiejskich dominują osiedla lub dzielnice zarządzane przez rady osiedla/dzielnicy i zarządy na czele z przewodniczącym. Wybór sołtysów, członków rad sołeckich oraz rad osiedli/dzielnic ma charakter powszechny w obrębie danej jednostki. Tryb wyboru i kadencja określane są w statutach jednostek pomocniczych, z poszanowaniem zasad określonych ustawowo[304]. Niewątpliwie bezpośredni tryb wyborów wymienionych organów jednostek pomocniczych wzmacnia samorząd gminny przez podkreślenie podmiotowości jego członków[305]. Mieszkańcy jednostek pomocniczych, kreując ich organy, dokonują wyboru pewnych programów działania, wytyczanych celów czy sposobów działania. Jednocześnie akt wyborczy personalizuje oczekiwania mieszkańców w stosunku do organów jednostek pomocniczych, daje też poczucie sprawczości. Trzeba również pamiętać, że większość statutów jednostek pomocniczych przewiduje ­możliwość odwołania organu wykonawczego przed upływem kadencji[306]. Również i ten instrument, zwłaszcza w sołectwach, wzmacnia poczucie decyzyjności członków wspólnot jednostek pomocniczych, co bez wątpienia jest charakterystyczne dla struktur samorządowych[307]. Słusznie wskazuje prof. B. Jaworska-Dębska na istniejącą wśród wyborców świadomość wagi szczególnego, kreacyjnego charakteru wyborów samorządowych, w których udział oznacza bezpośredni wpływ na obsadę personalną organów gminy[308]. Niestety w odniesieniu do wyborów w jednostkach pomocniczych frekwencja jest znacznie niższa, a budowanie tej świadomości wymaga jeszcze znacznej pracy[309].

    Elementem o charakterze strukturalnym, który może zacieśnić współpracę jednostek pomocniczych z organem wykonawczym gminy, jak również między jednostkami, jest konwent przewodniczących organów wykonawczych jednostek pomocniczych. Jest to organ opiniodawczo-doradczy wójta (burmistrza, prezydenta miasta), powołany najnowszą nowelizacją u.s.g.[310] Ma on co prawda charakter fakultatywny, niemniej jego konsultacyjny charakter może z jednej strony wzmacniać jednostki pomocnicze, stanowiąc wspólną reprezentację przedstawicieli wszystkich tych jednostek, z drugiej zaś może tworzyć płaszczyznę do wymiany informacji, poglądów czy opinii oraz mechanizm współpracy jednostek pomocniczych z organami gminy, wzmacniając idee realizowane przez samorząd terytorialny.

    W wymienionej nowelizacji wprowadzono także modyfikacje polegające na możliwości rozbudowania struktur jednostki pomocniczej, które mogą ułatwić większą ich aktywność. Rada gminy może bowiem w statucie jednostki pomocniczej upoważnić ją do utworzenia młodzieżowej rady jednostki pomocniczej[311]. Jak się wydaje, regulacja ta stworzona jest głównie z myślą o większych jednostkach pomocniczych (osiedlach czy dzielnicach), co jednak nie wyłącza możliwości ich powołania także w sołectwach.

    4. Zadania i instrumenty działania

    Ustawowo nie określono zadań jednostki pomocniczej i – jak wcześ­niej wskazano – określane są one przez radę gminy w statucie jednostki pomocniczej[312]. Katalog zadań obejmuje z reguły funkcje opiniodawcze, inicjatywne i wnioskodawcze czy działania integrujące społeczność jednostki pomocniczej[313]. Wśród nich „generalnie ­przeważają zadania niewładcze, a zadania o charakterze władczym można uznać za wyjątkowe”[314]. Jak wskazują postanowienia poszczególnych statutów jednostek pomocniczych, mogą one obejmować opiniowanie projektów aktów prawnych dotyczące jej obszaru, zgłaszanie wniosków inwes­tycyjnych, uczestniczenie w konsultacjach społecznych i planowaniu przestrzennym, jak również współpracę z organami gminy, mieszkańcami i ich organizacjami w innych obszarach ważnych dla jednostki pomocniczej[315]. Jednocześnie podkreślić należy, że jednostka pomocnicza bez określonych zadań, i to wskazanych w sposób skonkretyzowany, nie ma racji bytu[316]. Aby jednostki pomocnicze wzmacniały samorząd gminny, powierzane im zadania powinny być określone dosyć szeroko. Oczywiście rada gminy musi uwzględniać też poziom zaangażowania społeczności lokalnych, a także możliwości realizowania poszczególnych zadań. Brak samodzielności prawnej poważnie komplikuje powierzenie jednostkom pomocniczym wykonywania zadań w szerszym zakresie[317], choć wymieniona nowelizacja przyznaje wójtowi możliwość upoważnienia przewodniczącego organu wykonawczego jednostki pomocniczej do zawierania umów związanych z określonym w statucie zarządzaniem i korzystaniem z mienia komunalnego. Istotne jest również aktywizowanie środowisk lokalnych poprzez stosowanie „miękkich” rozwiązań, jak dyżury sołtysa (przewodniczącego zarządu osiedla), spotkania informacyjno-konsultacyjne dla mieszkańców, fora osiedlowe (dzielnicowe). Ich siła polega na niewielkim sformalizowaniu i sprawczości w skali mikro, gdzie efekt może być widoczny w krótkim czasie.

    5. Mechanizmy finansowe wzmacniające samorządność: fundusz sołecki i budżet obywatelski

    Jednym z instrumentów aktywizujących społeczności poszczególnych jednostek pomocniczych są budżety partycypacyjne. W sołectwach jest to fundusz sołecki, zaś w gminach o miejskim charakterze budżet obywatelski[318]. Fundusz sołecki, wprowadzony ustawą o funduszu sołeckim[319], stanowi najbardziej namacalny instrument sprawczości jednostki pomocniczej na obszarach wiejskich. Środki wyodrębnione w budżecie gminy, których wysokość zależy od liczby mieszkańców i dochodów gminy, są planowane na poziomie sołectwa, a wydatkowane na zadania własne gminy służące poprawie warunków życia mieszkańców. Uchwałę w sprawie przedsięwzięć objętych funduszem podejmuje zebranie wiejskie, a wniosek w ustawowym terminie składa sołtys. Dodatkową zachętą jego tworzenia jest możliwość uzyskania częściowego zwrotu wydatkowanych środków z budżetu państwa, po spełnieniu przesłanek ustawowych. W miastach analogiczną rolę pełni budżet obywatelski – choć nie zawsze jest on powiązany formalnie z jednostkami pomocniczymi, to w praktyce często organizowany w tego typu podziale terytorialnym (dzielnicowym/osiedlowym). Rady osiedli pełnią wtedy funkcję animatorów zgłaszania projektów oraz węzła informacyjnego między mieszkańcami a urzędem. Choć często kwoty, którymi dysponują mieszkańcy, nie są duże, to jednak realizacja takich budżetów umożliwia wykonywanie ważnych dla społeczności inwestycji czy też podejmowanie działań o charakterze np. edukacyjnym, sportowym, kulturalnym czy ekologicznym. Zebranie wiejskie lub rada osiedla, jeśli są wyposażone w realny wpływ na alokację części budżetu, stają się „szkołą” odpowiedzialnego obywatelstwa: uczą formułowania celów, priorytetyzacji potrzeb, kontroli wykonania i rozliczania efektów. Z perspektywy wzmacniania samorządu kluczowe są: sprawczość (czy głos mieszkańca coś zmienia), odpowiedzialność (kto odpowiada za rezultat), jawność (na ile proces jest transparentny). Ekonomiczny wymiar tych mechanizmów to nie tylko alokacja środków, ale też uczenie dyscypliny finansowej, zasad: celowości, rzetelności i gospodarności, a także przejrzystości tego procesu – kluczowych dla struktur samorządowych.

    6. Jednostki pomocnicze w politykach publicznych gminy

    Również efektywność polityk lokalnych rośnie, gdy ich współtwórcami są mieszkańcy i ich przedstawiciele na poziomie jednostek pomocniczych. W planowaniu przestrzennym należy umożliwić jednostkom pomocniczym udział w przygotowaniu aktów planowania przestrzennego, w tym wypowiadania się, składania wniosków lub uczestnictwa w konsultacjach społecznych[320]. W polityce społecznej gminy jednostki pomocnicze mogą poprawiać identyfikację potrzeb poszczególnych grup społecznych (np. seniorów, rodzin wielodzietnych, osób z niepełnosprawnościami). Mogą wspierać tworzenie lokalnych sieci wsparcia i projektów integracyjnych, a w polityce edukacyjnej i kulturalnej animować działalność klubów osiedlowych, świetlic, wolontariatu młodzieżowego itp. Trzeba przy tym podkreś­lić, że jednostki pomocnicze działają w ramach prawa i polityk przyjętych przez radę gminy i wykonywanych przez wójta. Kluczem jest tu wyważenie zakresu udziału jednostek pomocniczych w tych procesach oraz zapewnienie spójności działań w skali całej gminy. Przydatne przy tym mogą okazać się uzgodnione procedury dotyczące konsultacji, wypracowane kanały informacyjne (dobre praktyki w tym zakresie polegają na prowadzeniu podstron BIP jednostek pomocniczych lub publikowaniu na stronie gminy protokołów, uchwał zebrań, harmonogramów dyżurów i sprawozdań finansowych dotyczących funduszu sołeckiego czy budżetu obywatelskiego). Istotną rolę pełnią też standardy opiniowania, ścieżki obiegu dokumentów, a także wsparcie merytoryczne urzędu np. w postaci koordynatora do spraw jednostek pomocniczych.

    7. Współpraca z innymi strukturami pomocniczymi i społecznymi

    Bez wątpienia jednostki pomocnicze gminy ze względu na swoje osadzenie bezpośrednio wśród mieszkańców tych jednostek są znakomicie predestynowane do podejmowania różnego rodzaju współpracy ze strukturami społecznymi, takimi jak: stowarzyszenia (np. ochotnicze straże pożarne, koła gospodyń wiejskich), kluby sportowe, rady seniorów, rady młodzieżowe, a także nieformalnymi grupami aktywności społecznej. Często współpraca ta opiera się na istniejącej infrastrukturze, np. świetlicy wiejskiej, w której odbywają się spot­kania, uroczystości i inne wydarzenia, z czasem mogące owocować innymi rodzajami aktywności realizowanymi wspólnie w jednostce pomocniczej. W sferze współpracy z innymi strukturami społecznymi jednostki pomocnicze mogą być swoistego rodzaju pomostami pomiędzy nimi a władzami gminy. Mogą też na bazie takich kontaktów, wykorzystując swoje uprawnienia statutowe, inicjować określone działania w gminie, opiniować je czy wspierać finansowo w ­ramach ­projektów realizowanych w obrębie budżetu obywatelskiego czy funduszu sołeckiego[321].

    8. Ograniczenia i bariery skuteczności

    Aby jednostki pomocnicze mogły wzmacniać samorząd gminny, a nie być dla niego swoistym obciążeniem organizacyjno-finansowym, należy zdiagnozować przeszkody w ich działalności. Do najczęściej dostrzeganych barier dotyczących funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy należą: ograniczony, w dużej mierze opiniodawczy, charakter kompetencji; najczęściej skromne środki finansowe na ich działalność; z reguły niska frekwencja na zebraniach i w wyborach; deficyt lub przeciążenie liderów społecznych oraz konkurencyjność ze strony innych struktur (np. spółdzielni mieszkaniowych – głównie w miastach)[322]. Problemem o charakterze prawnym jest często duży stopień skomplikowania i sformalizowania procedur wyborczych oraz odwoławczych, procedur wnioskowania o wykorzystanie środków funduszu sołeckiego, co niejednokrotnie wiąże się też z brakiem odpowiedniego przygotowania sołtysów (przewodniczących zarządów osiedli) do ich prowadzenia, a także brakiem wystarczającego wsparcia ze strony urzędu gminy. Nierzadko problemem w funkcjonowaniu jednostek pomocniczych jest również błędnie pojmowana przez radnych czy nawet organy wykonawcze gminy konkurencja czy wręcz zagrożenie nadmierną „popularnością” wśród mieszkańców ze strony sołtysów (przewodniczących zarządu osiedla/dzielnicy). Współpraca w takich przypadkach jest zastępowana podejrzliwością i wręcz ograniczaniem aktywności jednostek pomocniczych, w których potencjalnie wykreować się mogą kontrkandydaci do funkcji radnego czy wójta (burmistrza, prezydenta miasta) w wyborach samorządowych.

    9. Kierunki doskonalenia

    Część barier w działalności jednostek pomocniczych ma charakter organizacyjny i można je ograniczyć np. poprzez ustalenie harmonogramu działań i aktywności, szkolenia dla organów jednostek pomocniczych, wsparcie ze strony urzędu w procedurze zgłaszania wniosków do budżetu gminy czy funduszu sołeckiego. Ważne jest też wprowadzanie lepszych standardów komunikacji i informowania – zapewnienie narzędzi online dla zachęcenia młodszego pokolenia mieszkańców oraz równoległe formy offline w celu przeciwdziałania wykluczeniu cyfrowemu. Inne kierunki doskonalenia wymagają zmian kultury organizacyjnej – budowania partnerstwa z urzędem i uznania kompetencji mieszkańców. Ważne jest też wzmocnienie finansowe jednostek pomocniczych oraz zapewnienie im choćby podstawowej bazy infrastrukturalnej. Konieczne są także działania ewaluacyjne w postaci raportów o stanie partycypacji na poziomie jednostek pomocniczych (frekwencja, liczba projektów, stopień realizacji, satysfakcja mieszkańców) np. jako załącznik do raportu o stanie gminy.

    10. Zakończenie

    Jednostka pomocnicza gminy pozostaje najbliższą obywatelowi instytucją współzarządzania dobrem wspólnym. Powinna odgrywać istotną rolę w działalności samorządu gminnego. Rola ta nie może sprowadzać się jedynie do funkcji konsultacyjnych. Jej znaczenie we wzmacnianiu samorządu gminnego powinno następować przez nadanie mieszkańcom faktycznego wpływu na decyzje (sprawczość), ­budowaniu ­kapitału społecznego (zaufanie, współpraca, interakcja) oraz kształtowaniu kompetencji obywatelskich (aktywnym uczestnictwie, planowaniu, współodpowiedzialności, kontroli). Choć ramy prawne wyznaczają głównie funkcje opiniodawcze i inicjatywne, to dzięki mechanizmom finansowym (fundusz sołecki, budżet obywatelski) i procedurom deliberacyjnym jednostki pomocnicze mogą stymulować i wzmacniać lokalną demokrację. Warunkiem jest partnerska współpraca z organami gminy, przejrzystość działania i systemowe wsparcie organizacyjne. W tym sensie jednostki pomocnicze są nie tylko strukturą gminy, ale jej żywą tkanką – miejscem, w którym samorządność staje się praktyką codzienności, a nie tylko normą prawną.

  

  
    Mariusz Kotulski „Stały mieszkaniec” jednostki pomocniczej

    Abstrakt

    W wyborach organów jednostek pomocniczych gminy i w funkcjonowaniu ich organów mogą uczestniczyć stali mieszkańcy, którzy korzystają z pełni praw publicznych. Przydatne do oceny faktu stałego zamieszkiwania w danej miejscowości może być zameldowanie na pobyt stały lub wpis do Centralnego Rejestru Wyborców. Nie ma to jednak charakteru przesądzającego i mogą to być inni mieszkańcy takiej jednostki, którym przysługują prawa publiczne i którzy przebywają w jednostce z zamiarem stałego pobytu, nawet jeśli nie są zameldowani na pobyt stały i nie figurują w rejestrze wyborców.
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    A 'Permanent Resident' of a Municipal Auxiliary Unit

    Abstract

    Permanent residents who enjoy full public rights may participate in elections and in the functioning of municipal auxiliary units. Permanent residence registration or entry in the Central Voter Register may be useful for assessing permanent residence in a given locality. However, this is not conclusive, and other residents of the locality who enjoy public rights and reside there with the intention of permanent residence may participate, even if they are not registered as permanent residents and are not listed in the voter register.

    Keywords: municipality, auxiliary unit of the municipality, permanent resident.

    Powołanie przez radę gminy jednostki pomocniczej ma służyć zwiększeniu zaangażowania lokalnej społeczności w proces sprawowania władzy na tym poziomie samorządu terytorialnego m.in. poprzez włączenie jej w procesy zarządzania, konsultacji, wykonywania powierzonych jej statutem zadań czy też usprawnienie i sformalizowanie komunikacji z organami gminy. Ten wewnętrzny przejaw dekoncentracji zadań publicznych na poziomie gminy jest szczególnie istotny w gminach dużych – miastach. Jednocześnie to w przypadku gmin wiejskich widoczne jest większe zainteresowanie i zaangażowanie społeczności lokalnej objętej jednostką pomocniczą w sprawy lokalne. Istotnym elementem tworzenia jednostek pomocniczych są istniejące w jej ramach więzi społeczne. Stąd też (zwłaszcza w przypadku jednostek pomocniczych obejmujących niewielu mieszkańców) wybory organów są często niezwykle emocjonalne zarówno dla kandydatów, jak i samych wyborców.

    Ustawa o samorządzie gminnym w sposób dość ogólny odnosi się do wyborów organów jednostek pomocniczych. W art. 36 ust. 2 u.s.g. stanowi, że sołtys oraz członkowie rady sołeckiej wybierani są w głosowaniu tajnym, bezpośrednim, spośród nieograniczonej liczby kandydatów, przez stałych mieszkańców sołectwa uprawnionych do głosowania. Przepis ten może być także odpowiednio stosowany do wyboru zarządu osiedla, w przypadku gdy statut przewiduje, że w osiedlu organem uchwałodawczym jest ogólne zebranie mieszkańców (art. 37 ust. 4 u.s.g.). Natomiast prawodawca milczy co do sposobu przeprowadzenia wyborów do rady dzielnicy lub osiedla (czy też innej jednostki pomocniczej). Jednocześnie prawodawca nałożył na radę gminy obowiązek, aby to ona określiła w statucie jednostki pomocniczej zasady i tryb wyborów organów jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g.). Ustawa nie uregulowała także kwestii prawa do głosowania podczas podejmowania przez zebranie wiejskie (ogólne zebranie mieszkańców osiedla) innych rozstrzygnięć. Należy więc przyjąć, że oznacza to pozostawienie właściwemu organowi gminy swobody w kształtowaniu unormowań w tym zakresie. Zatem to na radzie gminy spoczywa obowiązek całościowego uregulowania tych zagadnień z uwzględnieniem jedynie wyżej wskazanych skromnych regulacji ustawowych.

    Mając na uwadze, że w przypadku zebrania wiejskiego i ogólnego zebrania mieszkańców osiedla mamy do czynienia z formą demokracji bezpośredniej[323], a są one organami uchwałodawczymi, to istotnego znaczenia nabiera to, kto w nich może uczestniczyć. Taką rolę zebrania wiejskiego (ogólnego zebrania mieszkańców osiedla) jako organu uchwałodawczego[324] odróżnia się w literaturze oraz w orzecznictwie od zebrania mieszkańców o charakterze wyborczym, tj. zwołanym w celu wyboru sołtysa, rady sołeckiej czy też odpowiednio zarządu osiedla[325], a także od innych zgromadzeń mieszkańców sołectwa (osiedla)[326]. Często kwestię udziału mieszkańców w zebraniu wiejskim (ogólnym zebraniu mieszkańców osiedla) kwituje się stwierdzeniem, że mogą brać w nim udział wszyscy mieszkańcy takiej jednostki pomocniczej[327]. Wydaje się, że jest to zbyt daleko idące uproszczenie i wymaga ono doprecyzowania. Tak jak wszyscy mieszkańcy gminy zamieszkujący jej terytorium tworzą wspólnotę samorządową, lecz nie wszystkim przysługuje prawo czynnego udziału w głosowaniu i prawo o rozstrzyganiu ważnych dla nich sprawach, tak nie wszystkim mieszkańcom jednostki pomocniczej przysługuje prawo do głosowania w wyborach jej organów czy też np. w głosowaniu na zebraniu wiejskim. Otóż w zebraniu wiejskim (ogólnym zebraniu mieszkańców osiedla) jako organie uchwałodawczym niewątpliwie mogą brać udział stali mieszkańcy takiej jednostki pomocniczej, którym przysługuje pełnia praw publicznych. Wskazać tu zatem należy na dwie dystynkcje wyróżniające osoby uprawnione do udziału w takim zebraniu w stosunku do pozostałych mieszkańców jednostki pomocniczej: pełnia praw obywatelskich i stałość zamieszkiwania. Wprawdzie zawężenie takie nie wynika wprost z ustawy, należy jednak wyprowadzić to z całości regulacji normatywnej[328]. Otóż udział w szeroko ujętym sprawowaniu władzy, decydowaniu o kierunkach i sposobach wykonywania zadań, które zostały przyznane sołectwu (osiedlu) w statucie jednostki pomocniczej, wypowiadanie się w sprawach ważnych dla tej społeczności czy celach wydatkowania przyznanych tej jednostce środków finansowych jest niewątpliwie realizowaniem swoich praw w sferze publicznej przez jej mieszkańców. Uczestnicząc w takim zebraniu, mieszkaniec sołectwa (osiedla) korzysta ze swoich praw pub­licznych od chwili jego rozpoczęcia do momentu zakończenia. Jest wówczas osobą pełniącą funkcję publiczną[329], biorącą udział w działalności (obradach) organu uchwałodawczego sołectwa (osiedla). Wynika to z prawnej i funkcjonalnej istoty zebrania wiejskiego (ogólnego zebrania mieszkańców osiedla), któremu to organowi prawodawca przypisał ów uchwałodawczy charakter. Tym samym pełni ono funkcje publiczne jako prawnie zdeterminowany element budowy struktury administracji publicznej na poziomie gminy. Powołanie przez radę gminy jednostki pomocniczej ma charakter fakultatywny (pomijam przypadek dzielnic miasta stołecznego Warszawy). Jednak wraz z powołaniem takiej jednostki rada gminy przekazuje jej stosowne zadania i kompetencje w drodze aktu prawa miejscowego, jakim jest statut jednostki pomocniczej. Skoro organy jednostki pomocniczej wykonują zadania i kompetencje realizowane w innym przypadku przez organy gminy, to tym samym osoby tworzące organy jednostki pomocniczej oraz osoby wybierające powinny spełniać tożsame warunki jak przy wyborze organów gminy. W konsekwencji osoby biorące udział w takim zebraniu powinny mieć zdolność do podejmowania uchwał objętych zakresem zadań sołectwa[330]. Kategorię mieszkańców uprawnionych do podejmowania rozstrzygnięć określa art. 11 ust. 1 u.s.g., według którego mieszkańcy gminy podejmują rozstrzygnięcia w głosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za pośrednictwem organów gminy. Taka zdolność nie przysługuje wszystkim mieszkańcom sołectwa (osiedla), lecz tylko tym, którzy w dniu obrad ukończyli 18 lat, mają pełną zdolność do czynności prawnych (nie są ubezwłasnowolnieni) i nie zostali pozbawieni tych praw prawomocnym orzeczeniem sądu. Wprowadzenie cenzusu wieku jest jednym z istotnych elementów określających zakres praw i obowiązków osoby fizycznej w sferze prywatnej i publicznoprawnej – jako obywatela. W świetle prawa cywilnego ukończenie 18 lat życia oznacza uzyskanie pełnej zdolności do czynności prawnych. Z kolei ubezwłasnowolnienie oznaczające pozbawienie lub ograniczenie zdolności do czynności prawnych dotyczy osób, które nie są zdolne do dokonania świadomego aktu wyboru. Zauważyć także należy, że w przypadku zebrania wiejskiego i ogólnego zebrania mieszkańców osiedla pełnią one funkcję, którą w przypadku innych jednostek pomocniczych pełnią rada dzielnicy (osiedla), a więc organy wybrane w drodze głosowania. Aby móc dokonać wyboru w akcie głosowania, mieszkaniec takiej jednostki pomocniczej (dzielnicy, osiedla itp.) musi mieć czynne prawo wyborcze. Zatem skoro sam akt wyboru radnych dzielnicy (osiedla itp.) przez mieszkańców jednostki pomocniczej wymaga posiadania przez nich czynnego prawa wyborczego, a wybrani przez nich radni muszą mieć bierne prawo wyborcze, aby zasiadać w tym organie i podejmować decyzje w zakresie przyznanych mu zadań, to tym samym członkowie odpowiednika tego organu w sołectwie – zebranie wiejskie (a w niektórych osiedlach ogólne zebrania mieszkańców osiedla) muszą także mieć pełnię praw publicznych. Niedopuszczalne i nieuzasadnione jest różnicowanie standardów i wymogów wobec członków organów uchwałodawczych jednostek pomocniczych gminy tylko w zależności od tego, czy pochodzą oni z wyborów, czy też jest ona wykonywana bezpośrednio przez mieszkańca takiej jednostki.

    Dlatego też nie podzielam w tym zakresie odmiennych poglądów, że udział w zabraniu wiejskim i ogólnym zebraniu mieszkańców osiedla mogą brać „wszyscy mieszkańcy”[331], czyli także osoby poniżej 18. roku życia oraz pozbawione praw publicznych wyrokiem sądu[332].

    Mając powyższe na uwadze, w tożsamy sposób odpowiedzieć należy na pytanie, kto ma czynne prawo wyborcze w wyborach prowadzonych w ramach jednostki pomocniczej, tj. wyboru sołtysa, rady sołeckiej, zarządu osiedla czy też rady dzielnicy, osiedla itp. Co istotne, zgodnie z art. 1 Kodeksu wyborczego[333], jego unormowań nie stosuje się bezpośrednio do wyborów w jednostce pomocniczej gminy. Natomiast wskazane tam standardy dotyczące wyborów organów gminy można pośrednio odnieść do wyborów w jednostce pomocniczej np. poprzez statut jednostki pomocniczej. Zatem będą to osoby, które w dniu wyborów ukończyły 18 lat, mają pełną zdolność do czynności prawnych i nie zostały pozbawione tych praw prawomocnym orzeczeniem sądu lub Trybunału Stanu. Jak wskazałem na wstępie, ustawodawca jedynie w odniesieniu do wyboru sołtysa oraz rady sołeckiej, a odpowiednio także do zarządu osiedla (jeżeli organem uchwałodawczym jest ogólne zebranie mieszkańców), stanowi, że są oni wybierani przez stałych mieszkańców sołectwa (osiedla) uprawnionych do głosowania (art. 36 ust. 2 w zw. z art. 37 ust. 4 u.s.g.). Wymogi dotyczące wyborców rozciągnąć należy na wszystkie wybory organów dokonywane przez mieszkańców jednostek pomocniczych gminy. Dodatkowo zauważyć należy, że zgodnie z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a Kodeksu wyborczego czynne prawo wyborcze do rady gminy przysługuje obywatelowi polskiemu, obywatelowi Unii Europejskiej niebędącym obywatelem polskim oraz obywatelowi Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, który najpóźniej w dniu głosowania kończy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy. Skoro prawodawca w ustawie o samorządzie gminnym nie ukształtował w sposób odmienny uprawnień wyborczych (np. przez obniżenie wieku wyborczego), a sama rada gminy nie może ich samodzielnie kształtować (zwłaszcza że jest to materia dotycząca praw obywatelskich, a więc jest to tzw. materia ustawowa), to należy przyjąć za punkt wyjścia ów standard określony, zresztą na podstawowym poziomie, przez Kodeks wyborczy. Powyższe uwagi można także odnieść do posiadania biernego prawa wyborczego przez osoby kandydujące w wyborach organów jednostek pomocniczych.

    Drugi element, istotny dla przyjęcia, że dana osoba jest uprawniona do udziału w zebraniu wiejskim (ogólnym zebraniu mieszkańców osied­la) lub też w wyborach prowadzonych w ramach jednostki pomocniczej, tj. wyboru sołtysa, rady sołeckiej, zarządu osiedla czy też rady dzielnicy, osiedla itp., wiąże się z pojęciem „stały mieszkaniec” sołectwa, osiedla, dzielnicy itd. Pojęcie to nie zostało zdefiniowane przez prawodawcę. Ustalenie, czy osoba chcąca brać aktywny udział w funkcjonowaniu jednostki pomocniczej gminy przez uczestniczenie w pracy jej organów (np. w zebraniu wiejskim, ogólnym ­zebraniu mieszkańców osiedla czy też jako sołtys lub radny dzielnicy) albo tylko w głosowaniu podczas wyborów organów spełnia wymóg bycia „stałym mieszkańcem”, jest ważne zarówno dla niej samej, zapewniając korzystanie z przysługujących jej praw publicznych (obywatelskich), jak i dla samej gminy organizującej wybory i działanie organów takiej jednostki, gdyż musi ona kontrolować, czy są to osoby uprawnione. Jest to szczególnie ważne, gdy np. kandydat na sołtysa lub uchwała przejdzie jednym głosem.

    Ustawodawca odwołał się w tym przypadku do dwóch kumulatywnych elementów, czyli do pojęcia mieszkańca oraz stałości zamieszkiwania.

    Mieszkańcem jest osoba fizyczna zamieszkująca w danym miejscu – w tym przypadku na terenie jednostki pomocniczej gminy. Co więcej, to zamieszkiwanie musi cechować się stałością (mogą głosować tylko stali mieszkańcy). Stałe zamieszkiwanie to nie tylko faktyczne przebywanie w danej miejscowości, ale także wola konkretnej osoby obejmująca zamiar stałego tam pobytu.

    Zgodnie z art. 25 Kodeksu cywilnego o zamieszkaniu w danym miejscu w sposób stały decydują dwie przesłanki faktyczne: przebywanie w znaczeniu fizycznym w określonej miejscowości (corpus, czynnik zewnętrzny) i zamiar stałego pobytu (animus, czynnik wewnętrzny). Obie przesłanki muszą być spełnione, aby uznać, że dana osoba jest stałym mieszkańcem określonej miejscowości. O zamieszkiwaniu w danej miejscowości, a przez to w określonej jednostce pomocniczej gminy, można mówić wtedy, gdy okoliczności sprawy pozwolą przeciętnemu obserwatorowi na sformułowanie wniosku, że w tym miejscu – w danej miejscowości – koncentruje się działalność osoby fizycznej oraz znajduje się jej centrum życiowe. Istotną rolę przy ustalaniu corpus odgrywa życie rodzinne. Faktyczne przebywanie w danym miejscu nie może być rozumiane jedynie jako pobyt wymuszony koniecznością wykony­wania w niej swych obowiązków pracowniczych, zarobkowych, rekrea­cyjnych czy leczniczych, ale musi mieć ono jednocześnie cechy założenia tam ośrodka swoich osobistych i majątkowych interesów[334]. Drugi z elementów składowych pojęcia „stałego mieszkańca”, czyli animus, ma charakter subiektywny i jest zależny od zamiaru stałego przebywania na terenie danej miejscowości. Zamiar ten musi być dostatecznie uzewnętrzniony w postaci określonych zachowań. Jeśli jedna z tych przesła­nek nie jest spełniona, powoduje to utratę miejsca zamieszkania. Na stałość pobytu w danej miejscowości wskazuje skupienie w niej życiowej aktywności związanej z pracą czy rodziną. W praktyce powstają trudności, zwłaszcza z ustaleniem zamiaru stałego pobytu, bowiem jest to element w dużej mierze subiektywny[335].

    Niewątpliwie w ustaleniu faktu bycia stałym mieszkańcem jednostki pomocniczej gminy przydatny jest fakt zameldowania na pobyt stały na jej terenie. W najwyższym stopniu uprawdopodabnia on fakt zamieszkiwania pod określonym adresem z zamiarem stałego pobytu. Jednak nie można utożsamiać bycia stałym mieszkańcem z miejs­cem zameldowania na pobyt stały, gdyż z czynnością zameldowania nie wiąże się nabycie jakichkolwiek praw bądź obowiązków[336]. Brak zameldowania na pobyt stały nie pozbawia osoby stale zamieszkującej w gminie (w danej jednostce pomocniczej) statusu członka wspólnoty samorządowej, a tym samym nie może pozbawić go możliwości czynnego udziału w organach jednostki pomocniczej bądź w wyborach jej organów. Uregulowania ustawy o samorządzie gminnym nie uzależniają korzystania z praw publicznych, w tym z czynnego prawa wyborczego, od stałego zameldowania na terenie danej jednostki pomocniczej, lecz od bycia jej stałym mieszkańcem. Zwrócić także należy uwagę, że sam fakt zameldowania na pobyt stały w jakiejś gminie jedynie uprawdopodabnia, a nie determinuje fakt, iż osoba taka jest stałym mieszkańcem określonej jednostki pomocniczej.

    Również wpis do Centralnego Rejestru Wyborców może być pomocny i może uprawdopodabniać, że wpisana do niego osoba jest stałym mieszkańcem określonej miejscowości. Oczywiście wyborcy zameldowani na pobyt stały na obszarze danej gminy z urzędu są w nim ujmowani w stałym obwodzie głosowania właściwym dla adresu zameldowania na pobyt stały. Również wyborcy stale zamieszkali na obszarze gminy bez zameldowania na pobyt stały w tej gminie mogą być ujęci w stałym obwodzie głosowania właściwym dla adresu stałego zamieszkania, jeżeli złożą w tej sprawie wniosek do urzędu gminy właściwego dla miejsca zamieszkania (zob. art. 19 ust. 1–4 Kodeksu wyborczego). Podobnie jednak, jak przy zameldowaniu na pobyt stały, zamieszczenie w spisie Centralnego Rejestru Wyborców nie przesądza jednak o tym, czy ktoś jest stałym mieszkańcem jednostki pomocniczej gminy i nie może pozbawić go możliwości czynnego udziału np. w wyborach jej organów[337]. Wprawdzie w celu organizacji wyborów do organów jednostek pomocniczych z Centralnego Rejest­ru Wyborców mogą być przekazywane do systemu teleinformatycznego prowadzonego przez gminę dane, o których mowa w art. 18a § 1 i 3 Kodeksu wyborczego, ale dotyczące tylko tych osób, które wykonały obowiązek meldunkowy na terenie danej gminy lub posiadają adres stałego zamieszkania w tej gminie (zarejestrowany w związku ze złożeniem wniosku w trybie określonym w art. 19 Kodeksu wyborczego). Przekazanie tych danych ma więc charakter techniczny i pomocniczy w procedurze przeprowadzenia wyborów w jednostce pomocniczej gminy. W wyborach organów jednostki pomocniczej oraz w zebraniu wiejskim (ogólnym zebraniu mieszkańców osiedla) mogą zatem uczestniczyć stali mieszkańcy takiej jednostki, którym przysługują prawa publiczne (także czynne prawo wyborcze), a więc przebywający w niej z zamiarem stałego pobytu, nawet jeśli nie są zameldowani na pobyt stały i nie figurują w rejestrze wyborców.

    Rodzi to jednak uzasadnione trudności po stronie podmiotów odpowiedzialnych np. za prawidłowe przeprowadzenie wyborów, tj. dopuszczenie do udziału w nich wszystkich uprawnionych i tylko uprawnionych. „Ustalenie faktu stałego zamieszkania dla potrzeb określenia, kto posiada czynne prawo wyborcze, powinno mieć z jednej strony na względzie ułatwienie obywatelom dostępu do udziału w wyborach, z drugiej strony nie może być przyzwoleniem na nadużywanie tego prawa. Dla oceny miejsca stałego pobytu nie należy kierować się wyłącznie oświadczeniami osoby zainteresowanej, konieczne jest bowiem uwzględnienie okoliczności zewnętrznych mogących świadczyć o tym, że dana osoba rzeczywiście zamierza stale przebywać w tej miejscowości”[338]. Powstaje zatem pytanie o sposób i moment wery­fikacji oświadczeń takich zainteresowanych osób, twierdzących, że są stałymi mieszkańcami jednostki pomocniczej. Służyć temu może w szczególności przedstawienie jakichś rachunków potwierdzających faktyczne zamieszkiwanie pod oznaczonym adresem (np. opłacanie czynszu, podatków, rachunków za światło, gaz, wywóz śmieci itp.), miejsce składania zeznania podatkowego[339] lub poświadczenie faktu zamieszkiwania np. przez sołtysa. Wydaje się, że można uznać osobę za zamieszkałą w rozumieniu art. 25 k.c. w miejscu niebędącym miejscem jej stałego zameldowania tylko wtedy, gdy wyjaśni przyczyny rozbieżności między stałym zameldowaniem a faktycznym stałym pobytem i wykaże, że w tym nowym miejscu pobytu skupia się na stałe jej aktywność życiowa.

    Z drugiej strony nie można dopuścić do sytuacji, gdy ta sama osoba, zameldowana w określonej miejscowości, a mieszkająca faktycznie w innej, wykorzystując luki w regulacji normatywnej głosuje w dwóch różnych jednostkach pomocniczych (np. w dzielnicy i w pobliskim sołectwie). Byłyby to zapewne przypadki rzadkie, ale i tak nie powinny mieć one miejsca.

    Ustalenie faktu stałego zamieszkania na potrzeby określenia, kto posiada czynne i bierne prawo wyborcze, powinno mieć z jednej strony na względzie ułatwienie obywatelom dostępu do udziału w wyborach, pracach organów jednostki pomocniczej gminy, z drugiej zaś nie może być jednak przyzwoleniem na nadużywanie tego prawa. Z tego powodu w celu oceny miejsca stałego pobytu nie należy kierować się wyłącznie oświadczeniami osoby zainteresowanej, konieczne jest bowiem uwzględnienie okoliczności zewnętrznych mogących świadczyć o tym, że dana osoba rzeczywiście zamierza stale przebywać w tej miejscowości. Biorąc pod uwagę, że to na radzie gminy spoczywa obowiązek określenia w statucie jednostki pomocniczej zasady i trybu wyborów organów jednostki pomocniczej, nic nie stoi na przeszkodzie, aby to rada gminy ustaliła w tym akcie tryb ustalania (weryfikacji) listy osób stale zamieszkujących w danej jednostce pomocniczej. Tam też powinny się znaleźć unormowania dotyczące rozstrzygnięć protestów wyborczych[340]. Tworzenie takiej listy wyborczej tylko na potrzeby wyborów w jednostce pomocniczej gminy, a także uczestnictwa w zebraniu wiejskim (sołectwo) i ogólnym zebraniu mieszkańców (niektóre osiedla) będzie wymagało oparcia na danych wynikających z prowadzonych przez gminę rejestrów meldunkowych uzupełnionych przez dane zawarte w Centralnym Rejestrze Wyborców. Należałoby jednak umożliwić dopisanie się do takiej listy osób stale mieszkających w jednostce pomocniczej również innym zainteresowanym spełniającym ten warunek. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby gmina wskazała końcowy termin umożliwiający takie dopisanie się listy, np. na jeden dzień przed planowanymi wyborami (wiąże się to bowiem z pewnymi elementami technicznymi związanymi z przygotowaniem wyborów, np. wydrukiem listy uprawnionych czy też przygotowania odpowiedniej liczby kart do głosowania). W przypadku udziału w zebraniu wiejskim lub ogólnym zebraniu mieszkańców mogłoby to nastąpić nawet w dniu takiego zdarzenia, przed jego rozpoczęciem. Wprowadzenie takiego wymogu dopisania się na listę nie pozbawia np. stałych mieszkańców sołectwa prawa głosowania na zebraniu wiejskim, a jedynie wymaga od nich podjęcia pewnych aktów staranności, jeśli nie dokonali czynności meldunkowych na obszarze danego sołectwa[341]. Jest to o tyle możliwe, że w przypadku sołectw lub osiedli (gdzie wprowadzono ogólne zebranie mieszkańców) chodzi zazwyczaj o niewielkie i dość zintegrowane społeczności lokalne, gdzie znajomość sąsiadów bliższych i dalszych jest duża, a przez to weryfikacja uprawnień osób zainteresowanych udziałem w takim zebraniu jest możliwa. Oczywiście to i tak nie wyklucza powstania kontrowersji lub wątpliwości w incydentalnych przypadkach, jak również tego, że poszczególne osoby będą głosowały w różnych jednostkach pomocniczych.

    Niewątpliwie elastyczność związana z udziałem stałych mieszkańców jednostki pomocniczej w jej funkcjonowaniu i przeprowadzanych w jej ramach wyborach daje możliwość realizowania praw obywatelskich przez udział w sprawach publicznych, wpływ na funkcjonowanie takiej jednostki, a przez to wzmacnianie więzi tworzących wspólnotę samorządową. Jednak tak ogólne potraktowanie tej materii rodzi pewne praktyczne problemy, które częściowo może rozwiązać statut jednostki pomocniczej, w którym powinny być określone zasady i tryb wyborów do jednostki pomocniczej. Co ważne, również ten przejaw funkcjonowania gminy należy postrzegać przez konstytucyjną zasadę samodzielności jednostek samorządu terytorialnego i jej sądową ochronę (art. 165 ust. 2 oraz 169 ust. 4 Konstytucji RP). De lege ferenda zasadnym wydaje się uporządkowanie tych kwestii albo bezpośrednio w Kodeksie wyborczym, albo poprzez odesłanie w ustawie o samorządzie gminnym do zawartych w nim mechanizmów i uczynienie Centralnego Rejestru Wyborców uniwersalnym rejestrem także na potrzeby wyborów i funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy.

  

  
    Elżbieta Feret Decentralizacja administracji publicznej na przykładzie zdecentralizowanego finansowania zadań publicznych realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego

    Abstrakt

    Przedmiotem rozważań w tym rozdziale jest określenie znaczenia decentralizacji administracji publicznej z punktu widzenia finansowania zadań publicznych (dalej nazywanych samorządowymi zadaniami publicznymi) realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego. Problematyka ta, mimo wyodrębnienia ustrojowego samorządu terytorialnego oraz finansowego jednostek samorządu terytorialnego mocą poprzednio obowiązującej i aktualnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustaw ustrojowych, nadal pozostaje w centrum zainteresowania ze względu na stale zmieniające się, a funkcjonujące komplementarnie unormowania finansowo-prawne.

    Przyjęta problematyka jest zatem stale obecna, także z uwagi na wyraźnie dostrzegalny wzrost liczby zadań publicznych na szczeblu samorządowym. Działania organów samorządowych, zobligowanych przepisami prawa do ich realizacji w ramach zdecentralizowanego działania, muszą pozostawać w ścisłym związku z regulacjami prawnofinansowymi, które, co do zasady, stoją na straży właściwego funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego sprowadzającego się do realizacji zadań publicznych.

    Z uwagi na powyższe konieczne jest stałe monitorowanie regulacji prawnofinansowych, co oczywiste, wraz z unormowaniami administracyjnoprawnymi nakładającymi coraz większe obowiązki na jednostki samorządowe w ­zakresie realizowania zadań publicznych. Wprowadzanie takich unormowań prawnych bez ustalenia dodatkowych źródeł finansowania tych zadań stawia pod znakiem zapytania właściwe realizowanie przypisanych samorządom zadań publicznych, w ramach konstytucyjnie przecież usankcjonowanej zdecentralizowanej administracji publicznej.

    Należy więc zdefiniować skalę zadań publicznych, które mają być realizowane na szczeblu samorządowym w stosunku do przysługujących im środków finansowych. Wydaje się bowiem, że wzrastająca liczba zadań przypisywanych jednostkom samorządu terytorialnego stawia przed ustawodawcą nowe wyzwania polegające na konieczności właściwego doposażenia jednostek samorządu terytorialnego w środki finansowe. Problematyka ta jest o tyle skomplikowana, że charakter zadań publicznych, co do zasady, równoznaczny jest z finansowaniem realizacji tych zadań w ramach budżetów samorządowych zawierających niewystarczające środki finansowe. Stąd też warte przytoczenia są te regulacje prawne, które już teraz pozwalają na finansowanie samorządowych zadań publicznych w sposób inny niż tylko budżetowy.

    Słowa kluczowe: decentralizacja administracji publicznej, finansowanie, samorządowe zadania publiczne, jednostki samorządu terytorialnego, budżet.

    The Decentralization of Public Administration as Exemplified by the Decentralized Financing of Public Tasks Performed by Local Government Units

    Abstract

    In accordance with the adopted title, the subject of consideration is to determine the importance of the decentralization of public administration from the point of view of the financing of public tasks performed by local government units (hereinafter referred to as local government public tasks). This issue, despite the separation of the local government system, as well as the financial separation of local government units under the previous and the currently applicable Constitution and political laws, remains the centre of interest from the point of view of constantly changing and complementary administrative, legal and financial legal regulations.

    The adopted issues are constantly present due to the clearly noticeable ‘increase’ in public tasks at the local government level. The activities of local government bodies, obliged by law to implement them as part of decentralized action, must be closely related to legal and financial regulations, which, in principle, are to ensure the proper functioning of local government units which are limited to the performance of public tasks.

    Due to the above, it is constantly necessary to monitor legal and financial regulations, obviously along with administrative and legal regulations imposing increasing obligations on local government units in the performance of public tasks. The introduction of such legal regulations without establishing additional sources of financing for these tasks calls into question the possibility of proper performance of assigned local government public tasks, within the framework of the constitutionally sanctioned decentralized public administration.

    Considering the above, this study aims to define the scale of public tasks to be implemented at the local government level in relation to the financial resources available to them. It seems that the constantly increasing number of tasks assigned to local government units poses new challenges for the legislator, consisting in the need to properly provide local government units with financial resources. This issue is complicated because the nature of public tasks, in principle, means financing the performance of these tasks within local government budgets containing insufficient financial resources. Therefore, it is worth mentioning those legal regulations that already allow for the financing of local government public tasks in a way other than just the budgetary.

    Keywords: decentralization of public administration, financing, local govern­ment public tasks, local government units, budget.

    1. Uwagi wstępne

    Tytułem wstępu tych rozważań warto w pierwszej kolejności wskazać podstawy prawne mocujące decentralizację administracji publicznej w polskim porządku prawnym. Stąd za uzasadnione należy uznać odniesienie się do szeroko opisywanych w doktrynie administracyjnej[342] poprzednio obowiązujących regulacji prawnych, w szczególności wynikających z ustaw zasadniczych, stanowiących przecież podwaliny i ramy dla decentralizacji władzy publicznej w Polsce[343].

    Poruszając się w tym obszarze rozważań, istotne jest także wykazanie finansowego zabezpieczenia jednostek samorządu terytorialnego powołanych do realizowania zadań publicznych niezastrzeżonych na rzecz organów władzy państwowej[344]. Wydaje się, że aktualnie Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, a także Europejska Karta Samorządu Lokalnego[345] w sposób wyczerpujący odnosi się do zagwarantowania bezpieczeństwa finansowego jednostek samorządu terytorialnego wobec realizowanych zadań publicznych przez wskazanie, że jednostkom samorządu terytorialnego zapewnia się udział w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im zadań[346].

    Wobec przyjętych unormowań konstytucyjnych i ww. Karty, ustawy zwykłe, a w szczególności ustawa o finansach publicznych[347] i ustawa o dochodach jednostek samorządu terytorialnego[348], powinny odzwierciedlać właściwy zasób środków finansowych w stosunku do zadań publicznych przypisanych jednostkom samorządowym. Chociaż, jak się okazuje w praktyce, stale zwiększająca się liczba i rodzaje samorządowych zadań publicznych przekraczają możliwości finansowe jednostek samorządu terytorialnego. Stąd też w pewnym stopniu za uzasadnione, choć za wysoce ryzykowne, należy uznać wprowadzanie zmian do regulacji prawnofinansowych dotyczących szczebla samorządowego. O ile bowiem usprawiedliwione okolicznościami jest wprowadzenie zmian regulacji prawnofinansowych w stosunku do jednostek samorządu terytorialnego w sytuacjach wyjątkowych, tj. pandemicznej[349] czy też związanej z wojną w Ukrainie, o tyle niepokojące jest zjawisko aktualizowania i zmiany ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego – dwukrotnie w jednym roku bez zdefiniowanych przyczyn[350].

    Na tym tle pojawia się pytanie, na ile dotychczasowy sposób finansowania wyłącznie w ramach budżetu, czyli na podstawie rocznych uchwał budżetowych poszczególnych jednostek samorządowych, jest efektywny. A jeśli nie, to czy należy rozszerzyć publiczno-prywatny albo wręcz prywatny sposób finansowania samorządowych zadań pub­licznych, co jednak oznaczałoby „prywatyzację zadań publicznych”[351].

    2. Konstytucyjne podstawy prawne budżetowego finansowania zadań realizowanych przez gminy

    Dążąc do wykazania zdecentralizowanego działania administracji publicznej na przykładzie samorządu terytorialnego, warto sięgnąć do 1990 r. (w ramach działania odrestaurowanego samorządu terytorialnego w postaci gmin, a od 1998 r. także powiatów i województw), kiedy przekazano część władzy publicznej na rzecz poszczególnych szczebli samorządowych. Podstaw prawnych finansowania działalności gmin, a później także powiatów i województw należy upatrywać w Małej Konstytucji z 1992 r. Mała Konstytucja zgodnie z przyjętym tytułem odnosiła swoje postanowienia do samorządu terytorialnego[352], czym jednoznacznie potwierdzała funkcjonowanie takiego szczebla jako podstawowej formy organizacji lokalnego życia publicznego[353], przewidując funkcjonowanie innych niż gmina jednostek samorządu terytorialnego posiadających osobowość prawną, potwierdzając także przysługujące im prawa własności i inne prawa majątkowe jako ich mienie komunalne[354].

    Jednocześnie już wówczas obowiązująca konstytucja potwierdzała doniosłość samorządu terytorialnego przez wskazanie, że wykonuje on w ramach ustaw istotną część zadań publicznych, z wyłączeniem tych zastrzeżonych ustawowo do kompetencji administracji rządowej[355]. Co istotne, z punktu widzenia tytułowego finansowania samorządowych zadań publicznych, przewidywała możliwość realizowania zadań administracji rządowej, zastrzegając konieczność wyposażenia jednostki samorządowe w odpowiednie środki finansowe[356].

    Co do zasady jednostki samorządu terytorialnego miały wykonywać przysługujące im zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność, w szczególności dla zaspokojenia potrzeb mieszkańców w ramach środków finansowych zdefiniowanych jako dochody jednostek samorządu terytorialnego. Te dochody zostały podzielone na dochody własne tych jednostek, subwencje i dotacje, a ich źródła miały być zagwarantowane ustawowo[357].

    Przyjęte wtedy regulacje konstytucyjne, choć dość mało precyzyjne, choćby ze względu na brak zdefiniowania pochodzenia subwencji i dotacji[358], w sposób jednoznaczny i niebudzący wątpliwości cedowały na ustawy zwykłe konieczność zapewnienia odpowiednich środków finansowych zarówno tych potrzebnych do realizowania zadań z zakresu administracji rządowej, jak i tych, które przysługiwały jednostkom samorządu terytorialnego[359].

    Na gruncie obowiązującej wówczas ustawy o finansowaniu gmin[360], jako tej określającej źródła dochodów jednostek samorządu terytorialnego w zakresie zadań publicznych zagwarantowanych ustawowo[361], następowało doprecyzowanie zasad ustalania i przekazywania gminom subwencji i dotacji de facto z budżetu państwa. Ustawa zwykła zatem dokonywała uściślenia źródeł pozyskiwania środków finansowych niezbędnych na realizowanie zadań przez gminy, decydując jednoznacznie o tym, że gminy miały realizować swoje zadania głównie dzięki środkom finansowym pozyskiwanym z tytułu podatków i opłat w ramach dochodów własnych, a uzupełniająco – subwencji ogólnych i dotacji celowych pozyskiwanych z budżetu państwa. Przy tym, co istotne, w kontekście finansowania tzw. gminnych zadań pub­licznych warto wskazać, że ustawa o samorządzie terytorialnym wymieniała jedynie 15 zadań własnych (w tym m.in.: ładu przestrzennego gminnych dróg, ulic, mostów, wodociągów zaopatrzenia w wodę, lokalnego transportu zbiorowego ochrony zdrowia) należących do kompetencji gminnych, które miały być realizowane na podstawie corocznie podejmowanej uchwały budżetowej[362].

    Obowiązujące wtedy regulacje prawne umożliwiały tworzenie przez gminę jednostek pomocniczych (sołectwa, dzielnice miejskie i osiedla)[363], jednostek organizacyjnych, w tym przedsiębiorstw, czy też współdziałania międzykomunalnego[364]. W kontekście prowadzonych rozważań finansowania samorządowych zadań publicznych należy podkreślić fakt, że obowiązująca wówczas ustawa przyjmowała, iż to gmina ma realizować zadania publiczne, dopuszczając zatem sytuację, w której inna niż gmina komunalna osoba prawna mogła prowadzić działalność gospodarczą wykraczającą poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, jeżeli wymagały tego potrzeby społeczne[365].

    2.1. Obowiązujące ustrojowe podstawy prawne a finansowanie samorządowych zadań publicznych

    Powołane wyżej nieobowiązujące już wprawdzie regulacje prawne dowodzą tego, że lata 90. XX w. stanowiły w Polsce rzeczywiste ugruntowanie funkcjonowania szczebla samorządowego jako przejawu decentralizacji administracji publicznej. To ówczesna konstytucja, wzorując się niewątpliwie na regulacjach konstytucyjnych z 1921 r.[366], zadecydowała bowiem o kształcie samodzielnie funkcjonującego samorządu terytorialnego, który, co do zasady, realizował swoje zadania dzięki posiadanym środkom finansowym. Co istotne, ówczesny ustrojodawca, obok budżetowego finansowania zadań publicznych, zarówno tych o charakterze własnych, jak i zleconych przez organ administracji rządowej, wskazywał na możliwość realizowania zadań wykraczających poza charakter użyteczności publicznej przez przedsiębiorstwa komunalne oraz inne niż gmina gminne osoby prawne. Te uprawnienia przyznane samorządowi terytorialnemu miały i mają znaczenie także na gruncie obowiązujących przepisów prawa.

    Aktualne regulacje prawne w tym zakresie, a przede wszystkim obowiązująca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy ustrojowe i ustawy zwykłe, podtrzymały możliwość finansowania samorządowych zadań publicznych nie tylko w ramach budżetowania (czyli finansowania bezpośredniego z budżetu jednostki samorządu terytorialnego), lecz także w ramach wspomnianych już przedsiębiorstw czy też innych niż gmina, powiat, wojewódzko-gminnych, powiatowych, wojewódzkich osób prawnych.

    Pozostawienie tych regulacji prawnych, choć z pewnymi zmianami (w przypadku przedsiębiorstw komunalnych obecnie mowa o jednoosobowych spółkach gminy[367]), należy ocenić pozytywnie, z jednoczesnym wskazaniem jednak odmiennego od budżetowania finansowania samorządowych zadań publicznych. Taka ocena jest przede wszystkim istotna z punktu widzenia ciągłości realizowania gminnych zadań publicznych. Na podstawie ustawy o samorządzie gminnym i ustawy o gospodarce komunalnej nadal gmina realizuje zadania własne, tworząc jednostki pomocnicze, jednostki organizacyjne, w tym właśnie przedsiębiorstwa jako jednoosobowe spółki gminy[368].

    Przyjęcie takiego rozwiązania prawnego, chociaż odbiegającego od budżetowania zadań publicznych, należy ocenić pozytywnie w aspekcie zapewnienia ciągłości realizowania gminnych zadań publicznych, które obecnie wzrosły do 22 enumeratywnie wskazanych przez ustawę. Na tym tle ogromnie istotne jest podkreślenie, że regulacje ustawy o samorządzie gminnym określają jednoznacznie, że przekazanie gminie nowych zadań własnych wymaga zapewnienia koniecznych środków finansowych na ich realizację w postaci zwiększenia dochodów własnych gminy lub subwencji[369].

    Pozostając w chronologii dyktowanej poszczególnymi szczeblami samorządu terytorialnego, a odnosząc się do aspektu finansowania przypisanych powiatom i województwom zadań, warto zwrócić uwagę na fakt, że ustawa o samorządzie powiatowym[370] (obecnie 24 zadania wymienione enumeratywnie w art. 4 ust. 1 ustawy) oraz ustawa o samorządzie województwa[371] (20 zadań określonych w art. 14 ust. 1 ustawy) także przewidują od momentu ich wprowadzenia zwiększającą się liczbę zadań. Przy tym, co należy podkreślić w kontekście finansowania tych zadań publicznych, odmiennie niż w przypadku gminy, ustawy ustrojowe nie przewidują konieczności doposażenia finansowego powiatów i województw[372] w stosunku do zwiększonej liczby zadań, dopuszczając jednak możliwość realizowania zadań w formie spółek[373].

    W przypadku powiatów zwiększenie zadań własnych stawia przed powiatem poważne wyzwanie związane ze sfinansowaniem tzw. powiatowych zadań publicznych. Mając dodatkowo na względzie fakt, że, inaczej jak w przypadku gmin, powiaty nie mogą realizować zadań wykraczających poza użyteczność publiczną, realizacja zadań własnych może odbywać się jedynie w ramach środków budżetowych, czyli na podstawie uchwały budżetowej przy pomocy utworzonych powiatowych jednostek organizacyjnych. Przy tym na powiaty został nałożony dodatkowo obowiązek zapewnienia wykonywania określonych w ustawach zadań i kompetencji kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży[374].

    Na tym tle wydaje się, że trochę lepsza sytuacja finansowa jest związana z funkcjonowaniem samorządu na szczeblu województwa. W tym przypadku bowiem, obok uchwały budżetowej województ­wa zawierającej środki finansowe, umożliwiające realizację zadań publicznych na szczeblu samorządu województwa oraz tworzenie wojewódzkich osób prawnych, takich jak Wojewódzkie Ośrodki Ruchu Drogowego[375], wyposażonych w możliwość „wypracowywania” własnych środków finansowych, samorząd województwa może także działać, wykraczając poza zadania o charakterze użyteczności publicznej. Jak wynika z regulacji ustawowych, może tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i spółki akcyjne, przystępować do nich, jeżeli działalność spółek polega na wykonywaniu czynności promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu działalności w zakresie telekomunikacji służących rozwojowi województwa[376].

    2.2. Finansowanie samorządowych zadań publicznych a ustawa o finansach publicznych

    Dążąc do wskazania skutków decentralizacji władzy publicznej na szczeblu samorządowym w kontekście niewystarczającego finansowania zadań publicznych, nie sposób pozostawić bez omówienia regulacji wynikających z ustawy o finansach publicznych. Regulacje tej ustawy, komplementarne wobec zasad finansowania samorządowych zadań publicznych, stanowią o możliwościach dodatkowych sposobów pozyskiwania środków finansowych przez jednostki samorządu terytorialnego na realizację przypisanych im zadań publicznych[377].

    Podstawy prawnej finansowania samorządowych zadań publicznych w sposób odmienny aniżeli tylko na podstawie uchwały budżetowej należy upatrywać w regulacjach wynikających z treści art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym przepisy ustawy stosuje się także wobec innych niż jednostki sektora finan­sów publicznych (w tym jednostki samorządu terytorialnego) podmiotów wykorzystujących środki publiczne lub dysponujących tymi środkami w szerokim zakresie. Ponadto z treści art. 43 ustawy wynika wprost to, że „Prawo realizacji zadań finansowanych ze środków publicznych przysługuje ogółowi podmiotów, chyba że odrębne ustawy stanowią inaczej”.

    Wprowadzone regulacje w sposób jednoznaczny potwierdzają fakt, że jednostki samorządu terytorialnego jako jednostki sektora finansów publicznych mają realizować zadania publiczne na podstawie środków finansowych określanych w corocznie uchwalanych budżetach. Regulacje ustawy o finansach publicznych potwierdzają fakt możliwości finansowania samorządowych zadań publicznych przez inne podmioty. Te inne podmioty to przede wszystkim samorządowe zakłady budżetowe, których plany przychodów i kosztów są zawarte w załącznikach do uchwały budżetowej, a nie w uchwale budżetowej. Samorządowy zakład budżetowy, jak wynika z przepisów ustawy, tworzony jest przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego i on decyduje o przedmiocie działalności zakładu, z którego zakład będzie pozyskiwał przychody. Co istotne, samorządowy zakład budżetowy jest zobowiązany do ustalania nadwyżki wypracowanych środków w celu dokonania wpłaty do budżetu jednostki samorządu terytorialnego[378]. W tym miejscu jednak warto wskazać, że ta forma organizacyjno-prawna jest coraz rzadziej wykorzystywana przez jednostki samorządu terytorialnego do realizacji zadań publicznych. Ich miejsce bowiem zajmują spółki prawa handlowego, które mogą być tworzone na gruncie wspomnianych wyżej przepisów ustaw ustrojowych. Do wyłącznej właściwości rady gminy należy przecież tworzenie i przystępowanie do spółek i spółdzielni[379], podobnie jak w przypadku powiatów rady powiatu mogą tworzyć i przystępować do spółek[380] oraz jak w przypadku województwa sejmik województwa podejmuje uchwały w sprawach majątkowych województwa dotyczących tworzenia spółek prawa handlowego lub spółdzielni[381].

    Dążąc do wykazania możliwości realizowania samorządowych zadań publicznych przez podmioty, które nie są zaliczane do sektora finansów publicznych, należy zwrócić uwagę, że regulacje ustawy o finansach publicznych wyraźnie wskazują na możliwość realizowania zadań publicznych przypisanych jednostkom samorządu terytorialnego przez podmioty określone w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie[382]. W przypadku przyjętych regulacji jednostka samorządu terytorialnego może zlecić zadanie i udzielić dotacji na podstawie zawartej umowy, w ramach której szczegółowo opisze zadanie publiczne, określi wysokość dotacji, termin jej wykorzystania, tryb kontroli wykonywania zadania. Na tej podstawie organizacje pozarządowe, niedziałające w celu osiągnięcia zysku, takie jak: osoby prawne, a także jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej oraz fundacje i stowarzyszenia, będą mogły zrea­lizować zadanie publiczne, które zostało przyznane jednostce samorządu terytorialnego[383].

    W świetle przedstawionych unormowań prawnych, a w kontekście określenia możliwości zasad finansowania innych jednostek w stosunku do budżetowych, warto zwrócić uwagę na działania fundacji i stowarzyszeń. Kwestie związane z działaniem fundacji reguluje także analizowana ustawa o finansach publicznych, której art. 45 wskazuje wyraźnie na to, że „ze środków publicznych nie można ­tworzyć fundacji na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach”[384]. Wspomniane już wyżej regulacje wynikające z przepisów ustaw ustrojowych dotyczących samorządu terytorialnego wyraźnie dopuszczają możliwość tworzenia fundacji w powiatach i województ­wach. Do wyłącznej właściwości rady powiatu należy bowiem tworzenie fundacji i stowarzyszeń[385]. Podobnie zresztą jak w przypadku sejmiku województwa, który podejmuje uchwały w sprawie tworzenia stowarzyszeń i fundacji[386]. Chociaż zestawienie tych dwóch rodzajów regulacji prawnych administracyjnych z finansowymi wyraźnie potwierdza brak jednoznaczności w tym zakresie, faktycznie zarówno na szczeblu powiatowym, jak i wojewódzkim takie fundacje funkcjonują, realizując zadania publiczne[387]. Z możliwości powoływania do życia fundacji nie mogą korzystać rady gmin, odmiennie bowiem jak w przypadku ustaw o samorządzie powiatowym i województwa przepisy ustawy o samorządzie gminnym nie przewidują takiego uprawnienia dla rad gmin.

    Zupełnie inaczej przedstawia się możliwość realizowania samorządowych zadań publicznych w formie stowarzyszeń. W tym przypadku wszystkie szczeble samorządu terytorialnego mogą realizować zadania publiczne w takiej formie. Ustawa o samorządzie gminnym w art. 84 przewiduje możliwość tworzenia stowarzyszeń gmin w celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów, również z powiatami i województwami. Stowarzyszenia takie muszą spełniać wymogi określone w przepisach Prawa o stowarzyszeniach[388], np. dla założenia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech założycieli[389].

    3. Podsumowanie

    Powyższe krótkie rozważania związane ze skutkami finansowymi decentralizacji administracji publicznej na przykładzie jednostek samorządu terytorialnego realizującego zadania publiczne jednoznacznie dowodzą, że przepisy zarówno administracyjno-prawne, jak i finan­sowo-prawne powinny działać komplementarnie. Decentralizacja władzy publicznej, wyposażając jednostki samorządu terytorialnego w możliwość samodzielnego funkcjonowania[390], sprowadzającego się do określania zakresu i sposobu realizacji przypisanych zadań[391], jest bowiem ściśle uzależniona od posiadanych środków finansowych.

    Co do zasady, z uwagi na publiczny charakter tych zadań, czyli ich powszechność przez zaspokajanie potrzeb społeczności lokalnych, powiatowych i regionalnych, konieczność ich realizacji determinuje wyposażenie poszczególnych jednostek samorządowych w odpowiednie środki finansowe zawarte w poszczególnych budżetach samorządowych. Co istotne, przytoczone regulacje w tym aspekcie mogą wydawać się kompletne i satysfakcjonujące. Zarówno bowiem przepisy ustaw samorządowych, jak i ustawy o finansach publicznych determinują stały dostęp do środków finansowych w corocznie podejmowanych uchwałach budżetowych.

    Za równie zadowalające można uznać unormowania prawne, które pozwalają jednostkom samorządu terytorialnego, w ramach przysługującej samodzielności także finansowej, na podejmowanie decyzji co do realizacji zadań publicznych w formach wykraczających poza budżet. Przyjęcie tych regulacji bowiem niewątpliwie potwierdza samorządność działania gmin, powiatów i województw w ramach zdecentralizowanej administracji publicznej.

    Pewne zastrzeżenia można wysnuć, biorąc pod uwagę charakter zadań, które realizują jednostki samorządu terytorialnego jako zadania publiczne, i wątpliwość, czy tego rodzaju zadania mogą być realizowane przez podmioty prywatne. Wydaje się, że to zastrzeżenie powinno być mniejsze, gdy jednostka samorządu terytorialnego, realizując zadanie publiczne, współdziała z podmiotem prywatnym w ramach publicznoprawnego sposobu realizacji zadania.

    Wydaje się słuszne podjęcie takich działań legislacyjnych, które nie w sposób iluzoryczny, ale rzeczywisty pozwolą zwiększyć jednostkom samorządowym kwoty środków determinujących realizację przypisanych im zadań publicznych, wraz z wyraźnym i komplementarnym w ustawach ustrojowych oraz finansowych wskazaniem zasad finansowania zadań publicznych, wykraczających poza ramy budżetowania brutto – czyli tylko na podstawie uchwały budżetowej. Zresztą jak wskazano wyżej, możliwość realizacji zadań w taki sposób została dostrzeżona przez poprzednio obowiązujące regulacje prawne.

    Przyjęcie jednolitych regulacji prawnych wobec jednostek samorządu terytorialnego realizujących zadania publiczne stanowiłoby oczywiste potwierdzenie posiadanej samodzielności prawnej. A przecież jest to kluczowa kwestia z punktu widzenia realizowania samorządowych zadań publicznych przez szczebel samorządowy w ramach decentralizacji władzy publicznej.

  

  
    Jolanta Blicharz Lidia Zacharko Wykorzystanie generatywnej sztucznej inteligencji w administracji samorządowej: problemy i wyzwania

    Abstrakt
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    Abstract

    This chapter discusses the contemporary challenges facing local government administration related to the development of generative artificial intelligence. Generative artificial intelligence can play a transformative role in local ­government administration by automating routine tasks, streamlining the delivery of personalized, citizen-centric services, and improving communication with citizens. The emergence of generative artificial intelligence opens up unprecedented opportunities and poses new challenges for local governments. However, harnessing its potential requires a detailed analysis of its impact while maintaining fundamental European values.
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    1. Uwagi wstępne

    Technologia cyfrowa zapoczątkowała nową erę możliwości modernizacji administracji publicznej. W latach 90. XX w. w literaturze zaczęły pojawiać się terminy takie jak „e-administracja” i „administracja cyfrowa”[392]. Przełom wieków XX i XXI przyniósł dynamiczny rozwój technologii informatycznych i komunikacyjnych, w tym systemów sztucznej inteligencji w administracji samorządowej, która wykorzystuje je do świadczenia usług publicznych i kształtowania polityk publicznych. Obecnie transformacja cyfrowa przestała być opcją, a stała się koniecznością. W Polsce administracja publiczna jest zainteresowana wykorzystaniem sztucznej inteligencji (Artificial Intelligence – AI) do usprawnienia usług publicznych. Transformacja cyfrowa radykalnie zmieniła relacje z otoczeniem. Aby budować zaufanie obywatelskie, zmiany muszą opierać się na zasadach przejrzystości i odpowiedzialności, wykorzystując technologie informacyjno-komunikacyjne. Postępująca informatyzacja i rozwój inteligentnych technologii cyfrowych wiążą się z wyzwaniami, takimi jak zapewnienie bezpieczeństwa danych, zarządzanie nierównościami cyfrowymi i dostosowanie administracji publicznej do zmieniających się trendów społeczno-technologicznych.

    W Polsce ramy prawne dotyczące informatyzacji administracji pub­licznej wskazują na kilka kluczowych aktów, tj. ustawę z 17.02.2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania pub­liczne[393], która ustanowiła Krajowe Ramy Interoperacyjności oraz unormowała interoperacyjność systemów teleinformatycznych, ułatwiając przekazywanie danych i informacji między podmiotami publicznymi oraz obywatelami i sektorem biznesu. Ustawa wprowadziła również standaryzacje procesów informatycznych. Kolejne etapy doskonalenia procesów informatycznych wyznaczyły regulacje dotyczące doręczeń elektronicznych i uruchomienia aplikacji mObywatel. Także ustawa o doręczeniach elektronicznych[394] była istotnym krokiem w usprawnieniu wymiany dokumentów, a w szczególności jej zmiana z 21.11.2024 r.[395], która weszła w życie od 1.01.2025 r. Zmiany wprowadzone ustawą o doręczeniach elektronicznych stały się implikacją zmian w procedurze administracyjnej w zakresie doręczeń. Najbardziej istotne zmiany nastąpiły w art. 14 Kodeksu postępowania administracyjnego[396], gdzie dodano art. 14 § 1a-1d, które umożliwiły sporządzanie pism w formie elektronicznej oraz umieszczenie na nich podpisu elektronicznego wraz z przesłaniem ich na adres do doręczeń elektronicznych. Zgodnie z wyrokiem WSA w Olsztynie z 18.07.2023 r., sygn. akt II SA/OI 276/23[397], przedmiotem doręczenia elektronicznego jest wersja oryginalna decyzji utrwalona w postaci elektronicznej, a nie jej kopia. Zgodnie z art. 39 § 1 Kodeksu postępowania administracyjnego wyklucza się sytuację, że pisma są doręczane stronom zarówno w wersji papierowej, jak i elektronicznej.

    Jednocześnie w związku z przyjęciem na szczeblu Unii Europejskiej zharmonizowanych przepisów o sztucznej ­inteligencji, w Polsce ­rozpoczęły się prace nad projektem ustawy wdrażającej unijny AI Act[398]. W projekcie ustawy o systemach sztucznej inteligencji z 15.10.2024 r.[399] w siatce terminów ustawowych przyjęto znaczenie systemu sztucznej inteligencji w rozumieniu art. 3 pkt 1 rozporządzenia 2024/1689. Zatem krajowy ustawodawca nie wprowadza legalnej definicji sztucznej inteligencji, ale proponuje przyjęcie systemu sztucznej inteligencji; dotyczy to również pojęcia ryzyka czy ryzyka systemowego. Uchwalenie projektu ustawy o systemach sztucznej inteligencji zapewne przyspieszy zmiany w technologiach informacyjno-komunikacyjnych na wszystkich szczeblach administracji.

    Wraz ze wzrostem akceptacji AI w sektorze publicznym brakuje szerokiego przeglądu badań nad wykorzystaniem generatywnej sztucznej inteligencji (Generative Artificial Intelligence – GenAI) w administracji publicznej. Niniejszy rozdział omawia współczes­ne wyzwania stojące przed administracją samorządową związane z rozwojem GenAI.

    2. Generatywna sztuczna inteligencja na gruncie AI Act

    W ostatnich latach generatywna sztuczna inteligencja (GenAI) stała się jedną z najszybciej wdrażanych technologii w historii ludzkości. Narzędzia GenAI w dużej mierze oparte na dużych modelach językowych (LLM) generują język naturalny oraz inne rodzaje treści do wykonywania szerokiego zakresu zadań[400]. Ogólnie rzecz biorąc, GenAI to rodzaj sztucznej inteligencji opartej na modelach uczenia maszynowego (bez nadzoru lub z samonadzorem), wstępnie wytrenowanych na określonych zbiorach danych, które mogą generować oryginalny tekst, obrazy i dźwięki. W przeciwieństwie do typowych technologii AI, zaprojektowanych głównie do analizy i rozpoznawania wzorców, GenAI może generować nowe wyniki, opierając się na danych, na których jest trenowana[401]. W tym kontekście warto zauważyć, że chociaż AI Act nie definiuje sztucznej inteligencji generatywnej, to w motywach 99 i 105 wyjaśnia, że duże modele sztucznej inteligencji generatywnej są typowymi przykładami modeli sztucznej inteligencji ogólnego przeznaczenia (GPAI), ponieważ umożliwiają elastyczne generowanie treści, takich jak tekst, dźwięk, obrazy lub wideo, które mogą z łatwością sprostać szerokiemu zakresowi określonych zadań. Istnieją różnice między systemami sztucznej inteligencji (art. 3 ust. 1 AI Act) a modelami GPAI (art. 3 ust. 63) oraz systemami sztucznej inteligencji ogólnego przeznaczenia (systemy GPAI – art. 3 ust. 66).

    Jak wyjaśniono w motywie 97 AI Act, system AI różni się od modelu GPAI. Modele GPAI charakteryzują się wszechstronnością i zdolnością do wykonywania różnorodnych zadań. Modele te są zazwyczaj trenowane na dużych zbiorach danych z wykorzystaniem różnych metod, takich jak uczenie się samodzielnie nadzorowane, nienadzorowane lub uczenie przez wzmacnianie. Modele GPAI mogą być dystrybuowane w wielu formatach, takich jak interfejsy programowania aplikacji (API) lub pliki do bezpośredniego pobrania, a także mogą być modyfikowane lub integrowane z systemami AI wymagającymi dodatkowych komponentów, takich jak interfejsy użytkownika. Akt o sztucznej inteligencji określa szczegółowe przepisy dotyczące modeli GPAI, w szczególności te, które stwarzają ryzyko systemowe, zapewniając, że przepisy te będą miały zastosowanie w momencie wprowadzenia modeli na rynek. Obowiązki te dotyczą również modeli zintegrowanych z systemami AI.

    W art. 3 pkt 63 AI Act zdefiniowano GPAI jako model sztucznej inteligencji „trenowany dużą ilością danych z wykorzystaniem nadzoru własnego na dużą skalę, który wykazuje znaczną ogólność i jest w stanie kompetentnie wykonywać szeroki zakres różnych zadań, niezależnie od sposobu, w jaki model ten jest wprowadzany do obrotu, i który można zintegrować z różnymi systemami lub aplikacjami niższego szczebla – z wyłączeniem modeli AI, które są wykorzystywane na potrzeby działań w zakresie badań, rozwoju i tworzenia prototypów przed wprowadzeniem ich do obrotu”. System GPAI definiuje się z kolei jako system sztucznej inteligencji oparty na modelu AI ogólnego przeznaczenia, który może służyć różnorodnym celom, zarówno do bezpośredniego użytku, jak i do integracji z innymi systemami AI (art. 3 ust. 66 AI Act). Jak podkreśla się w literaturze, modele GPAI są częścią systemów GPAI. Przykładem systemu jest chatbot lub narzędzie, z którego wiele osób korzysta na co dzień, takie jak ChatGPT[402].

    Warto zauważyć, że AI Act nakłada większość obowiązków na dostawców modeli GPAI dla wszystkich typów modeli GPAI, a nie na dostawców systemów GPAI ani dla dowolnego typu systemu AI. Obowiązki dostawców modeli GPAI obejmują m.in.: przygotowanie dokumentacji technicznej modelu, dostarczanie informacji i dokumentacji dostawcom systemów AI, którzy planują zintegrować model AI ogólnego przeznaczenia ze swoimi systemami AI, oraz przygotowanie i publiczne udostępnienie odpowiednio szczegółowego podsumowania treści użytych do trenowania modelu AI ogólnego przeznaczenia, zgodnie ze wzorem dostarczonym przez Urząd ds. AI (art. 53).

    Jednocześnie motyw 101 AI Act uznaje szczególną rolę i odpowiedzialność dostawców modeli GPAI w całym łańcuchu wartości AI. W szczególności uznaje, że dostarczane przez nich modele mogą stanowić podstawę wielu systemów niższego szczebla, często dostarczanych przez dostawców usług niższego szczebla (tj. tych, którzy integrują model GPAI ze swoimi własnymi systemami AI), co wymaga dobrego zrozumienia modeli i ich możliwości, zarówno w celu umożliwienia integracji takich modeli ze swoimi produktami, jak i w celu wypełnienia ich zobowiązań prawnych. Wymaga to ustanowienia proporcjonalnych środków przejrzystości, w tym przygotowania i aktualizacji dokumentacji oraz dostarczania informacji na temat modelu GPAI do użytku przez dostawców niższego szczebla. Dostawca modelu GPAI powinien przygotować i aktualizować dokumentację techniczną, która będzie udostępniana Urzędowi ds. AI i właściwym organom krajowym na żądanie.

    Ponadto, zgodnie z art. 50 ust. 2 AI Act, dostawcy systemów sztucznej inteligencji, w tym systemów GPAI generujących syntetyczne treści dźwiękowe, obrazowe, wideo lub tekstowe, muszą zapewnić, by wyniki systemu sztucznej inteligencji były oznaczone w formacie nadającym się do odczytu maszynowego i wykrywalne jako sztucznie wygenerowane lub zmanipulowane.

    3. Wyzwania związane z generatywną sztuczną inteligencją w administracji samorządowej

    Generatywna sztuczna inteligencja może odegrać transformacyjną rolę w administracji samorządowej przez automatyzację rutynowych zadań, usprawnienie świadczenia spersonalizowanych usług zorientowanych na obywatela i poprawę komunikacji z obywatelami[403]. ­GenAI może również odegrać rolę w łagodzeniu niedoborów kadrowych i barier językowych w dostępie do usług publicznych. Jednocześ­nie wdrożenie GenAI w administracji samorządowej musi uwzględniać wyzwania związane z prywatnością, zrównoważonym rozwojem, stronniczością i przejrzystością, a jednocześnie minimalizować zagrożenia cyberbezpieczeństwa i zapewniać ludzki nadzór nad kluczowymi decyzjami, zgodnie z AI Act. Jak podkreślono w literaturze, wykorzystanie europejskich rozwiązań GenAI w celu stymulowania innowacyjności, poprawy usług publicznych i zwiększenia korzyści dla obywateli odbywa się m.in. przez: wspieranie podejmowania decyzji w takich obszarach, jak: zrównoważone planowanie przestrzenne, rozwój infrastruktury i projektowanie systemów transportowych; promowanie inteligentniejszego planowania budżetowego i alokacji zasobów ludzkich; dostosowywanie interakcji z obywatelami za pośrednictwem zaawansowanych platform, takich jak chatboty i agenci AI, w celu zapewnienia spersonalizowanej pomocy, poprawy dostępności usług publicznych i oferowania zintegrowanego wsparcia w wielu obszarach, w tym łączenia zabezpieczenia społecznego, opieki zdrowotnej, usług socjalnych, zatrudnienia publicznego, bezpieczeństwa i innych usług[404].

    Co więcej, GenAI może być wykorzystywana przez administrację samorządową do różnych celów, wspierając takie działania, jak stanowienie prawa przez organy samorządu terytorialnego, podejmowanie decyzji administracyjnych oraz przyjmowanie i wdrażanie polityk publicznych[405]. W związku z tym wykorzystanie GenAI może wymagać działań regulacyjnych mających na celu zagwarantowanie, że tego typu środki technologiczne zapewnią przestrzeganie przez władze lokalne zasad prawa administracyjnego, takich jak legalność, przejrzystość, odpowiedzialność, równość i proporcjonalność. W niektórych przypadkach oczekiwania wobec tej technologii wydają się niezwykle wysokie, odzwierciedlając nieco naiwne przekonanie, że technologia rozwiąże wszystkie problemy. Podkreśla się, że GenAI może zwiększyć efektywność procesów administracyjnych oraz przyczynić się do poprawy jakości usług świadczonych przez jednostki samorządu terytorialnego. Ta wizja zdaje się pomijać fakt, że technologia jest zawsze osadzona w kontekście społecznym, ekonomicznym i politycznym, a sama decyzja o jej wdrożeniu lub wykorzystaniu nie wystarczy, by nawracające problemy zniknęły[406].

    Istotnym zagadnieniem prawnym jest także dyskryminacja. Administracja publiczna jest zobowiązana do przestrzegania zasady równości i niedyskryminacji. Duże zbiory danych, na których oparte są systemy GenAI, sprawiają, że zwalczanie stronniczości jest szczególnie trudne. Ponadto, niezależnie od umownych ustaleń dotyczących danych, istnieje ryzyko stronniczości w wynikach, co zagraża bezstronności i zasadom niedyskryminacji. Stronniczość i zachowania dyskryminacyjne są nieodłącznymi cechami modeli GenAI, dlatego zapewnienie pełnej ochrony przed tym problemem można uznać za wyzwanie techniczne. Co więcej, możliwości prawne w zakresie przeciwdziałania dyskryminacyjnym zachowaniom algorytmicznym są ograniczone ze względu na trudności w ich wykrywaniu i przeciwdziałaniu[407]. Jakkolwiek w AI Act podkreślono znaczenie przejrzystości w zakresie dokumentacji technicznej, to jednak taka przejrzystość nie spełnia prawnego jej rozumienia, która jest kluczową wartością prawną z perspektywy praworządności. W tym kontekście podejście oparte na dokumentacji i wyjaśnieniach nie rozwiązuje problemu nieprzejrzystości technologii, ponieważ wygenerowanej treści nie można w pełni wyjaśnić na poziomie czysto technicznym. Problem ten pojawił się już w przypadku narzędzi algorytmicznych i rozważano alternatywne rozwiązania: pełne ujawnienie danych szkoleniowych i kodu źródłowego, zapewnienie możliwości wyjaśnienia systemu za pomocą gwarancji proceduralnych lub ograniczenie autonomii maszyny i pozostawienie jej w rękach człowieka[408]. Ogólnie rzecz biorąc, potencjalne niedociągnięcia modelu sztucznej inteligencji wynikające z danych i konstrukcji algorytmów są ogólnie uważane za problem pod względem wiarygodności i pewności[409].

    Jednocześnie nadmierne poleganie na narzędziach cyfrowych, w tym na potencjalnych zastosowaniach technologii GenAI w ­kontekście ­procesów partycypacji społecznej w samorządach, może prowadzić do zaniedbania tradycyjnych metod partycypacji, które w innych okolicznościach mogłyby zachować wartość[410]. Partycypacja społeczna ma kluczowe znaczenie dla samorządu terytorialnego, ponieważ umożliwia obywatelom aktywne uczestnictwo w kształtowaniu decyzji dotyczących ich społeczności, co jest fundamentem demokracji lokalnej. Jak pisze B. Jaworska-Dębska: „Ustawowy katalog form partycypacji społecznej bardzo się wzbogacił, m.in. o formy najpierw występujące w praktyce, które dopiero następnie zyskały ustawową podstawę. Właś­nie ta przedustawowa aktywność obywatelska jest powodem do wielkiej satysfakcji, dowodzi bowiem wzrostu społecznego zainteresowania udziałem w życiu publicznym, w szeroko rozumianym administrowaniu”[411]. Dlatego w dobie rozwoju GenAI obywatele mogą mieć nierówny dostęp do technologii cyfrowych ze względu na status społeczno-ekonomiczny lub niepełnosprawność. To wykluczenie cyfrowe może prowadzić do nierównej reprezentacji i uczestnictwa, ponieważ osoby bez dostępu lub umiejętności cyfrowych są wykluczane z tego procesu.

    W roku 2023 zostały przeprowadzone badania dotyczące praktycznego zastosowania sztucznej inteligencji, internetu rzeczy, technologii chmurowych oraz big data w administracji samorządowej[412]. Inicjatorem badań było Ministerstwo Cyfryzacji z ekspertami Grupy Roboczej ds. Sztucznej Inteligencji oraz zespołem firmy IBC Advisory S.A. Wyniki raportu potwierdziły, że polska administracja samorządowa jest na etapie wstępnym wdrożenia systemów sztucznej inteligencji, gdyż tylko 25% jednostek samorządu województwa stosuje wyżej wymienione systemy, a na poziomie gmin – 5%. Poziom wdrożenia nowych technologii był najwyższy w województwie warmińsko­-mazurskim, śląskim i opolskim, natomiast wsparcia w tym zakresie oczekują jednostki z województwa lubelskiego, pomorskiego i podlaskiego. Ponad połowa jednostek samorządu terytorialnego planuje inwestycje w zakresie nowych technologii.

    Wyniki raportu potwierdzają też, że wdrożenie generatywnej sztucznej inteligencji będzie wymagało przeszkolenia personelu (szkoleń z zakresu cyberbezpieczeństwa, obsługi sprzętów, systemów i programów oraz z zakresu e-usług), poniesienia dodatkowych nakładów na zakup sprzętu, aktualizację wewnętrznych procedur. Ponad połowa badanych jednostek samorządu terytorialnego nie posiada wyznaczonej osoby ds. cyfryzacji. Tylko 28% jednostek samorządowych deklarowało, że ma taką osobę w swojej strukturze organizacyjnej. Jednostki samorządu terytorialnego nie korzystają z nowych technologii z uwagi na brak funduszy, co potwierdziło 67% badanych. Brak środków finansowych dotyczy przede wszystkim małych i średnich jednostek samorządu terytorialnego. Zatem najczęściej podejmowanym działaniem w celu zwiększenia poziomu zaawansowania cyfrowego jest inwestycja w nowy sprzęt (93%) oraz nowe technologie rozumiane jako nowe programy i usługi (79%). Samorządy powiatowe i samorządy wojewódzkie rzadziej deklarują brak odpowiednio wykwalifikowanej kadry.

    Zdecydowana większość jednostek samorządu terytorialnego (98%) deklaruje zapewnienie podstawowego wyposażenia, np. komputerów, skanerów, jako jednego ze sposobów na prowadzenie informatyzacji, oraz wykorzystanie sprzętu informatycznego w zakresie zarządzania finansami (75%). Ponad połowa jednostek samorządu terytorialnego (58%) wiąże informatyzację z zapewnieniem nowych narzędzi, np. programów do wideokonferencji, natomiast w mniejszym stopniu dotyczy to wykorzystania systemów informatycznych do prowadzenia rekrutacji online (5%).

    Zgodnie z przytoczonym raportem sztuczna inteligencja jest wykorzystywana w jednostkach samorządu terytorialnego do celów takich jak: monitorowanie i poprawa stanu środowiska naturalnego, zarządzanie infrastrukturą drogową i transportem publicznym oraz zarządzanie inteligentnymi systemami budynków (np. sterowanie ogrzewaniem), inteligentna gospodarka odpadami (identyfikacja miejsc ich gromadzenia, w tym nielegalnych składowisk), zautomatyzowana analiza danych, np. w celu identyfikacji potrzeb społecznych lub usprawnienia procesów decyzyjnych, a także zarządzanie infrastrukturą krytyczną, czyli przewidywanie zagrożeń. Wyniki raportu potwierdzają, że jednostki samorządu terytorialnego dążą do doskonalenia i wykorzystywania nowoczesnych technologii w tych obszarach, w szczególności w komunikacji z mieszkańcami za pomocą chatbotów i robotów (tzw. asystentów cyfrowych).

    Podsumowując, wyniki raportu potwierdziły problemy i wyzwania stojące przed jednostkami samorządu terytorialnego w zakresie wykorzystania AI i GenAI w administracji. Problemy te i wyzwania w mniejszym stopniu dotyczą dużych jednostek samorządu terytorialnego, a w większym stopniu małych czy średnich. Związane jest to w szczególności z brakiem funduszy na rozwój infrastruktury czy nawet zatrudnienia specjalisty ds. cyfryzacji.

    4. Uwagi końcowe

    Rewolucyjne zmiany w funkcjonowaniu administracji publicznej nastąpią wraz z wdrożeniem GenAI, szczególnie w obszarze usług publicznych świadczonych przez jednostki samorządu terytorialnego. Chociaż wpływ GenAI doprowadził do jednej z najpoważniejszych transformacji w administracji publicznej, należy wystrzegać się naiw­nego przekonania o „technologicznym solucjonizmie” – AI nie rozwiąże wszystkich problemów oraz krytyki biurokracji. Patrząc w przyszłość, administracja samorządowa będzie musiała zmierzyć się z pojawiającymi się problemami prywatności danych, obawami etycznymi związanymi z wykorzystaniem GenAI oraz ewoluującym krajobrazem cyberbezpieczeństwa. Co więcej, narzędzia GenAI to technologie wspomagające człowieka; nie mają one charakteru czysto technicznego, lecz socjotechniczny. Z tej perspektywy musimy zadać sobie pytanie o kompromis między wiedzą specjalistyczną a rozwiązaniami technologicznymi, a także o konsekwencje powszechnego stosowania technologii dla życia zbiorowego i o zasady prawa administracyjnego, których celem jest zagwarantowanie odpowiedzialności i zapobieganie arbitralnym działaniom administracji publicznej. Chociaż pojawienie się GenAI otwiera niespotykane dotąd możliwości i stawia nowe wyzwania przed administracją samorządową, to aby wykorzystać jej potencjał, konieczna jest szczegółowa analiza jej wpływu, przy jednoczesnym zachowaniu fundamentalnych wartości europejskich.

    Dedykując ten krótki rozdział Pani Profesor B. Jaworskiej-Dębskiej, mamy pełną świadomość niedostatków rozważań nad problemami związanymi z wykorzystaniem generatywnej sztucznej inteligencji w administracji samorządowej, która jest mieczem obosiecznym; z jednej strony technologia ta może dać nowe możliwości doskonalenia usług publicznych, ale z drugiej – może też kreować niespotykane dotąd wyzwania związane z problematyką partycypacji społecznej w samorządzie terytorialnym, jaką Jubilatka podejmuje w swoich ciekawych publikacjach. Mamy jednak nadzieję, że te kilka refleksji, które przedstawiamy, zainspirują do kontynuowania dalszych rozważań na temat wyzwań, jakie stoją przed administracją samorządową w obliczu rozwoju GenAi i wkraczania współczesnego świata w „nową cyfrową falę” partycypacji i społecznego dialogu w samorządzie terytorialnym, które – obok bogatego dorobku naukowego Jubilatki – stanowią również przedmiot Jej badań. Ad multos annos, Pani Profesor!
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    Abstrakt

    W rozdziale dokonano analizy z perspektywy prawa administracyjnego problematyki nadużywania środków mogących prowadzić do uzależnień, w tym uzależnienia od alkoholu. Szczególną uwagę zwrócono na rolę samorządu lokalnego, w tym wykonywanie zadań własnych gmin w zakresie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych. Przedstawione zostały również zagadnienia zachowań mających cechy nadużywania prawa oraz istoty i podstaw prawnych nadużyć prawa przez władze publiczne.
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    Some Reflections on Alcohol Abuse and Abuse of Law in Administrative Law

    Abstract

    The chapter analyses, from the perspective of administrative law, the issue of the abuse of substances that can lead to addiction, including alcohol addiction. Particular attention is paid to the role of local government, including the execution of municipalities’ own tasks in the area of prevention and resolution of alcohol-related problems. Issues related to behaviours exhibiting ­characteristics of the abuse of law, as well as the essence and legal basis of abuses of law by public authorities, are also presented.

    Keywords: administrative law, public administration, alcohol abuse, abuse of law.

    Zakres zainteresowań naukowych Pani Profesor Barbary Jaworskiej-Dębskiej jest bardzo szeroki. Jej liczne publikacje dotyczą zagadnień z zakresu prawa administracyjnego ustrojowego, zwłaszcza problematyki samorządu terytorialnego, prawa administracyjnego materialnego, a także zagadnień prawa procesowego.

    Istotną rolę w dorobku Jubilatki odgrywa administracyjnoprawna problematyka nadużywania środków mogących prowadzić do uzależnień, w tym uzależnienia od alkoholu. Zagadnieniom tym były poświęcone Jej pionierskie publikacje od lat 90.[413], w tym znakomita rozprawa habilitacyjna z 1995 r.[414] Znaczenia przedstawianej przez Jubilatkę problematyki dla nauki prawa administracyjnego dowodzą kolejne rozprawy innych autorów i liczne prace opublikowane w późniejszym czasie[415]. Podjęte przez Jubilatkę zagadnienia są wciąż aktualne w praktyce, posiadają już bogate orzecznictwo i wywołują wiele dyskusji społecznych, w których niejednokrotnie przywoływane są Jej prace.

    Jubilatka trafnie ocenia, że w polskiej rzeczywistości to alkohol pozostaje wciąż głównym czynnikiem rodzącym uzależnienia[416]. Według danych statystycznych spożycie w 2024 r. wyniosło 8,8 litra 100­-procentowego alkoholu w przeliczeniu na jednego mieszkańca[417], podczas gdy w 1993 r. wskaźnik ten wynosił 6,52 litra[418]. Problem alkoholizmu i przeciwdziałania temu zjawisku ma też wymiar globalny[419]. Ze względu na szeroki katalog instrumentów prawnych odnoszących się do reglamentacji obrotu napojami alkoholowymi przesądzającej o dostępności alkoholu podkreślana jest w tym zakresie duża rola samorządu gminnego, a także samorządu województwa[420]. Na tym polu aktywności samorządu terytorialnego istotna okazuje się również problematyka współdziałania[421].

    Ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi[422] przewiduje, że zadania z profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych należą do zakresu działania Krajowego Centrum Przeciwdziałania Uzależnieniom (art. 3), utworzonego w 2022 r. w wyniku połączenia Krajowego Biura ds. Przeciwdziałania Narkomanii i Państwowej Agencji Rozwiązywania Problemów Alkoholowych, oraz wykonują je organy samorządu terytorialnego.

    Zgodnie z art. 4 ustawy samorząd województwa realizuje zadania w tym zakresie w postaci wojewódzkiego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii, który stanowi część strategii wojewódzkiej w zakresie polityki społecznej i uwzględnia cele operacyjne dotyczące profilaktyki, rozwiązywania problemów alkoholowych i przeciwdziałania narkomanii określone w Narodowym Programie Zdrowia. Sejmik województwa uchwala wojewódzki program profilaktyki i rozwiązywania prob­lemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii. Elementem wojewódzkiego programu mogą być również zadania związane z przeciwdziałaniem uzależnieniom behawioralnym.

    Z kolei w art. 4(1) ustawy określono zadania własne gmin w zakresie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych. Do zadań własnych gmin należy prowadzenie działań związanych z profilaktyką i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od alkoholu. Realizacja tych zadań jest prowadzona w postaci uchwalonego przez radę gminy gminnego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii, który stanowi część strategii rozwiązywania problemów społecznych i uwzględnia cele operacyjne dotyczące profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii określone w Narodowym Programie Zdrowia. Elementem gminnego programu mogą być również zadania związane z przeciwdziałaniem uzależnieniom behawioralnym.

    Gminny program profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii określa sposób realizacji zadań własnych gminy wynikających z ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi oraz ustawy z 29.07.2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii. Zamieszczenie zadań wynikających z dwóch odrębnych przepisów w jednym programie wynika przede wszystkim z faktu, iż do znacznej części problemów będących skutkiem nadmiernego spożywania alkoholu czy brania używek można zaproponować zbieżne działania profilaktyczne. Program ten jest podstawowym dokumentem określającym zakres i formę realizacji działań związanych z przeciwdziałaniem alkoholizmowi i narkomanii w gminie. Program ma na celu „tworzenie spójnego systemu działań naprawczych i profilaktyki zmierzającej do zapobiegania powstawaniu nowych problemów alkoholowych i innych uzależnień oraz zmniejszeniu tych, które aktualnie występują”[423].

    Krajowe Centrum Przeciwdziałania Uzależnieniom przygotowuje cyklicznie rekomendacje do realizowania i finansowania gminnych programów profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii, stanowiące zbiór zadań rekomendowanych do realizacji; zawierają one również przykłady działań, które nie powinny być finansowane ze środków przeznaczonych na realizację gminnych programów ze względu na niepotwierdzoną skuteczność lub brak związku z zakresem profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, przeciwdziałania narkomanii i uzależnieniom behawioralnym[424].

    Kolejny element konstrukcji zadań własnych gmin w zakresie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych stanowią gminne komisje rozwiązywania problemów alkoholowych.

    Zgodnie z art. 4(1) ust. 3 wójtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) powołują gminne komisje rozwiązywania problemów alkoholowych, w szczególności inicjujące działania w zakresie określonym w ust. 1 oraz podejmujące czynności zmierzające do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzależnionej od alkoholu obowiązku poddania się leczeniu w zakładzie lecznictwa odwykowego. W skład gminnych komisji rozwiązywania problemów alkoholowych wchodzą osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych.

    I. Niżnik-Dobosz wskazuje, że w ramach zakresu czynności gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych mieszczą się inicjujące działania w zakresie prowadzenia działań związanych z profilaktyką i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od alkoholu w obrębie zadań własnych gmin, a także czynności zmierzające do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzależnionej od alkoholu obowiązku poddania się leczeniu w zakładzie lecznictwa odwykowego i czynności organu ­administrującego w ramach współdziałania z organem wykonawczym gminy przy wydawaniu zezwoleń na detaliczny obrót napojami alkoholowymi[425]. W procesie kreowania struktury i podstaw prawnych funkcjonowania gminnych komisji rozwiązywania problemów alkoholowych biorą udział zarówno rada gminy, jak i wójt[426]. Kwestia charakteru prawnego gminnych komisji rozwiązywania problemów alkoholowych nadal powoduje wiele problemów[427]. W literaturze podkreśla się, że działania gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych odgrywają ważną rolę w realizacji zadań samorządu terytorialnego[428].

    Otwarte pozostaje nadal pytanie o możliwy zakres ograniczeń wprowadzanych przez gminy w handlu detalicznym alkoholem, w szczególności w świetle ustawy z 10.01.2018 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych[429]. Celem tej nowelizacji było doprecyzowanie przepisów dotyczących zezwoleń na sprzedaż alkoholu na terenie gminy, zmieniono wiele przepisów dotyczących zasad dystrybucji detalicznej alkoholu oraz zasad jego spożywania w przestrzeni publicznej, tj. ograniczenia spożycia alkoholu. Chodziło także o usunięcie wątpliwości interpretacyjnych[430]. Zmiany dotyczyły m.in. przyznania w art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi radzie gminy kompetencji do wprowadzenia ograniczeń nocnej sprzedaży alkoholu do spożycia poza miejscem sprzedaży. Rada gminy może ustalić w drodze uchwały dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczenia w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży. Ograniczenia mogą dotyczyć sprzedaży prowadzonej między godziną 22.00 a 6.00. W literaturze wskazuje się, że takie ograniczenie stanowi ingerencję w zakres swobody działalności gospodarczej, która musi spełniać wymogi konstytucyjne, w szczególności art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP[431].

    Oprócz problemów alkoholowych coraz większe znaczenie uzyskuje zjawisko narkomanii[432] oraz innych uzależnień, w tym uzależnień behawioralnych[433]. Uzależnienia behawioralne to takie formy zachowań, które są związane z wykonywaniem pewnych czynności (hazard, zakupy, gry komputerowe, nadmierne korzystanie ze smartfona itp.), a ich specyfiką jest m.in. utrata kontroli nad tymi zachowaniami, zaczyna im towarzyszyć silne pragnienie lub wewnętrzny przymus jej podejmowania z coraz większą częstotliwością[434].

    Zainteresowania naukowe Jubilatki dotyczą również problematyki wzorców i zasad działania współczesnej administracji publicznej[435]. W pracy z 2020 r. Jubilatka podkreśla, że w ostatnich latach problematyka wzorców i zasad działania administracji na nowo nabrała fundamentalnego znaczenia, a „w przestrzeni publicznej toczą się spory o kształt i cele działania administracji publicznej, która staje w obliczu wielu nowych wyzwań i oczekiwań społecznych”[436]. Z powyższą problematyką wiążą się ściśle zagadnienia nadużyć, które stanowią zaprzeczenie obowiązywania formułowanych w prawie wzorców i zasad.

    W orzecznictwie sądów administracyjnych występuje coraz częściej problem nadużyć praw podmiotowych. Zdaniem NSA z charakteru konstrukcji nadużycia publicznego prawa podmiotowego wynika, że zachowanie mające cechy nadużywania prawa nie powinno korzystać z ochrony prawnej[437]. Nadużycie takie to „zachowanie, które formalnie zgodne jest z literą prawa, lecz sprzeciwia się jej sensowi”[438]. W ocenie NSA działanie takie nie może zasługiwać na ochronę, podobnie jak działania podmiotu, który inicjuje wiele postępowań sądowych w celu innym niż ochrona swoich praw, albo podmiotu, który kompulsywnie nie wyjaśnia swojej sytuacji finansowej i życiowej, wnosząc jednak wciąż nowe wnioski o prawo pomocy, a w konsekwencji „takie postępowanie skarżącego w istocie nie ma na celu ochrony jego praw, a stanowi przejaw nadużycia prawa do sądu. Tego typu zachowanie nie może więc podlegać ochronie prawnej”[439].

    Podobnie w uzasadnieniu innego orzeczenia NSA stwierdził, że „instytucje prawne stanową jedną z form realizacji wpisanego w Konstytucję RP prawa strony do sądu, jednak nie mogą być skutecznie realizowane w sytuacji wyżej opisanego działania skarżącego, który wydaje się dążyć jedynie do przedłużenia postępowania sądowego, czyniąc ze swojego prawa nienależyty użytek”[440].

    W orzeczeniu NSA z 2024 r. podkreślono proceduralne uwarunkowania wspomnianych nadużyć, wywodząc, że odmowa ochrony nie następuje „poprzez zakwestionowanie przedmiotu określonego prawa, lecz wiąże się z odmową realizacji roszczenia, które z niego wynika”, co powinno następować przez wydanie decyzji administracyjnej[441]. W późniejszym orzeczeniu NSA stwierdził, że kategoria nadużycia publicznego prawa podmiotowego nie jest wyrażona w tekście prawnym, stąd skuteczne kwestionowanie zjawiska nadużywania takiego prawa podmiotowego nie może nie odnosić się do motywów i celów stanowiących podstawę złożonego wniosku. Mechanizm nadużywania prawa podmiotowego pozostaje w bezpośrednim związku z celami i motywami, które towarzyszą wnioskodawcy przy zgłoszeniu żądania, a cele te i motywy mają charakter subiektywny i mogą mieć znaczenie przy ocenie sposobu czynienia użytku przez wnioskodawcę z przysługującego mu publicznego prawa podmiotowego. W tej sytuacji za istotną przeszkodę w diagnozowaniu nadużycia prawa dostępu podmiotowego może być nieznajomość tych właśnie motywów, jakimi kieruje się podmiot. Do stwierdzenia nadużycia tego prawa „niezbędne jest ustalenie, że dany podmiot w istocie pozoruje realizację wartości leżących u jego podstaw, to konieczne jest poznanie rzeczywistego celu wystąpienia z wnioskiem”, co może być dokonywane jedynie na podstawie oceny okoliczności faktycznych danej sprawy[442].

    W odniesieniu do władz publicznych istota i podstawy prawne nadużyć prawa są wprawdzie inne, ale mechanizm nadużycia zbliżony. Problem ten nabiera szczególnego znaczenia w ustroju autorytarnym, w którym mowa wręcz o systemowym „ukrywaniu rzeczywistych celów władzy”[443]. Zjawisko próbuje opisać koncepcja „abuzywnego konstytucjonalizmu”, która odnosi się do manipulacji mechanizmami konstytucyjnymi w celu osłabienia demokracji pod pozorem przeprowadzania reform prawa ustrojowego[444]. Trudność w określeniu takiego nadużycia prawa ustrojowego polega głównie na ­konieczności jego wykazania czy nawet udowodnienia w konkretnej sytuacji[445]. Najczęś­ciej dopiero wówczas można dostrzec istotne sprzeczności między deklarowanymi wartościami a rzeczywistą podstawą aksjologiczną działań władz publicznych. Wagę i rozmiary tego problemu zaczynamy dopiero dostrzegać, więc nie zostały jeszcze wypracowane skuteczne sposoby przeciwdziałania tym niekorzystnym zjawiskom.

    W podsumowaniu należy podkreślić, że wszystkie zarysowane powyżej nadużycia prowadzą do uzależnień, stąd charakteryzują się wysoką szkodliwością społeczną. Z tego powodu nadużycia te powinny być ograniczane, ale sposoby wprowadzania ograniczeń nie należą do łatwych i prostych, zatem jeszcze przez wiele lat będą stanowić obszar badań nauki prawa, w tym zwłaszcza prawa administracyjnego.

  

  
    Elżbieta Ura Zadania gminy w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom. Uchwały prohibicyjne

    Abstrakt

    Rozdział analizuje zadania gmin w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom oraz znaczenie uchwał prohibicyjnych jako instrumentu lokalnej polityki trzeźwości. Omawia podstawy prawne, zakres działań profilaktycznych i problemy praktyczne związane z ograniczaniem sprzedaży alkoholu przy zachowaniu zasad wolności gospodarczej. Szczególną uwagę poświęcono tzw. uchwałom prohibicyjnym, określającym zasady i ograniczenia sprzedaży oraz spożywania napojów alkoholowych na terenie gminy. Rozdział wskazuje na znaczenie tych uchwał jako narzędzia samorządowej polityki zdrowia publicznego, a także na pojawiające się kontrowersje związane z ich skutecznością, proporcjonalnością oraz dopasowaniem do konstytucyjnej zasady swobody działalności gospodarczej.
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    Tasks of the Municipality in the Field of Preventing Addictions: Prohibition Resolutions

    Abstract

    The chapter examines the responsibilities of municipalities in preventing addictions and the role of local prohibition resolutions as tools of public health policy. It discusses the legal framework, preventive measures, and challenges in balancing alcohol sales restrictions with the principle of economic freedom. Particular attention is paid to the so-called prohibition resolutions which ­define the rules and restrictions on the sale and consumption of alcoholic beverages within the municipality. The chapter highlights the importance of these resolutions as instruments of local public health policy, while also addressing the controversies surrounding their effectiveness, proportionality, and compatibility with the constitutional principle of economic freedom.
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    1. Wstęp

    Przeciwdziałanie uzależnieniom, zarówno od substancji psychoaktywnych (alkohol, narkotyki, nikotyna), jak i od zachowań (hazard, uzależnienia cyfrowe), jest jednym z kluczowych elementów polityki społecznej państwa. Szczególną rolę w tym procesie odgrywa gmina – jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego najbliższa mieszkańcom. To właśnie na poziomie lokalnym najłatwiej jest rozpoznać problemy społeczne, zdiagnozować potrzeby i wdrożyć skuteczne działania profilaktyczne.

    Zagadnienia przeciwdziałania uzależnieniom, w tym alkoholizmowi, stanowią podstawową domenę badawczą Dostojnej Jubilatki Pani Profesor B. Jaworskiej-Dębskiej. Zwraca ona uwagę, że zjawisko nietrzeźwości publicznej jest związane ze „słabością” człowieka, która ma postać czasową lub może przybierać postać trwałą[446]. Ponieważ zjawisko to odnosi się do określonej sfery stosunków społecznych, to jest przedmiotem regulacji normatywnych.

    Podstawowymi aktami prawnymi regulującymi zadania gminy w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom są ustawy z: 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi[447], 29.07.2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii[448] oraz 9.11.1995 r. o ochronie zdrowia przed następstwami używania tytoniu i wyrobów tytoniowych[449]. Obowiązki gmin w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom wynikają również z innych ustaw, m.in. z ustawy z 11.09.2015 r. o zdrowiu pub­licznym[450] czy ustawy z 12.03. 2004 r. o pomocy społecznej[451]. Na ich podstawie gmina jest zobowiązana do opracowywania i realizowania lokalnych programów profilaktycznych, finansowanych głównie ze środków pochodzących z opłat za wydawanie zezwoleń na sprzedaż alkoholu. Nie można oczywiście zapomnieć o podstawowej ustawie z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym[452], która określa zadania gminy, w tym zawiera ogólne zasady stanowienia przepisów prawa miejscowego.

    2. Charakter zadań gminy w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom

    Zgodnie z preambułą ustawy o ochronie zdrowia przed następstwami używania tytoniu i wyrobów tytoniowych: „W celu przeciwdziałania uzależnieniu od używania tytoniu i wyrobów tytoniowych oraz ochrony zdrowia przed jego następstwami stanowi się, co następuje: (…)”. Podobną w swej wymowie preambułę zawiera ustawa o wychowaniu w trzeźwości: „Uznając życie obywateli w trzeźwości za niezbędny warunek moralnego i materialnego dobra Narodu, stanowi się, co następuje: (…)”. Jak zauważa I. Skrzydło-Niżnik, z wykładni preambuł wskazanych ustaw wynika, że można z nich wyinterpretować normy celowościowe[453]. W ten sposób ustawodawca wskazał stan, jaki należy osiągnąć w przyszłości przez działania administracji publicznej czy szerzej – organy władzy publicznej[454]. Do realizacji ustawowych zadań są zobowiązane jednostki samorządu terytorialnego, organy administracji rządowej zarówno na stopniu centralnym, jak i terenowym, a także podmioty niepubliczne[455]. „Zgodnie z zasadą subsydiarności główny ciężar zadań w tym przedmiocie spoczywa na organach gminy, zarówno na organach stanowiąco-kontrolnych, jak i wykonawczych. Jednakże nie tylko te organy w gminie uczestniczą w realizacji zadań związanych z profilaktyką i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od alkoholu. Ustawa alkoholowa wskazuje ponadto, że realizacja powyższych działań prowadzona w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych należy do ośrodka pomocy społecznej albo centrum usług społecznych”[456]. Artykuł 1 ust. 1 ustawy alkoholowej stanowi: organy administracji rządowej i jednostek samorządu terytorialnego są obowiązane do podejmowania działań zmierzających do ograniczania spożycia napojów alkoholowych oraz zmiany struktury ich spożywania, inicjowania i wspierania przedsięwzięć mających na celu zmianę obyczajów w zakresie sposobu spożywania tych napojów, działania na rzecz trzeźwości w miejscu pracy, przeciwdziałania powstawaniu i usuwania następstw nadużywania alkoholu, a także wspierania działalności w tym zakresie organizacji społecznych i zakładów pracy. Natomiast ust. 3 tegoż artykułu wskazuje, że w zakresie wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi organy administracji publicznej współdziałają również z Kościołem katolickim i innymi kościołami oraz związkami wyznaniowymi.

    Analiza głównych ustaw stanowiących podstawę realizacji przez gminę zadań w zakresie przeciwdziałania uzależnieniom pozwala na ich podział na zadania o charakterze profilaktycznym i interwencyjno­-wspierającym. Do najważniejszych z nich należą:

    1. Przyjmowanie i realizacja gminnego programu profilaktyki. W tym zakresie gmina co roku uchwala „Gminny Program Profilaktyki i Rozwiązywania Problemów Alkoholowych oraz Przeciwdziałania Narkomanii”. Program ten określa cele, działania i budżet przeznaczony na zapobieganie uzależnieniom, edukację społeczną oraz pomoc osobom dotkniętym problemem.

    2. Edukacja i profilaktyka. W ramach działań profilaktycznych gmina organizuje kampanie informacyjne, warsztaty, zajęcia pozalekcyjne i szkolenia w szkołach, świetlicach i ośrodkach kultury. Celem tych działań jest kształtowanie postaw prozdrowotnych, zwiększenie świadomości zagrożeń związanych z używaniem substancji psychoaktywnych oraz promowanie zdrowego stylu życia.

    3. Wspieranie osób uzależnionych i ich rodzin. Realizacja tych zadań następuje przez finansowanie działalności punktów konsultacyjnych i poradni, w których osoby uzależnione i ich bliscy mogą uzyskać pomoc psychologiczną, prawną lub socjalną. Ważnym elementem jest także kierowanie do leczenia odwykowego oraz współpraca z placówkami terapeutycznymi.

    4. Kontrola sprzedaży i spożycia alkoholu. W tym zakresie gmina prowadzi nadzór nad przestrzeganiem zasad sprzedaży napojów alkoholowych, m.in. przez wydawanie i cofanie zezwolenia na ich sprzedaż. Współpracuje również ze służbami porządkowymi w zakresie ograniczania nielegalnego handlu czy spożywania alkoholu w miejscach publicznych.

    5. Współpraca z organizacjami pozarządowymi. Dzięki współpracy gmina wspiera i zleca realizację programów profilaktycznych stowarzyszeniom, fundacjom czy klubom abstynenckim, które prowadzą działalność edukacyjną, terapeutyczną i integracyjną.

    6. Pomoc społeczna i reintegracja. Zadania w tym zakresie polegają na zapewnieniu pomocy socjalnej np. w formie zasiłków, schronienia czy działań aktywizujących ułatwiających powrót do życia społecznego i zawodowego osobom uzależnionym, które znajdują się w trudnej sytuacji życiowej[457].

    Realizacja przez gminę przedstawionego katalogu zadań w przeciwdziałaniu uzależnieniom ma podstawowe znaczenie chociażby z tego powodu, że to na poziomie lokalnym możliwe jest szybkie reagowanie na pojawiające się problemy i dostosowanie działań do specyfiki danej społeczności. Skuteczność tych działań zależy oczywiście od współpracy i współdziałania gminy z innymi podmiotami: szkołami, Policją, organizacjami pozarządowymi, służbą zdrowia i mieszkańcami. Ten aspekt jest bardzo ważny również z tego powodu, że przeciwdziałanie uzależnieniom to nie tylko obowiązek gminy wynikający z przepisów prawa, ale przede wszystkim troska o zdrowie, bezpieczeństwo i dob­ro wspólnoty lokalnej. Gmina, dzięki znajomości lokalnych potrzeb i bezpośredniemu kontaktowi z mieszkańcami, odgrywa niezastąpioną rolę w tworzeniu warunków do życia wolnego od nałogów, wspierając zarówno działania profilaktyczne, jak i pomoc osobom dotkniętym problemem uzależnień.

    3. Uchwały prohibicyjne podejmowane przez gminę

    Uchwały określane jako prohibicyjne są aktami prawa miejscowego podejmowanymi przez radę gminy w celu ograniczenia lub całkowitego zakazu sprzedaży, podawania i spożywania napojów alkoholowych na obszarze gminy lub w określonym czasie. Są one jednym z narzędzi polityki gminnej mającej na celu ochronę zdrowia i bezpieczeństwa publicznego oraz przeciwdziałanie negatywnym skutkom nadużywania alkoholu.

    Według słownika języka polskiego PWN prohibicja (fr. prohibition, łac. prohibitio – zakaz) oznacza częściowy lub pełny zakaz prowadzenia działalności społecznie niepożądanej lub szkodliwej, zwłaszcza zakaz produkcji i sprzedaży napojów alkoholowych[458]. B. Jaworska-Dębska uznaje, że to, co można by nazwać prohibicją w odniesieniu do alkoholu i wyrobów tytoniowych w polskiej regulacji, należy zakwalifikować do metod reglamentacyjnych, a nie prohibicyjnych[459]. Autorka w odniesieniu do wyrobów alkoholowych zaproponowała nawet posługiwanie się pojęciem „polskiej prohibicji”, która jest ustawową możliwością wprowadzania, ze względu na wskazane ustawowe przesłanki (bezpieczeństwo i porządek publiczny), zakazu sprzedaży wyrobów alkoholowych na określonym terenie i na czas oznaczony[460]. Autorka wywodzi, że reglamentacyjny charakter regulacji prawnej alkoholu i problemów z nim związanych opiera się na założeniu, że napoje alkoholowe ze względu na swój sensytywny charakter nie mogą być w obrocie gospodarczym traktowane tak jak inne towary, a dostęp do nich powinien być reglamentowany i to na wszystkich etapach jego pozostawania w obrocie gospodarczym. Podkreśla, że ten punkt widzenia jest dostrzegany w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, według którego „trudno odmówić ustawodawcy prawa do poddania stosunkowo ścisłej regulacji rynku napojów alkoholowych ze względu na indywidualne i społeczne skutki wywołane jego nadmiernym spożyciem”[461].

    Podstawą prawną do uchwalania uchwał prohibicyjnych jest przede wszystkim ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu ­alkoholizmowi (dalej: ustawa alkoholowa), która przyznaje gminom kompetencje w zakresie kształtowania lokalnej polityki alkoholowej (art. 12), oraz ustawa o samorządzie gminnym, która określa ogólne zasady stanowienia prawa miejscowego (art. 40 ust. 1). Na podstawie wymienionego art. 12 ustawy alkoholowej rada gminy została upoważniona do podjęcia uchwał: (1) w przedmiocie maksymalnej liczby zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych, (2) w przedmiocie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych, a także (3) w przedmiocie ograniczenia w godzinach nocnych (między godz. 22.00 a 6.00) sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży. Ustawowym wymogiem jest, aby rada gminy przed podjęciem powyższych uchwał zasięgnęła opinii jednostek pomocniczych, przy czym opinie te mają obligatoryjny charakter[462]. Podkreślić przy tym należy, że upoważnienie rady gminy do podejmowania uchwał wprowadzających zakaz nocnej sprzedaży alkoholu w sklepach (między godz. 22.00 a 6.00) na terenie całej gminy lub jej części zostało wprowadzone do ustawy ustawą nowelizującą z 2018 r.[463]

    Na podstawie powyższego można dokonać klasyfikacji podejmowanych uchwał prohibicyjnych na:

    
      	uchwały określające stałe ograniczenia terytorialne. Do nich będą należeć uchwały zawierające zakaz sprzedaży alkoholu w pobliżu szkół, placów zabaw, obiektów sportowych, na wybranych osiedlach czy w rejonach o podwyższonym poziomie zagrożeń społecznych;

      	uchwały zawierające czasowe zakazy sprzedaży i podawania alkoholu. Mogą one obejmować określone godziny (np. nocny zakaz sprzedaży) lub szczególne dni, takie jak święta państwowe, imprezy masowe, dożynki, pielgrzymki;

      	uchwały wprowadzające całkowitą prohibicję na określonym obszarze, np. w parkach, na plażach miejskich, skwerach, w pobliżu dworców kolejowych czy autobusowych, gdzie spożywanie alkoholu mogłoby powodować zakłócenie porządku publicznego.

    

    Głównym celem uchwał prohibicyjnych jest ograniczenie dostępności alkoholu i w konsekwencji zmniejszenie szkód społecznych i zdrowotnych wynikających z jego nadużywania. Uchwały te służą również poprawie bezpieczeństwa publicznego, zmniejszeniu liczby interwencji policyjnych oraz ochronie młodzieży przed wczesnym sięganiem po alkohol. Jak podkreślił NSA w wyroku z 26.08.2025 r., II GSK 475/25, ustawodawca pozostawił radzie gminy i wójtowi szczegółowe rozwiązania w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi, gdyż te organy w ramach swoich kompetencji (m.in. ustalając zasady usytuowania miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych) „kształtują politykę społeczną”. Polityka społeczna organów samorządu terytorialnego to wizja porządku w pewnych obszarach stosunków społecznych uwarunkowana obyczajami i sytuacją gospodarczą panującą na danym terenie, które motywują radę gminy do przyjęcia konkretnych rozwiązań prawodawczych. Innymi słowy, w granicach prawa mieści się wiele ­kombinacji treści prawa miejscowego, które rzeczywiście będą realizowały politykę ograniczonego spożywania napojów alkoholowych za pomocą normatywnego opisu miejsca, w którym wolno prowadzić sprzedaż i podawać napoje alkoholowe. Sposoby realizacji tej polityki należą niepodzielnie do rady gminy i przesądzają o jej autonomii w kreowaniu instrumentów zapobiegających patologii alkoholowej[464]. NSA podkreśla też, że funkcją regulacji ustawowej w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi jest osiąganie „pewnych stanów uważanych za pożądane”, w tym prowadzących do zmniejszenia spożycia napojów alkoholowych i zmiany struktury ich spożycia. Na tle regulacji ustawowej rada gminy występuje jako organ regulujący spożycie alkoholu za pomocą limitu punktów sprzedaży lub zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych oraz obejmowaniem określonego terenu zakazem sprzedaży, podawania i spożywania napojów alkoholowych[465].

    4. Przykłady podjętych uchwał prohibicyjnych

    Uchwały prohibicyjne są ważnym instrumentem lokalnej polityki alkoholowej, który pozwala gminom reagować na specyficzne problemy społeczne i dbać o bezpieczeństwo i porządek publiczny. Chociaż budzą one dyskusje dotyczące wolności obywatelskich i wpływu na działalność gospodarczą, to w wielu przypadkach przyczyniają się do poprawy jakości życia mieszkańców i ograniczenia zjawisk pato­logicz­nych związanych z nadużywaniem alkoholu. Dotychczas w wielu gminach wprowadzono zakazy nocnej sprzedaży alkoholu w sklepach, zwłaszcza w rejonach centrów miast i osiedli mieszkalnych. Zakazy te nie obejmują lokali gastronomicznych. Niektóre gminy decydują się również na stałe zakazy spożywania alkoholu w parkach, na bulwarach nad rzekami czy plażach miejskich, aby przeciwdziałać aktom wandalizmu i zapewnić spokój mieszkańcom.

    Uchwały prohibicyjne podejmowane są zarówno w dużych miastach, jak i w gminach wiejskich i turystycznych. W latach 2018–2024 nocną prohibicję wprowadziło 176 gmin, w 30 dotyczy to części gminy lub miasta; 9 gmin uchyliło zakaz, w 5 wojewoda uchylił uchwałę lub jej część, a w jednej gminie nieważność uchwały stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny. Stanowi to 7,1% wszystkich samorządów w Polsce. Najwięcej tego typu rozwiązań przyjęto w województwach: mazowieckim (26 samorządów), małopolskim (20) i wielkopolskim (20)[466]. Kolejne gminy podjęły uchwały w 2025 r. Być może jest to wynikiem publikacji medialnych na temat alkoholizmu, w tym wielu tekstów zamieszczanych na portalu onet.pl[467], a także dyskusji na forum politycznym. 23 września 2025 r. grupa posłów Klubu Parlamentarnego Lewica złożyła w Sejmie projekt ustawy ograniczającej dostęp do alkoholu i przeciwdziałającej jego promocji. Posłowie zaproponowali m.in.: całkowity zakaz reklamy i promocji wszystkich napojów alkoholowych, w tym piwa; zakaz sprzedaży alkoholu na stacjach paliw, w zakładach leczniczych oraz w godzinach nocnych na terenie całego kraju w godzinach między 22.00 a 6.00 (z możliwością wydłużenia tego czasu przez gminę na godz. 21.00–9.00); wprowadzenie obowiązku weryfikacji wieku przy zakupie; zakaz sprzedaży alkoholu poniżej sumy podatku akcyzowego i VAT; uregulowanie sprzedaży internetowej wyłącznie z odbiorem osobistym po okazaniu dokumentu tożsamości. Również swoją propozycję zmian ustawy w tym samym dniu złożyła grupa posłów Klubu Parlamentarnego Polska 2050 – Trzecia Droga[468]. Przygotowany jest też rządowy projekt ustawy nowelizującej ustawę alkoholową.

    Jako przykłady uchwał prohibicyjnych podejmowanych przez gminy można podać:

    
      	Od 1 lipca 2023 r. obowiązuje we wszystkich dzielnicach Krakowa w godzinach od 00.00 do 5.30 zakaz sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży, tj. w sklepach spożywczych, supermarketach, hipermarketach, na stacjach benzynowych, w sklepach monopolowych, sklepach z produktami specjalistycznymi, np. winiarskich, domach handlowych, sklepach dyskontowych, punktach sprzedaży detalicznej przy hurtowniach[469].

      	Od 1 września 2025 r. na terenie miasta Gdańska wprowadzono ograniczenie w nocnej sprzedaży napojów alkoholowych polegające na zakazie sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży w godzinach od 22.00 do 6.00, z wyłączeniem strefy zastrzeżonej na terenie Portu Lotniczego Gdańsk[470].

      	Uchwałą nr XIII/316/25 Rady Miasta Szczecin z 17.06.2025 r. został wprowadzony na terenie Gminy Miasto Szczecin zakaz sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży w godzinach nocnych między godziną 23.00 a 6.00[471].

    

    W Giżycku natomiast wprowadzono w 2025 r. czasowe ograniczenia, mianowicie uchwałą nr XIX/54/2025 Rady Miasta Giżycka z 22.05.2025 r. wprowadzono zakaz sprzedaży napojów alkoholowych, przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży, w godzinach od 22.00 do 6.00 w okresie od 25 czerwca do 30 września 2025 r. Zakaz dotyczył sklepów i stacji benzynowych, nie obejmował natomiast lokali gastronomicznych typu restauracje, bary czy puby[472]. Również sezonowe ograniczenia wprowadziły takie miejscowości, jak: Hel, Władysławowo, Jastarnia, Mielno, Łeba.

    Nocną prohibicję wprowadziła przyjęta 11 września 2025 r. uchwała Rady Miasta Wrocławia. Zgodnie z nią od 9 października 2025 r. w sklepach i na stacjach benzynowych w całym mieście od godziny 22.00 do 6.00 nie można kupić alkoholu. Dotychczas taki zakaz obowiązywał od 2018 r. na Starym Mieście, a od ubiegłego roku na kolejnych ośmiu osiedlach okalających Stare Miasto lub znajdujących się w jego bliskim sąsiedztwie[473].

    Ograniczenia w dostępie do alkoholu w sklepach i na stacjach benzynowych między godziną 22.00 a 6.00 zostały wprowadzone od 17 października 2025 r. w Łodzi w niektórych osiedlach: Katedralna, Śródmieście-Wschód, Stary Widzew, Stare Polesie, Górniak, Bałuty-Doły oraz Bałuty-Centrum. Trzeba tu podkreślić, że pomysł na wprowadzenie prohibicji powstał z inicjatywy mieszkańców. Pod projektem uchwały, która została przyjęta przez radnych, podpisało się 600 mieszkańców. W maju 2025 r. odbyły się konsultacje społeczne, w których uczestniczyło ponad 8,1 tys. osób. Większość z nich opowiedziała się za wprowadzeniem ograniczeń, postulując nawet o rozszerzenie zakazu na całe miasto[474]. Uchwała została zaskarżona do WSA.

    Ostatnie dyskusje dotyczą m.st. Warszawy, gdyż na posiedzeniu Rady Miasta nie wyrażono zgody na tzw. nocną prohibicję w całym mieście. 16 października 2025 r. podjęto uchwałę o zakazie sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych (od 22.00 do 6.00 rano) w dwóch dzielnicach: Warszawa Śródmieście i Praga-Północ. Przepisy w tym zakresie weszły w życie 1 listopada 2025 r. Uchwałę określono jako program pilotażowy przed podjęciem dalszych działań zmierzających do objęcia „nocną ciszą alkoholową” całego miasta[475]. Uzasadnieniem podejmowanych uchwał, obejmujących zakazem w zasadzie tylko sklepy i stacje benzynowe, jest ograniczenie zakłóceń porządku, bezpieczeństwo mieszkańców, walka z hałasem i dewastacją przestrzeni publicznej. Tak więc, na co zresztą zwraca uwagę orzecznictwo sądów administracyjnych, interes publiczny (ochrona zdrowia, bezpieczeństwa, porządku publicznego) może uzasadniać ograniczenie działalności gospodarczej, jeśli uchwała zostaje przyjęta w granicach ustawowej delegacji. Ochrona porządku pub­licznego i zdrowia mieszkańców ma pierwszeństwo przed interesem ekonomicznym przedsiębiorców. Gmina musi jednak wykazać lokalne przesłanki uzasadniające uchwałę prohibicyjną. Brak właściwego uzasadnienia może spowodować stwierdzenie nieważności uchwały w razie jej zaskarżenia do sądu administracyjnego. Przykładem jest tu uchwała prohibicyjna nr III/48/2018 Rady Miasta Rzeszowa z 18.12.018 r., która przewidywała zakaz sprzedaży napojów alkoholowych między godziną 22.00 a 6.00 w punktach handlowych na obszarze Osiedla Śródmieście-Północ i Osiedla Śródmieście-Południe w Rzeszowie[476]. Zakaz dotyczył tylko sprzedaży detalicznej poza miejscem spożycia (sklepy), nie obejmował lokali gastronomicznych (puby, restauracje). Uchwała została zaskarżona przez właścicieli sklepów w obszarze objętym zakazem. Wyrokiem z 22.05.2019 r., II SA/RZ 200/19, WSA w Rzeszowie, stwierdził nieważność całości uchwały. W uzasadnieniu Wojewódzki Sąd Administracyjny wskazał, że uchwała nie wykazała adekwatnego uzasadnienia w postaci danych statystycznych lub policyjnych dotyczących problemów nocnych w obszarze, które miałyby usprawiedliwiać zakaz, ze wskazaniem, że uzasadnienia uchwały nie można uzupełniać dopiero w toku postępowania skargowego – argumenty muszą być już zawarte w treści aktu prawa miejscowego. Ponadto sąd stwierdził, że wprowadzenie zakazu z powodu negatywnych zachowań jednego sklepu (lub kilku incydentów) nie uzasadnia objęcia restrykcją całego obszaru i wszystkich sklepów[477]. To oznacza, że nawet słuszne cele (ochrona porządku publicznego, zakłócanie ciszy nocnej) nie są wystarczające, jeśli nie są rzetelnie uzasadnione[478]. Miasto nie odwoływało się od tego wyroku do NSA.

    5. Podsumowanie

    Zasygnalizowane zagadnienia ukazują bezsprzecznie, że gmina, jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego, realizuje zadania własne związane z profilaktyką i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz przeciwdziałaniem innym uzależnieniom. Zadania te obejmują m.in. tworzenie gminnych programów profilaktyki, finansowanie działań edukacyjnych, wsparcie dla osób uzależnionych i ich rodzin oraz kontrolę przestrzegania przepisów dotyczących sprzedaży alkoholu.

    Szczególne znaczenie mają uchwały prohibicyjne, które pozwalają radzie gminy określać liczbę punktów sprzedaży napojów alkoholowych, ich lokalizację oraz zasady sprzedaży. Uchwały te stanowią ważne narzędzie polityki lokalnej w zakresie ograniczania dostępności alkoholu i zapobiegania negatywnym skutkom społecznym jego nadużywania. Skuteczność działań gmin zależy od spójności lokalnych regulacji z polityką państwa, a także od współpracy między instytucjami publicznymi i organizacjami społecznymi. Uchwały prohibicyjne, choć czasem kontrowersyjne, są istotnym elementem realizacji konstytucyjnego obowiązku władz publicznych w zakresie ochrony zdrowia obywateli i bezpieczeństwa publicznego.
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    The chapter concerns the scope of legal regulations which Prof. Barbara Jaworska-Dębska referred to as ‘Polish prohibition’ years ago. In view of changes in the legal situation and, consequently, the objectives of applying prohibition measures, it was necessary to redefine this concept. However, the development of legal regulations did not affect the timelessness of some of the de lege ferenda postulates formulated at that time.
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    Podczas studiów uczyłem się prawa administracyjnego m.in. z podręczników opracowanych przy udziale Pani Profesor B. Jaworskiej-Dębskiej[479]. Mimo upływu lat mam je do dzisiaj i dokładnie pamiętam problematykę paru rozdziałów autorstwa Pani Profesor. Dotyczą one podziału terytorialnego, ustroju terenowej administracji rządowej oraz zadań i kompetencji gmin w zakresie zdrowotności publicznej i pomocy społecznej, a w tym ostatnim – zwalczania alkoholizmu. Niezmiernie się cieszę, że mogę zadedykować Pani Profesor opracowanie korespondujące z zagadnieniami, których podstawy poznałem z Jej podręczników.

    Dorobek Pani Profesor na polu kształtowania doktryny prawniczej w przedmiocie „prawa alkoholowego”, a zwłaszcza w zakresie problematyki przeciwdziałania i zwalczania alkoholizmu, należy uznać za wybitny, a wiele ustaleń i konstatacji pozostaje aktualnych, wręcz ponadczasowych.

    Analizując polskie ustawodawstwo antyalkoholowe, Pani Profesor słusznie uważa, że budowa systemu przeciwdziałania i zwalczania alkoholizmu odbywa się na podstawie zasady ograniczania dostępności alkoholu[480], co jest efektem przyjęcia wyjściowego i podstawowego modelu reglamentacyjnego. Niemniej odnotowuje stosowanie także przejawów legislacji prohibicyjnej[481].

    W monografii[482], stanowiącej podsumowanie wieloletnich badań, wskazuje przy tym, że przez „polską prohibicję” należy rozumieć „ustawowo przewidzianą możliwość wprowadzenia przez prawnie określony podmiot, ze względu na bezpieczeństwo i porządek pub­liczny, zakazu sprzedaży i podawania napojów alkoholowych przede wszystkim na określonym terenie oraz głównie na czas oznaczony”[483]. Środki prohibicyjne generalnie nie służą zatem realizacji polityki alkoholowej. Są przewidziane przez ustawodawcę dla doraźnych celów w zakresie bezpieczeństwa i porządku publicznego, a więc celów „niealkoholowych”. Nadanie im czasowego charakteru potwierdza w tym przypadku ich przeznaczenie interwencyjne[484].

    Powyższe ustalenie pozostaje aktualne w odniesieniu do kompetencji Rady Ministrów, ale w obecnym stanie prawnym rodzą się dodatkowe pytania i wątpliwości, w tym także te dotyczące prohibicji czasowej o charakterze ogólnokrajowym.

    W myśl art. 19 ust. 1 ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi[485] Rada Ministrów, ze względu na bezpieczeństwo i porządek publiczny, w drodze rozporządzenia może wprowadzać na czas określony na obszarze całego kraju albo jego części całkowity lub częściowy zakaz sprzedaży i podawania napojów alkoholowych, a stosownie do ust. 2 w sytuacjach wymagających niezwłocznego działania Rada Ministrów może wprowadzić na czas określony na obszarze całego kraju albo jego części całkowity lub częściowy zakaz sprzedaży i podawania napojów alkoholowych w innym trybie.

    Nie wnikając w analizę przesłanek wprowadzenia prohibicji czasowej, należy odnotować, że, w kwestii formy prawnej, w dotychczasowej praktyce administracyjnej obok formy rozporządzenia Rady Minist­rów[486] była stosowana forma uchwały Rady Ministrów[487]. O ile dawniej obowiązywała zasada, że Rada Ministrów wydaje rozporządzenia po rozpatrzeniu jego projektu na posiedzeniu, a uchwały mogła podejmować w trybie obiegowym, z wyznaczeniem terminu zajęcia stanowiska przez poszczególnych członków nawet krótszego niż jeden dzień, o tyle obecne przepisy dopuszczają procedowanie dokumentów rządowych, w tym projektów rozporządzeń w trybie odrębnym, a więc na takich zasadach jak projekty uchwał[488]. W sytuacjach wymagających niezwłocznego działania Rada Ministrów mogą być tak samo szybko ­wydawane zarówno rozporządzenia, jak i uchwały. Niemniej zasadą pozostaje wprowadzenie prohibicji czasowej w drodze rozporządzenia.

    Charakter norm programowych zawierają akty innych organów państwowych, tak jak np. uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 24.05.2006 r. w sprawie ustanowienia 1 czerwca dniem bez alkoholu[489]. Rodziła ona bardziej pewne oczekiwania niż zobowiązania prawne. Nie był to zatem środek prawny, a tym bardziej środek prohibicyjny.

    Zarówno rozporządzenie Rady Ministrów, jak i jej uchwała, mocą których wprowadza się czasową prohibicję, nie mogą być uznane za akt normatywny w pełnym tego słowa znaczeniu. Pod względem materii nie są to bowiem przepisy prawa wydawane przez centralne organy państwowe w rozumieniu art. 188 Konstytucji RP. Akty tego typu należy uznać za tzw. rozporządzenia policyjne, a więc w swej istocie akty administracyjne generalne. Ich konkretne postanowienia przypominają rozstrzygnięcia decyzji administracyjnych i postanowień administracyjnych. Stąd też kwestia formy prawnej nie ma poważnego znaczenia dla oceny ich charakteru prawnego. Co prawda jest to zbyt często stosowany środek zapewnienia bezpieczeństwa i porządku publicznego, jednakże mimo wspólności nazwy nie można go łączyć z działalnością prawotwórczą Rady Ministrów.

    Z tego chociażby powodu wydawanie przez organy jednostek samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej własnych przepisów porządkowych jest niedopuszczalne, a także ze względu na naruszenie zasady subsydiarności ich stanowienia. Nie jest to bowiem zakres nieuregulowany w odrębnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących.

    Niemniej prawo miejscowe, zwłaszcza samorządowe prawo miejscowe, jest wykorzystywane do wprowadzania środków, w tym także takich, które nie przyczyniają się do ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, a nawet takich, które nie służą kształtowaniu polityki społecznej w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi, w tym dostosowaniu do potrzeb ograniczania dostępności alkoholu okreś­lonych w gminnym programie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych.

    Chodzi tu przede wszystkim o uchwały rady gminy, o których mowa w art. 12 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Są tu obligatoryjne „przepisy gminne”:

    
      	ustalenie maksymalnej liczby zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych na terenie gminy (miasta), odrębnie dla: poszczególnych rodzajów napojów alkoholowych, o których mowa w art. 18 ust. 3; zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia w miejscu sprzedaży; zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży;

      	ustalenie zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych.

    

    Są to także akty prawa miejscowego podejmowane fakultatywnie:

    
      	o maksymalnej liczbie zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych na terenie gminy (miasta), odrębnie dla poszczególnych jednostek pomocniczych gminy;

      	o ustaleniu dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczenia w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży prowadzonej między godziną 22.00 a 6.00.

    

    W tym względzie za środek o charakterze prohibicyjnym należy uznać ustalenie przez radę gminy w drodze uchwały zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych, co pozwala przyjąć, że jest to forma tzw. prohibicji miejscowej. Na marginesie należy dodać, że obecnie proponuje się wprowadzenie ustawowych zakazów sprzedaży alkoholu w sklepach prowadzonych na stacjach benzynowych i w uzdrowiskach (na terenie zakładów leczniczych podmiotów leczniczych i w pomieszczeniach innych obiektów, w których są udzielane świadczenia zdrowotne)[490].

    Za środek o charakterze prohibicyjnym należy również uznać możliwość ustalenia przez radę gminy, w drodze uchwały dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży prowadzonej między godziną 22.00 a 6.00, co pozwala przyjąć, że jest to forma tzw. prohibicji czasowej, choćby rozwiązanie nie było stosowane „sezonowo”, lecz na stale. Proponuje się przy tym wprowadzenie ustawowych zakazów sprzedaży alkoholu od godziny 22.00 do 9.00, a więc powrót do tzw. prohibicji godzinowej z lat 1983–1990.

    Rozszerzeniu musi ulec przytoczone wyżej pojęcie „polskiej prohibicji”, co najmniej o środki, które służą kształtowaniu polityki społecznej w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi, w tym dostosowaniu do potrzeb ograniczania dostępności alkoholu, określonych w gminnym programie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych. „Polską prohibicję” należy rozumieć współcześnie jako ograniczenie fizycznej dostępności napojów alkoholowych w danym miejscu lub czasie, bez względu na cel przyświecający ograniczeniom ustawowym lub zakazom wprowadzanym aktami prawa miejscowego.

    Aktualnie w dyskursie społecznym pojawia się problem wprowadzania przez rady gmin „prohibicji nocnej”, mimo że brzmienie przepisu art. 12 ust. 4 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi zostało ustalone przez art. 1 pkt 1 ustawy z 10.01.2018 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych[491], która weszła w życie 9.03.2018 r.

    Zarzewiem sporów jest w rzeczywistości konflikt wartości, który z jednej strony wyraża zasada wolności gospodarczej, a z drugiej – zasada ograniczania dostępności alkoholu[492]. Podłoże jest podobne do tego, które występowało już w latach 80. XX w., kiedy to obowiązywał ustawowy zakaz sprzedaży, podawania i spożywania napojów alkoholowych w godzinach 6.00–13.00, a jednocześnie można było nabyć napoje alkoholowe w sieci sklepów Przedsiębiorstwa Eksportu Wewnętrznego „Pewex” czy sieci sklepów Przedsiębiorstwa Handlu Zagranicznego „Baltona”.

    Od tamtych czasów mamy na tym tle nawarstwienie regulacji prawnej. Należy przypomnieć, że art. XII ustawy z 26.06.1974 r. – Przepisy wprowadzające Kodeks pracy[493] w § 1 stanowi: „Dni i godziny otwierania oraz zamykania placówek handlu detalicznego, zakładów gastronomicznych i zakładów usługowych dla ludności określa gmina”, a przepis § 2 normuje, że winni naruszenia wydanych na podstawie § 1 przepisów o dniach i godzinach otwierania i zamykania placówek handlu detalicznego, zakładów gastronomicznych i zakładów usługowych dla ludności podlegają karze grzywny do 5000 zł, a orzekanie następuje w trybie przepisów o postępowaniu w sprawach o wykroczenia.

    Chociaż kompetencja skierowana jest do gminy jako jednostki samorządu terytorialnego, nie powinno być wątpliwości, że wobec ustrojowego pierwszeństwa organu stanowiącego przed organem wykonawczym, organem właściwym będzie rada gminy, której wola będzie miała formę uchwały. W tym względzie nie sposób przyjąć, że będzie to z punktu widzenia treści akt administracyjny generalny, ale przepis prawa miejscowego w pełnym tego słowa znaczeniu.

    Pojawia się pytanie, czy ten instrument może być wykorzystany do ograniczenia fizycznej dostępności napojów alkoholowych, gdyż cele tego typu są urzeczywistniane przez zastosowanie środków prawnych z ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Obecnie opinie mogą być różne, ale warto poczynić dygresję wstecz. Należy przypomnieć, że funkcjonowanie sklepów „nocnych” lub „całodobowych”, a więc sprzedaż alkoholu w porze nocnej, od lat 60. XX w. odbywała się zgodnie z przepisami ustawy z 14.04.1967 r. o godzinach otwarcia placówek handlu detalicznego, zakładów gastronomicznych i zakładów usługowych dla ludności oraz o rozkładzie czasu pracy pracowników w nich zatrudnionych[494], a następnie ww. art. XII ustawy – Przepisy wprowadzające Kodeks pracy. Handel alkoholem (w szczególności z dodatkową 20-procentową marżą) i wyszynk napojów alkoholowych w porze nocnej (zazwyczaj również z podwyższoną marżą do maksymalnej stawki 25% ceny detalicznej) był regulowany tymi właśnie przepisami. Jak wynika choćby z doniesień prasowych, nie zmieniło tego wejście w życie ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi z 13.05.1983 r. (z uwzględnieniem ustawowego zakazu sprzedaży, podawania i spożywania napojów alkoholowych w placówkach gastronomicznych i innych miejscach sprzedaży w godz. 6.00–13.00).

    Określenie dni i godzin otwierania oraz zamykania placówek hand­lu detalicznego, zakładów gastronomicznych i zakładów usługowych dla ludności, niezwiązane z ochroną bezpieczeństwa i porządku pub­licznego, nie było wówczas zaliczane do sfery „polskiej prohibicji”. Obecnie należy inaczej spojrzeć na tę instytucję prawną. Oczywiście należy ją oceniać nie w sensie ratio legis, ale bardziej przez pryzmat skutków możliwych do osiągnięcia. W obecnym stanie prawnym nie jest to już środek podstawowy, ale bardziej akcesoryjny, chodź biorąc pod uwagę historię jego stosowania i odmienne sankcjonowanie odegrał on znaczącą rolę w zakresie efektów prohibicyjnych.

    Na tym tle warto przypomnieć, że zgodnie z przepisami art. 43 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi: „Kto sprzedaje lub podaje napoje alkoholowe w wypadkach, kiedy jest to zabronione, albo bez wymaganego zezwolenia lub wbrew jego warunkom, podlega grzywnie” (ust. 1). Tej samej karze podlega kierownik zakładu handlowego lub gastronomicznego, który nie dopełnia obowiązku nadzoru i przez to dopuszcza do popełnienia w tym zakładzie przestępstwa określonego powyżej (ust. 2). W razie popełnienia przestępstwa określonego w ust. 1 albo 2 można orzec przepadek napojów alkoholowych, chociażby nie były własnością sprawcy, można także orzec zakaz prowadzenia działalności gospodarczej polegającej na sprzedaży lub podawaniu napojów alkoholowych (ust. 3). Orzekanie w sprawach o przestępstwa określone w ust. 1 i 2 następuje na podstawie przepisów o postępowaniu karnym (ust. 4). Czyn polegający na sprzedaży lub podawaniu napojów alkoholowych w wypadkach, kiedy jest to zabronione, stanowi zatem przestępstwo, ale z racji, że jest objęty „pozakodeksowem prawem karnym”, jego znamiona należy wykładać w ścisłej łączności z materią regulowaną ustawą o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Przepisy art. 43 ust. 1–2 nie tworzą bowiem samoistnych zakazów karnych i same przez się nie stanowią granic zachowań dozwolonych.

    Przepisy karne nie są jednak uznawane za skuteczne względem osób czy podmiotów prowadzących sprzedaż alkoholu online w sklepach internetowych. Jest to swoista szara strefa. Postulowanych rozwiązań prawnych, które charakteryzowałyby się dojrzałością, brakuje nie tylko w Polsce. Wprowadzenie zakazu sprzedaży napojów alkoholowych przez internet nie rozwiąże problemu, choć taki zakaz miałby charakter typowego środka prohibicyjnego.

    Mając szacunek do postawy abstynencji, należy jednak zauważyć, że dyskutowana ostatnio „prohibicja nocna”, zwłaszcza w dużych miastach, ma mimo wszystko swoje uzasadnienie naukowe. Wyniki przeprowadzanych badań świadczą o tym, że zakazanie sprzedaży napojów alkoholowych w porze nocnej wywołuje znaczny spadek liczby policyjnych interwencji z powodu bójek i napadów na terenie objętym ograniczeniami[495].

    Jednakże „prohibicję nocną” trzeba zaliczyć do środków prawnych o charakterze ilościowym, a nie jakościowym. Pani Profesor B. Jaworska-Dębska nie bez powodu odróżniała prohibicję czasową od prohibicji stałej i na tle tej ostatniej nie była zwolennikiem – wobec braku przyzwolenia społecznego po tzw. prohibicji godzinowej z lat 1983–1990 – prohibicji ogólnokrajowej, ale już ponad 30 lat temu postulowała wprowadzenie prohibicji lokalnej w szerszym tego słowa znaczeniu. Jej zdaniem prawo wprowadzenia prohibicji lokalnej powinno służyć jedynie społecznościom lokalnym poszczególnych gmin[496]. Pozwoliłoby na utworzenie „enklaw trzeźwości”, których powstania domagają się społeczności szczególnie mocno dotknięte skutkami alkoholizmu[497]. Prohibicja lokalna byłaby wprowadzana według zasady local option i nawiązywałaby do rozwiązań prawnych z okresu międzywojennego, kiedy to na mocy „plebiscytu prohibicyjnego” funkcjonowały tzw. suche gminy, gdzie obowiązywał „zakaz wyszynku i sprzedaży alkoholu”, który nie obejmował natomiast ograniczenia spożycia prywatnego.

    Jest to postulat cały czas aktualny i ma swoje uzasadnienie w kryminologicznych koncepcjach community policing oraz idei „bezpiecznych przestrzeni”. Nie jest też odosobniony na tle prawnoporównawczym. Strefy wolne od alkoholu nie mogą sprowadzać się do obszarów chronionych wokół szkół i kościołów. „Osiedla bez alkoholu” nie mogą też być wyłącznie sprawą prywatną spółdzielni mieszkaniowych czy wspólnot lokalowych.

    Obok zasady wolności gospodarczej występują także inne wartości (ważny interes publiczny), takie jak zdrowie publiczne, moralność publiczna oraz ochrona bezpieczeństwa i porządku publicznego, na które składa się współcześnie spokój publiczny, będący jednym z najważniejszych czynników umożliwiających realizację konstytucyjnego prawa do wypoczynku i który wpływa również na ogólniej rozumiany komfort życia mieszkańców. Ma to swój sens.

    Prohibicję w prawie polskim należy rozumieć zatem szeroko, zarówno pod względem zakresu przedmiotowego, jak i możliwych do zastosowania środków prawnych. Oczywiście stanowią one w swym założeniu nadal jedynie uzupełnienie systemu reglamentacyjnego. Chociaż ustawodawstwo administracyjne na tym polu się rozwija, do typowego modelu legislacji prohibicyjnej jeszcze w Polsce daleko.
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    Abstrakt

    W każdej z pięciu polskich ustaw alkoholowych przewidywano kompetencje do ustanawiania lokalnych stref trzeźwości. Przyjmowane w tym względzie rozwiązania ewoluowały, zawsze jednak bazując na ich ustanawianiu na poziomie terenowej administracji publicznej (od ponad 30 lat – ponownie w warunkach samorządowych, ale bez wykorzystania, tak jak w okresie międzywojennym, samorządowych form demokracji bezpośredniej).

    Słowa kluczowe: ustawa alkoholowa, lokalne strefy trzeźwości.

    Local Sobriety Zones

    Abstract

    Each of the five Alcohol Acts in Poland has provided for the authority to establish local sobriety zones. Although relevant regulations have evolved, such zones have always been introduced at the level of the territorial public administration (for over 30 years, this has been done in the self-governmental context but, unlike in the interwar period, no use has been made of the self-governmental forms of direct democracy).

    Keywords: Alcohol Act, local sobriety zones.

    1. Ad rem

    Jedną z kluczowych sfer zainteresowań Pani Profesor stanowi prob­lematyka polskiej regulacji alkoholowej. Z bogatego dorobku publikacyjnego Szanownej Jubilatki w tym zakresie wybrano motyw stref trzeźwości[498] – in concreto w zakresie zawdzięczanym formom działania terenowych organów administracji publicznej. Warto prześledzić przebieg rodzimej normatywizacji o takim przeznaczeniu. Potwierdza on bowiem transustrojowy i ponadczasowy charakter problemów towarzyszących prawnie dopuszczalnej dostępności alkoholu, podtrzymując zarazem przekonanie o przydatności kreowania ewoluujących lokalnych instrumentów, mających służyć zapewnieniu jakości życia jednostki i społeczeństwa – w warunkach wyważania potrzeb wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi oraz interesów związanych z legalną dostępnością alkoholu. Nie ulega przy tym wątpliwości, że „skala i waga szeroko rozumianych problemów związanych z alkoholem występujących w Polsce sprawia, że (…) sposób określenia dostępu do alkoholu (…) należy ujmować w kategorii ważnego interesu publicznego”[499], ukierunkowanego na realizację ustawowej zasady ograniczania dostępności alkoholu[500]. Dodatkowym wyzwaniem dla przepisów prawa administracyjnego o takim przeznaczeniu jest dopuszczanie oddziaływania na rynek napojów alkoholowych w drodze aktów prawa miejscowego.

    2. Lokalne strefy trzeźwości w perspektywie historycznej

    W każdej z ustaw alkoholowych przewidywano kompetencje do ustanawiania tytułowych stref. Rozwiązania o takim przeznaczeniu przybierały różną postać – zarówno co do trybu ich ustanawiania, jak i ich zakresu. W art. 4 ustawy alkoholowej z 1920 r.[501] i art. 6 ustawy alkoholowej z 1931 r. przesądzono o ich ustanawianiu w drodze głosowania powszechnego mieszkańców gminy, a począwszy od ustawy alkoholowej z 1956 r. (art. 3 ust. 1) znajdowały już zastosowanie uchwały rady narodowej (podobnie art. 7 ustawy alkoholowej z 1959 r.), aby – w pierwotnym okresie obowiązywania piątej (ostatniej z jak dotychczas obowiązujących ustaw alkoholowych[502]) (zob. art. 12 ust. 2 ustawy alkoholowej z 1982 r.[503]) przejść do kompetencji wojewodów (prezydentów miasta stopnia wojewódzkiego)[504], a następnie (od 20.06.1993 r.)[505] – trafić do organów stanowiących i kontrolnych gmin[506] (z czasem w sukcesywnie poszerzanym zakresie).

    Summa summarum, rodzime regulacje przeszły drogę od umocowań (w międzywojniu) do uchwalania – w ramach samorządowego głosowania powszechnego – całkowitego zakazu sprzedaży napojów alkoholowych (pod rządami ustawy alkoholowej z 1931 r. zawierających więcej niż 4,5% alkoholu – art. 6 ust. 1), w krótkim okresie obowiązywania ustawy alkoholowej z 1956 r. przechodząc do gestii rad narodowych umocowanych do zakazywania „sprzedaży i podawania napojów zawierających powyżej 18% alkoholu w soboty i inne powszechnie przyjęte dni wypłat wynagrodzenia za pracę oraz w dni ustawowo wolne od pracy” (art. 3 ust. 1). Z kolei ustawa alkoholowa z 1959 r. poszerzyła warianty tego rozwiązania. Po pierwsze – o możliwość wprowadzenia takiego zakazu na dni targowe (art. 7 § 1); po drugie – przez możliwość ograniczenia takiego zakazu (przez radę narodową powiatową/miejską) do zakładów gastronomicznych „w ilości ściśle określonej i przy jednoczesnym zamówieniu dania podstawowego” (art. 7 § 2); po trzecie – przez możliwość wprowadzenia „całkowit[ego] zakaz[u] sprzedaży i podawania napojów zawierających więcej niż 18% alkoholu, a nawet całkowit[ego] zakaz[u] sprzedaży i podawania napojów zawierających więcej niż 4,5% alkoholu” (art. 7 § 3).

    Przez nieco ponad 10 pierwszych lat obowiązywania ustawy alkoholowej z 1982 r. mieliśmy do czynienia z regresem legitymowania lokalnych kompetencji prawodawczych. Pierwotne brzmienie jej art. 12 ust. 2 (następnie – art. 12 ust. 3) ograniczało się bowiem do ustanowienia delegacji ustawowej do ustalania (odpowiednio) „liczby miejsc sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia na miejscu lub poza miejscem sprzedaży w miastach i gminach w ramach województwa”/„maksymaln[ej] liczb[y] punktów sprzedaży napojów alkoholowych, jaka może być prowadzona w poszczególnych miastach i gminach (dzielnicach w miastach podzielonych na dzielnice)”. Tak determinowane akty normatywne nie odnosiły się więc już do wewnętrznych lokalnych stref trzeźwości[507].

    Na mocy nowelizacji z 1993 r. poszerzono zakres aktów prawa miejscowego[508] (ponownie samorządowych[509]) służących wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. W art. 12 ust. 1 ustawy alkoholowej z 1982 r. przesądzono bowiem o tym, że „Rada gminy ustala, w drodze uchwały, dla terenu gminy (miasta) liczbę punktów sprzedaży napojów zawierających powyżej 4,5% alkoholu (z wyjątkiem piwa), przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży”[510]. Z kolei art. 12 ust. 2 otrzymał następujące brzmienie: „Rada gminy określa, w drodze uchwały, zasady usytuowania na terenie gminy (miasta) miejsc sprzedaży napojów alkoholowych”[511]. Niewątpliwie tej drugiej delegacji ustawowej bliżej do legitymowania lokalnej aktywności prawotwórczej przestrzennie wpływającej na dostępność napojów alkoholowych (choć ciągle nie w sposób znany wcześniejszym ustawom alkoholowym – także z racji zewnętrznego charakteru ustanawianych w ten sposób stref trzeźwości).

    3. Nowelizacje kształtujące aktualny stan prawny (w zakresie dotyczącym lokalnych wewnętrznych stref trzeźwości)

    W tym zakresie na uwagę zasługuje zmodyfikowanie – na mocy nowelizacji z 1996 r. – fakultatywnej delegacji ustawowej w art. 14 ust. 6 ustawy alkoholowej z 1982 r.: „W innych nie wymienionych miejscach, obiektach lub na określonych obszarach gminy, ze względu na ich charakter, rada gminy może wprowadzić czasowy lub stały zakaz sprzedaży, podawania, spożywania oraz wnoszenia napojów alkoholowych”. W ten sposób rozwiano wątpliwości towarzyszące stosowaniu pierwotnej wersji tego przepisu[512], w tym także dotyczące dopuszczalności wydawania gminnych przepisów porządkowych o takim przeznaczeniu[513]. Co warte podkreślenia, wydawane na tej podstawie samorządowe akty prawa miejscowego nie tylko lokalnie poszerzają zakres przedmiotowy (przestrzenny) stref trzeźwości, lecz także mogą zakazywać (w stosunku do ustawowych wyłączeń z art. 14 ust. 1 ustawy alkoholowej z 1982 r.) wnoszenia napojów alkoholowych.

    Uwzględnienia wymaga też zawdzięczana nowelizacji z 2018 r. (obowiązującej od 9.03.2018 r.)[514] możliwość wprowadzenia tzw. nocnej prohibicji („Rada gminy może ustalić, w drodze uchwały, dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży. Ograniczenia mogą dotyczyć sprzedaży prowadzonej między godziną 2200 a 600” – art. 12 ust. 4 ustawy alkoholowej z 1982 r.)[515].

    Przy tej okazji warto też zwrócić uwagę na modyfikację o skutkach odwrotnych od związanych z wprowadzaniem lokalnych stref trzeźwości (i prohibicyjnych motywacji manifestowanych przy pracach nad nowelizacją z 2018 r.). Otóż na mocy art. 14 ust. 2b ustawy alkoholowej z 1982 r. rada gminy może wprowadzić „w określonym miejscu publicznym na terenie gminy odstępstwo od zakazu spożywania napojów alkoholowych, jeżeli uzna, że nie będzie to miało negatywnego wpływu na odpowiednie kształtowanie polityki społecznej w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi, o której mowa w art. 2 ust. 1, i nie będzie zakłócało bezpieczeństwa i porządku publicznego”. Nie dość, że tego rodzaju uchwały rad gmin oddziałują à rebours w stosunku do dwóch ww. aktów prawa miejscowego[516], to jeszcze – redukując in minus w miejscach publicznych zasięg stref trzeźwości – czynią to względem ustaleń wyznaczanych w skali całego kraju przez ustawodawcę. Co warte przypomnienia, takiego rozwiązania nie przewidywał projekt poselski, uchwalony 24.11.2017 r.[517] Za wprowadzeniem takiego przepisu opowiedziano się natomiast w uchwale Senatu z 15.12.2017 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych (w ramach poprawki nr 2)[518], co zyskało poparcie w dalszych fazach procesu legislacyjnego.

    4. Wybrane problemy współczesnych lokalnych wewnętrznych stref trzeźwości

    Stosowaniu art. 12 ust. 4 ustawy alkoholowej z 1982 r. towarzyszy wiele emocji i problemów interpretacyjnych. Tytułem przykładu: niedawne (na sesji 18.09.2025 r.) wycofanie z porządku obrad Rady m.st. Warszawy przez Prezydenta m.st. Warszawy[519] projektu uchwały wprowadzającej nocną prohibicję (od godz. 23.00 do 6.00)[520] na terenie całej stolicy[521] i poddanie pod głosowanie projektów dwóch uchwał w sprawie wystąpienia do rad stołecznych dzielnic o wyrażenie opinii w przedmiocie projektów uchwał Rady m.st. Warszawy w sprawie wprowadzenia ograniczenia w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży na terenie: Dzielnicy Praga-Północ (44 głosy „za”; 0 – „przeciw”; 12 – „wstrzymujących się”) oraz Dzielnicy Śródmieście (odpowiednio: 43; 0; 13)[522] wywołało wiele reakcji i komentarzy. Na przykład mieszkańcy obecni na sesji skandowali: „Hańba, hańba!”[523], a wkrótce po sesji do dymisji podał się wiceprezydent Warszawy Jacek Wiśnicki[524]. Medialne zainteresowanie tym kazusem doprowadziło też do identyfikowania przypadków konfliktu interesów: „wiceprzewodniczący Rady Dzielnicy Praga-Południe poglądy na zakaz ma sprecyzowane: »Zamiast bezpiecznego sklepu całodobowego powstaną meliny, wróci nielegalny alkohol, potem narkotyki, dopalacze«. Polityk PO zapomniał powiedzieć, że wynajmuje lokal pod sklep, który straciłby na wprowadzeniu prohibicji od godz. 22.00”[525].

    W tym kontekście należy też zwrócić uwagę, że 23.09.2025 r. do Sejmu wpłynęły 2 projekty nowelizacji ustawy alkoholowej z 1982 r.: Koalicyjnego Parlamentarnego Klubu Lewicy – przewidujący wprowadzenie ustawowego zakazu sprzedaży detalicznej napojów alkoholowych od godz. 22.00 do 6.00 (na mocy proponowanego do dodania art. 14 ust. 1b)[526] i proponujący zmianę art. 12 ust. 4 zd. drugie na: „Ograniczenia mogą dotyczyć sprzedaży prowadzonej między godziną 2100 a 900” (co w założeniach projektodawców ma umożliwiać przedłużanie ustawowego wymiaru nocnej prohibicji)[527]; Klubu Parlamentarnego Polska 2050 – Trzecia Droga, powielający ww. zmianę dotyczącą art. 12 ust. 4 ustawy alkoholowej z 1982 r. – tyle że bez proponowania wprowadzenia ogólnopolskiej nocnej prohibicji[528].

    Na uwagę zasługuje też przebieg wrocławskich doświadczeń w tym zakresie. Najpierw, podobnie jak w Krakowie[529], nocną prohibicję wprowadzono tylko w staromiejskiej jednostce pomocniczej[530]. Sprawa nocnej prohibicji w osiedlu Stare Miasto we Wrocławiu była przedmiotem 4 orzeczeń sądów administracyjnych[531]. Summa summarum, nie podzielono pierwotnego przekonania sądu I instancji co do tego, że[532]:

    
      	„Dokonując więc oceny legalności zaskarżonej uchwały należy ocenić, czy wprowadzenie zakazu nocnej sprzedaży alkoholu w jednej z dzielnic Wrocławia zneutralizuje zagrożenie dla wskazanych w ustawie wartości”;

      	„wprowadzenie ograniczenia nocnej sprzedaży alkoholu wyłącznie w jednej dzielnicy[533] Wrocławia bez wskazania rzetelnie umotywowanych, racjonalnych ku temu powodów narusza konstytucyjną zasadę równości, różnicując sytuację podmiotów prowadzących tożsamą przedmiotowo działalność gospodarczą bez uzasadnionej przyczyny”,

    

    co poparto m.in. następującą argumentacją[534]:

    
      	„celem wprowadzenia (…) zakazu sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych nie jest «zneutralizowanie» zagrożeń dla wartości wskazywanych w ustawie, tj. życia obywateli w trzeźwości stanowiącego niezbędny warunek moralnego i materialnego dobra Narodu (por. preambuła ustawy). Dla zastosowania omawianego środka wystarczające jest wykazanie przez radę gminy, że zagrożenia dla tych wartości zostaną dzięki wprowadzeniu zakazu ograniczone”;

      	„Przechodząc z kolei do stwierdzenia Sądu I instancji o naruszeniu przez Radę Miejską zasady równości, poprzez wprowadzenie zakazu wyłącznie na terenie jednego osiedla, bez uwzględnienia faktu, że alkohol może być nabywany w sąsiadujących rejonach, trzeba zauważyć, że skoro (…) ustawodawca przyznał kompeten­cje radzie gminy do wprowadzenia ograniczeń nie tylko na terenie całej gminy, lecz również na terenie wskazanych jednostek pomocniczych, to w konsekwencji zaakceptował rozwiązanie umożliwiające sprzedaż napojów alkoholowych w sąsiednich jednostkach pomocniczych”.

    

    Co jednak warte zaznaczenia, po nieco ponad 5 latach zakaz z art. 12 ust. 4 ustawy alkoholowej z 1982 r. objął we Wrocławiu kolejnych 8 osiedli[535]. Wcześniej jednak – 13.07.2023 r. – odrzucono petycję w sprawie zakazu sprzedaży napojów alkoholowych w godzinach nocnych na terenie Wrocławia[536]: „Prowadząc dyskusję w sprawie petycji radni stanęli na stanowisku, że akceptacja przedstawionej petycji i wprowadzenie tego rodzaju ograniczenia godzin sprzedaży alkoholu jest rozwiązaniem zbyt daleko idącym, nie wykluczali jednak możliwości jego wprowadzenia na terenie niektórych jednostek pomocniczych gminy”[537].

    Jak się jednak niedawno okazało, wrocławscy radni zdecydowali się na pełne wykorzystanie możliwości stwarzanych przez art. 12 ust. 4 ustawy alkoholowej z 1982 r., czego wyrazem jest uchwała nr XXIII/435/25 Rady Miejskiej Wrocławia z 11.09.2025 r. w sprawie ograniczenia sprzedaży napojów alkoholowych w godzinach nocnych[538] (26 głosów „za”; 5 – „przeciw”; 3 – „wstrzymujące się”[539]), z następującą konkluzją uzasadnienia do jej projektu: „Mając na uwadze wartości nadrzędne – zdrowie i bezpieczeństwo mieszkańców, na podstawie przeprowadzonych analiz oraz stanowiska zajętego przez mieszkańców w badaniach prowadzonych na zlecenie Miasta, a także jednostki pomocnicze gminy, wprowadzenie zakazu nocnej sprzedaży napojów alkoholowych na terenie całego miasta jest uzasadnione”[540].

    Syntetyczna analiza warszawskich i wrocławskich doświadczeń związanych z wprowadzaniem nocnej prohibicji wskazuje na znaczną dynamikę stanowisk, poglądów i argumentacji towarzyszących praktyce samorządowej w tym zakresie. Nota bene, 24.09.2025 r. Prezydent m.st. Warszawy poinformował, że „uzgodnił z radnymi KO wprowadzenie od 1 czerwca 2026 r. nocnego zakazu sprzedaży alkoholu w sklepach (…) na terenie całej Warszawy”[541].

    Już tylko sygnalizacyjnie, odnosząc się do praktyki stosowania art. 14 ust. 6 ustawy alkoholowej z 1982 r., warto zwrócić uwagę na specyfikę podejmowanych na tej podstawie aktów normatywnych. Dobrze to ilustruje następujący fragment uzasadnienia wyroku WSA we Wrocławiu z 3.03.2004 r.: „Określone w ten sposób ratio legis art. 14 ust. 6, znajdujące pełne uzasadnienie w ewidentnej potrzebie postrzegania tego przepisu w kontekście całego art. 14, znacznie ogranicza zakres dodatkowych zakazów, które mogą wprowadzać rady gmin. (…) przepisy gminne wydawane na podstawie upoważnienia zawartego w analizowanym przepisie nie mogą być formułowane w postaci ogólnych norm, bo wprowadzanie takich norm zostało zastrzeżone do kompetencji centralnego ustawodawcy. Przepisy gminne wydawane na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy nie mogą więc posługiwać się sformułowaniami pełniącymi wyłącznie funkcję semantyczną tzw. nazw ogólnych, a zarazem generalnych, którym przyporządkowany jest ogół desygnatów danego rodzaju, bez możliwości ich indywidualizacji i uwzględnienia ich charakteru. Przeciwnie, przepisy gminne wskazujące miejsca, obiekty lub obszary w gminie, w odniesieniu do których miałyby być wprowadzone dodatkowe zakazy (…), powinny używać takich nazw jednostkowych lub grupowych, które pozwolą zindywidualizować konkretne miejsca, obiekty lub obszary i odróżnić je (także ze względu na ich charakter) od innych podobnych miejsc, obiektów lub obszarów (zob. wyrok SN z 17 kwietnia 1997 r., III RN 11/97, OSNAP 1997, nr 20, poz. 393)”[542]. I jeszcze trafna konstatacja doktrynalna: „Szczególny charakter miejsca, obiektu lub obszaru, ze względu na który wprowadzony jest zakaz (…) musi mieć (…) wymiar lokalny. Istotą wykonawczych aktów prawa miejscowego jest bowiem uwzględnianie determinant, które nie mają ogólnokrajowego wymiaru”[543]. Kontekst lokalny i uwarunkowania ustawowe nadają więc właściwościom konstrukcyjnym tych aktów prawa miejscowego szczególny, rzec można – nieklasycznie normatywny wymiar.

    5. In fine

    Syntetyczny przegląd regulacji prawnych dotyczących lokalnych stref trzeźwości pokazuje ich nieustające – a przez to transustrojowe – zastosowanie. Jak wykazano, docelowo koncentrując uwagę na wewnętrznych strefach, przyjmowane w tym względzie rozwiązania ewoluowały od możliwości wprowadzania całkowitych zakazów (w skali gminy) z wykorzystaniem samorządowych form demokracji bezpośredniej[544], do form działania terenowych organów administracji publicznej[545], najpierw – ograniczanych czasowo i asortymentowo (ustawy alkoholowe z 1956 r. i 1959 r.), aby pod rządami aktualnie obowiązującej ustawy dojść do rozwiązań omówionych w poprzednim punkcie[546]. Mamy więc do czynienia nie tylko z lokalnie obowiązującymi, lecz także lokalnie ustanawianymi strefami trzeźwości. Jak się przy tym okazuje, różnorodność w tym zakresie stanowi zarówno konsekwencję fakultatywności ich ustanawiania, jak i przyjmowanych in concreto rozwiązań. Ponadczasowo zawsze zaś towarzyszą im wątpliwości interpretacyjne, konflikty interesów sięgające systemowych założeń porządku prawnego oraz związanej z nim aksjologii. Dynamice i temperaturze związanych z tym dyskusji, polemik czy sporów dodatkowo zaś sprzyja lokalna proweniencja tych instytucji, sprawiająca, że krystalizujący się w takich warunkach ewenement lokalny niejako ex definitione jest mniej anonimowy.

    Parafrazując refleksję Profesora J. Bocia – „Pożar jest zawsze w jakiejś gminie” – można uznać, że lokalna strefa trzeźwości nie tylko zawsze jest w jakiejś gminie, lecz także (wieloaspektowo) dookreśla jej obraz w świetle ustawy alkoholowej. Także wtedy, gdy nie znajduje zastosowania lub jej wykorzystanie jest ograniczone.

    Ad multos annos, Pani Profesor!
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    Abstrakt

    Celem rozdziału jest dokonanie analizy obowiązującej regulacji prawnej dotyczącej fizycznego i czasowego ograniczenia dostępu do alkoholu z punktu widzenia jej skuteczności. Opracowanie zawiera krytyczną ocenę rozwiązań prawnych, które, jako nazbyt liberalne i nieadekwatne, nie prowadzą do osiągnięcia celów ustawy. Autorka wysuwa także postulaty de lege ferenda.
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    Some Reflections on the Effectiveness of Administrative Law Regulations in the Light of the Provisions of the Act on Upbringing in Sobriety and Counteracting Alcoholism

    Abstract

    The aim of this chapter is to analyse the current legal regulations concerning physical and temporal restrictions on access to alcohol from the perspective of their effectiveness. This study provides a critical assessment of the legal ­solutions, which, as overly permissive and inadequate, do not achieve the objectives of the Act. The author provides several de lege ferenda postulates as well.
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    I. Normy prawne wyznaczają członkom społeczeństwa określone zachowania – działania lub zaniechania. Stanowione są po to, aby osiągać cele założone przez państwo, przy czym cele te powinny mieć uzasadnienie aksjologiczne i odwoływać się do społecznie doniosłych wartości, w tym wartości moralnych, akceptowalnych w demokratycznym państwie prawa i wyznaczających jego standardy. Prawo jest ściśle związane z pewnym katalogiem elementarnych wartości moralnych, a to limituje zakres celów społecznych, do których realizacji prawo może być efektywnie wykorzystywane[547].

    Problematyka skuteczności prawa stanowi ważny i wielopłaszczyznowy przedmiot badań przede wszystkim na gruncie teorii, filozofii i socjologii prawa. Wiele kontrowersji wiąże się z samym pojęciem skuteczności prawa oraz z ustaleniem kryteriów oceny owej skuteczności[548]. Nie podejmuję się tutaj rozwijać tego zagadnienia; dla potrzeb niniejszych rozważań ograniczam się do przyjęcia, w pewnym uproszczeniu, że skuteczność regulacji prawnej polega na osiąganiu celów założonych przez prawodawcę, przy czym cel jest pewnym pożądanym stanem rzeczy godnym osiągnięcia, pomnożenia i ochrony, mającym dodatnią wartość moralną[549]. Badając problem skuteczności prawa, należy uwzględnić dorobek prakseologii i wypracowanej na jej gruncie uniwersalnej koncepcji odnoszącej się do sprawnego działania ludzkiego. Podstawowym walorem działania sprawnego jest bowiem skuteczność, a według twórcy nauki prakseologii T. Kotarbińskiego działanie skuteczne to takie, które prowadzi do skutku zamierzonego jako cel[550]. Ten tok myślenia o skuteczności prawa objawia się m.in. w badaniach wybitnego teoretyka i filozofa prawa J. Wróblewskiego, który uznawał, że oceny i zasady prakseologiczne mogą odnosić się także do prawa, do działania ludzkiego, jakim jest tworzenie, stosowanie i realizowanie prawa[551].

    Ważną kwestią jest poziom skuteczności działania. Często ze względu na charakter celu nie jest możliwa jego realizacja w pełni, można natomiast przybliżyć się do celu w stopniu większym lub mniejszym i wówczas mamy do czynienia ze stopniowalnością skuteczności działania ludzkiego.

    Skuteczność regulacji prawnej zależy od wielu czynników, które wiążą się ze sferą tworzenia prawa, jego stosowania i realizowania[552]. W sferze stanowienia prawa ogromne znaczenie ma jakość regulacji prawnej, w tym zarówno sposób ustalania i konkretyzowania celów, jak też dobór środków, które mają doprowadzić do osiągnięcia owych pożądanych stanów rzeczy.

    W dalszych rozważaniach skoncentruję uwagę na badaniu skuteczności wybranych norm zawartych w ustawie z 20.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi[553]. Badaniem zostaną objęte normy wyznaczające cele przedmiotowej regulacji oraz wybrane normy, które mają charakter środków przewidzianych przez ustawodawcę do realizacji założonych i wyartykułowanych celów. Owe normy, traktowane w kategoriach środków (instrumentów interwencji prawnej), zamierzam poddać ocenie według kryterium ich przydatności do osiągnięcia rzeczonych celów oraz zgodności z nimi. Chodzi o wychwycenie ewentualnych sprzeczności czy konfliktów w obszarze cel–środek, które mogłyby prowadzić do przeciwskuteczności ­rozwiązań prawnych[554]. W toku analizy zamierzam też odnieść się do problemu podziału kompetencji prawotwórczych między ustawodawcę a organy uprawnione do stanowienia aktów prawa miejscowego.

    II. Zasada kompleksowości wymaga takiego sformułowania aktu prawotwórczego, aby obejmował on wszystkie niezbędne środki realizacji celów tego aktu i aby środki były adekwatne do celów. Naruszenie tej adekwatności prowadzi do pomniejszenia skuteczności (efektywności) prawa[555]. Kształtowanie treści aktu prawnego powinno być powiązane z pozyskaniem i opracowaniem danych o rzeczywistości, stosunkach społecznych i problemach podlegających normatywizacji. Ocena skuteczności regulacji antyalkoholowej wymaga zatem uprzedniego zdiagnozowania problemu. Nie budzi wątpliwości fakt, że alkoholizm jest zjawiskiem o ogromnej szkodliwości społecznej. Świadczą o tym przede wszystkim dane statystyczne, doniesienia medialne oraz wzrastająca liczba publikacji naukowych. W obszarze badań problematyki alkoholowej, prowadzonych na gruncie doktryny prawa administracyjnego, na szczególne wyróżnienie zasługuje pionierski dorobek B. Jaworskiej-Dębskiej[556].

    Powszechnie wiadomo, że rozmiary zjawiska alkoholizmu w Polsce oraz jego skutków społecznych i ekonomicznych są zatrważające i alarmujące. Szacuje się, że w Polsce około 900 tys. osób jest uzależnionych od alkoholu, a ponad 2 mln pije ryzykownie lub szkodliwie[557]. W roku 2024 Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) wydał na pokrycie kosztów świadczeń związanych z rozpoznaniem zatrucia alkoholem lub uzależnienia od alkoholu około 1 mld zł (ponad 600 mln zł więcej niż w 2020 r.), a liczba pacjentów systematycznie rośnie. Rośnie też liczba osób uzależnionych korzystających z opieki psychiatrycznej: w 2024 r. tymi świadczeniami objęto ponad 2 mln osób, co pociągnęło za sobą wydatki z budżetu NFZ w kwocie 7,8 mld zł – w 2020 r. było to około 3,5 mld zł[558]. Niepokojąco rośnie liczba dzieci, które sięgają po alkohol[559].

    Według danych Krajowego Centrum Przeciwdziałania Uzależnieniom (KCPU) w 2023 r. ilość wypijanego czystego alkoholu wynosiła 8,93 litra na głowę mieszkańca, a w 2024 r. spożycie czystego alkoholu wyniosło 8,8 litra; wprawdzie występuje pewna tendencja spadkowa (po raz pierwszy od 2006 r. spożycie czystego alkoholu spadło poniżej 9 litrów na mieszkańca)[560], to jednak nadal jest to wskaźnik pesymistyczny. W strukturze spożycia dominuje piwo, które stanowi ponad połowę wypijanej ilości alkoholu. Z danych Eurostatu wynika, że Polska uplasowała się na drugim miejscu pod względem liczby zgonów związanych z nadużywaniem alkoholu[561].

    Z treści opracowań socjologicznych, statystycznych, medycznych, psychologicznych, prawniczych, przekazów medialnych oraz przekazów formułowanych przez przedstawicieli różnych organizacji czy ruchów społecznych wyłania się obraz różnorodnych negatywnych następstw nadmiernego używania alkoholu. Chodzi o liczne zagrożenia i problemy występujące w sferze socjalnej i ekonomicznej, np. dla zdrowia publicznego[562], bezpieczeństwa i porządku publicznego, funkcjonowania rodziny, zagrożenia związane z przemocą domową, wypadkami przy pracy, wypadkami drogowymi, absencją w zatrudnieniu itp.[563] Z raportu KCPU wynika, że roczne straty gospodarki Polski z powodu nadużywania alkoholu sięgają co najmniej 93,3 mld zł (koszty leczenia osób nadużywających alkoholu i uzależnionych, koszty pracy policji i wymiaru sprawiedliwości związane z przestępstwami popełnionymi przez osoby pod wpływem alkoholu, koszty utraconego PKB z powodu absencji w pracy, koszty pomocy społecznej kierowane do osób i rodzin dotkniętych przemocą osób będących pod wpływem alkoholu)[564]. Różnica między przychodami budżetu państwa z podatku akcyzowego od napojów alkoholowych (około 13 mld zł) a kosztami społeczno-ekonomicznymi spożycia alkoholu wynosi ponad 80 mld zł[565].

    W obliczu tej sytuacji niezbędne są regulacje prawne nakierowane na surowszą reglamentację sprzedaży i reklamowania alkoholu[566].

    III. Ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (u.w.t.p.a.) jest poprzedzona preambułą w brzmieniu: „Uznając życie obywateli w trzeźwości za niezbędny warunek moralnego i materialnego dobra Narodu, stanowi się, co następuje: (…)” Z treści preambuły wynikają zatem cele i wartości, które ustawa powinna chronić i zapewniać, które jednocześnie powinny być uwzględniane jako wskazówki w toku interpretowania i dekodowania norm ustawowych[567]. Jak trafnie podkreśla I. Niżnik-Dobosz, ustawodawca eksponuje tutaj istnienie związku przyczynowo-skutkowego między wartościami w postaci trzeźwości i życia obywateli w trzeźwości a wartością w postaci moralnego i materialnego dobra Narodu[568]. Należy podzielić pogląd formułowany w piśmiennictwie i orzecznictwie sądów administracyjnych o normatywnym charakterze przytoczonej wyżej preambuły jako wypowiedzi określającej cele, do osiągania których powinny dążyć organy administracji publicznej wskazane w ustawie, a także o normatywnym charakterze samego tytułu ustawy, który też wskazuje cele regulacji[569].

    Uprawniony jest więc pogląd, że celem głównym i ogólnym analizowanej regulacji prawnej jest wychowanie w trzeźwości i przeciw­działanie alkoholizmowi. Realizacja tak wyznaczonego celu wymaga określenia celów pośrednich i szczegółowych[570], inaczej mówiąc, dokonania wyboru adekwatnych środków i metod działania. Zostały one wyartykułowane w art. 1 i 2 ustawy jako zadania organów administracji rządowej i jednostek samorządu terytorialnego. W świetle art. 1 zadania te polegają na podejmowaniu działań zmierzających m.in. do:

    
      	ograniczania spożycia napojów alkoholowych oraz zmiany struktury ich spożywania,

      	inicjowania i wspierania przedsięwzięć mających na celu zmianę obyczajów w zakresie sposobu spożywania tych napojów,

      	przeciwdziałania powstawaniu i usuwania następstw nadużywania alkoholu.

    

    Ponadto ustanowiono obowiązek działania na rzecz trzeźwości w miejscu pracy.

    W świetle art. 2 zadania w zakresie przeciwdziałania alkoholizmowi powinny być wykonywane przez odpowiednie kształtowanie polityki społecznej[571], w szczególności przez: działalność wychowawczą i informacyjną; tworzenie warunków sprzyjających realizacji potrzeb, których zaspokajanie motywuje powstrzymywanie się od spożycia alkoholu; ustalanie odpowiedniego poziomu i właściwej struktury produkcji napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia w kraju; ograniczanie dostępności alkoholu; leczenie, rehabilitację i reintegrację osób uzależnionych od alkoholu; zapobieganie negatywnym następstwom nadużywania alkoholu i ich usuwanie; przeciwdziałanie przemocy domowej; wspieranie zatrudnienia socjalnego.

    W toku dalszych rozważań bliższej krytycznej analizie zostaną poddane rozwiązania prawne przyjęte w rzeczonej ustawie, które w założeniu ustawodawcy powinny stanowić środki (instrumenty) służące realizacji dwóch ważnych celów pośrednich i szczegółowych wobec wyartykułowanego w preambule celu głównego i ogólnego. Chodzi mianowicie o cele w postaci:

    
      	ograniczania dostępności alkoholu,

      	ograniczania spożycia napojów alkoholowych.

    

    Biorąc pod uwagę ramy niniejszego opracowania, uważam za zasadne skoncentrowanie uwagi na rozwiązaniach prawnych, które polegają na:

    
      	przyznaniu radom gmin kompetencji (nałożeniu obowiązku) w zakresie ustalania w drodze uchwały maksymalnej liczby zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych na terenie gminy (art. 12 ust. 1 u.w.t.p.a.);

      	przyznaniu radom gmin kompetencji (nałożeniu obowiązku) w zakresie ustalania w drodze uchwały zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych (art. 12 ust. 3);

      	przyznaniu radom gmin kompetencji (uprawnienia) do ustalenia w drodze uchwały dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy ograniczeń w godzinach nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży, przy czym ograniczenia mogą dotyczyć sprzedaży prowadzonej między godziną 22.00 a 6.00 (art. 12 ust. 4);

      	wprowadzeniu wymogu, aby maksymalna liczba wskazanych zezwoleń, usytuowanie miejsc sprzedaży i spożywania napojów alkoholowych oraz godziny sprzedaży były ustalane z uwzględnieniem postanowień gminnych programów profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii (art. 12 ust. 7);

      	przyznaniu wójtom, burmistrzom, prezydentom miast kompetencji do wydawania zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia w miejscu lub poza miejscem sprzedaży;

      	powiązaniu opłat pobieranych przez gminę za korzystanie z ww. zezwoleń z pozyskiwaniem dodatkowych środków na finansowanie zadań własnych gmin polegających na prowadzeniu działań na rzecz profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od alkoholu, jak np. zwiększanie dostępności pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej, ochrona przed przemocą domową, prowadzenie sportowych zajęć pozalekcyjnych i dożywianie dzieci (art. 4[1] ust. 1).

    

    IV. W świetle dotychczasowych ustaleń uprawniona wydaje się teza, że skuteczność przytoczonych wyżej regulacji ustawowych nie jest zadowalająca i wynika to po części[572] z nieprawidłowości, niekompletności, niekonsekwencji zawartych w samej regulacji.

    Praktyka społeczna i orzecznicza pokazuje, że uchwały rad gmin bardzo często ustalają maksymalną liczbę zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych na poziomie, który nie da się pogodzić z celem, jakim jest ograniczanie dostępności alkoholu. Występują przypadki, gdy limit zezwoleń jest wyższy niż liczba wniosków o ich wydanie. Niepokoić musi występowanie zjawiska dysproporcji między liczbą mieszkańców gminy a liczbą punktów sprzedaży napojów alkoholowych. Według danych KCPU w 2023 r. w Polsce działało 119 055 punktów sprzedaży napojów alkoholowych. Daje to wskaźnik około 300 mieszkańców na 1 punkt[573]. Jakże znamienne i dające do myślenia są dane, jakie przedstawiła B. Jaworska-Dębska w odniesieniu do lat 70. XX w. Autorka pisząc o „gwałtownym rozwoju sieci punktów sprzedaży napojów alkoholowych o zawartości powyżej 4,5% alkoholu” w owym czasie, wskazała, że pod koniec dekady liczba punktów sprzedaży przekroczyła 50 tys., co oznaczało, że jeden punkt przypadał na około 600 mieszkańców i wskaźnik ten wielokrotnie przekraczał obowiązujące wówczas normy, które przewidywały jeden punkt sprzedaży na 2–3 tys. mieszkańców[574]. Autorka wyraziła wtedy przekonanie, że podjęcie na początku lat 80. ubiegłego wieku prac legislacyjnych nad nową regulacją alkoholową „dawało okazję do sformułowania bardziej efektywnych gwarancji prawnych dla dochowania limitu punktów sprzedaży napojów alkoholowych”[575]. Niestety, rzeczywistość lat 20. XXI w. okazała się zupełnie inna i jakże destrukcyjna. Polska strategia działania wobec alkoholu sformułowana w pierwotnej wersji ustawy z 1982 r. zakładała m.in. znaczne ograniczenie dostępu (sprzedaż alkoholu od godz. 13.00 i ograniczona liczba punktów sprzedaży) oraz całkowity zakaz reklamy. Od lat 90. ograniczenia były stopniowo i konsekwentnie liberalizowane[576].

    Uwzględniając powyżej przedstawione fakty, uprawnione jest, moim zdaniem, stwierdzenie, że obecnie ustawodawca praktycznie uchylił się od uregulowania zasad dotyczących ograniczania dostępności do alkoholu w treści ustawy i „przerzucił” tę kompetencję na organy gmin, pozostawiając ich prawotwórstwu szeroki margines swobody w omawianym zakresie. Jako iluzoryczne oceniam rozwiązanie przyjęte w art. 12 ust. 7 ustawy, które nakłada na organy gmin obowiązek uwzględniania postanowień gminnych programów profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, uchwalanych przez rady gmin. Jest to w moim przekonaniu konstrukcja, która ma przysłonić brak aktywności po stronie ustawodawcy. Wydaje się zasadne, aby bezpośrednio w ustawie zostały sprecyzowane kryteria ustalania przedmiotowych limitów – być może racjonalnym rozwiązaniem byłby powrót do koncepcji ustalania wskaźnika w postaci określenia liczby mieszkańców, na którą może przypadać 1 punkt sprzedaży napojów alkoholowych.

    Podobnie jeśli chodzi o ustalanie zasad usytuowania miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych – brak jakichkolwiek wytycznych w treści ustawy prowadzi w wielu przypadkach do nieakceptowanej dowolności regulacji przyjmowanej w lokalnym prawotwórstwie, w szczególności oznacza to ustalanie zbyt małej odległości owych punktów od obiektów chronionych (np. 10 m lub 20 m)[577].

    Wątpliwości budzi konstrukcja prawna przyjęta w art. 18[2], według której dochody z opłat za zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych wydawane przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), w tym za jednorazowe zezwolenia, są wnoszone na rachunek gminy i stanowią dodatkowe środki na finansowanie zadań w ramach gminnych programów profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii. Takie rozwiązanie motywuje bowiem gminy do powiększania środków potrzebnych na realizację tych ważnych i kosztownych zadań przez zwiększanie liczby wydawanych zezwoleń, a to prowadzi z kolei do zwiększania dostępności alkoholu – i powstaje swoiste sprzężenie zwrotne, inaczej „błędne koło”. Jest to zatem przejaw działania ustawodawcy, które należy ocenić jako przeciwskuteczne z punktu widzenia celu w postaci ograniczania dostępności alkoholu. Już w 1997 r. R. Sawuła wyraził obawę, że „niektórym samorządom wizja uzyskania dodatkowych środków budżetowych może przesłonić nakaz uwzględniania ogólnego celu ustawy, jakim jest ograniczenie dostępności alkoholu”[578].

    Kolejny problem dotyczy sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych. Od roku 2018[579] w rezultacie nowelizacji ustawy rady gmin mogą wprowadzić zakaz nocnej sprzedaży. Sama idea ograniczenia nocnej sprzedaży alkoholu jest słuszna i godna poparcia. Niestety, gminy z tej fakultatywnej kompetencji korzystają w zbyt małym stopniu i zbyt ostrożnie (ograniczenia wprowadzono w około 180 gminach na prawie 2500). Niekiedy ograniczenia nocnej sprzedaży są wprowadzane tylko w niektórych jednostkach pomocniczych lub w ścisłym centrum miast, co czyni te ograniczenia iluzorycznymi (dotyczy to np. Warszawy, Poznania, Katowic, Rzeszowa, Kielc i Łodzi). Dotychczas spośród dużych polskich miast nocny zakaz na całym obszarze wprowadziły m.in. Kraków, Wrocław, Bydgoszcz. Tam, gdzie wprowadzono zakaz, odnotowano pozytywne skutki zmian. Na przykład w Krakowie po wprowadzeniu ograniczenia sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych liczba pacjentów na oddziale ratunkowym spadła o 30%[580]. Zmniejszyła się liczba skarg mieszkańców na nocne awantury, aktów wandalizmu i zakłóceń ciszy nocnej przez osoby będące pod wpływem alkoholu; o połowę spadła liczba interwencji policji i straży miejskiej[581].

    Tymczasem tam, gdzie nie wprowadzono zakazu, skutki powszechnej dostępności alkoholu w godzinach nocnych są alarmujące. Na przykład długi czas oczekiwania w szpitalnych oddziałach ratunkowych w znacznej mierze spowodowany jest koniecznością udzielania pomocy osobom nietrzeźwym, które doznały urazów, są nieprzytomne bądź doznały zatrucia alkoholowego i wymagają specjalistycznego leczenia.

    Wyrażam pogląd, że regulacja kształtująca kompetencje prawotwórcze gmin przyjęta w art. 12 ust. 4, rozpatrywana w kategoriach środka do celu ustawowego, jakim jest ograniczenie dostępności alkoholu, już na etapie jej uchwalenia była dotknięta błędem, z racji tego, że jest niewystarczalna, fragmentaryczna, niekonsekwentna i nieadekwatna, nie mogła posłużyć i nie posłużyła do osiągnięcia celu zamierzonego przez prawodawcę.

    Problem, jaki wiąże się z negatywnymi skutkami powszechnej dostępności do alkoholu w godzinach nocnych, nie jest problemem lokalnym i nie jest możliwe jego rozwiązanie na poziomie poszczególnych gmin, sołectw czy dzielnic w miastach. Jest to problem ogólnokrajowy, wymagający rozwiązania systemowego na poziomie ustawowym, a nie w drodze w drodze fakultatywnie podejmowanych aktów prawa miejscowego. Ustawodawca, który przeniósł na gminy ciężar podejmowania decyzji w tym przedmiocie, najłagodniej rzecz ujmując, błędnie zinterpretował istotę zasady subsydiarności, określonej w treści art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego[582], że: „generalnie odpowiedzialność za sprawy publiczne powinny ponosić przede wszystkim te organy władzy, które znajdują się najbliżej obywateli. Powierzając te funkcje innemu organowi władzy, należy uwzględnić zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywności i gospodarności”. W analizowanym przypadku właśnie zakres, charakter problemu i wymogi efektywności (skuteczności) przemawiają za jego rozwiązaniem w drodze ustawy przez wprowadzenie zakazu nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży (co najmniej w godz. 22.00–6.00) na terenie całego kraju.

    Za takim rozwiązaniem opowiada się m.in. środowisko lekarskie i większość społeczeństwa. Znamienne i godne przytoczenia jest stanowisko Naczelnej Rady Lekarskiej. 29 września 2025 r. Prezydium Naczelnej Rady Lekarskiej wystosowało apel do władz państwowych, domagając się wprowadzenia zakazu sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych na terenie całej Polski, co pozwoliłoby ograniczyć szkody zdrowotne i społeczne. „Lekarze, którzy wykonują zawód w placówkach medycznych działających w porze nocnej (np. SOR, izby przyjęć czy jednostki ratownictwa medycznego) od dawna sygnalizują, że duży odsetek przyjęć w porze nocnej stanowią przypadki wywołane spożyciem alkoholu”. Wskazano również, że agresja ze strony pacjentów pod wpływem alkoholu jest poważnym problemem dla personelu medycznego. Według lekarzy zakaz sprzedaży alkoholu w godzinach 22.00–6.00 mógłby znacząco odciążyć szpitalne oddziały ratunkowe i poprawić bezpieczeństwo pracy personelu medycznego. Lekarze apelują o podjęcie szeroko zakrojonych działań, które ograniczą dostępność alkoholu, jego reklamę oraz poprawią edukację zdrowotną[583].

    Jednocześnie przeprowadzone w tym samym czasie (ostatni tydzień września 2025 r.) sondaże opinii publicznej wskazują na znaczące poparcie społeczeństwa dla wprowadzenia zakazu nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży. Według sondażu IBRIS dla PAP 68% respondentów popiera wprowadzenie zakazu nocnej sprzedaży alkoholu w godzinach 23.00–6.00. Sceptyczny stosunek do zakazu handlu alkoholem nocą wyraziło łącznie 20,7% badanych[584]. Według sondażu przeprowadzonego przez UCE Research na zlecenie Onet.pl 67,9% ankietowanych popiera całkowite ograniczenie sprzedaży alkoholu w nocy, przeciw jest łącznie 24,9%[585]. Według sondażu pracowni SW Research na zlecenie Wirtualnej Polski 62,8% badanych popiera zakaz sprzedaży alkoholu w godzinach nocnych na terenie całego kraju. Przeciwnego zdania jest zaś 20,7% badanych[586].

    V. Skala i natężenie zagrożeń zdrowotnych, społecznych i ekonomicznych związanych z konsumpcją alkoholu w Polsce, a także oczekiwania środowisk naukowych, medycznych oraz społeczeństwa obywatelskiego, aby ograniczyć szkody powodowane nadmiernym spożywaniem alkoholu, stawiają władze publiczne wobec konieczności podejmowania działań na rzecz dalej idącego ograniczania jego dostępności i spożycia. 22 i 23 września 2025 r. wniesiono do Sejmu dwa poselskie projekty w przedmiocie zmiany ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. W obydwu projektach wskazano na nieskuteczność ustawy z punktu widzenia celów, jakie ma realizować. Najdalej idący projekt, popierany przez posłów Lewicy, przewiduje m.in. całkowity zakaz reklamy i promocji wszystkich napojów alkoholowych, w tym piwa; zakaz sprzedaży alkoholu na stacjach paliw, w zakładach leczniczych oraz w godzinach nocnych na terenie całego kraju (godz. 22.00–6.00; rady gmin mogłyby wprowadzić ograniczenia sprzedaży między godz. 21.00 a 9.00)[587]. Projekt wniesiony przez posłów klubu parlamentarnego Polska 2050 – Trzecia Droga proponuje nieporównanie mniejszy zakres nowelizacji, zasadniczą zmianą byłoby wprowadzenie bezwzględnego zakazu publicznej reklamy napojów alkoholowych i bezalkoholowych oraz rozszerzenie uprawnienia dla gmin do wprowadzenia godzinowego zakazu sprzedaży alkoholu (między godz. 22.00 a 9.00)[588].

    VI. Zaproponowane zmiany idą w dobrym kierunku, nowelizacja dotychczasowej niedoskonałej legislacji jest konieczna i zgodna z oczekiwaniami zdecydowanej większości społeczeństwa. Jest także zgodna z rekomendacjami Światowej Organizacji Zdrowia, która za najbardziej skuteczne narzędzia zmniejszania szkód zdrowotnych i społecznych związanych z używaniem alkoholu uznaje regulacje prawne nakierowane na ograniczenie dostępności fizycznej, czasu sprzedaży i zakaz reklamy.

    Można wprawdzie spodziewać się oporu, głównie ze strony przedsiębiorców z branży alkoholowej, którzy broniąc swoich interesów, wytaczają argument o naruszeniu konstytucyjnej zasady wolności działalności gospodarczej (art. 20 Konstytucji RP). Jednak Konstytucja w art. 31 ust. 3 dopuszcza ograniczenia konstytucyjnych wolności i praw, gdy jest to konieczne m.in. dla ochrony zdrowia i moralności publicznej. W analizowanym przypadku mamy do czynienia z takim właśnie nadrzędnym celem publicznym w postaci ochrony życia i zdrowia ludzi[589].
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    Marek Górski Czy ochrona środowiska jest zadaniem organów administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego?

    Abstrakt

    Artykuł 5 Konstytucji RP zakłada, że ochrona środowiska jest obowiązkiem państwa, a więc tym samym obowiązkiem wszystkich organów administracji publicznej. Wobec tych organów zadanie wynikające z art. 5 Konstytucji, co do zasady, jest konkretyzowane przepisami ustaw szczegółowych. Analiza natomiast przepisów art. 76 ustawy Prawo ochrony środowiska powoduje wątp­liwości co do tego, czy adresowane są one również do organów administracji budowlanej, brak jest bowiem w tych przepisach wyraźnego określenia obowiązków skierowanych do tych właśnie organów. Zdaniem autora wykładnia przepisów art. 76 z uwzględnieniem art. 5 Konstytucji powinna prowadzić do stwierdzenia, że organy administracji budowlanej mają obowiązek kontroli wykonania przez podmiot ubiegający się o zgodę na oddanie do użytkowania obiektu budowlanego obowiązku wcześniejszego uzyskania wymaganych decyzji dotyczących korzystania przez ten podmiot ze środowiska. Ochrona środowiska jest bowiem konstytucyjnym obowiązkiem wszystkich organów państwa, a to zadanie mieści się w zakresie działań państwa określanych jako „ochrona środowiska”.

    Słowa kluczowe: oddanie do użytku nowego obiektu budowlanego, zadania administracji budowlanej w zakresie ochrony środowiska, spełnienie wymagań ochrony środowiska jako obowiązek inwestora.

    Is Environmental Protection the Task of Architectural and Construction Administration and Construction Supervision Authorities?

    Abstract

    Article 5 of the Constitution of the Republic of Poland assumes that environmental protection is the duty of the state, and thus the duty of all public administration bodies. In relation to these bodies, the task resulting from Article 5 of the Constitution is, in principle, specified in the provisions of the Specific Act. On the other hand, an analysis of the provisions of Article 76 of the Environmental Protection Law raises doubts as to whether they are also addressed to construction administration authorities, as these provisions do not clearly define the obligations addressed to these authorities. In the author’s opinion, the interpretation of the provisions of Article 76 with regard to Article 5 of the Constitution should lead to the conclusion that the construction administration authorities are obliged to control the performance by the entity applying for a permit to put a building into use of the obligation to obtain the required decisions concerning the use of the environment by that entity in advance. Environmental protection is a constitutional obligation of all state bodies, and this task falls within the scope of state activities referred to as ‘environmental protection

    Keywords: putting a new building into use, construction administration’s tasks regarding environmental protection, meeting environmental protection requirements as an investor’s obligation.

    Postawione w tytule opracowania pytanie, z punktu widzenia art. 5 Konstytucji RP, może wydawać się bezprzedmiotowe. Powołany przepis zakłada bowiem, że ochrona środowiska jest generalnie zadaniem państwa, a więc wszystkich jego organów[590], w tym oczywiście wskazanych organów administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego (dalej: organy budowlane). Jest to jednak zadanie określone w sposób bardzo ogólny i przepisy ustaw szczegółowych zakładają wyraźne dookreślanie zadań z tego zakresu adresowanych do poszczególnych organów – dla przykładu zadania organów budowlanych reguluje oczywiście przede wszystkim ustawa Prawo budowlane[591] (dalej: u.p.b.), natomiast zadania z zakresu ochrony środowiska zostały przydzielone ustawą Prawo ochrony środowiska (dalej: u.p.o.ś.)[592] wymienionym w art. 376 tejże ustawy organom administracji publicznej określonym jako „organy ochrony środowiska”. Należy zauważyć, że „organy ochrony środowiska” to przede wszystkim organy administracji ogólnej, wykonujące zadania z zakresu ochrony środowiska obok wielu innych zadań przydzielanych im innymi ustawami, a także w pewnym zakresie wyspecjalizowany organ nadzorczo-kontrolny w postaci Inspekcji Ochrony Środowiska. Z kolei organy budowlane to z jednej strony także organy administracji ogólnej, wykonujące zadania administracji architektoniczno-budowlanej, z drugiej jednak znaczną część zadań określonych w u.p.b. wykonują organy wyspecjalizowane określane jako „organy nadzoru budowlanego”[593], zgodnie z nazwą powołane przede wszystkim do kontroli przestrzegania i stosowania przepisów prawa budowlanego oraz działania organów administracji architektoniczno-budowlanej (art. 84 u.p.b.). Szczegółowego wyliczenia zadań organów ochrony środowiska oraz organów budowlanych dokonują powołane przepisy odpowiednio u.p.o.ś. oraz u.p.b., jednak, co do zasady, chodzi w tych wyliczeniach tylko o zadania wynikającej z danej ustawy.

    Z tych ogólnych uwag widać, że podział kompetencji został ustalony w obu ustawach w sposób dość skomplikowany. W praktyce, w odniesieniu do niektórych zadań, prowadzi to do powstawania wątp­liwości, czy poza organami właściwymi w sprawach regulowanych daną ustawą na zasadach ogólnych w grę może wchodzić obciążenie określonymi obowiązkami wynikającymi z danego zadania także organów innych niż organy posiadające kompetencje ogólne. Szczególnym przypadkiem w tym kontekście wydają się być przepisy art. 76 u.p.o.ś., z których moim zdaniem wynikają określone obowiązki nie tylko dla organów ochrony środowiska, lecz także dla organów budowlanych (w szczególności organów nadzoru budowlanego), co dla tych ostatnich w wielu przypadkach nie wydaje się być kwestią oczywistą. Stąd to właśnie te przepisy będą głównym przedmiotem dalszych analiz prowadzonych w niniejszym opracowaniu[594]. Kwestia jest istotna zwłaszcza z tego powodu, że przepisy te, moim zdaniem, są jednym z głównych zabezpieczeń przed uruchamianiem obiektów negatywnie oddziałujących na środowisko, a w konsekwencji oczywiście przed powodowaniem różnorakich szkód w środowisku. K. Gruszecki podkreśla, że oddanie do użytkowania nowo zbudowanych lub przebudowanych obiektów budowlanych jest ostatnim etapem, na którym można powstrzymać wystąpienie negatywnych zmian w środowisku[595] – więc zrealizować zasadę prewencji z art. 6 u.p.o.ś.

    Punktem wyjścia analizy będzie przede wszystkim pytanie, na ile przepisy powołanego w poprzednim akapicie art. 76 u.p.o.ś. są wiążące nie tylko dla podmiotów korzystających ze środowiska[596], zamierzających rozpocząć użytkowanie obiektu budowlanego, w szczególności zaś uruchomić instalację, lecz także dla organów administracji mających kompetencję do wyrażenia zgody na dokonanie wskazanych działań, czyli organów nadzoru budowlanego[597]. Praktycznie bowiem problem leży w tym, że wskazane organy często nie czują się związane postanowieniami analizowanych dalej przepisów (w sensie obciążającego je obowiązku sprawdzenia dopełnienia przez wskazane podmioty obowiązków do nich adresowanych, a wynikających z art. 76 u.p.o.ś.), przede wszystkim z tego powodu, że przepisy art. 76 u.p.o.ś. nie mają bezpośredniego i wyraźnego odzwierciedlenia w przepisach u.p.b., np. w postaci właśnie zobowiązania do sprawdzenia, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na użytkowanie obiektu budowlanego czy przyjęciem zawiadomienia o zakończeniu budowy (i wyrażeniem w tym ostatnim trybie tzw. zgody dorozumianej na użytkowanie obiektu), wykonania obowiązków wynikających art. 76 u.p.o.ś. Ustawa – Prawo budowlane nie przewiduje także, w odniesieniu do podmiotu przystępującego do użytkowania obiektu budowlanego, obowiązku specjalnego (wyraźnego) udokumentowania w tym momencie spełnienia wymagań wynikających z art. 76 u.p.o.ś.

    Dla ułatwienia śledzenia analizy trzeba najpierw przypomnieć treść przepisów art. 76 u.p.o.ś., przy czym głównie będzie dalej chodzić o przepisy zawarte w ust. 1 i ust. 2. Zgodnie z przepisem ust. 1 nowo zbudowany lub przebudowany obiekt budowlany, zespół obiektów lub instalacja nie mogą być oddane do użytkowania, jeżeli nie spełniają wymagań ochrony środowiska. Takie wymagania wskazuje przepis ust. 2 pkt 1–3, a w dalszych rozważaniach chodzi przede wszystkim o ustalony w pkt 3 obowiązek wcześniejszego, a więc przed rozpoczęciem korzystania ze środowiska, uzyskania wymaganych decyzji określających zakres i warunki tego korzystania. W konsekwencji główna kwestia będąca przedmiotem dalszych rozważań to pytanie, czy dla organu administracji architektoniczno-budowlanej konstruuje obowiązek uzależnienia wydania wymaganej prawem zgody na użytkowanie obiektu budowlanego od spełnienia przez użytkownika takiego obiektu wymagań wynikających z przepisów art. 76 ust. 1 w zw. z art. 76 ust. 2 pkt 3. Dalszą konsekwencją jest pytanie, co się stanie w sytuacji, w której taka zgoda będzie wydana bez sprawdzenia i wskutek braku wiedzy co do tego, czy obowiązek został wypełniony, czy też nie; to pytanie odnosi się naturalnie do oceny działania organu budowlanego dotyczącego zgody na uruchomienie obiektu (instalacji) – czy to działanie (wydanie odpowiedniej decyzji, zgoda dorozumiana) jest dotknięte wadą sprzeczności z prawem?

    Na wstępie trzeba wskazać, że w orzecznictwie sądowym zagadnienie to w zasadzie nie budzi wątpliwości. Na przykład WSA w Warszawie w wyroku z 14.05.2021 r.[598] stwierdził, że: „przepisy ustawy z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska nakładają na organy nadzoru budowlanego dodatkowy obowiązek sprawdzenia, czy nowo zbudowany lub przebudowany obiekt budowlany, zespół obiektów lub instalacja spełniają wymagania ochrony środowiska. Zgodnie z art. 76 ust. 1 tej ustawy nowo zbudowany lub przebudowany obiekt budowlany, zespół obiektów lub instalacja nie mogą być oddane do użytkowania, jeżeli nie spełniają wymagań ochrony środowiska, o których mowa w ust. 2. W myśl art. 76 ust. 2 ustawy wymaganiami ochrony środowiska dla nowo zbudowanego lub przebudowanego obiektu budowlanego, zespołu obiektów lub instalacji są: wykonanie wymaganych przepisami lub określonych w decyzjach administracyjnych środków technicznych chroniących środowisko (pkt 1); zastosowanie odpowiednich rozwiązań technologicznych, wynikających z ustaw lub decyzji (pkt 2); uzyskanie wymaganych decyzji określających zakres i warunki korzystania ze środowiska (pkt 3)”. Odwołując się w uzasadnieniu do orzeczenia do poglądu wyrażonego przez M. Bar w komentarzu do art. 76 u.p.o.ś.[599], WSA przyjął, że do decyzji określających zakres i warunki korzystania ze środowiska należy w szczególności zaliczyć: pozwolenia wodnoprawne, pozwolenia na wprowadzanie do środowiska substancji lub energii, pozwolenia z zakresu gospodarki odpadami, koncesje regulowane prawem geologicznym i górniczym, zezwolenie na usunięcie drzewa[600]. Podkreślić warto, że tak szerokie określenie kręgu „decyzji określających zakres i warunki korzystania ze środowiska” ustala znaczny zakres merytoryczny obowiązku zbadania zgodności rozstrzygnięcia o zgodzie na uruchomienie obiektu (instalacji) podejmowanego przez organ budowlany.

    Należałoby również zauważyć, że postanowienia niektórych ustaw szczegółowych w sposób nieco domyślny potwierdzają istnienie po stronie organu wydającego pozwolenie na użytkowanie obiektu budowlanego zobowiązania wynikającego z powoływanych przepisów art. 76 u.p.o.ś. Wskazać tu warto zwłaszcza art. 32 ust. 3 ustawy z 10.04.2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych[601] zawierający takie potwierdzenie, ale dokonane w szczególny sposób, w kontekście wyjątkowej zgody na pominięcie tego obowiązku. Zgodnie bowiem z tym przepisem dopuszczalne jest wydanie pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego, mimo że w chwili ubiegania się o pozwolenie inwestor nie wykonał części robót wykończeniowych, innych robót budowlanych lub nie spełnił wymagań ochrony środowiska przewidzianych w treści art. 76 ust. 2 u.p.o.ś. – wynika więc z tego, że organ wydający takie pozwolenie nie tylko powinien sprawdzić posiadanie wymaganych decyzji z zakresu ochrony środowiska, lecz także merytoryczne (rzeczywiste) spełnienie wymagań ochrony środowiska, w treści art. 32 ust. 3 u.p.r.i.d.p. zawarte zostało bowiem ogólne odwołanie do wymagań ochrony środowiska wskazanych w art. 76 ust. 2 u.p.o.ś. Jest oczywiste, że to nadzwyczajne zwolnienie dotyczy jedynie inwestycji objętych przepisami powołanej ustawy szczególnej.

    Podstawową przesłanką pozwalającą na wydanie pozwolenia na użytkowanie, z uwzględnieniem art. 32 ust. 3 u.p.r.i.d.p., jest jednakże ustalenie, że zostały spełnione wyjściowe (główne) warunki wydania pozwolenia na użytkowanie ustalone w przepisach u.p.b. Wobec powyższego należy przyjąć, że te specyficzne i w sumie jednostkowe ulgi dopuszczone art. 32 ust. 3 u.p.r.i.d.p. mają charakter wyjątkowy i nie powinny wpływać i przesądzać o możliwości normalnego, tj. zgodnego z prawem i przeznaczeniem, użytkowania i eksploatacji tego obiektu. Taki pogląd wyrażony był w trakcie prac nad projektem ustawy szczególnej w opinii do projektu[602], na którą to opinię powołuje się B. Sagan w komentarzu do art. 32 u.p.r.i.d.p.[603] Do poglądu przychylił się również NSA[604]. Oczywiście w praktyce problemem może być ustalenie, które wymagania ochrony środowiska mają taki mniej istotny charakter. Moim zdaniem ta ulga na pewno nie może polegać na przyjęciu, że dopuszczalne jest wydanie pozwolenia na użytkowanie w sytuacji, w której w ogóle nie uzyskano wymaganej decyzji określającej zakres i warunki korzystania ze środowiska. Pozostanie jednak problem gradacji wymagań ustalonych w takiej posiadanej przez inwestora decyzji, tu kryteriami powinien być możliwy wpływ na życie i zdrowie człowieka oraz ochronę wybranych wartości środowiska (jego elementów objętych określonymi wymaganiami ochronnymi wynikającymi z odpowiednich przepisów, tworzących np. obszary szczególnie chronione).

    Warto natomiast w tym kontekście dodać, że niezbędną częścią decyzji o pozwoleniu na użytkowanie wydanej na podstawie art. 32 ust. 3 u.p.r.i.d.p. jest ustalenie terminu wykonania pozostałej części robót wykończeniowych lub innych robót budowlanych i spełnienia wymagań ochrony środowiska, o których mowa w art. 76 ust. 2 u.p.o.ś., co wynika z art. 32 ust. 4 u.p.r.i.d.p. Termin ten nie może być dłuższy niż dziewięć miesięcy i rozpoczyna się z dniem wydania decyzji o pozwoleniu na użytkowanie. Po upływie takiego terminu ustalonego w decyzji o pozwoleniu na użytkowanie drogi powinno zostać wszczęte postępowanie kontrolne. Celem tego postępowania ma być zweryfikowanie spełnienia przez inwestora, w ustalonym terminie, obowiązków określonych w pozwoleniu na użytkowanie. Stwierdzenie wykonania pozostałej części robót wykończeniowych lub innych robót budowlanych oraz spełnienia wymagań ochrony środowiska następuje w drodze wydania przez organ nadzoru budowlanego w porozumieniu z wojewódzkim inspektorem ochrony środowiska odpowiedniej decyzji administracyjnej, która to decyzja odnosi się do wymagań obowiązujących na dzień jej wydania (art. 32 ust. 5 u.p.r.i.d.p.). W postępowaniu tym ma być odpowiednio stosowany przepis art. 76 ust. 4 u.p.o.ś., który zobowiązuje inwestora do poinformowania wojewódzkiego inspektora ochrony środowiska, na 30 dni przed terminem oddania do użytkowania nowo zbudowanego lub przebudowanego obiektu budowlanego, zespołu obiektów lub instalacji realizowanych jako przedsięwzięcie mogące znacząco oddziaływać na środowisko[605], o planowanym terminie oddania drogi do użytkowania. W przypadku niespełnienia obowiązków nałożonych na stronę w warunkowej decyzji o pozwoleniu na użytkowanie drogi organ nadzoru budowlanego powinien uchylić decyzję o pozwoleniu na użytkowanie jako wydaną z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności (robót budowlanych itp.), których strona nie dopełniła w wyznaczonym terminie. Podstawą prawną uchylenia decyzji byłby w takiej sytuacji art. 162 § 2 k.p.a.[606]

    W konsekwencji można stwierdzić, że analizowane wyżej przepisy szczególne w sposób może trochę zawoalowany, ale jednak potwierdzają wyjściową tezę opracowania, iż organy budowlane powinny przy wydawaniu zgody na użytkowanie badać kwestię spełnienia przez dany podmiot wymagań wynikających z art. 76 u.p.o.ś., nie można tego obowiązku ograniczać do kwestii wynikających z analizowanych przepisów szczególnych. Niemniej warto także zauważyć w odniesieniu do powiązań między przepisami środowiskowymi a budowlanymi pewną niekonsekwencję ustawodawcy niejako potwierdzającą zdarzające się w praktyce stanowisko organów budowlanych o braku, przy wydawaniu zgody na oddanie obiektu budowlanego do użytkowania, obowiązku badania spełnienia kryterium uprzedniego uzyskania wymaganych decyzji określających zakres i warunki korzystania ze środowiska (art. 76 ust. 2 pkt 3 u.p.o.ś.). Chodzi otóż o powiązanie między decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach (tzw. decyzja środowiskowa) a rozstrzygnięciami podejmowanymi na podstawie przepisów u.p.b. dotyczącymi zgody na budowę (pozwolenie na budowę, decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego). Tu sekwencja wymaganych działań jest podobna – najpierw należy uzyskać decyzję środowiskową (jeśli jest wymagana), a następnie decyzję budowlaną. W tym przypadku pojawił się bowiem przepis konkretnie zobowiązujący zainteresowany podmiot do przedłożenia wraz z wnioskiem o wydanie decyzji budowlanej uprzednio uzyskanej decyzji środowiskowej (art. 72 ust. 3 u.d.u.o.ś.). Merytorycznie jest to jednak przypadek moim zdaniem nieco inny, treść decyzji środowiskowej wpływa, czasem nawet w istotny sposób, na treść rozstrzyg­nięcia budowlanego, w przypadku wymogu z art. 76 ust. 2 pkt 3 u.p.o.ś. takiego powiązania już w zasadzie nie ma, przy sprawdzeniu posiadania wymaganych decyzji związanych z korzystaniem ze środowiska chodzi przede wszystkim o sprawdzenie samego faktu wypełnienia obowiązku uprzedniego (przed wystąpieniem o zgodę na korzystanie z obiektu budowlanego, w tym w szczególności instalacji) uzyskania takich decyzji.

    Moim zdaniem wniosek z powyższych rozważań jest jednoznaczny – wynikający z art. 5 Konstytucji obowiązek ochrony środowiska obciążający cały aparat państwa jest adresowany także do organów budowlanych, mimo że nie w każdym przypadku bywa wyraźnie dookreślony. W analizowanym przypadku określanym przepisami art. 76 u.p.o.ś. obowiązek ten, w odniesieniu do organów budowlanych, powinien być konkretyzowany w drodze wykładni tych przepisów prowadzącej do stwierdzenia, że organ właściwy do wydania zgody na użytkowanie obiektu budowlanego musi sprawdzić wypełnienie przez wnioskodawcę obowiązku uprzedniego uzyskania wymaganych decyzji administracyjnych związanych z korzystaniem ze środowiska, czyli obowiązku wynikającego z art. 76 ust. 2 pkt 3 u.p.o.ś. Wobec powyższego warto postawić pytanie, dlaczego w takim razie przepisy ustawy Prawo budowlane (bądź innych ustaw) nie zawierają obowiązku spec­jalnego udokumentowania w tym momencie procesu inwestycyjnego spełnienia wymagań wynikających z art. 76 u.p.o.ś., co daje asumpt organom nadzoru budowlanego do wskazanych na początku zachowań. Odpowiedź wydaje się dosyć prosta po odwołaniu się do pewnych postanowień Kodeksu postępowania administracyjnego. Chodzi w szczególności o art. 220 § 1 k.p.a., zgodnie z którym organ administ­racji publicznej nie może żądać zaświadczenia ani oświadczenia na potwierdzenie faktów lub stanu prawnego, jeżeli są one znane organowi z urzędu, znajdują się w jego posiadaniu, są możliwe do ustalenia na podstawie posiadanych przez niego ewidencji lub rejestrów, lub są dostępne do pozyskania drogą elektroniczną od innych podmiotów pub­licznych. Nie jest wobec tego potrzebne zobowiązanie do przedkładania organowi dokumentów bądź oświadczeń o ich posiadaniu, których fakt posiadania przez stronę organ może ustalić w tym właśnie trybie. Oznacza to równocześnie, że brak takiego obowiązku przedłożenia decyzji czy oświadczenia o jej uzyskaniu w przepisach u.p.b. nie oznacza, że organ administracji architektoniczno-budowlanej właściwy do wydania pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego, którego użytkownik jest zobowiązany na podstawie art. 76 u.p.o.ś. do posiadania odpowiednich decyzji określających zakres i warunki korzystania ze środowiska, nie jest obowiązany do sprawdzenia, czy użytkownik obiektu takie wymagane decyzje posiada; oczywiście także i tego, czy spełnia on inne wymagania ochrony środowiska wskazane w art. 76 ust. 2 u.p.o.ś. Obowiązek sprawdzenia przez organ wykonania tych zobowiązań ma charakter ustawowy i oparty jest na zasadach ogólnych k.p.a., w szczególności zasadzie praworządności (art. 6 k.p.a.). Wydanie pozwolenia na użytkowanie obiektu budowlanego podmiotowi niespełniającemu wymagań z art. 76 ust. 2 jest naruszeniem prawa, czyli art. 76 ust. 1 u.p.o.ś., i jest moim zdaniem, co do zasady, naruszeniem istotnym. W kontekście przyjętej kwalifikacji tego naruszenia można byłoby odwołać się do stanowiska orzecznictwa, które przyjmuje, że: „O rażącym naruszeniu prawa co do zasady można mówić wówczas, gdy pozostawienie w obrocie prawnym kwestionowanej decyzji nie jest do pogodzenia z porządkiem prawnym i wobec tego musi być ona wyeliminowana w takim celu, ażeby możliwe było przywrócenie porządku publicznego zakłóconego tą decyzją, a więc nie chodzi tylko o pozbawienie kontrolowanej w postępowaniu nieważnościowym decyzji bytu prawnego, lecz o podjęcie po jej wyeliminowaniu koniecznych czynności lub aktów prawnych naprawczych”[607]. Rozstrzygnięcie budowlane dopuszczające eksploatację obiektu, w stosunku do którego nie dopełniono wskazanego obowiązku, byłoby sprzeczne z konkretnym przepisem u.p.o.ś. (art. 76 ust. 1 w zw. z art. 76 ust. 2 pkt 3), a także z jej zasadami ogólnymi, zwłaszcza zasadą prewencji (art. 6 u.p.o.ś.).
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    1. Wprowadzenie

    W polskim porządku prawnym mamy do czynienia z systemem aktów regulujących prawo ochrony środowiska. Pojęcie systemu ma tu kluczowe znaczenie, ponieważ liczba aktów prawnych bezpośrednio lub pośrednio dotyczących tego zagadania jest tak duża, że trudno się pokusić o jednoznaczną odpowiedź o ich liczbę, ponieważ np. teoria prawa ochrony środowiska musi uwzględniać wiele gałęzi prawa, obejmując m.in. odpowiedzialność prawną w ochronie środowiska[608]. Odpowiedzialność to stosowanie sankcji przewidywanej przez prawo w związku z ujemną oceną zachowania danego podmiotu[609]. Innymi słowy, odpowiedzialność prawna to zasada ponoszenia różnego rodzaju negatywnych konsekwencji za bezprawne działania lub zaniechania. Zarówno te działania i zaniechania, jak i podmioty podlegające odpowiedzialności muszą być uregulowane w przepisach prawa powszechnie obowiązującego[610]. Przesłanką odpowiedzialności administracyjnej w prawie ochronie środowiska jest tzw. bezprawie administ­racyjne, co oznacza, że podmiot korzystający ze środowiska ponosi tę odpowiedzialność niezależnie od przesłanki winy, niedbalstwa lub innych przyczyn. Oznacza to, że jest to odpowiedzialność prawna o charakterze obiektywnym, o ile ustawodawca nie postanowi inaczej[611]. Odpowiedzialność administracyjna pozwala zatem na uruchomienie, w sposób wynikający z przepisów prawa powszechnie obowiązującego i względem konkretnego podmiotu, stosownych środków prawnych, co oznacza konieczność ustawowego określenia zarówno właściwego w takiej sprawie organu, jak i odpowiedniej procedury[612].

    Odpowiedzialność prawna to ponadto podstawowy instrument realizacji funkcji prawa ochrony środowiska, a więc funkcji nie tylko kompensacyjnej i prewencyjnej, lecz także represyjnej i wychowawczej[613]. Przyjęcie w polskim porządku prawnym modelu systemu aktów prawnych dotyczących prawa ochrony środowiska oznacza oczywiście, że zarówno zasady odpowiedzialności prawnej, jak i obowiązki, których naruszenie może być źródłem tej odpowiedzialności, zostały uregulowane w różny sposób i w różnych aktach prawnych. Ponadto źródłem tych aktów prawnych przede wszystkim są akty prawa unijnego[614], ponieważ mimo obowiązującej w Polsce zasady pomocniczości (subsydiarności) około 80% zakresu przedmiotowego prawa ochrony środowiska uregulowano właśnie na poziomie unijnym[615], a dodatkowo w procesie stosowania prawa konieczne może być również uwzględnienie prawa miękkiego Unii Europejskiej (soft law)[616]. Ponadto nie jest także zaskoczeniem, że stosowanie lub wykładnia poszczególnych przepisów regulujących tę materię wymaga uwzględnienia tzw. odesłań pozasystemowych, np. do nauk przyrodniczych.

    Wybrane i analizowane dalej wyroki NSA z 18.02.2025 r., III OSK 6436/21 i III OSK 5274/21, są przykładami tego rodzaju „skokowego” stosowania lub wykładni przepisów systemu prawa ochrony środowiska. Obie omawiane sprawy dotyczyły różnych form szeroko rozumianej odpowiedzialności administracyjnej – z jednej strony administracyjnej kary pieniężnej, a więc instrumentu finansowo-prawnego będącego sankcją za niewykonanie lub nieprawidłowe wykonanie obowiązków w zakresie ochrony środowiska[617], z drugiej natomiast wstrzymania działalności w zakresie przyjmowania odpadów, a więc sankcyjnej decyzji wstrzymującej[618]. Warto przy tym zaznaczyć, że wskazywany wyżej system aktów prawnych prawa ochrony środowiska i związane z tym rozproszenie instytucji prawnych powoduje, że odpowiedzialność administracyjna w ochronie środowiska nie jest postrzegana jednolicie[619]. Przyjęta przez nas definicja tej odpowiedzialności administracyjnej pozwala jednak na objęcie jej zakresem zarówno decyzji ograniczających korzystanie ze środowiska, jak i nakładających sankcyjne środki finansowo-prawne, takie jak administracyjne kary pieniężne.

    2. Administracyjna kara pieniężna za gospodarowanie odpadami w świetle wyroku NSA w sprawie III OSK 6436/21

    Zasadnicze znaczenie w sprawie III OSK 6436/21 miało ustalenie treści normatywnej art. 194 ust. 5 u.o.[620], zgodnie z którym „administracyjną karę pieniężną wymierza się za gospodarowanie odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem, o którym mowa w art. 41”. Czy na podstawie tak sformułowanego przepisu można zatem wymierzyć administracyjną karę pieniężną za gospodarowanie odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem, w sytuacji, w której to gospodarowanie miało miejsce nie na podstawie zezwolenia wymienionego wprost w art. 41 u.o., lecz na podstawie pozwolenia zinteg­rowanego? Przepis art. 194 ust. 5 u.o. odsyła przecież do art. 41 u.o., a ten przepis stanowi wyłącznie o zezwoleniu na prowadzenie zbierania odpadów i prowadzenie przetwarzania odpadów oraz zezwoleniu na zbieranie i przetwarzanie odpadów (decyzja łączna). Z kolei pozwolenie zinteg­rowane jest uregulowane w innym akcie prawnym, w rozdziale 4 działu IV p.o.ś.[621]

    Stojąc przed koniecznością rozstrzygnięcia tego problemu, NSA podkreślił przede wszystkim, że pozwolenie zintegrowane z założenia ma dotyczyć całości oddziaływania na środowisko i w konsekwencji zastępować nie tylko pozwolenia sektorowe, lecz także różnego rodzaju zezwolenia. Takimi zezwoleniami są m.in. zezwolenia wymienione wyżej i uregulowanie w art. 41 u.o. Literalna wykładnia normy prawnej z art. 194 ust. 5 zdanie pierwsze u.o. może prowadzić do wniosku (i doprowadziło pełnomocnika strony skarżącej w tej sprawie), że wymierzenie omawianej administracyjnej kary pieniężnej następuje tylko wówczas, gdy dochodzi do naruszenia warunków jednego z trzech wymienionych wyżej zezwoleń. Już jednak na pierwszy rzut oka stanowisko to wydaje się nieprawidłowe. Trudno przecież zakładać, że administracyjną karę pieniężną wymierza się za naruszenie warunków zezwolenia, a nie wymierza się za naruszenie warunków pozwolenia zintegrowanego, które ma to zezwolenie zastępować. W tym właśnie miejscu konieczne jest dokonanie „skokowego” stosowania przepisów prawa, ponieważ tylko tego rodzaju stosowanie przepisów gwarantuje zapewnienie celów, jakim ta regulacja ma służyć. Stosownie do art. 45 ust. 8 u.o., pozwolenie na wytwarzanie odpadów, o którym stanowi art. 45 ust. 6, jest jednocześnie odpowiednio zezwoleniem na zbieranie odpadów lub zezwoleniem na przetwarzanie odpadów. Pozwolenie na wytwarzanie odpadów, jako odrębna forma gospodarki odpadami, jest jednym z pozwoleń emisyjnych, o którym stanowi art. 181 ust. 1 pkt 4 p.o.ś. (innym jest pozwolenie zintegrowane – art. 181 ust. 1 pkt 1 p.o.ś.). Natomiast zgodnie z art. 45 ust. 6 u.o. właściwy organ, wydając pozwolenie na wytwarzanie odpadów, uwzględnia odpowiednio wymagania przewidziane dla zezwolenia na zbieranie odpadów lub zezwolenia na przetwarzanie odpadów. Dotyczy to sytuacji, w której wytwórca odpadów prowadzi zbieranie odpadów lub przetwarzanie odpadów i jednocześnie może być zwolniony z obowiązku uzyskania odrębnego zezwolenia na prowadzenie takiej działalności, o ile posiada pozwolenie na wytwarzanie odpadów (art. 46 ust. 4 u.o.). Warunkiem jest jednak, żeby pozwolenie na wytwarzanie odpadów zawierało wymagania właściwe dla zezwolenia na zbieranie odpadów lub zezwolenia na przetwarzanie odpadów i było równocześnie zezwoleniem na zbieranie odpadów lub zezwoleniem na przetwarzanie odpadów.

    Z art. 45 ust. 1 pkt 4 u.o. wynika natomiast, że również podmiot zobowiązany do uzyskania pozwolenia zintegrowanego może być zwolniony z obowiązku uzyskania zezwolenia na zbieranie odpadów lub zezwolenia na przetwarzanie odpadów. Pozwolenie zintegrowane jest przecież pozwoleniem kompleksowym, pełnym i trudno oczekiwać od podmiotu posiadającego takie pozwolenie, żeby występował odrębnie o wydanie zezwolenia z art. 41 u.o. Dodatkowo ustawodawca przewidział w art. 45 ust. 9 u.o., że jeżeli pozwolenie zintegrowane obejmuje zbieranie odpadów lub ich przetwarzanie, to odpowiednio stosuje się art. 45 ust. 8 u.o., dlatego też w określonej sytuacji prawnej i faktycznej pozwolenie zintegrowane jest zezwoleniem z art. 41 u.o. Prowadzi to do wniosku, że przy takim uregulowaniu stanu formalnoprawnego danej działalności w zakresie gospodarki odpadami, pozwolenie zintegrowane jest jednocześnie odpowiednio zezwoleniem na zbieranie odpadów lub zezwoleniem na przetwarzanie odpadów. To z kolei pozwala na nałożenie na podmiot naruszający takie pozwolenie zintegrowane administracyjnej kary pieniężnej na podstawie art. 194 ust. 5 u.o.

    3. Sankcyjna decyzja wstrzymująca działalność posiadacza odpadów w świetle wyroku NSA w sprawie III OSK 5274/21

    Z kolei wyrok w sprawie III OSK 5274/21 dotyczył innego instrumentu odpowiedzialności administracyjnej w prawie ochrony środowiska, jakim jest sankcyjna decyzja wstrzymująca działalność posiadacza odpadów[622]. W tym wyroku NSA dokonał wykładni art. 32 ust. 1 pkt 5 u.o., który stanowi, że wojewódzki inspektor ochrony środowiska może, w drodze decyzji, kierując się stopniem zagrożenia dla środowiska, życia lub zdrowia ludzi, wstrzymać działalność posiadacza odpadów w przypadku naruszenia wymagań dotyczących eksploatacji instalacji lub urządzeń do przetwarzania odpadów, o których mowa w art. 29 ust. 2 u.o. Czy na podstawie tak sformułowanej normy prawnej możliwe jest zatem wstrzymanie działalności instalacji, w której odpady są magazynowane, a nie przetwarzane? W celu odpowiedzi na to pytanie konieczne jest odtworzenie siatki pojęciowej gospodarki odpadami, co dla potrzeb niniejszego opracowania przestawiono na rysunku 1.

    
      Rysunek 1. Siatka pojęciowa gospodarki odpadami
      [image: Diagram]
      Źródło: opracowanie własne.

    
    Z art. 3 ust. 1 pkt 3 u.o. wynika, że gospodarka odpadami to wytwarzanie odpadów (objęte w określonych sytuacjach obowiązkiem uzyskania pozwolenia na podstawie przepisów ustawy Prawo ochrony środowiska) i gospodarowanie odpadami (procesy uregulowane w ustawie o odpadach). Gospodarowanie odpadami ma więc węższy zakres przedmiotowy i obejmuje zarówno zbieranie, jak i transport, przetwarzanie odpadów, łącznie z nadzorem nad tego rodzaju działaniami, jak również późniejsze postępowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadów oraz działania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadów lub pośrednika w obrocie odpadami (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o.). Dlatego też magazynowanie odpadów nie jest odrębną formą zarówno gospodarki odpadami, jak i gospodarowania odpadami. Magazynowanie odpadów może być jednak prowadzone w ramach przetwarzania odpadów – konieczne jest przecież magazynowanie odpadów, żeby je potem przetworzyć.

    W omawianym wyroku NSA dokonał ponadto analizy systematyki ustawy o odpadach. W dziale II u.o. zostały uregulowane zasady ogólne gospodarowania odpadami. Z kolei magazynowanie odpadów zostało uregulowane w rozdziale 7 działu II, przetwarzanie odpadów w rozdziale 10 działu II, a wstrzymanie działalności w rozdziale 11 działu II. Wynika z tego, że wstrzymanie działalności nie zostało uregulowane w rozdziale dotyczącym przetwarzania odpadów, co jest zabiegiem celowym, skoro wstrzymanie działalności możliwe jest w następstwie różnych rodzajów naruszenia przepisów ustawy o odpadach. Natomiast stosownie do art. 25 ust. 3 u.o., magazynowanie odpadów jest prowadzone wyłącznie w ramach wytwarzania, zbierania lub przetwarzania odpadów. Mamy zatem do czynienia ze spójnym rozwiązaniem ustawowym. Naruszenie zakazów dotyczących zbierania odpadów skutkuje wstrzymaniem działalności posiadacza odpadów na podstawie art. 32 ust. 1 pkt 3 u.o., a obowiązków dotyczących wytwórcy odpadów na podstawie art. 32 ust. 1 pkt 4 u.o. Dodając do tego cytowaną wyżej podstawę odpowiedzialności przetwarzającego odpady z art. 32 ust. 1 pkt 5 u.o., należy dojść do wniosku, że ustawodawca przyjął pełną regulację obejmującą naruszenia zakazów w zakresie wytwarzania, zbierania lub przetwarzania odpadów, a w ramach tych wszystkich procesów gospodarki odpadami może być przecież prowadzone magazynowanie odpadów. Jeżeli zatem podmiot przetwarzający odpady narusza warunki magazynowania odpadów (prowadzonego oczywiście w ramach przetwarzania odpadów – art. 3 ust. 1 pkt 5 lit. c) u.o.), to właściwy organ ma podstawy do wstrzymania działalności posiadacza odpadów na podstawie art. 32 ust. 1 pkt 5 u.o.

    4. Zasada dookreśloności i zasada poprawnej legislacji w przepisach regulujących wybrane formy odpowiedzialności administracyjnej

    Zaczęliśmy nasze rozważania od stwierdzenia, że konieczność tego rodzaju wykładni lub złożonego stosowania norm prawnych, uwzględniających zarówno systematykę przepisów, jak i ich funkcję oraz cel[623], są w tego rodzaju sprawach niezbędne. Należy bowiem brać pod ­uwagę przede wszystkim adresatów tych norm, co rodzi pytanie o zachowanie zasady dookreśloności i zasady poprawnej legislacji[624], a zatem o zachowanie wymogów wyprowadzanych z wynikającej z art. 2 Konstytucji RP[625] zasady demokratycznego państwa prawnego. Oczywiście nie jest to pytanie zmierzające do podważenia stanowiska NSA wyrażonego w omawianych wyrokach, uwzględniając, że niedostateczna precyzja i brak dookreśloności przepisu ustawy nie może być, co do zasady, przedmiotem zarzutów rozpoznawanych przez sąd administracyjny, który dokonuje przecież wyłącznie kontroli działalności administracji publicznej. Natomiast wady takie mogą być podstawą zarzutu skargi konstytucyjnej do Trybunału Konstytucyjnego, ale tylko wówczas, gdy dana norma nie daje – przy użyciu ogólnie aprobowanych technik wykładni – możliwości ustalenia jego znaczenia[626]. Nie ulega jednak wątpliwości, że (jak już wielokrotnie orzekał Trybunał Konstytucyjny) przepisy muszą być formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i jasny[627]. Wskazany tu wymóg jasności zakłada, że przepisy są zrozumiałe dla ich adresatów i mogą oni oczekiwać od racjonalnego ustawodawcy, że normy prawne zostaną ustanowione w sposób niebudzący wątpliwości, w szczególności jeśli chodzi o przyznawane uprawnienia i nakładane obowiązki. Z kolei precyzja przepisu to konkretność obowiązków nakładanych na ich adresata i konkretność przyznawanych uprawnień, oczywistość ich treści, a także możliwość skutecznej egzekucji[628]. Czy zatem de lege ferenda można sformułować postulat większej precyzji omawianych wyżej przepisów? Przynajmniej częściowo tak. Przecież w przypadku normy z art. 194 ust. 5 u.o. mamy do czynienia z jej sankcyjnym charakterem, a na skutek tego koniecznością ścisłej wykładni. Uzasadnione jest zatem oczekiwanie, że będzie precyzyjna. Z omawianego wyroku NSA wynika, że możliwa jest rekonstrukcja pełnego brzmienia tej normy, również z uwzględnieniem wykładni systemowej i funkcjonalnej. W naszej ocenie, rekonstrukcja ta jest nawet nie tylko możliwa, ale również konieczna, uwzględniając wyrażoną w art. 7 p.o.ś. zasadę „zanieczyszczający płaci”. Zgodnie z wąskim ujęciem tej zasady przyjmuje się bowiem, że oznacza ona odpowiedzialność finan­sową sprawcy w pełnym zakresie za szkody spowodowane przez własną działalność prowadzoną z przekroczeniem określonych standardów[629]. Wydaje się jednak, że poprawna redakcja art. 194 ust. 5 u.o. powinna być szersza i zakładać, że „administracyjną karę pieniężną wymierza się za gospodarowanie odpadami niezgodnie z posiadanym zezwoleniem, o którym mowa w art. 41, pozwoleniem zintegrowanym lub pozwoleniem na wytwarzanie odpadów, jeśli pozwolenia te zawierają zezwolenie, o którym mowa w art. 41”. Tego rodzaju precyzyjne sformułowanie przepisu nie powinno budzić większych wątpliwości interpretacyjnych. W naszej ocenie odmiennie wygląda jednak sytuacja prawna zarysowana w drugim z wyroków. W tym przypadku odtworzenie siatki pojęciowej ustawy o odpadach wydaje się niezbędne, a ewentualna nowelizacja przepisów mogłaby wprowadzić tylko dodatkowe wątpliwości. Tak jak już zauważył NSA w analizowanym wyroku, przepisy ustawy są spójne i regulują kompleksowo możliwość wydania decyzji o wstrzymaniu działalności, chociaż oczywiście wymaga to pełnej analizy norm ustawowych i znaczenia poszczególnych pojęć dotyczących postępowania z odpadami. Taka regulacja nie może być uznana za dowolną lub przypadkową, co naszym ­zdaniem wyklucza zarzut braku poprawności legislacyjnej, w rozumieniu przyjmowanym przez Trybunał Konstytucyjny[630]. Nie bez znaczenia jest również celowość wprowadzonych w ten sposób przepisów (co jednak nie stanowiłoby uzasadnienia dla naruszenia zasady poprawnej legislacji[631], do którego naszym zdaniem tutaj nie doszło). Ponadto w świetle art. 3 pkt 11 p.o.ś. oddziaływanie na ­środowisko to przecież również ­oddziaływanie na zdrowie ludzi i chodzi tu nie tylko o zdrowie fizyczne, lecz także psychiczne[632], co uwzględniając uciążliwości odorowe, nadal nieuregulowane kompleksowo w polskim porządku prawnym, może mieć istotne znaczenie z punktu widzenia wstrzymania działalności polegającej na magazynowaniu odpadów.

    5. Podsumowanie

    Z analizowanej wyżej w wyrokach NSA linii orzecznictwa wynika wysoki poziom skomplikowania norm prawnych wchodzących w skład systemu prawa ochrony środowiska. Nie ulega też wątpliwości, że omówiony tu niewielki wycinek regulacji prawnych dotyczących odpowiedzialności administracyjnej w prawie ochrony środowiska stanowi dowód na konieczność kompleksowego i racjonalnego formułowania przepisów regulujących tę materię oraz w sposób przystępny dla ich adresatów. Mając jednak na uwadze zakres przedmiotowy prawa ochrony środowiska, coraz to nowe regulacje unijne i krajowe, spełnienie tego postulatu wydaje się coraz trudniejsze. Wynika to także z tego, że jak już wyżej wskazano, w świetle art. 3 pkt 11 p.o.ś. oddziaływanie na środowisko obejmuje również oddziaływanie na zdrowie ludzi, a ponadto prawidłowa regulacja prawna musi uwzględniać także odesłania pozasystemowe do innych nauk, np. w tym przypadku nauk medycznych, a nie tylko przyrodniczych, chemicznych czy fizycznych[633].
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    1. Wstęp

    Współczesna administracja publiczna nie jest już postrzegana jedynie jako wykonawca prawa. Wobec dynamicznych zmian społecznych, rosnących oczekiwań obywateli i demokratyzacji życia publicznego staje się aktywnym uczestnikiem kształtowania jakości życia, dbając o odpowiedzialność, przejrzystość oraz ochronę praw jednostki.

    W tym kontekście istotną rolę odgrywa postępowanie administracyjne, które należy postrzegać nie tylko jako procedurę prowadzącą do wydania decyzji, lecz także jako narzędzie ochrony interesów obywateli. Jego zasady i gwarancje proceduralne wzmacniają praworządność, budują zaufanie do administracji oraz kształtują poczucie sprawiedliwości i równości.

    Celem rozdziału jest przedstawienie ogólnego postępowania administracyjnego nie tylko jako instrumentu realizacji prawa, lecz także jako mechanizmu ochrony praw jednostki oraz ważnego elementu wpływającego na jakość życia społecznego w demokratycznym państwie prawa. Analiza tytułowego zagadnienia zostanie przeprowadzona z wykorzystaniem metody dogmatyczno-prawnej, ze szczególnym uwzględnieniem obowiązujących regulacji Kodeksu postępowania administracyjnego[634], literatury oraz orzecznictwa sądów administracyjnych.

    2. Istota i cele postępowania administracyjnego

    Postępowanie administracyjne stanowi fundament działania administracji publicznej. Jest to sformalizowany ciąg czynności procesowych ukształtowany normatywnie w celu rozstrzygnięcia w formie decyzji indywidualnych spraw obywateli przez uprawnione organy administracji w zakresie swoich kompetencji[635].

    Tak rozumiane postępowanie administracyjne realizuje dwa zasadnicze cele: wyznacza ramy działania administracji publicznej w zakresie stosowania norm prawa materialnego, pełniąc wobec nich służebną funkcję[636], oraz odgrywa rolę gwarancyjną, chroniąc jednostkę przed zbyt swobodnym używaniem władztwa administracyjnego przez organy administracji. Służąc tym celom przepisy postępowania administracyjnego dążą do ochrony interesów indywidualnych i interesu publicznego[637].

    Jednak to ochronę jednostki należy uznać za cel nadrzędny[638]. Zapewnienie tej ochrony jest szczególnie istotne ze względu na dominującą pozycję organu administracji w toku postępowania administracyjnego. Dlatego też normy regulujące to postępowanie zostały ukształtowane w sposób ograniczający dowolność organu w zakresie kształtowania rozstrzygnięcia, a zarazem zapewniają stronie środki prawne umożliwiające zakwestionowanie wydanego aktu administracyjnego. Wskazane instrumenty prawne, zwane gwarancjami procesowymi, zabezpieczają stronę postępowania w sytuacjach, w których administracja publiczna działa jednostronnie, dysponując władztwem administracyjnym[639].

    Drugim celem postępowania administracyjnego jest uporządkowanie działań organów i nadanie im jasnych reguł, zgodnie z zasadą „dobrej administracji”. Ma to zapewniać transparentność i realizację konstytucyjnej zasady równości z art. 32 Konstytucji RP, wymagającej równego traktowania podmiotów w podobnych sytuacjach faktycznych[640]. Ocena zgodności z zasadą równości wymaga więc ustalenia, czy możliwe jest wskazanie wspólnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej uzasadniającej równe traktowanie podmiotów prawa[641]. Wprowadzając wskazane reguły działania organów, ustawodawca chroni jednocześnie jednostkę przed arbitralnością, zapewniając jej gwarancje procesowe możliwe do podniesienia przed organem odwoławczym lub sądem administracyjnym. Cel ten służy więc również ochronie jednostki.

    Z formalnego punktu widzenia postępowanie administracyjne jest regulowane przede wszystkim przez Kodeks postępowania administracyjnego, który określa zasady ogólne, etapy postępowania, prawa i obowiązki stron oraz tryby zaskarżania decyzji. Powyższe gwarantuje stronom realizację ich praw, pełniąc funkcję ochronną oraz porządkującą w zakresie działań administracji[642]. Wskazane cele postępowania administracyjnego są zakorzenione w jego zasadach, gwarancjach i regułach wykładni, obejmując cały tok postępowania.

    3. Zasady ogólne postępowania administracyjnego jako gwarancje ochrony jednostki

    Zasady ogólne postępowania administracyjnego stanowią niezbędne dopełnienie obowiązujących norm prawa. W istotny sposób wpływają one na kształt i przebieg całego postępowania administracyjnego[643]. Określają ramy, w jakich organy powinny podejmować swoje działania, wyznaczając standardy postępowania wobec obywateli. Ich znaczenie wynika z nadrzędności wobec przepisów szczegółowych, co nakazuje wykorzystywać je przy interpretacji i stosowaniu wszystkich regulacji proceduralnych[644]. Obowiązują one na każdym etapie postępowania[645], chroniąc prawa jednostki i nakładając na organy obowiązek respektowania uprawnień stron. Stanowią gwarancję praworządności, zabezpieczają interesy obywateli i wzmacniają zaufanie do organów administracji[646].

    Kodeks postępowania administracyjnego formułuje wiele zasad ogólnych, które odgrywają kluczową rolę w ochronie praw jednostki[647]. Warto w tym miejscu wskazać niektóre z nich, a zacząć należy od zasady praworządności (art. 6 k.p.a.), która zobowiązuje organy administracji do działania na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, że działania organów muszą być zgodne z prawem, a każda decyzja musi mieć oparcie w konkretnych przepisach. Związane jest to m.in. z problematyką kompetencji organów władzy publicznej. Realizacja tej zasady umożliwia kontrolę decyzji przez sądy administracyjne, które oceniają prawidłowość podstawy rozstrzygnięcia opartej na prawie materialnym, proceduralnym i ustrojowym[648].

    Funkcję ochronną jednostki w relacjach z administracją publiczną pełni też zasada uwzględniania interesu społecznego i słusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.). Zobowiązuje ona organy do takiego prowadzenia postępowania, aby przy realizacji celów publicznych nie pomijały indywidualnych praw, potrzeb i sytuacji obywatela. Niestety, pojęcia ,,interes społeczny” i ,,słuszny interes obywateli” są niedookreślone, a art. 7 k.p.a. nie wskazuje ich hierarchii. Zatem organ sam ocenia i waży oba interesy, wybierając rozwiązanie respektujące prawa jednostki. Decyzja nie może opierać się wyłącznie na dobru wspólnym kosztem obywatela, a wartościowanie musi być ujęte w uzasadnieniu, co chroni jednostkę przed niesprawiedliwymi rozstrzygnięciami[649]. Przy tej interpretacji organ musi wykazać się dużą ostrożnością, a pojęcie słusznego interesu obywateli musi rozumieć szerzej, nie tylko jako interes stron postępowania, lecz także jako interes jednostek posiadających w danej sprawie słuszny interes faktyczny[650].

    Zasada ta zobowiązuje organ do poszukiwania mniej dolegliwych rozwiązań i uwzględniania indywidualnej sytuacji strony. Wymaga zachowania proporcji między interesem społecznym a prawami obywatela, wzmacniając jego pozycję i gwarantując sprawiedliwość proceduralną[651].

    Doniosłe znaczenie dla ochrony zaufania w postępowaniu administracyjnym ma zasada rozstrzygania wątpliwości interpretacyjnych (in dubio pro libertate), wyrażona w art. 7a k.p.a. Nakazuje ona wszelkie wątpliwości rozstrzygać na korzyść obywatela, o ile nie narusza to interesu społecznego[652]. W związku z tym decyzje organów administracji publicznej, w których wątpliwości interpretacyjne są rozstrzygane na niekorzyść strony, mogą być postrzegane jako osłabiające zaufanie obywateli do państwa. Zasada ta wymaga wyboru rozwiązania najkorzystniejszego dla strony zgodnie z jej stanowiskiem, a nie oceną organu. Wzmacnia to pozycję obywatela i chroni go przed skutkami niejasnych przepisów[653].

    Kolejną ważną zasadą jest zasada pogłębiania zaufania obywateli do władzy publicznej. Zaufanie to kształtuje kulturę administrowania, będąc fundamentem nowoczesnej administracji[654]. W postępowaniu administracyjnym rozwinięcie tej zasady znajduje odzwierciedlenie w art. 8 § 1 k.p.a., zgodnie z którym organy mają prowadzić postępowanie tak, aby budzić zaufanie obywateli, kierując się proporcjonalnością, bezstronnością i równością stron.

    Zaufanie do administracji wymaga jednolitości i przewidywalności decyzji (art. 8 § 2 k.p.a.)[655]. Jednostka ma prawo oczekiwać takiego samego rozstrzygnięcia w podobnych sprawach, niezależnie od tego, czy decyzja jest korzystna, czy nie[656]. Uprawnione oczekiwanie jednostki może odnosić się nie tylko do uzyskania decyzji korzystnej, lecz także do niewydania korzystnej decyzji w stosunku do innych podmiotów, jeżeli wcześniej w stosunku do niej, w podobnym stanie faktycznym i prawnym, zapadła decyzja odmowna[657].

    Zasada ta obowiązuje także przy uznaniu administracyjnym, które musi mieścić się w granicach prawa i celu regulacji, z poszanowaniem proporcjonalności. Zakorzeniona w art. 2 Konstytucji RP wzmacnia bezpieczeństwo prawne jednostki, a nieuzasadniona zmienność decyzji podważa zaufanie do administracji. Każda sprawa jest jednak oceniana indywidualnie w świetle ustaleń faktycznych i prawnych[658].

    Podobnie jak inne zasady ogólne, zasada zaufania nie powinna być postrzegana jedynie jako sugestia dotycząca pożądanego zachowania organu[659]. Gwarantuje stabilność i przewidywalność działań administracji, chroniąc interesy jednostki i budując relacje partnerskie[660]. Obejmuje ona legalność, sprawiedliwość, równe traktowanie stron, zakaz przerzucania skutków błędów organów na obywateli oraz interpretację prawa z uwzględnieniem interesów jednostki[661].

    Dla ochrony praw jednostki w postępowaniu administracyjnym fundamentalną rolę odgrywa także zasada czynnego udziału strony w postępowaniu (art. 10 k.p.a.), ponieważ realizuje jedną z podstawowych gwarancji procesowych, tj. prawo do obrony i udziału w postępowaniu dotyczącym własnych spraw (art. 2 i 45 ust. 1 Konstytucji RP)[662]. Zapewnienie stronie czynnego udziału w postępowaniu umożliwia jej obronę i przedstawienie dowodów, wzmacniając sprawiedliwość proceduralną, transparentność i ograniczając arbitralność decyzji.

    W budowaniu prawidłowych relacji między organem administracji a stroną postępowania należy też zwrócić uwagę na zasadę przekonywania (art. 11 k.p.a.). Zobowiązuje ona organ do takiego prowadzenia sprawy i formułowania uzasadnienia decyzji, aby strona, nawet jeśli uzyska niekorzystnie rozstrzygnięcie, mogła zrozumieć motywy i legalność tego rozstrzygnięcia. Zobowiązuje ona organ do starannego i pełnego uzasadnienia decyzji, zwłaszcza uznaniowej, choć nie wymaga przekonania strony o jej słuszności[663]. Celem tej zasady jest nie tylko zapewnienie przejrzystości i akceptowalności rozstrzygnięcia, ale również usprawnienie działania administracji, gdyż w przypadku przekonania strony, organ może uniknąć odwołań i ryzyka uchylenia swojej decyzji przez organ odwoławczy.

    W procesie budowania zaufania do organów władzy publicznej nie można pominąć zasady szybkości postępowania (art. 12 k.p.a.). Stanowi ona dyrektywę dla organów i instrument ochrony obywatela, gdyż opieszałość postępowania szkodzi stronie i osłabia zaufanie do państwa oraz prawa[664]. Szybkość i prostota postępowania są ważne, lecz muszą ustępować nadrzędnemu celowi, jakim jest prawidłowe ustalenie praw i obowiązków jednostki. Sprawność postępowania nie może zatem stanowić jedynego ani głównego kryterium oceny jego jakości[665].

    Wskazane przepisy nie wyczerpują katalogu zasad chroniących stronę w postepowaniu administracyjnym, jednak są fundamentem prawidłowego funkcjonowania państwa prawa i stanowią praktyczne narzędzie ochrony przed arbitralnością władzy.

    4. Wpływ zasad postępowania administracyjnego na jakość życia społecznego

    Postępowanie administracyjne to kluczowy instrument stosowania prawa, zapewniający nie tylko sprawne wydawanie decyzji, lecz także ochronę praw jednostki i kształtowanie jakości życia w państwie prawa. W tym kontekście istotne znaczenie mają zasady ogólne. Wzmacniają one bezpieczeństwo prawne, zaufanie do administracji oraz realizację dobra wspólnego, a ich stosowanie gwarantuje legalność i postrzeganie administracji jako działającej w interesie publicznym i z poszanowaniem praw obywateli.

    Efektywne prowadzenie postępowania administracyjnego sprzyja sprawnemu zaspokajaniu potrzeb społecznych przez zapewnienie jednostkom realnego dostępu do praw i świadczeń wynikających z przepisów prawa. Jednocześnie przestrzeganie procedur administracyjnych ogranicza ryzyko arbitralności decyzji i wzmacnia partycypację obywateli w procesach decyzyjnych. Szczególną uwagę należy zwrócić na wpływ przewlekłości postępowań administracyjnych na kapitał społeczny. Nadmierne wydłużanie procedur prowadzi do frustracji stron, obniża efektywność realizacji zadań publicznych oraz generuje poczucie braku sprawczości po stronie obywateli[666]. Tego rodzaju negatywnie doświadczenia wpływają na poziom zaufania do instytucji państwa i mogą skutkować wycofaniem się obywateli z aktywnego uczestnictwa w życiu publicznym.

    Równie istotna jest jakość uzasadnień decyzji administracyjnych. Jasne, spójne i logiczne uzasadnienie, uwzględniające zarówno podstawę prawną, jak i argumentację faktyczną, zwiększa akceptację społeczną rozstrzygnięcia, nawet w sytuacji, gdy jest ono niekorzystne dla strony[667]. Uzasadnienia lakoniczne, oparte na schematycznych formułach osłabiają przekonanie obywateli o rzetelności i bezstronności działań administracji. Brak pełnego odzwierciedlenia procesu decyzyjnego w uzasadnieniu prowadzi też do podejrzenia dowolności w działaniu administracji.

    Z powyższego wynika, że postępowanie administracyjne oddziałuje na jakość życia społecznego nie tylko przez sam rezultat w postaci decyzji, lecz także przez przebieg procedury, jej transparentność oraz komunikatywność działań organu.

    5. Podsumowanie

    Postępowanie administracyjne to nie tylko stosowanie prawa, lecz przede wszystkim ochrona jednostki przed arbitralnością władzy. Zasady ogólne wzmacniają pozycję strony, zapewniając przewidywalność i kontrolę legalności decyzji, a ich stosowanie warunkuje realizację funkcji gwarancyjnej.

    Z punktu widzenia jakości życia społecznego znaczenie postępowania administracyjnego wyraża się w budowaniu zaufania obywateli do instytucji publicznych, kształtowaniu poczucia bezpieczeństwa prawnego oraz urzeczywistnianiu zasady dobra wspólnego. Transparentność, terminowość i rzetelność procedur wpływają na odbiór administracji, podczas gdy przewlekłość czy brak jasnych uzasadnień osłabiają kapitał społeczny i aktywność obywateli.

    Dzięki swojej strukturze, zasadom ogólnym i mechanizmom gwarancyjnym postępowanie administracyjne jest niezbędnym narzędziem kształtowania jakości życia społecznego. Zapewnia równowagę między skutecznością działania administracji a ochroną praw jednostki, a jego prawidłowe stosowanie przyczynia się do wzrostu zaufania obywateli do państwa. W efekcie stanowi ono nie tylko procedurę techniczną, ale też istotny element stabilnego i sprawiedliwego ładu społecznego.
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    1. Terminy załatwiania spraw według r.p.a oraz tekstu pierwotnego k.p.a.

    W artykule 12 ustawy z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)[668] ustanowiono zasadę szybkości i prostoty postępowania. Przyświecającą jej ideą jest załatwianie spraw szybko, ale wnikliwie, tzn. z dołożeniem należytej staranności[669]. Nie zawsze jednak zasada ta i konkretyzujące ją przepisy określające terminy zakończenia postępowania są realizowane w praktyce działania administracji publicznej w Polsce. Świadczy o tym okoliczność, że np. w 2024 r. do wojewódzkich sądów administracyjnych wpłynęło prawie 10 tys. skarg na bezczynność organów administracji publicznej lub przewlekłe prowadzenie przez nie postępowań[670]. Z uwagi na zakres kognicji tych sądów większość skarg dotyczyła prowadzenia postępowania administracyjnego na podstawie przepisów k.p.a. Z tego powodu postanowiliśmy przybliżyć przyczyny niedotrzymywania terminów załatwiania spraw w tym postępowaniu.

    Przepisy o terminach załatwiania spraw były znane już w rozporządzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowaniu administracyjnym (dalej: r.p.a.)[671], chociaż od tego czasu przeszły znaczną ewolucję. Ich pierwotny kształt nawiązywał do typowej dla austriackiej ustawy z 21.07.1925 r. o ogólnym postępowaniu administ­racyjnym (Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz – AVG)[672] konstrukcji „obowiązku rozstrzygnięcia” (Entscheidungspflicht) oraz wniosku dewolucyjnego (Devolutionsantrag) jako skutku niezałatwienia sprawy w przewidzianym ustawą terminie (§ 73 AVG). W AVG unormowania te umieszczono wśród przepisów o ochronie prawnej (Rechtsschutz), obok odwołania, pozostałych przypadków zmiany decyzji oraz przywrócenia stanu poprzedniego[673]. Zgodnie z przepisami AVG załatwienie sprawy, rozumiane jako wydanie decyzji na skutek złożonego przez stronę wniosku lub odwołania, powinno nastąpić „bez zbędnej zwłoki” (ohne unnötigen Aufschub), nie później niż w ciągu 6 miesięcy od ich wniesienia (§ 73 ust. 1 AVG). Konsekwencją niewydania decyzji w tym terminie była możliwość złożenia przez stronę wniosku dewolucyjnego, w wyniku którego właściwość do rozstrzyg­nięcia sprawy przechodziła na organ odwoławczy (§ 73 ust. 2 AVG). Organ ten wstępował na miejsce opieszałego organu pierwszej instancji, działał więc w tej sprawie jako taki, a nie jako organ odwoławczy[674].

    W artykule 68 ust. 1 r.p.a. przewidziano, że „Sprawy należy załatwiać bez niepotrzebnej zwłoki i przytem tak, aby nie cierpiał ani interes pub­liczny, ani uprawnione interesy osób prywatnych”. Zgodnie z ust. 2 tego artykułu „sprawy, które nie wymagają przedwstępnych informacji, dochodzeń, opinij itp.” miały być w miarę możliwości załatwiane niezwłocznie, a gdy było to możliwe, w formie ustnej. Istota tych czynności podlegała utrwaleniu w aktach sprawy w formie protokołu lub adnotacji. Pisemna forma załatwienia sprawy była wymagana, w myśl ust. 3 tego samego artykułu, jeżeli przepisy zobowiązywały do tego „wprost lub pośrednio” lub było to w interesie strony. Ustęp 4 z kolei stanowił, że „załatwiając sprawę pisemnie, należy to czynić z możliwym pośpiechem, w każdym razie tak, aby sprawa została przez władzę administracji ogólnej w zakresie administracji spraw wewnętrznych zakończonym najpóźniej w ciągu 3 miesięcy, a jeżeli sprawa ma być w myśl obowiązujących przepisów załatwiona po ­porozumieniu się z inną władzą, najpóźniej w ciągu 5 miesięcy, o ile poszczególne przepisy nie ustalają terminów innych”. Sprawy zaś, które były załatwiane przez inne władze niż władze administracji ogólnej w zakresie spraw wewnętrznych, powinny być załatwione w ciągu 6 miesięcy. W przypadku niedochowania tych terminów, o ile przepisy szczególne nie przewidywały innych rozwiązań, strona mogła stosownie do art. 70 ust. 1 żądać przekazania sprawy „do instancji wyższej celem jej załatwienia”. W takim przypadku sprawa ta (podanie) powinna być przekazana temu organowi w ciągu 3 dni razem z aktami sprawy i wyjaśnieniami, że terminy nie zostały przekroczone, bądź ze względu na regulację zamieszczoną w przepisach szczególnych („terminy specjalne”), bądź też zwłoka w wydaniu decyzji została spowodowana przyczynami niezależnymi od tego organu lub została zawiniona przez stronę. Od orzeczenia owej wyższej instancji odwołanie, o ile było dopuszczalne, rozpoznawał organ wyższego stopnia (władza instancyjnie wyższa) nad organem rozstrzygającym sprawę[675].

    Na zróżnicowanie terminów załatwiania spraw trafnie zwracał uwagę B. Graczyk, podkreślając różne stopnie trudności i czasochłonności ich załatwiania. Podawał przykłady „wydawania tabliczek rowerowych”[676], co, jak pisał: „wymaga straty 5 minut czasu” i „przewlekłe, złożone, wymagające wysiłku umysłowego, postępowanie wodno-prawne”[677].

    Przepis art. 32 § 1 tekstu pierwotnego k.p.a.[678] ustalał dla załatwienia sprawy w pierwszej instancji termin dwumiesięczny, natomiast dla postępowania odwoławczego przewidywał termin jednego miesiąca od dnia przekazania odwołania temu organowi. O każdym przypadku niezałatwienia sprawy w takim terminie należało zawiadomić stronę oraz organ wyższego stopnia, podając przyczyny zwłoki i wyznaczając nowy termin załatwienia sprawy (art. 33 tekstu pierwotnego k.p.a.). Zrezygnowano jednocześnie z możliwości żądania przez stronę przekazania sprawy do instancji wyższej celem jej załatwienia[679], przewidując zamiast tego konstrukcję zażalenia do organu wyższego stopnia na niezałatwienie sprawy w terminie (art. 34 k.p.a.) oraz obowiązek sygnalizacji o niedotrzymaniu terminu[680].

    Skrócenie terminów załatwiania spraw miało przede wszystkim wymiar propagandowy. Chodziło o wykazanie, że ówczesne władze w nowych warunkach ustrojowych troszczą się o obywateli, skracając czas oczekiwania na wydanie decyzji. Jednocześnie miało to na celu utrwalenie przekonania o wyższości nowego modelu państwa socjalistycznego w stosunku do państwa burżuazyjnego[681]. Znaczenie owego „skrócenia” terminu załatwiania spraw miało więc przede wszystkim charakter tromtadracki. Przypominało to zresztą podejmowane w tym czasie akcje organizowania rozmaitych czynów społecznych, skracających terminy oddawania do użytku inwestycji, czy wielokrotne przekraczanie norm pracy. Owo ustanowienie dużo krótszych niż według r.p.a. terminów załatwiania spraw prowadziło i zresztą nadal prowadzi do ich permanentnego ignorowania (naruszania) w postępowaniu administracyjnym, co od lat występuje w praktyce administracyjnej[682].

    2. Terminy załatwiania spraw według k.p.a. po nowelizacjach z 1980 i 2017 r.

    Ustawą z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postępowania administracyjnego[683] przepisy k.p.a. zostały istotnie znowelizowane. W art. 35[684] wprowadzono wówczas kilka rodzajów terminów obowiązujących organy administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Dla organu pierwszej instancji przewidziano ich trzy rodzaje: niezwłoczny, miesięczny i dwumiesięczny. Pierwszy z nich, stosowany w praktyce incydentalnie, obowiązuje w sprawach najprostszych, tzn. niewymagających przeprowadzania postępowania wyjaśniającego (poza badaniem dokumentów dołączonych do podania czy też analizą rejestrów i innych danych, które są w posiadaniu organu). Termin miesięczny ma zastosowanie do normalnego toku postępowania, tzn. takiego, w którym niezbędne jest przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego. Termin zaś dwumiesięczny przewidziano dla spraw o szczególnie skomplikowanym stanie prawnym lub faktycznym. Dla postępowania drugoinstancyjnego ustalono termin miesięczny, rozpoczynający swój bieg od dnia wpływu odwołania wraz z aktami sprawy do organu odwoławczego.

    Należy podkreślić, że ponownie nie licząc się z realiami, zadeklarowano (i nadano temu rangę przepisu ustawowego) skrócenie terminu załatwienia sprawy w pierwszej instancji – zarówno w porównaniu do r.p.a., gdzie, co do zasady, wynosił on trzy miesiące, jak i tekstu pierwotnego k.p.a., który zakreślał dwumiesięczny termin, którym dysponował organ administracji na wydanie decyzji.

    W wyniku nowelizacji dokonanej ustawą z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw[685] do k.p.a. dodano przepis art. 35 § 3a, zgodnie z którym w postępowaniu uproszczonym załatwienie sprawy powinno nastąpić niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie miesiąca od dnia wszczęcia postępowania. Celem wprowadzenia do k.p.a. przepisów o postępowaniu uproszczonym było odformalizowanie procedury administracyjnej, co miało doprowadzić do „poprawy szybkości i sprawności postępowania”[686]. Zamierzenia tego nie udało się zrealizować z dwóch powodów. Po pierwsze, można stosować ten tryb wyłącznie wtedy, gdy „przepis szczególny tak stanowi” (art. 163b k.p.a.), a tych przepisów jest bardzo niewiele. Po drugie zaś, dlatego (co z punktu widzenia niniejszych rozważań jest ważniejsze), że owo przyspieszenie ma sprowadzać się do tego, że organ powinien wydać decyzję niezwłocznie – co w praktyce administracji publicznej w Polsce występuje niesłychanie rzadko. Sformułowanie „nie później jednak niż w terminie miesiąca” oznacza podstawowy termin, w jakim sprawa powinna być załatwiona w postępowaniu w sprawach prowadzonych w trybie zwyczajnym, a nie uproszczonym. De facto więc z żadnym przyspieszeniem postępowania w gruncie rzeczy nie mamy do czynienia.

    3. Konsekwencje uchybienia terminu załatwienia sprawy

    Jak już wspomniano, w przypadku niedotrzymania terminu załatwienia sprawy, zgodnie z art. 70 r.p.a., strona miała prawo wystąpić o przekazanie tej sprawy do załatwienia organowi wyższej instancji. Rozwiązanie to stanowiło sui generis formę dezaprobaty wobec działalności będącego w zwłoce organu.

    W tekście pierwotnym Kodeksu i w obecnie obowiązującej jego wersji przyjęto inne rozwiązanie. O każdym przypadku niezałatwienia sprawy w terminie organ powinien zawiadomić strony – podając przyczyny zwłoki i wskazując nowy termin załatwienia sprawy (art. 33 tekstu pierwotnego k.p.a. i art. 36 tekstu obowiązującego k.p.a.). Gdy organ nie załatwia sprawy w ustawowym lub wyznaczonym terminie, strona ma prawo złożyć środek prawny zmierzający do zakwestionowania tej zwłoki (art. 34 tekstu pierwotnego i art. 37 obecnie obowiązującego tekstu). Wcześniej ów środek nosił nazwę „zażalenia” (na niezałatwienie sprawy w terminie), a po nowelizacji z 2017 r. zastąpiono go terminem „ponaglenie”.

    Na mocy ustawy z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi[687] wprowadzono do k.p.a. pojęcie „przewlekłości postępowania”, oznaczające prowadzenie go dłużej niż to niezbędne[688]. Organy administracji, pozorując czy nawet tworząc przeszkody w jego prowadzeniu, przedłużały sobie w ten sposób czas na rozpatrzenie sprawy. Niestety czynią to nadal[689].

    Jeżeli organ rozpatrujący ponaglenie (organ wyższego stopnia, a w przypadku jego braku – organ prowadzący postępowanie) uzna za trafne podniesione w nim argumenty[690], to wyznacza on nowy termin załatwienia sprawy, a jednocześnie zarządza wyjaśnienie powodów zwłoki, ustalenie osób winnych jej powstania oraz nakazuje wprowadzenie środków, które wyeliminują powstawanie zwłoki w przyszłości (art. 37 § 6 k.p.a.), albo sam niezwłocznie załatwia sprawę, w przypadku gdy nie ma nad nim organu wyższego stopnia (art. 37 § 8 k.p.a.). Organ ten równocześnie powinien stwierdzić, czy niedotrzymanie terminu załatwienia sprawy nastąpiło z rażącym naruszeniem prawa, co może mieć znaczenie zarówno dla roszczeń odszkodowawczych strony, jak i roszczeń regresowych organu wobec pracownika, który w sposób zawiniony doprowadził do naruszenia terminu załatwienia sprawy. Nowym, obowiązującym od wspomnianej już nowelizacji z 2017 r. rozwiązaniem jest zakreślenie w art. 37 § 5 k.p.a. siedmiodniowego terminu do rozpatrzenia ponaglenia liczonego od dnia jego otrzymania przez organ mający je rozpoznać. W takim samym zresztą terminie organ, za pośrednictwem którego wnosi się ponaglenie, powinien przesłać je wraz z niezbędnymi odpisami akt sprawy organowi wyższego stopnia.

    Mamy więc w zakresie terminów załatwiania spraw do czynienia z dość absurdalnym rozwiązaniem. Ponad 65 lat temu dla osiągnięcia celów przede wszystkim propagandowych znacznie skrócono terminy załatwiania spraw przez organy administracji. Terminy te były i są adekwatne do wydawania decyzji w sprawach o niezbyt skomplikowanym stanie prawnym i faktycznym. Odwołując się do powołanej przez B. Graczyka sprawy „rejestracji roweru”, która jeszcze w połowie ubiegłego wieku była sprawą dość typową, terminy te obecnie są przystające do najmniej skomplikowanych spraw związanych z dokonywaniem wpisów w rozmaitych rejestrach, najprostszych spraw z zakresu pomocy społecznej czy też zezwoleń na wycięcie pojedynczych drzew. Nie sposób zaś, co do zasady, dotrzymać ich w sprawach np. pozwoleń budowlanych dotyczących dużych obiektów przemysłowych czy nawet mieszkalnych, likwidacji składowisk odpadów czy innych decyzji środowiskowych itp.

    Oczywiście nawet w sprawach, co do zasady, najprostszych mogą się pojawiać kwestie wątpliwe, wymagające dłuższych postępowań poprzedzających podjęcie decyzji, niż przewidują to terminy określone w k.p.a. W stosunku do nich niezbędne są zawarte w art. 36 regulacje dotyczące wyznaczania nowych terminów załatwiania poszczególnych spraw czy umożliwiające wnoszenie ponagleń na niezałatwienie sprawy w terminie albo przewlekłe prowadzenie takich postępowań. Jak się jednak wydaje, główną przyczyną postępowań dotyczących bezczynności organów administracji czy przewlekłości postępowania jest obowiązywanie nierealistycznych terminów załatwiania spraw ­administracyjnych. Gdyby wrócono do przewidzianych w art. 68 ust. 4 r.p.a. terminów załatwiania spraw, organy administracji miałyby więcej czasu na ich merytoryczne załatwianie. A przecież obecnie część tego czasu musi być przeznaczana na załatwianie kwestii związanych z wyznaczaniem nowych terminów załatwiania spraw (art. 36 k.p.a.) czy też tych, które wiążą się z wniesieniem przez strony ponaglenia.

    4. Konkluzje

    Jesteśmy zdania, że ustawodawca nadmiernie, w sposób oderwany od potrzeb praktyki, skrócił terminy załatwiania spraw w postępowaniu administracyjnym. W konsekwencji w związku z nagminnie występującą niemożnością ich dotrzymania przez organy administracji wprowadził środki mające na celu zwalczanie tych przypadków niedochowywania terminów. Wysiłek ustawodawcy skupił się więc na eliminowaniu tzw. bezczynności organów czy przewlekłości postępowań, zamiast doprowadzić do urealnienia zakreślonych w k.p.a. terminów załatwiania spraw. Usiłuje on tym samym zwalczać zjawisko, które sam wykreował.

    Uważamy, że przepisy r.p.a. w sposób o wiele bardziej realistyczny określały terminy załatwiania spraw niż przepisy tekstu pierwotnego k.p.a., które nota bene w tym nie uległy zasadniczym zmianom do chwili obecnej. Zakreślanie krótkich terminów załatwiania sprawy nie posiada żadnych walorów, skoro prowadzi do ich permanentnego ignorowania (naruszania) w postępowaniu administracyjnym, co od lat występuje w praktyce administracyjnej. Ponadto rozwiązanie przewidziane w art. 70 r.p.a. w postaci rozpoznania sprawy przez organ wyższego stopnia, w miejsce organu pozostającego w zwłoce, bardziej sprzyjało zapewnieniu szybkości postępowania, niż ponaglenie mające na celu skłonienie będącego w zwłoce organu do zakończenia postępowania. Organ wyższego stopnia i tak jest przecież zaangażowany w sprawę – musi ocenić, czy ponaglenie jest zasadne i wyznaczyć kolejny termin załatwienia sprawy[691]. Nic nie stałoby zatem na przeszkodzie, aby to jemu powierzyć jej załatwienie. Poza tym przejęcie sprawy do rozpoznania w „instancji wyższej” stanowiłoby ujmę dla opieszałego organu administracji, obniżając jego prestiż w oczach uczestników postępowania i stanowiąc swego rodzaju wotum nieufności dla niego[692]. Przejęcie sprawy do rozpoznania mogłoby zatem stanowić dodatkowy czynnik aktywizujący opieszale działający organ.

  

  
  Bibliografia


  Adamiak B., Pojęcie postępowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.


  Adamiak B., Wadliwość decyzji administracyjnej, Wrocław 1986.


  Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016.


  Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2024.


  Adamiak B., Borkowski J., Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2024.


  Agopszowicz A., Gilowska Z., Ustawa o samorządzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999.


  Andruszkiewicz A., Słownik filozofii, Warszawa 2004.


  Augustyniak M., Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010.


  Augustyniak M., Komentarz do art. 5. [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021.


  Augustyniak M., Zadania jednostek pomocniczych gminy, „Przegląd Prawa Publicznego” 2009/4.


  Babšek M., Ravšelj D., Umek L., Aristovnik A., Artificial Intelligence Adoption in Public Administration: An Overview of Top-Cited Articles and Practical Applications, „Journals AI” 2025/6.


  Bailey K.D., Social Entropy Theory, New York 1990.


  Banaszak B., Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Warszawa 2012.


  Bandarzewski K., Czerw J., Dąbek D., Dobosz P., Kryczko P., Mączyński M., Niżnik-Dobosz I., Płażek S., Ustawa o samorządzie gminnym, Warszawa 2022.


  Baraniecki M., O swoich pieniądzach decydujmy sami – planowanie partycypacyjne budżetu gminy [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014.


  Barankiewicz T., W poszukiwaniu modelu standardów etycznych administracji publicznej, Lublin 2013.


  Barczewska-Dziobek A., Deliberatywne metody podejmowania decyzji publicznych [w:] Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, więzi, t. 1, red. A. Mezglewski, Rzeszów 2016.


  Bertalanffy von L., General System Theory. Foundations. Development. Applications, New York 1968.


  Bertalanffy von L., Kritische Theorie der Formbildung, Berlin 1928.


  Bierć A., Proceduralne aspekty tworzenia dobrego prawa, „Przegląd Legislacyjny” 2002/1.


  Biernat S., Działania wspólne w administracji państwowej, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1979.


  Biernat S., Koncepcja administracyjnoprawnych działań wspólnych w zarządzaniu gospodarką państwową, „Państwo i Prawo” 1978/4.


  Biernat S., W kierunku dobrego czy złego prawa? [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa. Perspektywa publicznoprawna. Księga jubileuszowa Profesora Mirosława Steca, t. 1, red. K. Małysa-Sulińska, M. Spyra, A. Szumański, Warszawa 2022.


  Błaszczyk K., Uchwały ustanawiające ograniczenia nocnej sprzedaży napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia poza miejscem sprzedaży, „Kortowski Przegląd Prawniczy” WPiA UWM 2022/4.


  Błaś A., Słowo wstępne [w:] Między tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wrocław 2009.


  Boć J., Pięć podstawowych problemów samorządu terytorialnego [w:] Studia nad samorządem terytorialnym, red. A. Błaś, Wrocław 2002.


  Boć J., Pojęcia [w:] Administracja publiczna, red. J. Boć, Wrocław 2003.


  Boć J., Pojęcie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010.


  Borkowski J., Uprawnienia organu samorządu terytorialnego współdziałającego przy wydawaniu decyzji, „Jurysta” 1995/1.


  Borkowski J., Jendrośka J., Orzechowski R., Zieliński A., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989.


  Brzozowski W., Współdziałanie władz publicznych, „Państwo i Prawo” 2010/2.


  Budziło K. (red.), Wybrane orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego związane z prawem Unii Europejskiej (2003–2014), Warszawa 2014.


  Budzisz R., Jaworska-Dębska B., Wlaźlak K., Rola samorządu terytorialnego w zakresie przeciwdziałania narkomanii, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2007/LXXVI.


  Budzisz R., Jaworska-Dębska B., Wlaźlak K., Rola samorządu terytorialnego w zakresie wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi (część pierwsza), „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2009/LXXIX.


  Bugowski Ł.K., Czech M., Zapewnianie dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami w urzędach gmin w województwie podlaskim – aspekty finansowe i prawne, „Samorząd Terytorialny” 2022/11.


  Bukowski Z., Jędrzejewski T., Rączka P., Ustrój samorządu terytorialnego, Toruń 2005.


  Cendrowicz D., Osoba ze szczególnymi potrzebami jako beneficjent standardu dostępności cyfrowej w administracji świadczącej [w:] Przyszłość prawa administracyjnego. Woda jako dobro w prawie administracyjnym, red. J. Człowiekowska, I. Niżnik-Dobosz, Warszawa 2025.


  Cerazy K., Problematyka podmiotowości w jednostkach pomocniczych gmin, „Samorząd Terytorialny” 2024/6.


  Chmielnicki P., Komentarz do art. 36 i 37 [w:] Ustawa o samorządzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022.


  Chróścielewski W., W kwestii dopuszczalności zaskarżania do sądu administracyjnego bezczynności organu administracji już po wydaniu w sprawie decyzji administracyjnej, „Zeszyty Naczelnego Sądu Administracyjnego” 2022/3.


  Chróścielewski W., Krawczyk A. (red.), Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2025.


  Chybalski P., Cieślik Z., Laskowska M., Implementacja tak zwanego kamienia milowego w noweli do Regulaminu Sejmu RP z dnia 26 lipca 2024, „Przegląd Sejmowy” 2025/1(186).


  Cieślak Z., Współdziałanie terenowych organów władzy i administracji państwowej, „Studia Iuridica” 1982/XI.


  Czarnicki C., Entropia w filozofii informacji, „Kultura – Media – Teologia” 2022/49.


  Czarny P., Florczak-Wątor M., Naleziński R., Radziewicz P., Tuleja P., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2023.


  Czechowski N., Wartości i zasady prawa administracyjnego w służbie ochrony jednostki, ,,Internetowy Przegląd Nauk o Administracji” 2018/1.


  Dawidowicz W., Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Wroc­ław 1983.


  Dawidowicz W., Zarys ustroju organów administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976.


  Dąbek D., Ochrona zaufania – zasada działania i wzorzec kontroli współczesnej administracji [w:] Wzorce i zasady działania współczes­nej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Dębska, P. Kledzik, J. Sługocki, Warszawa 2020.


  Dębowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Część konstytucyjna wraz z częścią ogólną, Warszawa 2010.


  Dębowska-Romanowska T., Ustrojowe i konstytucyjne prawo finansowe. Definicje instytucji, komentarze, Warszawa 2025.


  Dixon R., Landau D., Abusive Constitutional Borrowing: Legal globalization and the subversion of liberal democracy, Oxford Scholarship Online 2021.


  Dolnicki B., Koncepcja powiatu metropolitalnego, „Administracja – Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2011/4.


  Dolnicki B., Koncepcja powiatu metropolitalnego, „Samorząd Terytorialny” 2014/7–8.


  Dolnicki B., Koncepcja ustawy o powiecie metropolitalnym [w:] Miasta, aglomeracje, metropolie w nurcie globalnych przemian, red. K. Kuć-Czajkowska, M. Sidor, Lublin 2014.


  Dolnicki B., Proces powstawania Górnośląsko-Zagłębiowskiej Metropolii [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niżnik-Dobosz, Warszawa 2019.


  Dolnicki B., Samorząd terytorialny, Warszawa 2016.


  Doroszewski W., Słownik języka polskiego, t. III, Warszawa 1961.


  Duniewska Z., Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, Łódź 1998.


  Feret E., Dodatkowe sposoby finansowania działalności współczesnej administracji publicznej [w:] Wzorce i zasady działania współczes­nej administracji publicznej, red. B. Jaworska, P. Kledzik, J. Sługocki, Warszawa 2020.


  Feret E., Konstytucyjne podwaliny finansów publicznych sektora samorządowego w dobie pandemii [w:] Instytucje prawa finansowego a wartości konstytucyjne. Księga dedykowana Profesor Teresie Dębowskiej-Romanowskiej, red. M. Bogucka-Felczak, T. Nowak, J. Olesiak, Łódź 2024.


  Feret E., Samorządowe finanse publiczne – potrzeba czy konieczność wyodrębnienia wobec procesów zmian w XXI wieku [w:] Administracja publiczna wobec procesów zmian w XXI wieku. Księga Jubileuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Lisowski, Wrocław 2024.


  Florczak-Wątor M., Komentarz do art. 38 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023.


  Florczak-Wątor M., Komentarz do art. 70 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, wyd. II, Warszawa 2023.


  Floridi L., AI as agency without intelligence: On ChatGPT, large language models, and other generative models, „Philosophy and Technology” 2023/36.


  Foster C., Frieden J., Crisis of Trust: Socio-economic determinants of Europeans’ confidence in government, Harvard University 2017.


  Fuks T., Jakość prawa samorządowego [w:] Jakość prawa, Warszawa 1996.


  Fuller L.L., Anatomia prawa, tłum. R.A. Tokarski, Lublin 1993.


  Fuller L.L., Moralność prawa, tłum. S. Amsterdamski, Warszawa 2004.


  Garlicki L., Komentarz do Wstępu [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. K. Działocha, Warszawa 2007.


  Garlicki L., Derlatka M., Komentarz do art. 70 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Zubik, t. II, wyd. II, Warszawa 2016.


  Giannakos M., Azevedo B., Brusilovsky R., Cukurova P., Dimitriadis Y., Ernandez-Leo D., Rienties B., The promise and challenges of generative AI in education, „Behaviour & Information Technology” 2024/1–27.


  Glumińska-Pawlic J., Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003.


  Golusińska K., Kruczek J., Prawne aspekty uzależnienia dzieci, „Studia Prawnicze KUL” 2018/4.


  Góralczyk W., Głos w dyskusji [w:] Legislacja administracyjna. Materiały ze Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa i Postępowania Administ­racyjnego, red. E. Bojanowski, Gdańsk 1993.


  Górski M., Odpowiedzialność administracyjnoprawna w ochronie środowiska. Odpowiedzialność za szkody w środowisku i inne instrumenty odpowiedzialności administracyjnoprawnej, Warszawa 2008.


  Górski M., Zasada subsydiarności w prawie ochrony środowiska [w:] Prawo ochrony środowiska, red. M. Górski, Warszawa 2021.


  Górski M., Stelmasiak J. (red.), Wielka encyklopedia prawa, t. V, Prawo ochrony środowiska, Warszawa 2014.


  Górski M., Pchałek M., Radecki W., Jerzmański J., Bar. M., Urban S., Jendrośka J., Prawo ochrony środowiska. Komentarz, Warszawa 2012.


  Graczyk B., Postępowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstów podstawowych przepisów prawnych, Warszawa 1953.


  Grata P., Krucjata antyalkoholowa w Sejmie Ustawodawczym i jej efekty (1919–1922), „UR Journal of Humanities and Social Sciences” 2018/3.


  Gray R.M., Entropy and Information Theory, New York 2013.


  Grosse T., Polityka społeczna w samorządzie terytorialnym, „Samorząd Terytorialny” 2003/4.


  Gruszecki K., Prawo ochrony środowiska. Komentarz, wyd. VII, LEX 2025.


  Gulińska E., Pobudzanie zaufania obywateli do organu władzy publicznej, Radom 2024.


  Habermas J., Faktyczność i obowiązywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnień prawa i demokratycznego państwa prawnego, tłum. A. Romaniuk, R. Marszałek, Warszawa 2005.


  Hausner J., Od idealnej biurokracji do zarządzania publicznego [w:] Studia z zakresu zarządzania publicznego, t. 2, red. J. Hausner, M. Kukiełka, Kraków 2002.


  Hershey D., Entropy theory aging systems. Humans, corporations and the universe, London 2010.


  Hrynicki W.M., Kontrola wewnętrzna w administracji publicznej jako instrument sprawnego zarządzania, „Ius Novum” 2021/3.


  Iserzon E., Starościak J., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970.


  Izdebski H., Jednostki pomocnicze gminy – pomiędzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem władzy lokalnej, „Samorząd Terytorialny” 2011/12.


  Jabłońska-Bonca J., Problemy ze spójnością prawa i regulacjami pozaprawnymi a siła sprawcza państwa – zarys tematu, „Krytyka Prawa” 2015/7.


  Jacko J.F., Etyczne konteksty uzasadniania postulatu partycypacji społecznej, „Współczesne Zarządzanie” 2010/2.


  Jakimowicz W., Wykładnia w prawie administracyjnym, Kraków 2006.


  Janik-Koncewicz K., Zatoński W.A., Rekomendacje strategiczne na lata 2023–2027. Osłabienie polityki zdrowia publicznego wobec alkoholu i konsekwencje zdrowotne – Polskie zdrowie 2.0., Warszawa 2023.


  Janiszewski P., Cele postępowania administracyjnego a sądowoadminist­racyjna kontrola administracji publicznej w Polsce – część 1, ,,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2024/13.


  Janowicz Z., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999.


  Janusz R., Co pojęcie entropii wniosło do filozofii?, „Zagadnienia Filozoficzne w Nauce” 2009/XLV.


  Jarosz A., Struktury miejskich jednostek pomocniczych, „Samorząd Terytorialny” 2022/12.


  Jaśkowska M., Związanie decyzji administracyjnej, Toruń 1998.


  Jaśkowska M., Wróbel A., Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. 00.98.1071), LEX 2013.


  Jaworowicz-Rudolf A., Instrumenty finansowo-prawne ochrony środowiska [w:] Prawa i obowiązki przedsiębiorców w ochronie środowiska. Zarys encyklopedyczny, red. P. Korzeniowski, Warszawa 2010.


  Jaworowicz-Rudolf A., Odpowiedzialność prawna w ochronie środowiska [w:] Prawo ochrony środowiska, red. M. Górski, Warszawa 2021.


  Jaworska-Dębska B., Administracja publiczna a działalność gospodarcza w zakresie obrotu napojami alkoholowymi, [w:] Administracja publiczna a gospodarka, red. B. Jaworska-Dębska, A. Dobaczewska, Warszawa 2018.


  Jaworska-Dębska B., Administracyjnoprawny status osoby nietrzeźwej – zagadnienia wybrane, [w:] Jednostka wobec działań administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszów 2016.


  Jaworska-Dębska B., Alkohol a normatywny wymiar godności człowieka na przykładzie osób generujących nietrzeźwość publiczną [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niżnik-Dobosz, Warszawa 2019.


  Jaworska-Dębska B., Charakter decyzji w sprawie zezwolenia na sprzedaż detaliczną napojów alkoholowych [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorządu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz–Rzeszów 2017.


  Jaworska-Dębska B., Dualizm i monizm w administracji [w:] Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, M. Kasiński, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl, Warszawa 2021.


  Jaworska-Dębska B., Jednostka a władcze działania lokalnej administracji publicznej w przedmiocie przeciwdziałania alkoholizmowi [w:] Jednostka wobec władczej ingerencji organów administracji pub­licznej. Księga jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wrocław 2019.


  Jaworska-Dębska B., Komentarz do art. 5 [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013.


  Jaworska-Dębska B., Komentarz do art. 35 [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013.


  Jaworska-Dębska B., Miejsce i rola Policji w wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi [w:] Współdziałanie Policji z innymi podmiotami w zakresie bezpieczeństwa i porządku publicznego, red. E. Ura, Rzeszów 2021.


  Jaworska-Dębska B., Miejsce i rola współdziałania gmin w sferze władczej na rzecz przeciwdziałania alkoholizmowi, „Acta Iuridica Resoviensia” 2021/3.


  Jaworska-Dębska B., Model prawny współdziałania w systemie samorządu terytorialnego [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Łukasiewicz, J. Posłuszny, J. Stelmasiak, Przemyśl 2000.


  Jaworska-Dębska B., Normatywne podstawy społecznego dialogu w samorządzie terytorialnym [w:] Prawne problemy samorządu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Dębska, R. Budzisz, Warszawa 2016.


  Jaworska-Dębska B., O zasadzie ograniczania dostępności alkoholu w ustawodawstwie polskim, „Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992/32.


  Jaworska-Dębska B., Odpowiedzialność w administracji [w:] Odpowiedzialność administracji i w administracji, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013.


  Jaworska-Dębska B., Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym. Przemiany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990–2020. Zagadnienia wybrane, „Samorząd Terytorialny” 2020/3.


  Jaworska-Dębska B., Podstawy prawne współdziałania samorządu terytorialnego [w:] Samorząd terytorialny III Rzeczpospolitej. Dziesięć lat doświadczeń, red. S. Michałowski, Lublin 2002.


  Jaworska-Dębska B., Podział terytorialny [w:] Zasady organizacji i działania terenowej administracji publicznej. Wstęp do prawa administracyjnego, red. M. Stahl, Warszawa 1991.


  Jaworska-Dębska B., Rola samorządu terytorialnego w zakresie wychowania w trzeźwości i przeciwdziałania alkoholizmowi w świetle nowych regulacji prawnych [w:] Funkcjonowanie samorządu terytorialnego – doświadczenia i perspektywy, t. 1, red. S. Dolata, Opole 1998.


  Jaworska-Dębska B., Samorząd terytorialny i terenowa administracja rządowa w walce z alkoholizmem, „Samorząd Terytorialny” 1991/4.


  Jaworska-Dębska B., Spór wokół modelu polskiej regulacji alkoholowej. Zagadnienia administracyjnoprawne, Łódź 1995.


  Jaworska-Dębska B., Środki prohibicyjne we współczesnym modelu walki z alkoholizmem, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 1993/48.


  Jaworska-Dębska B., Ustrój terenowej administracji rządowej [w:] Zasady organizacji i działania terenowej administracji publicznej. Wstęp do prawa administracyjnego, red. M. Stahl, Warszawa 1991.


  Jaworska-Dębska B., W sprawie zakazów reklamy (w szczególności alkoholu), „Państwo i Prawo” 1993/9.


  Jaworska-Dębska B., Współdziałanie jednostek samorządu terytorialnego w wybranych formach publicznoprawnych a ich samodzielność [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Współczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, R. Budzisz, Warszawa 2019.


  Jaworska-Dębska B., Współdziałanie samorządu terytorialnego w zakresie wykonywania zadań [w:] Encyklopedia samorządu terytorialnego dla każdego. Część I, Ustrój, red. M. Stahl, B. Jaworska-Dębska, Warszawa 2010.


  Jaworska-Dębska B., Zadania i kompetencji gmin w zakresie zdrowotności publicznej i pomocy społecznej [w:] Administracyjno-prawne zadania i kompetencje gmin, red. M. Stahl, Warszawa 1994.


  Jaworska-Dębska B., Kledzik P., Sługocki J. (red.), Wzorce i zasady działania współczesnej administracji publicznej, Warszawa 2020.


  Jendrośka J. (red.), Prawo ochrony środowiska. Komentarz, Wrocław 2001.


  Jendrośka J. (red.), Prawo ochrony środowiska. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2019.


  Kapica J., Krajowa Administracja Skarbowa. Teoria i praktyka. Uwarunkowania systemowe zmian [w:] Efektywna administracja skarbowa, t. 1, red. Z. Gilowska, H. Izdebski, K. Raczkowski, Warszawa 2007.


  Kasprzycki A., Entropia w modelowaniu ekonomicznym, „Studia i Materiały. Miscellanea Oeconomicae” Rok 13, 2009/1.


  Kefallinou A., Donnelly V., Rozwój edukacji włączającej w Europie: strategie mające na celu podnoszenie osiągnięć wszystkich uczących się [w:] Edukacja włączająca w przedszkolu i szkole, red. I. Chrzanowska, G. Szumski, Warszawa 2019.


  Kierek M., Pojęcie koordynacji, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Soc­jologiczny” 1967/3.


  Kieres L., Europejska Karta Samorządu Lokalnego [w:] System prawa samorządu terytorialnego, t. I. Podstawowe pojęcia i podstawy prawne funkcjonowania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022.


  Kieres L., Związki i porozumienia komunalne, „Samorząd Terytorialny” 1991/10.


  Kijowski D.R., Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. I. Jakość prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miruć, A. Suławko-Karetko, Warszawa 2012.


  Kirat Th., Tambou O., Tsouki`as A., Fairness and explainability in automatic decision-making systems. A challenge for computer science and law, „EURO Journal on Decision Processes” 2023/11.


  Kmieciak Z., Koncepcja trybu uproszczonego w postępowaniu administracyjnym ogólnym, „Państwo i Prawo” 2014/8.


  Kmieciak Z., Praworządność jako przedmiot dyskursu międzypokoleniowego [w:] Prawo administracyjne jako miejsce spotkań. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Supernatowi, red. B. Kowalczyk, K. Kulińska-Jachowska, Ł. Prus, M. Tabernacka, Wroc­ław 2024.


  Kmieciak Z., Skuteczność regulacji administracyjnoprawnej, Łódź 1994.


  Korczak J., Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przykładzie zadań własnych i zleconych jednostek samorządu terytorialnego [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorządu terytor­ialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszów–Sandomierz 2017.


  Korczak J., Dowolnościowe czynniki wyznaczenia układu administracyjnego w sferze władztwa statutowego korporacji publicznoprawnych [w:] Układ administracji publicznej. X Krakowsko-Wrocławskie Spotkanie Naukowe Administratywistów, red. J. Korczak, Warszawa 2020.


  Korczak J., Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorządu terytorialnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2012.


  Korczak J., Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do władz publicznych przez współadministrowanie [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźlak, Warszawa 2015.


  Korczak J., Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji pub­licznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji [w:] Otoczenia administracji publicznej, red. J. Korczak, „Przegląd Prawa i Administracji” 2017/CXI.


  Korczak J., The phenomenon of recentralization of public administration in Poland [w:] Local government. Tasks, organization, functioning, red. M. Bujňáková, E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Košice 2018.


  Korczak J., W kwestii reform konsolidacyjnych w polskim samorządzie terytorialnym [w:] Dziesięć lat polskich doświadczeń w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. II, red. J. Sługocki, Wrocław 2014.


  Korczak J., W sprawie rewizji modelu nadzoru ogólnego [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Współczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, R. Budzisz, Warszawa 2019.


  Korczak J., Władztwo terytorialne gminy, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020/4.


  Korczak J., Nowakowski R., Perlak B., Strauchold G. (red.), Od izolacji do resocjalizacji. 100 lat historii więziennictwa w niepodległej Polsce, Wrocław 2025.


  Kornberger-Sokołowska E., Decentralizacja finansów publicznych a samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2001.


  Korzeniowski P., Bezpieczeństwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony środowiska, Łódź 2012.


  Korzeniowski P., W sprawie modelu odpowiedzialności administracyjnej w ochronie środowiska, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2016/5.


  Korzeniowski P., Zasady ogólne w regulacjach ustawowych [w:] Prawo ochrony środowiska, red. M. Górski, Warszawa 2021.


  Koszowski M., Tak zwana polska prohibicja w odniesieniu do przeciwdziałania uzależnieniu od wyrobów alkoholowych i tytoniowych [w:] Antywartości w prawie administracyjnym, red. A. Błaś, Warszawa 2016.


  Koszowski M., Niżnik-Dobosz I., Ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Komentarz, LEX 2022.


  Kotarbiński T., Traktat o dobrej robocie, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1975.


  Kozarowicz H., Panasiewicz Z., Sztando A., Koncepcja współdziałania strategicznego specjalnej strefy ekonomicznej i lokalnych instytucji jej otoczenia społeczno-gospodarczego, „Samorząd Terytorialny” 1998/7–8.


  Krawczyk R.P., W trosce o jakość prawa samorządu terytorialnego [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa. Perspektywa publicznoprawna. Księga jubileuszowa Profesora Mirosława Steca, t. I, red. K. Małysa-Sulińska, M. Spyra, A. Szumański, Warszawa 2022.


  Krzykowski P., Funkcje zasad ogólnych Kodeksu postępowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.


  Kuczyński T., Charakter prawny i podstawy prawne funkcjonowania gminnych komisji rozwiązywania problemów alkoholowych, „Studia Prawnoustrojowe” 2021/54.


  Kurzyna-Chmiel D., Oświata jako zadanie publiczne, LEX 2013.


  Landau D., Abusive constitutionalism, „U.C. Davis Law Review” 2013/47.


  Lang J.M., Współdziałanie administracji ze społeczeństwem, Warszawa 1985.


  Lang W., Wróblewski J., Zawadzki S., Teoria państwa i prawa, Warszawa 1979.


  Lang W., Wróblewski J., Zawadzki S., Teoria państwa i prawa, wyd. 3 zm., Warszawa 1986.


  Leoński Z., Formy współdziałania w samorządzie terytorialnym, „Samorząd Terytorialny” 1995/4.


  Leoński Z., Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporządkowane radom, Poznań 1963.


  Leszczyński L., Wykładnia językowa a inne typy wykładni. Interpretatio cessat in claris [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 4, Warszawa 2015.


  Leszczyński L., Wojciechowski B., Zirk-Sadowski M., Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.


  Lewicki M., Wybrane aspekty kompetencji prawotwórczych gmin w świetle znowelizowanej ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi, „Samorząd Terytorialny” 2019/4.


  Lipowicz I., Prawo administracyjne między postulatem precyzji języka a zarzutem hermetyczności [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa. Perspektywa publicznoprawna. Księga jubileuszowa Profesora Mirosława Steca, t. I, red. K. Małysa-Sulińska, M. Spyra, A. Szumański, Warszawa 2022.


  Litewski W., Podstawowe wartości prawa rzymskiego, Kraków 2001.


  Longchamps F., Z problemów poznania, Wrocław 1968.


  Longchamps F., Założenia nauki administracji, „Acta Universitatis Wratislaviensis” Nr 1153, „Prawo” 1991/CLXXXVII.


  Łaszczyca G., Matan A. (red.), System prawa administracyjnego procesowego. Zasady ogólne postępowania administracyjnego, t. I, część 2, Warszawa 2018.


  Łazutka P., 25 lat współdziałania jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w formie związku celowego. Analiza obecnego stanu prawnego i postulaty de lege ferenda [w:] Prawne problemy samorządu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Dębska, R. Budzisz, Warszawa 2016.


  Łętowska E., Łętowski J., Prawo w systemie funkcjonowania państwa [w:] Jakość prawa, Warszawa 1996.


  Łopatka A., Kryteria jakości prawa [w:] Jakość prawa, Warszawa 1996.


  Łukasiewicz J., Aksjologiczne i prakseologiczne aspekty zasady pomocniczości w kształtowaniu modelu samorządu terytorialnego [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Łukasiewicz, J. Posłuszny, J. Stelmasiak, Przemyśl 2000.


  Machowski J., Ochrona środowiska. Prawo i zrównoważony rozwój, Warszawa 2003.


  Małecka-Łyszczek M., Partycypacja w ramach public governence [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2013.


  Marchaj R., Samorządowe konsultacje społeczne, Warszawa 2016.


  Masternak-Kubiak M., Komentarz do art. 169 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014.


  Matan A., Cel (cele) postępowania administracyjnego – uwagi ogólne [w:] Prawo administracyjne wobec współczesnych wyzwań. Księga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, Warszawa 2018.


  McDermott R., Sagala S. et al., The role of digital participation platforms in risk-informed development: A case study of Surabaya, Indonesia, „Progress in Disaster Science” 2025/26.


  Mędrzycki R., Komentarz do art. 19 [w:] Ochrona ludności i obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski, Warszawa 2025.


  Mędrzycki R., Szyrski M., Waszkielewicz A., Wysocki M., Zadrożny J., Roszewska K., Ustawa o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami. Komentarz, LEX 2021.


  Michalak M., Możliwy wpływ prawa miękkiego UE na działania organów administracji ochrony środowiska i sądów administracyjnych państw członkowskich, [w:] Wzorce i zasady działania współczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Dębska, P. Kledzik, J. Sługocki, Warszawa 2020.


  Michalczenia J., Problem narodzin i obumierania państwa w myśli Fryderyka Engelsa. Kontekst historyczny, „Doctrina. Studia społeczno­-polityczne” t. 9, 2012/9.


  Miemiec W., Finanse samorządu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, „Finanse Komunalne” 1997/5.


  Miemiec W., Prawne gwarancje samodzielności finansowej gminy w zakresie dochodów publicznoprawnych, Wrocław 2005.


  Mikosz J., Wprowadzenie do prawa środowiska, Katowice 2021.


  Mikrut A., O prawie do edukacji w świetle postanowień Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych. Idea – deklaracje i polemiki – rzeczywistość oświatowa [w:] Od integracji do inkluzji. 30 lat edukacji integracyjnej – idea i rzeczywistość, red. E.M. Kulesza, D. Al­-Khamisy, P. Zalewska, Warszawa 2021.


  Mituś A., Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 2018.


  Morawski L., Wstęp do prawoznawstwa, Toruń 1998.


  Mroczkowski P., Ograniczenia nocnej sprzedaży alkoholu do spożycia poza miejscem sprzedaży, „Studia Prawnicze KUL” 2022/3.


  Neroj E., Uczeń ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi w polskiej szkole – od edukacji integracyjnej do włączającej [w:] Od integracji do inkluzji. 30 lat edukacji integracyjnej – idea i rzeczywistość, red. E.M. Kulesza, D. Al-Khamisy, P. Zalewska, Warszawa 2021.


  Niewiadomski Z., Grzelczak W., Ustawa o samorządzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990.


  Niżnik-Dobosz I., Komentarz do art. 4 [w:] M. Koszowski, I. Niżnik-Dobosz, Ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Komentarz, LEX 2022.


  Niżnik-Dobosz I., Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, B. Dolnicki, Warszawa 2014.


  Niżnik-Dobosz I., Pojęcie i znaczenie preambuły jako wstępu do ustawy [w:] Ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Komentarz, M. Koszowski, I. Niżnik-Dobosz, LEX 2022.


  Nowacka E.J., Polski samorząd terytorialny, Warszawa 2006.


  Nowak I., „Braki kadrowe” w Krajowej Administracji Skarbowej – wybrane następstwa, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2024/CXXX.


  Nykiel W., Rola dochodów w równoważeniu budżetów lokalnych, Łódź 1993.


  Obacz P., Entropia polityczna w przestrzeni międzynarodowej a czynniki powstrzymujące zwiększanie politycznego nieładu i postępowania dezintegracji. Zarys problemu, „Studia Politologiczne” 2023/70.


  Odachowski J., Pozycja prawna członków wspólnoty samorządowej w sferze funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy (wybrane problemy) [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023.


  Olejniczak-Szałowska E., Członkostwo wspólnoty samorządowej, „Samorząd Terytorialny” 1996/5.


  Olejniczak-Szałowska E., Porozumienia w sprawie przekazania zadań publicznych (uwagi na tle modelu ustawowego) [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 2009.


  Olejniczak-Szałowska E., Współdziałanie państwowych jednostek organizacyjnych jako instytucja prawna, „Organizacja, Metody, Technika” 1987/1.


  Olzacki K., Komentarz do art. 8(e) [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. J.H. Szlachetko, K. Szlachetko, Warszawa 2024.


  Palk G., Davey J., Freeman J., The impact of a lockout policy on levels of alcohol‐related incidents in and around licensed premises, „Police Practice and Research” 2010/11.


  Parkinson C.N., Parkinson`s law or the pursuit of progress, London 1958.


  Piasecki A.K., Demokracja bezpośrednia jako ustrojowa i polityczna gwarancja podmiotowości gminnej wspólnoty samorządowej [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023.


  Piątek W., Zasady ogólne Kodeksu postępowania administracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej w postępowaniu sądowoadministracyjnym [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.


  Płażek S., „Przekształcenie” stosunku służbowego celnika w stosunek pracy, „Rocznik Administracji i Prawa” 2021/XXXI.


  Płażek S., Nabór na stanowiska urzędnicze w samorządzie terytorialnym – uwagi krytyczne, „Przegląd Prawa Publicznego” 2012/3.


  Podgórecki A., Tworzenie prawa, „Państwo i Prawo” 1976/12.


  Podsiad A., Słownik terminologii i pojęć filozoficznych, Warszawa 2001.


  Przywora B., Problematyka ograniczeń w dostępie do napojów alkoholowych na terenie gminy po nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi z 2018 r. Analiza z perspektywy konstytucyjnej, „Przegląd Prawa Publicznego” 2018/5.


  Quintais J.P., Generative AI, copyright and the AI Act, „Computer Law & Security Review” 2025/56.


  Radwanowicz Ł., Działania gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych wobec osób nadużywających alkoholu [w:] Samorząd terytorialny w Polsce i w Europie: doświadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Sługocki, Bydgoszcz 2009.


  Ratschleders J.C.N., Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum, „Samorząd Terytorialny” 1994/6.


  Rifkin J., Howard T., Entropia. Nowy światopogląd, Katowice 2008.


  Rot H., Uwarunkowania i wartości procedury prawotwórczej [w:] Prob­lemy tworzenia prawa w państwie demokratycznym, „Acta Universitatis Wratislaviensis”, red. K. Działocha, 1993/1493.


  Safjan M., Bosek L. (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016.


  Sagan B., Ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych. Komentarz, Warszawa 2013.


  Sarnecki P., Komentarz do art. 5 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, wyd. II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016.


  Sarnecki P., Ustanawiamy prawa podstawowe dla państwa oparte na współdziałaniu władz, dialogu społecznym [w:] Preambuła Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009.


  Sawuła R., Administracyjnoprawne środki ograniczenia dostępności do alkoholu. Uwagi na tle nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi, „Samorząd Terytorialny” 1997/3.


  Sawuła R., Wychowanie w trzeźwości i przeciwdziałanie alkoholizmowi, Rzeszów 2003.


  Schiller T., Local. A, Global outlook on participation [w:] Global citizens in charge, red. J. Lee, B. Kaufmann, Seul 2009.


  Sidor M., Referendum lokalne jako forma demokracji bezpośredniej [w:] Samorząd lokalny w Polsce, red. S. Michałowski, A. Pawłowska, Lublin 2004.


  Skrzydło-Niżnik I., Model ustroju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień ustrojowego prawa administracyjnego, Kraków 2007.


  Skrzydło-Niżnik I., Zalas G., Ustawa o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Komentarz, doktryna, orzecznict­wo, Kraków 2002.


  Smarż J., Nowe zasady ogólne kodeksu postępowania administracyjnego chroniące interes jednostki w postępowaniu administracyjnym [w:] Ochrona praw jednostki w postępowaniu administracyjnym i podatkowym, red. S. Fundowicz, P. Możyłowski, T. Stanisławski, Radom 2018.


  Smarż J., Szybkość, prostota i wnikliwość jako determinanty postępowania administracyjnego [w:] Determinanty prawa i postępowania administracyjnego oraz sądowoadministracyjnego. Księga Jubileuszowa dedykowana profesor Aleksandrze Wiktorowskiej, Warszawa 2024.


  Smarż J., Uznanie administracyjne jako szczególna forma upoważnienia organów administracji [w:] Założenia nauki administracji, red. J. Smarż, S. Fundowicz, P. Śwital, Warszawa 2024.


  Smarż J., Zasada in dubio pro libertate w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 2017/4.


  Smarż J., Zasada pewności w sferze stosowania prawa na gruncie przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego [w:] Wzorce i zasady działania współczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Dębska, J. Sługocki, P. Klędzik, Warszawa 2020.


  Smarż J., Zasada pogłębiania zaufania obywateli do administracji pub­licznej jako fundament postępowania administracyjnego, „Prawo i Więź” 2025/1.


  Smarż J., Związanie organów administracji utrwaloną praktyką przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej, red. M. Szewczyk, L. Staniszewska, M. Kruś, Warszawa 2022.


  Smoktunowicz E., Ogólne problemy współdziałania terenowych organów władzy i administracji państwowej z organizacjami społecznymi, „Problemy Rad Narodowych” 1987/70.


  Sokolewicz W., Komentarz do art. 2 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007.


  Sommer J., Instytucja pozwoleń zintegrowanych w prawie polskim, „Ochrona środowiska. Prawo i Polityka” 2003/1.


  Stadniczeńko S., Konstytucjonalizacja dialogu społecznego, „Studia Iuridica Lublinensia” 2014/22.


  Stahl M., Jaworska-Dębska B. (red.), Encyklopedia samorządu terytorialnego dla każdego. Część 1, Ustrój, Warszawa 2010.


  Stahl M., Koordynacja a współdziałanie w gminie, „Problemy Rad Narodowych” 1980/49.


  Starościak J., Decentralizacja administracji, Warszawa 1960.


  Starościak J., Prawne formy działania administracji, Warszawa 1957.


  Starościak J., System prawa administracyjnego, t. I, Wrocław 1977.


  Stefaniuk M., Działanie administracji publicznej w ujęciu nauk administracyjnych, Lublin 2009.


  Stelmasiak J., Odpowiedzialność administracyjna na obszarach specjalnych o charakterze przyrodniczym. Zagadnienia wybrane, „Studia Prawnoustrojowe” 2019/43.


  Stiglitz J., Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004.


  Supernat J., Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarządzanie, „Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2008/1.


  Supernat J., Podejścia integrujące [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuła, J. Supernat, Nauka organizacji i zarządzania, Kolonia, Wrocław 2005.


  Suwaj P.J., Kijowski D.R. (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009.


  Sześciło D., Ustawa o ochronie ludności i obronie cywilnej – jak zorganizować współpracę samorządu z organizacjami pozarządowymi?, Warszawa 2025.


  Szewc A., Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, „Administracja – Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2006/3.


  Szewc A., Jyż G., Pławecki Z., Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012.


  Szlachetko J., Normatywny model samorządu metropolitalnego, Gdańsk 2020.


  Szlachetko J., Partycypacja społeczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017.


  Szlachetko J., Olzacki K., Kiełbus M., Memorandum w sprawie modernizacji form współpracy jednostek samorządu terytorialnego, Gdańsk 2025.


  Sztompka P., Zaufanie. Fundament społeczeństwa, Kraków 2007.


  Szydło M., Opinia prawna o zgodności z Konstytucją ustawy o zmianie ustawy o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, druk sejm. nr 205.


  Szyrski M., Komentarz do art. 2 [w:] Ochrona ludności o obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski, Warszawa 2025.


  Śledzińska-Simon A., Zasada równości i zasada niedyskryminacji w Prawie Europejskim, „Studia BAS” 2011/2.


  Śwital P., Młodzieżowa rada gminy jako instrument na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorządowej wśród mieszkańców gminy [w:] Prawo administracyjne w służbie jednostki i wspólnoty, red. Z. Duniewska, M. Karcz-Kaczmarek, P. Wilczyński, Warszawa–Łódź 2022.


  Thienel R., Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006.


  Ura E., Prawo administracyjne, wyd. III, Warszawa 2015.


  Ura E., „Ucywilnienie” dotychczasowych stosunków służbowych funkcjonariuszy celnych w związku z reformą administracji celno-skarbowej – w kontekście zasady praworządności, „Przegląd Prawa i Administracji” 2018/CXIV.


  Ura E., Wpływ wyników wyborów samorządowych na status prawny pracowników samorządowych zatrudnionych w urzędach jednostek samorządu terytorialnego, „Samorząd Terytorialny” 2014/7–8.


  Waligórski M.A., Koordynacja – sposób administrowania czy prawna forma działania administracji [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 2009.


  Weerts S., Generative AI in public administration in light of the regulatory awakening in the US and EU, „Cambridge Forum on AI: Law and Governance” 2025/1.


  Wierzbowski M., Istota i rozwój postępowania administracyjnego [w:] Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2022.


  Wilk J., Zasady sytuowania miejsc sprzedaży i podawania napojów alkoholowych oraz zakazy sprzedaży, podawania, spożywania oraz wnoszenia napojów alkoholowych. Glosa do wyroku WSA z dnia 19 grudnia 2011 r., III SA/Wr 568/11, LEX 2012.


  Wojtczak K., Princ M., Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwiększenie zaufania do działalności władz publicznych [w:] Sprawiedliwości zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźlak, Warszawa 2015.


  Wojtyła W., Od podmiotowości osoby do podmiotowości wspólnoty. Personalistyczne podstawy samorządności [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023.


  Wróbel P., Demokracja jako ustrój władzy państwa w Encyklikach Jana Pawła II, Wrocław 2009.


  Wróblewski A.K., Historia fizyki, Warszawa 2007.


  Wróblewski J., Wartości a decyzja sądowa, Wrocław 1973.


  Yang C., Gu M., Albitar K., Government in the digital age: Exploring the impact of digital transformation on governmental efficiency, „Technological Forecasting and Social Change” 2024/208.


  Zachariasz I., Prawo do samorządu terytorialnego – prawo wspólnot samorządowych, „Samorząd Terytorialny” 2018, nr 10.


  Zbonikowski A., Społeczne oddziaływania defaworyzujące a poczucie własnej wartości dzieci i młodzieży [w:] Psychospołeczne uwarunkowania defaworyzacji dzieci i młodzieży, red. K. Hirszel, R. Szczepanik, A. Zbonikowski, D. Modrzejewska, Warszawa 2010.


  Zgliczyński W.S., Alkohol jako wyzwanie dla zdrowia publicznego w Polsce, „INFOS. Zagadnienia społeczno-gospodarcze” 2024/9.


  Ziemski K., Zasady ogólne prawa administracyjnego, Poznań 1989.


  Zimmermann J., Aksjomaty postępowania administracyjnego, Warszawa 2017.


  Zimmermann J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.


  Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2016.


  Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2022.


  Zimmermann M., Formy działania administracji i postępowanie administracyjne [w:] Prawo administracyjne. Część II, red. M. Jaroszyński, Warszawa 1952.



  
  Wykaz skrótów


  AI – Artificial Intelligence


  AVG – Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz


  GenAI – Generative Artificial Intelligence


  j.s.t. – jednostka samorządu terytorialnego


  KAS – Krajowa Administracja Skarbowa


  k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2025 r. poz. 1071).


  KCPU – Krajowego Centrum Przeciwdziałania Uzależnieniom


  k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administ­racyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.).


  NFZ – Narodowy Fundusz Zdrowia


  NIK – Najwyższa Izba Kontroli


  NSA – Naczelny Sąd Administracyjny


  PFRON – Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych


  PiP – Państwo i Prawo (czasopismo)


  r.p.a. – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowaniu administracyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.)


  RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich


  ST – Samorząd Terytorialny (czasopismo)


  TK – Trybunał Konstytucyjny


  u.d.p.p.w. – ustawa z 24.04.2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2025 r. poz. 1338)


  u.d.u.o.ś. – ustawa z 3.10.2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.)


  u.g.k. – ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 679)


  u.o. – ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.)


  u.o.l.o.c. – ustawa z 5.12.2024 r. o ochronie ludności i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907)


  u.p.b. – ustawa z 7.07.1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.)


  u.p.o.ś. – ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony środowiska (Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.)


  u.p.r.i.d.p. – ustawa z 10.04.2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 311)


  u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 1153)


  u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.)


  u.w.t.p.a. – ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 2151 ze zm.)


  WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny


  ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego



  
    [1] B. Jaworska-Dębska, red. nauk. P. Kledzik, J. Sługocki, Wzorce i zasady działania współczesnej administracji publicznej, Warszawa 2020, s. 15 i n. Tamże: D. Dąbek, Ochrona zaufania – zasada działania i wzorzec kontroli współczesnej administracji, s. 72 i n.

  
  
    [2] J. Parchomiuk, Ochrona zaufania w relacjach horyzontalnych w prawie administracyjnym [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźlak, Warszawa 2015, s. 288 i n.

  
  
    [3] C. Foster, J. Frieden, Crisis of trust: Socio-economic determinants of Europeans’ confidence in government, Harvard University, Cambridge 2017, https://journals.sagepub.com/doi/abs/10.1177/1465116517723499 (dostęp: 19.10.2025 r.); Y. Algan, S. Guriev, E. Papaioannou, E. Passari, The European Trust Crisis and the Rise of Populism, Sciences Po, France; London Business School; European Bank for Reconstruction and Development, international; Université Paris-Dauphine, Paris 2017, https://www.jstor.org/stable/90019460 (dostęp: 19.10.2025 r.).

  
  
    [4] G. Melios, N. Tzivanakis, Europe in Crisis: Political Trust, Corruption and Austerity, London School of Economics and Political Science, and University College, London 2021, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3847633 (dostęp: 27.01.2026 r.).

  
  
    [5] Por. Komisja do spraw badania wpływów rosyjskich i białoruskich na bezpieczeństwo wewnętrzne i interesy Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2004–2024, Raport Zespołu ds. Dezinformacji, Warszawa 2025, https://www.gov.pl/attachment/c8ad4e5e-01ee-49d3-ab8a-7ab4d51ab067 (dostęp: 30.12.2025 r.).

  
  
    [6] P. Sztompka, Zaufanie. Fundament społeczeństwa, Kraków 2007.

  
  
    [7] Por. przekrojowo Ż. Skrentny, „Studia Lubuskie” 2013, t. IX, s. 97–98.

  
  
    [8] W. Piątek [w:] System prawa administracyjnego procesowego, t. II, Zasady ogólne postępowania administracyjnego, red. nauk. J.P. Tarno, W. Piątek, Warszawa 2018, s. 326–329.

  
  
    [9] Ogólnie P. Wajda, „Przegląd Ustawodawsta Gospodarczego” 2010, t. 9, s. 22 i n.

  
  
    [10] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadminist­racyjne, wyd. 21, Warszawa 2024, s. 47–48; K. Ziemski, Zasady ogólne prawa administracyjnego, Poznań 1989.

  
  
    [11] K. Ziemski, Zasady ogólne prawa administracyjnego…

  
  
    [12] Por. szerzej A. Wiktorowska, Zasada ogólna zaufania do administracji pub­licznej [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sądowo administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana profesorowi nadzwyczajnemu doktorowi habilitowanemu Ludwikowi Żukowskiemu, red. J. Posłuszny, Z. Czarnik, R. Sawuła, Przemyśl–Rzeszów 2009, s. 367 i n.

  
  
    [13] W. Piątek, System prawa administracyjnego procesowego…, t. II, cz. 2, s. 331.

  
  
    [14] CBOS, Zaufanie społeczne. Komunikat z badań nr 40/2024, Warszawa 2024, s. 9.

  
  
    [15] Przekształcone później w Biuro Analiz Sejmowych, obecnie Biuro Ekspertyz i Oceny Skutków Regulacji.

  
  
    [16] https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSULTACJE_PROJEKTY&NrKadencji=10&Wsk=T (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
    [17] M.P. z 2024 r. poz. 751.

  
  
    [18] Szerzej w tej kwestii P. Chybalski, Z. Cieślik, M. Laskowska, Implementacja tak zwanego kamienia milowego w noweli do Regulaminu Sejmu RP z dnia 26 lipca 2024, „Przegląd Sejmowy” 2025, nr 1/186, s. 53 i n.

  
  
    [19] Kamień milowy F4G, akapit pierwszy, w załączniku do wniosku dotyczącego Decyzji wykonawczej Rady zmieniającej decyzję wykonawczą (UE) (ST 9728/22 INIT; ST 9728/22 ADD 1) z 17.06.2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwiększania odporności Polski, COM(2024) 284 final, s. 211, 256. Por. P. Chybalski, Z. Cieślik, M. Laskowska, Implementacja …, s. 58–59.

  
  
    [20] Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz.UE L 119 z 4.05.2016, s. 1).

  
  
    [21] Dz.U. z 2025 r. poz. 677.

  
  
    [22] Po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia.

  
  
    [23] Por. G. Kopińska, Mały krok do przodu. Raport Obywatelskiego Forum Legis­lacji z pierwszych dwóch lat X kadencji Sejmu, XVI raport OFL, Warszawa 2025; M. Wenclewska, P. Trudnowski, Sejm: nowe otwarcie. Pierwszy rok systemu konsultacji społecznych, Raport Klubu Jagiellońskiego, Kraków 2025.

  
  
    [24] R. Marchaj, Ogólna podstawa prawna procesu konsultacji społecznych [w:] Samorządowe konsultacje społeczne, Warszawa 2016, s. 45.

  
  
    [25] M. Chybalski, Z. Cieślik, M. Laskowska, Implementacja…, s. 65–66.

  
  
    [26] A. Zieliński, Rzecznik praw obywatelskich – refleksje na temat trzeciej kadencji. Księga jubileuszowa Rzecznika Praw Obywatelskich. Księga dwudziestolecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, t. 4, red. M.T. Zubik, Warszawa 2008, s. 53 i n.; tegoż autora: Rzecznikowski sposób patrzenia na prawo [w:] Państwo prawa i prawo karne. Księga jubileuszowa profesora Andrzeja Zolla, t. 1, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wróbel, Warszawa 2012, s. 455 i n.

  
  
    [27] Zasady Nolana opracowane w 1994 r. dla brytyjskiego parlamentu obejmują bezinteresowność, uczciwość, obiektywizm, odpowiedzialność, jawność, szczerość oraz przywództwo. Celem ich jest zapewnienie, aby urzędnicy działali wyłącznie w interesie publicznym, bez konfliktów interesów. Podstawa prac założycielskich polskiej sejmowej komisji etyki.

  
  
    [28] Por. art. 208 i 209 Konstytucji RP z 2.04.1997 r. oraz tamże: art. 211 i 212 i ustawę o Rzeczniku Praw Obywatelskich z 15.07.1987 r., (Dz.U. z 2024 r. poz. 1264, ze zm.).

  
  
    [29] S. Trociuk, Urząd Rzecznika Praw Obywatelskich – 35 lat działalności [w:] W stronę równych szans. 35 lat urzędu Rzecznika Praw Obywatelskich, red. W. Brzozowski, A. Krzywoń, M. Wiącek, Warszawa 2025, s. 17 i n.

  
  
    [30] Dz.U. z 2025 r. poz. 1452.

  
  
    [31] Por. art. 72 ust. 4 Konstytucji RP, ustawę z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2023 r. poz. 292).

  
  
    [32] Dz.U. z 2024 poz. 1109 ze zm.

  
  
  
    [33] I. Lipowicz, Prawo administracyjne między postulatem precyzji języka a zarzutem hermetyczności [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa. Perspektywa publicznoprawna. Księga jubileuszowa Profesora Mirosława Steca, red. K. Małysa-Sulińska, M. Spyra, A. Szumański, t. I, Warszawa 2022, s. 152.

  
  
    [34] Zob. np. Jakość prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miruć, A. Suławko-Karetko, t. I, Warszawa 2012. O doniosłej roli jakości prawa samorządu terytorialnego pisał m.in. T. Fuks, Jakość prawa samorządowego [w:] Jakość prawa, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 1996, s. 137–147.

  
  
    [35] Por. Słownik języka polskiego, red. W. Doroszewski, t. III, Warszawa 1961, s. 317. W słownikowym, filozoficznym ujęciu jakość pojmowana jest jako „cecha (przeciwieństwo ilości); cecha jakiejś rzeczy, to coś, przez co ujawnia się jej charakterystyka”, Słownik filozofii, red. A. Andruszkiewicz, Warszawa 2004, s. 258. Szersze, nawiązujące do poglądów Arystotelesa pojęcie jakości zaproponował A. Podsiad w Słowniku terminologii i pojęć filozoficznych, Warszawa 2001, s. 425.

  
  
    [36] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego [w:] Jakość prawa administracyjnego…, s. 51.

  
  
    [37] Podobnie A. Łopatka, Kryteria jakości prawa [w:] Jakość prawa…, s. 28.

  
  
    [38] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 52.

  
  
    [39] Podaję za D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 54.

  
  
    [40] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 54.

  
  
    [41] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 58–59.

  
  
    [42] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 58–59.

  
  
    [43] A. Łopatka, Kryteria jakości prawa…, s. 30–34.

  
  
    [44] A. Łopatka, Kryteria jakości prawa…, s. 35–39.

  
  
    [45] E. Łętowska, J. Łętowski, Prawo w systemie funkcjonowania państwa [w:] Jakość prawa…, s. 11.

  
  
    [46] L.L. Fuller, Moralność prawa, tłumaczenie S. Amsterdamski, Warszawa 2004, s. 32.

  
  
    [47] L.L. Fuller, Moralność prawa…

  
  
    [48] L.L. Fuller, Anatomia prawa, tłumaczenie R.A. Tokarski, Lublin 1993, s. 9.

  
  
    [49] Warto tu przywołać definicję prawa sformułowaną przez Celsusa: Ius est ars boni et aequi. Podaję za W. Litewski, Podstawowe wartości prawa rzymskiego, Kraków 2001, s. 21, 51.

  
  
    [50] F. Longchamps, Z problemów poznania, Wrocław 1968, s. 5.

  
  
    [51] Szerzej Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, Łódź 1998. Na kwestię nieprzestrzegania prawa związaną z brakiem jego znajomości wynikającą m.in. ze złej jakości prawa zwracali uwagę m.in. J. Jagielski i P. Gołaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu [w:] Jakość prawa administracyjnego…, s. 37.

  
  
    [52] M. Zdyb, Standardy służby publicznej. Uwagi ogólne, „Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 2017, vol. LXIV, 2, Sectio 6, s. 16.

  
  
    [53] J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 77. M. Zdyb trafnie zauważa, że „Państwo i jego aparat nie istnieją same dla siebie. Ma ono służyć człowiekowi, który jest wartością samą w sobie” – M. Zdyb, Standardy służby publicznej…, s. 16.

  
  
    [54] D.R. Kijowski, Kryteria oceny jakości prawa administracyjnego…, s. 55–57.

  
  
    [55] S. Biernat, W kierunku dobrego czy złego prawa? [w:] W poszukiwaniu dob­rego prawa…., s. 91.

  
  
    [56] Podobnie A. Bierć, Proceduralne aspekty tworzenia dobrego prawa, „Przeg­ląd Legislacyjny” 2002, nr 1, s. 25.

  
  
    [57] H. Rot, Uwarunkowania i wartości procedury prawotwórczej [w:] Problemy tworzenia prawa w państwie demokratycznym, red. K. Działocha, Wrocław 1993, s. 114.

  
  
    [58] A. Błaś, Słowo wstępne do: Między tradycją a przyszłością w nauce prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wrocław 2009, s. 9.

  
  
    [59] R.P. Krawczyk, W trosce o jakość prawa samorządu terytorialnego [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa…, s. 151.

  
  
  
    [60] Dz.U. Nr 78 poz. 483.

  
  
    [61] Zob. na temat dobra wspólnego P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wątor, R. Naleziński, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2. Warszawa 2023, s. 27 i n.

  
  
    [62] Zob. na temat zasady ochrony wolności, klauzule limitacyjne ograniczenia wolności i praw konstytucyjnych P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz…, s. 118 i n.

  
  
    [63] Dz.U. z 2024 r. poz. 1130.

  
  
    [64] Dz.U. poz. 1986.

  
  
    [65] Dz.U. poz. 471.

  
  
    [66] LEX nr 3888190.

  
  
    [67] Por. wyrok NSA z 7.09.2012 r., II OSK 908/11, LEX nr 1218700.

  
  
    [68] Takie też rozwiązanie przyjęto w art. 59h dodanym ustawą z 13.02.2020 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz niektórych innych ustaw: „Nie stwierdza się nieważności decyzji o pozwoleniu na użytkowanie, jeżeli upłynęło 5 lat od dnia, w którym decyzja o pozwoleniu na użytkowanie stała się ostateczna. Przepis art. 158 § 2 Kodeksu postępowania administracyjnego stosuje się odpowiednio”.

  
  
    [69] Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691).

  
  
    [70] Dz.U. poz. 1592.

  
  
    [71] Dz.U. poz. 935.

  
  
    [72] Dz.U. poz. 2185.

  
  
    [73] Dz.U. poz. 769.

  
  
    [74] Dz.U. z 2024 r. poz. 262.

  
  
    [75] Dz.U. z 2023 r. poz. 1584.

  
  
    [76] Dz.U. z 2023 r. poz. 550 ze zm.

  
  
    [77] Dz.U. z 2025 r. poz. 1431 ze zm.

  
  
    [78] Dz.U. z 2026 r. poz. 37.

  
  
    [79] Dz.U. z 2025 r. poz. 1226 ze zm.

  
  
    [80] Dz.U. z 2025 r. poz. 1749.

  
  
    [81] B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2024, s. 36.

  
  
    [82] B. Adamiak, Wadliwość decyzji administracyjnej, Wrocław 1986, s. 24 i n.

  
  
    [83] Dz.U. poz. 1491.

  
  
    [84] Dz.U. poz. 803.

  
  
    [85] Dz.U. z 2024 r. poz. 935.

  
  
  
    [86] Na temat tej koncepcji zob. J. Michalczenia, Problem narodzin i obumierania państwa w myśli Fryderyka Engelsa. Kontekst historyczny, „Doctrina. Studia społeczno-polityczne” 2012, t. 9, nr 9, s. 181–184.

  
  
    [87] Chyba jako pierwszy stwierdził to przed laty Jan Boć, pisząc: „Oczywiście administracja była najpierw. Potem przyszła jej konstatacja, a też i nazwa”, J. Boć, Pojęcia [w:] Administracja publiczna, red. J. Boć, Wrocław 2003, s. 7.

  
  
    [88] Choć jak zauważył ten sam Jan Boć: „Bez administracji nikt sobie już dzisiaj nie wyobraża funkcjonowania państwa. I też bez administracji nie mog­łoby państwo dziś funkcjonować”, J. Boć, Pojęcie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010, s. 8.

  
  
    [89] Opisałem to na przykładzie więziennictwa w 1918 r. „Trzeba mieć też świadomość, że w miarę oswobadzania ziem polskich spod okupacji rosyjskiej, niemieckiej i austriackiej przejmowano istniejące na ich terenie zakłady karne wraz z osadzonymi w nich skazanymi oraz z personelem służby więziennej wykonującym mimo działań wojennych nieprzerwanie swoje obowiązki. Sam fakt wyzwolenia i odzyskania niepodległości nie oznaczał przecież powszechnego darowania win za przestępstwa pospolite i zwolnienia z obywania kar izolacyjnych, a i sprawy osadzonych z powodów politycznych wymagały indywidualnego zbadania i późniejszych decyzji” – Wstęp [w:] Od izolacji do resocjalizacji. 100 lat historii więziennictwa w niepodległej Polsce, red. J. Korczak, R. Nowakowski, B. Perlak, G. Strauchold, Wrocław 2025, s. 7.

  
  
    [90] D.R. Kijowski, Słowo wstępne [w:] Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 10.

  
  
    [91] A.K. Wróblewski, Historia fizyki, Warszawa 2007, s. 355.

  
  
    [92] R. Janusz, Co pojęcie entropii wniosło do filozofii?, „Zagadnienia Filozoficzne w Nauce” 2009, t. XLV, s. 27–44.

  
  
    [93] C. Czarnicki, Entropia w filozofii informacji, „Kultura – Media – Teologia” 2022, nr 49, s. 7–33; R.M. Gray, Entropy and information theory, New York 2013.

  
  
    [94] A. Kasprzycki, Entropia w modelowaniu ekonomicznym, „Studia i Materiały. Miscellanea Oeconomicae” 2009, rok 13, nr 1, s. 87–91.

  
  
    [95] P. Obacz, Entropia polityczna w przestrzeni międzynarodowej a czynniki powstrzymujące zwiększanie politycznego nieładu i postępowania dezinteg­racji. Zarys problemu, „Studia Politologiczne” 2023, vol. 70, s. 189–214.

  
  
    [96] J. Rifkin, T. Howard, Entropia. Nowy światopogląd, Kos, Katowice 2008; K.D. Bailey, Social entropy theory, New York 1990; D. Hershey, Entropy theory aging systems. Humans, corporations and the universe, London 2010.

  
  
    [97] Zob. J. Korczak, Dowolnościowe czynniki wyznaczenia układu administracyjnego w sferze władztwa statutowego korporacji publicznoprawnych [w:] J. Korczak (red.), Układ administracji publicznej. X Krakowsko-Wrocławskie Spotkanie Naukowe Administratywistów, Warszawa 2020, s. 172–173. Wspomniana koncepcja została przedstawiona [w:] F. Longchamps, Założenia nauki administracji, „Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 1153, „Prawo” 1991, t. CLXXXVII.

  
  
    [98] O tym kontekście odniesień szerzej J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji [w:] Otoczenie administracji publicznej, red. J. Korczak, „Przeg­ląd Prawa i Administracji” 2017, t. CXI, s. 79-83. Zob. też M. Stefaniuk, Działanie administracji publicznej w ujęciu nauk administracyjnych, Lublin 2009, zwłaszcza rozdział III, Główne stanowiska metodologiczne w badaniach działania administracji publicznej (s. 198–264).

  
  
    [99] Początki wiąże się z jego pracą Kritische Theorie der Formbildung, Berlin 1928, a jej ostateczny kształt zaprezentował w General system theory. Foun­dations. Development. Applications, New York 1968.

  
  
    [100] Zob. J. Supernat, Podejścia integrujące [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuła, J. Supernat, Nauka organizacji i zarządzania, Wrocław 2005, s. 97.

  
  
    [101] Zob. C.N. Parkinson, Parkinson’s law or the pursuit of progress, London 1958.

  
  
    [102] Za sprawą uchwalonych 8 marca 1990 r. trzech ustaw: o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 16 poz. 94), dzięki której zniesiono centralistyczny system rad narodowych, zastępując go samorządową gminą, o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16 poz. 95) – obecnie nosząca nazwę o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 1153) i Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16 poz. 96) – obecnie zastąpiona Kodeksem wyborczym z 2011 r.

  
  
    [103] Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84 poz. 426 ze zm.).

  
  
    [104] Na mocy art. 15–17 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Szerzej na temat ustrojowej zasady decentralizacji zob. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorządu terytorialnego [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, rozdział V, s. 151–271.

  
  
    [105] Przed takim zagrożeniem ostrzegał J.C.N. Ratschleders, Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum, „Samorząd Terytorialny” 1994, nr 6, s. 3–11, pisząc: „Można powiedzieć, że dążenia do decentralizacji pozostaną, chociaż sam fakt decentralizacji staje się coraz większą utopią”.

  
  
    [106] Zob. J. Korczak, The phenomenon of recentralization of public administration in Poland [w:] Local government. Tasks, organization, functioning, red. M. Bujňáková, E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Košice 2018, s. 11–22; J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przykładzie zadań własnych i zleconych jednostek samorządu terytorialnego [w:]  Aktualne problemy funkcjonowania samorządu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszów–Sandomierz 2017, s. 17–34.

  
  
    [107] Na mocy ustawy z 29 stycznia 2009 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze zmianami w organizacji i podziale zadań administracji pub­licznej w województwie (Dz.U. Nr 92 poz. 753).

  
  
    [108] Ustawa z 9.10.2015 r. o związkach metropolitalnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1890 ze zm.).

  
  
    [109] Zwracał na to zwłaszcza uwagę J. Szlachetko, Normatywny model samorządu metropolitalnego, Gdańsk 2020, s. 14, pisząc „(…) proces transformacji ustrojowej (…) – niestety – zatrzymał się w pewnym momencie, zaś restytucji samorządu gminnego i utworzeniu samorządu powiatowego i wojewódzkiego nie wtórowały dalsze reformy, w szczególności w zakresie zarządzania obszarami zurbanizowanymi, miastami »wielkimi« i »dużymi«, czy też – korzystając z pojęć geografii społeczno-ekonomicznej i urbanistyki – »aglomeracjami« i »metropoliami«”.

  
  
    [110] Na mocy ustawy z 9 marca 2017 r. o związku metropolitalnym w województwie śląskim (Dz.U. z 2025 r. poz. 186) uchylono ustawę z 2015 r.

  
  
    [111] O propozycjach rozwiązania problemu tej konurbacji wielokrotnie pisał B. Dolnicki: Koncepcja powiatu metropolitalnego, „Administracja – Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2011, nr 4; Koncepcja powiatu metropolitalnego, „Samorząd Terytorialny” 2014, nr 7–8; Koncepcja ustawy o powiecie metropolitalnym [w:] Miasta, aglomeracje, metropolie w nurcie globalnych przemian, red. K. Kuć-Czajkowska, M. Sidor, Lublin 2014; Proces powstawania Górnośląsko-Zagłębiowskiej Metropolii [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Księga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niżnik-Dobosz, Warszawa 2019.

  
  
    [112] Zob. J. Korczak, Wrocławski Obszar Metropolitalny. Założenia do projektów ustawy o związku metropolitalnym w województwie dolnośląskim i aktów wykonawczych, „Samorząd Terytorialny” 2021, nr 7–8, s. 48–62; J. Korczak, Doświadczenia Metropolii Wrocławskiej, „Samorząd Terytorialny” 2024, nr 3, s. 75–84.

  
  
    [113] Zob. J. Korczak, Dlaczego potrzebujemy aglomeracji w Polsce i jak tego dokonać?, „Pomorski Thinkletter” 2024, nr 2/17, s. 144–149.

  
  
    [114] Na ten temat szerzej J. Korczak, W kwestii reform konsolidacyjnych w polskim samorządzie terytorialnym [w:] J. Sługocki (red.), Dziesięć lat polskich doświadczeń w Unii Europejskiej. Problemy administracyjnoprawne, t. II, Wrocław 2014, s. 50–58; J. Korczak, Władztwo terytorialne gminy. Od idei do mitu, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, r. LXXXII, z. 4, s. 105–108; J. Korczak, Wyzwania stojące przed samorządem terytorialnym [w:] I. Lipowicz, System Prawa Samorządu Terytorialnego, t. III, Warszawa 2023, s. 755–758. Szczególnie radykalne są przypadki Opola z 2016 r. i gminy Kleszczów z 2021 r.

  
  
    [115] J. Korczak, Wyzwania stojące przed samorządem terytorialnym [w:] I. Lipowicz, System Prawa Samorządu Terytorialnego, t. III, Warszawa 2023, s. 756–758.

  
  
    [116] Ustawa z 5.07.2018 r. o szczególnych rozwiązaniach dotyczących gminy Ostrowice w województwie zachodniopomorskim (Dz.U. poz. 1432).

  
  
    [117] Zob. J. Korczak, Wyzwania stojące przed samorządem terytorialnym [w:] I. Lipowicz, System Prawa Samorządu Terytorialnego, t. III, Warszawa 2023, s. 758–759; J. Korczak, Władztwo terytorialne gminy. O idei do mitu, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, r. LXXXII, z. 4, s. 108; I. Lipowicz, Samorząd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 146–147 podkreśliła jedno­znacznie, że „Wśród środków nadzoru nie znajdziemy likwidacji całej jednostki i jej »rozbioru« (…) jest to więc sankcja pozakonstytucyjna”.

  
  
    [118] J. Korczak, W sprawie rewizji modelu nadzoru ogólnego [w:] Decentralizacja i cent­ralizacja administracji publicznej. Współczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, R. Budzisz, Warszawa 2019, s. 224 i n.; J. Korczak, Przejawy patologii w sprawowaniu nadzoru nad samorządem terytorialnym [w:] Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 560–580.

  
  
    [119] Szerzej z odesłaniem do przepisów J. Korczak, Wyzwania stojące przed samorządem terytorialnym [w:] I. Lipowicz, System Prawa Samorządu Terytorialnego, t. III, Warszawa 2023, s. 767.

  
  
    [120] J. Kapica, Krajowa Administracja Skarbowa. Teoria i praktyka. Uwarunkowania systemowych zmian [w:] Efektywna administracja skarbowa, t. 1, red. Z. Gilowska, H. Izdebski, K. Raczkowski, Warszawa 2007, s. 192.

  
  
    [121] Jak ocenił je I. Nowak, „Zasoby kadrowe” Krajowej Administracji Skarbowej: reasumpcja po 5 latach funkcjonowania, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2023, nr 1, s. 113–192, „»protezowa reforma« konsolidująca administrację podatkową, skarbową i celną doprowadziła administrację danin publicznych w Polsce do destrukcji i »dewastacji« nie tylko pod kątem prawnym, ale także etycznym”. Zob. I. Nowak, „Braki kadrowe” w Krajowej Administracji Skarbowej – wybrane następstwa, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 2024, t. CXXX, s. 47–81; E. Ura, „Ucywilnienie” dotychczasowych stosunków służbowych funkcjonariuszy celnych w związku z reformą administracji celno-skarbowej – w kontekście zasady praworządności, „Przegląd Prawa i Administracji” 2018, t. CXIV, s. 215–268.

  
  
    [122] Informacja o wynikach kontroli. Organizacja i polityka kadrowa Służby Celno-Skarbowej. KBF.430.4.2023, Nr ewid. 6/2004/P/23/008/KBF, s. 7, ­https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/polityka-kadrowa-sluzba-celno-skarbowa.html (dostęp: 1.10.2025 r.).

  
  
    [123] Informacja o wynikach kontroli. Przeciwdziałanie uszczuplaniu dochodów z podatku od towarów i usług oraz podatku usługowego. KBF.430.2.2025, Nr ewid. 10/2025/P/24/012/KBF, s. 6–7, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24/012/KBF/ (dostęp: 1.10.2025 r.).

  
  
    [124] Ustawa z 30.12.2015 r. o zmianie ustawy o służbie cywilnej oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 34).

  
  
    [125] J. Korczak, Antywartość w prawie administracyjnym jako zamierzony skutek legislacyjny [w:] Antywartość w prawie administracyjnym. VI Krakowsko–Wrocławskie Spotkanie Naukowe Administratywistów, red. A. Błaś, Warszawa 2016, s. 146–147.

  
  
    [126] J. Korczak, Refleksje nad polską służbą cywilną z perspektywy setnej rocznicy uchwalenia ustawy o państwowej służbie cywilnej [w:] Pro opere perfecto gratias agimus. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Kuczyńskiemu, red. A. Górnicz-Mulcahy, A. Tomanek, M. Lewandowicz-Machnikowska, Wrocław 2022, s. 171–173.

  
  
    [127] J. Korczak. Sytuacja prawna osoby zajmującej wyższe stanowisko w służbie cywilnej z perspektywy zmian w ustawie o służbie cywilnej [w:] Jednostka wobec działań administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszów 2016, s. 301–303.

  
  
    [128] Zob. J. Korczak, Stan kadr administracji publicznej z perspektywy ogólnokrajowej i regionalnej, „Studia Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 9–24.

  
  
    [129] Zwracał na to uwagę S. Płażek, Nabór na stanowiska urzędnicze w samorządzie terytorialnym – uwagi krytyczne, „Przegląd Prawa Publicznego” 2012, nr 3, s. 38–39.

  
  
    [130] Wskazywała na to E. Ura, Wpływ wyników wyborów samorządowych na status prawny pracowników samorządowych zatrudnionych w urzędach jednostek samorządu terytorialnego, „Samorząd Terytorialny” 2014, nr 7–8, s. 69–76.

  
  
    [131] J. Korczak, Wyzwania stojące przed samorządem terytorialnym [w:] I. Lipowicz, System Prawa Samorządu Terytorialnego, t. III, Warszawa 2023, s. 780–781.

  
  
    [132] Co prawda nie uzasadnia to jawnego naruszania prawa przez Szefa KAS, który wzorem prawa powielaczowego z lat PRL instruował dyrektorów nowych jednostek administracji skarbowej o sposobach postępowania ze zwalnianymi funkcjonariuszami – zob. S. Płażek, „Przekształcenie” stosunku służbowego celnika w stosunek pracy, „Rocznik Administracji i Prawa” 2021, r. XXXI, z. sp., s. 398–396.

  
  
  
    [133] Postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z 2.07.2021 r., III SA/Kr 1244/20.

  
  
    [134] Postanowienie NSA z 19.11.2021 r., II GSK 2242/21, LEX nr 3262890.

  
  
    [135] Dz.U. 2024.1411.

  
  
    [136] Dz.U.UE.L.2019.151.70. Zob. art. 31 dyrektywy o transpozycji: „1. Państwa członkowskie przyjmują i publikują, do 28 czerwca 2022 r., przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbędne do wykonania niniejszej dyrektywy. Niezwłocznie przekazują Komisji tekst tych przepisów. 2. Państwa członkowskie stosują te przepisy od 28 czerwca 2025 r. 3. W drodze odstępstwa od ust. 2 niniejszego artykułu państwa członkowskie mogą podjąć decyzję o stosowaniu środków w odniesieniu do obowiązków okreś­lonych w art. 4 ust. 8 najpóźniej od 28 czerwca 2027 r.”. Okres przejściowy trwający do dnia 28 czerwca 2030 r. – zob. art. 32 dyrektywy.

  
  
    [137] W zakresie dostępności architektonicznej jest to: a) zapewnienie wolnych od barier poziomych i pionowych przestrzeni komunikacyjnych budynków, b) instalacja urządzeń lub zastosowanie środków technicznych i rozwiązań architektonicznych w budynku, które umożliwiają dostęp do wszystkich pomieszczeń, z wyłączeniem pomieszczeń technicznych, c) zapewnienie informacji na temat rozkładu pomieszczeń w budynku co najmniej w sposób wizualny i dotykowy lub głosowy, d) zapewnienie wstępu do budynku osobie korzystającej z psa asystującego, o którym mowa w art. 2 pkt 11 ustawy z 7 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 44, 858, 1089 i 1165), e) zapewnienie osobom ze szczególnymi potrzebami możliwości ewakuacji lub ich uratowania w inny sposób.

  
  
    [138] W zakresie dostępności cyfrowej są to wymagania określone w ustawie z 4 kwietnia 2019 r. o dostępności cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotów publicznych. Zob. D. Cendrowicz, Osoba ze szczególnymi potrzebami jako beneficjent standardu dostępności cyfrowej w administracji świadczącej [w:] Przyszłość prawa administracyjnego. Woda jako dobro w prawie administracyjnym, red. J. Człowiekowska, I. Niżnik-Dobosz, Warszawa 2025.

  
  
    [139] W sferze dostępności informacyjno-komunikacyjnej są to: a) obsługa z wykorzystaniem środków wspierających komunikowanie się, o których mowa w art. 3 pkt 5 ustawy z 19.08.2011 r. o języku migowym i innych środkach komunikowania się (Dz.U. z 2023 r. poz. 20), lub przez wykorzystanie zdalnego dostępu online do usługi tłumacza przez strony internetowe i aplikacje, b) instalacja urządzeń lub innych środków technicznych do obsługi osób słabosłyszących, w szczególności pętli indukcyjnych, systemów FM lub urządzeń opartych na innych technologiach, których celem jest wspomaganie słyszenia, c) zapewnienie na stronie internetowej danego podmiotu informacji o zakresie jego działalności – w postaci elektronicznego pliku zawierającego tekst odczytywalny maszynowo, nagrania treści w polskim języku migowym oraz informacji w tekście łatwym do czytania, d) zapewnienie, na wniosek osoby ze szczególnymi potrzebami, komunikacji z podmiotem publicznym w formie określonej w tym wniosku.

  
  
    [140] Na ten temat zob. Ł.K. Bugowski, M. Czech, Zapewnianie dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami w urzędach gmin w województwie podlaskim – aspekty finansowe i prawne, „Samorząd Terytorialny” 2022, nr 11, s. 60–71.

  
  
    [141] Dz.U. z 2023 r. poz. 571 oraz z 2024 r. poz. 834.

  
  
    [142] Motyw 57 dyrektywy: „Obowiązki określone w niniejszej dyrektywie powinny mieć zastosowanie w takim samym stopniu do podmiotów gospodarczych w sektorze publicznym i do podmiotów gospodarczych w sektorze prywatnym”.

  
  
    [143] K. Roszewska [w:] R. Mędrzycki, M. Szyrski, A. Waszkielewicz, M. Wysocki, J. Zadrożny, K. Roszewska, Ustawa o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami. Komentarz, LEX/el. 2021, art. 1, teza 2, akapit 3, https://sip.lex.pl/#/commentary/587869950/667390/roszewska-ka­ta­rz­y­na-red-ustawa-o-zapewnianiu-dostepnosci-osobom-ze-szczegolnymi-po­trze­ba­mi­-ko­men­tarz?cm=URELATIONS (dostęp: 19.10.2025 r.).

  
  
    [144] Postanowienie WSA w Krakowie z 2.07.2021 r., III SA/Kr 1244/20, LEX nr 3193782.

  
  
    [145] Postanowienie NSA z 19.11.2021 r., II GSK 2242/21, LEX nr 3262890. Zarzuty skargi: naruszenie 1. prawa materialnego poprzez błędną wykładnię i niewłaściwe zastosowanie, tj. art. 69 Konstytucji RP, ustawy z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym, art. 9 Konwencji ONZ o prawach osób niepełnosprawnych; 2. przepisów postępowania mogących mieć istotny wpływ na wynik sprawy, tj. art. 50 § 1 i 2 p.p.s.a., art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. oraz k.p.a.

  
  
  
    [146] Por. T. Moll, Komentarz do art. 7 [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, wyd. 3, Warszawa 2021, s. 177 i n.

  
  
    [147] Por. S. Kasznica: Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 1947, s. 71.

  
  
    [148] Por. B. Dolnicki, Zadania samorządu terytorialnego [w: ] System prawa samorządu terytorialnego, red. I. Lipowicz, t. II, rozdz. 6, Warszawa 2022, s. 470 i n.

  
  
    [149] S. Czarnow, Komunalna działalność gospodarcza a zadania publiczne samorządu terytorialnego [w:] „Samorząd Terytorialny” 2002, nr 10, s. 38.

  
  
    [150] T. Moll [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, wyd. 3, Warszawa 2021, s. 216–218. Por. też podane tam przykłady.

  
  
    [151] Por. opracowania zamieszczone w: Sposoby realizacji zadań publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017.

  
  
    [152] Por. Z. Cieślik, Formy realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego [w:] System prawa samorządu terytorialnego, red. I. Lipowicz, t. II, rozdz. 7, Warszawa 2022, s. 577 i n. oraz podana tam literatura.

  
  
    [153] Z. Cieślik, Formy realizacji zadań jednostek samorządu terytorialnego…, s. 581.

  
  
    [154] Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021, poz. 679, t.j. z 13.04.2021).

  
  
    [155] Zob. C. Banasiński, K.M. Jaroszyński [w:] C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, teza I.5, art. 10, teza I.1.

  
  
    [156] C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz…

  
  
    [157] Por. M. Szydło [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, art. 10, teza 6.

  
  
    [158] Zob. C. Banasiński, K.M. Jaroszyński [w:] C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, art. 10, teza I.5.

  
  
    [159] Zob. wyrok NSA o.z. w Gdańsku z 9.01.2003 r., ISA/Gd 1968/02, LEX nr 682122.

  
  
    [160] Zob. wyrok SA w Warszawie z 15.11.2013 r., I ACa 915/13, LEX nr 1438311.

  
  
    [161] Postanowienie SN z 8.05.2011 r., III CZP 22/11, LEX nr 898256.

  
  
    [162] Zob. wyrok NSA z 30.03.1994 r., SA/Łd 224/93, LEX nr 1688185.

  
  
    [163] Zob. wyrok SA w Poznaniu z 4.07.2006 r., I ACa 232/06, LEX nr 214294.

  
  
    [164] NIK o realizacji zadań publicznych przez spółki komunalne, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-realizacji-zadan-publicznych-przez-spolki-komunalne (dostęp: 20.03.2016 r.); prezes NIK K. Kwiatkowski, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja zadań publicznych przez spółki tworzone przez jednostki samorządu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 6 i n., podaję za D. Sylwestrzak, Działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego poza sferą użyteczności publicznej – uwagi de lege lata i de lege ferenda [w:] Sposoby realizacji zadań publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2017.

  
  
    [165] Por. A. Kidyba, B. Przywora, Działalność gospodarcza samorządu terytorialnego [w:] System prawa samorządu terytorialnego, t. II, rozdz. 10, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 861.

  
  
    [166] Por. N. Chyb, Nieprawidłowości w funkcjonowaniu spółek komunalnych poza sferą użyteczności publicznej – analiza problemu, „Samorząd Terytorialny” 2015, nr 9, s. 6.

  
  
    [167] Wyrok NSA w Lublinie z 7.10.2003 r., II SA/Lu 1115/03, OwSS 2004/1, poz. 13.

  
  
    [168] A. Rzetecka-Gil, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 10, teza 9.

  
  
    [169] R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres działania spółki komunalnej, KPP 2014/2/449–472

  
  
    [170] K. Byjoch, S. Redeł, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 9.

  
  
    [171] B. Dolnicki, M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Glumińska-Pawlic, J. Jagoda, A. Jochymczyk, A. Matan, C. Martysz, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, s. 172.

  
  
    [172] B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, wyd. 9, Warszawa 2024, s. 124–125.

  
  
  
    [173] Ustawa z 2.04.1997 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997, Nr 78, poz. 483 z późn. zm., art. 70.

  
  
    [174] M. Florczak-Wątor [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 70.

  
  
    [175] Dz.U. z 2025 poz. 881.

  
  
    [176] Dz.U. z 2025 poz. 1043.

  
  
    [177] Chodzi tu o gwarancje prawa do nauki, jakimi są określone w art. 70 konstytucji istotne z punktu widzenia niniejszych rozważań zasady: powszechnego i równego dostępu do wykształcenia oraz zasada pomocy władz pub­licznych dla uczniów i studentów. Szerzej zob. L. Garlicki, M. Derlatka [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, wyd. II, red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 70.

  
  
    [178] Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym, t.j. Dz.U. art. 7 ust. 1 pkt 8.

  
  
    [179] Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym, t.j. Dz.U. art. 4, ust 1.

  
  
    [180] R. Szarfenberg, Pojęcie wykluczenia społecznego, Warszawa 2008, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/pojecie_ws.pdf (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
    [181] A. Zbonikowski, Społeczne oddziaływania defaworyzujące a poczucie włas­nej wartości dzieci i młodzieży [w:] Psychospołeczne uwarunkowania defaworyzacji dzieci i młodzieży, red. K. Hirszel, R. Szczepanik, A. Zbonikowski, D. Modrzejewska, Warszawa 2010, s. 13.

  
  
    [182] W dokumentach UE termin defaworyzacja nie występuje bezpośrednio, jest on skojarzony w terminem niedyskryminacja i w tym kontekście należy go interpretować poprzez brzmienie zasady równości, tj. zakaz wszelkiej dyskryminacji, w szczególności ze względu na płeć, rasę, kolor skóry, pochodzenie etniczne lub społeczne, cechy genetyczne, język, religię lub przekonania, poglądy polityczne lub wszelkie inne poglądy, przynależność do mniejszości narodowej, majątek, urodzenie, niepełnosprawność, wiek lub orientację seksualną, szerzej Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, art. 21. Zob. także A. Śledzińska-Simon, Zasada równości i zasada niedyskryminacji w Prawie Europejskim, „Studia BAS” 2011, nr 2/26, s. 41–86.

  
  
    [183] UNESCO, Inclusive Education: The Way of the Future, Geneva 2008, s. 3–4, https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000180629 (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
    [184] Kierunki realizacji polityki oświatowej państwa w roku szkolnym 2024/2025, Minister Edukacji, pismo znak DKOTC-WNP.4092.3.2024.AMA, Warszawa, 12.06.2024 r.

  
  
    [185] Dz.U. z 2012 r. poz. 1169.

  
  
    [186] T.j. Dz.U. z 2025 poz. 1043, art. 8.

  
  
    [187] D. Kurzyna-Chmiel, Oświata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013.

  
  
    [188] T.j. Dz.U. z 2025 poz. 1043, art. 11 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 15.

  
  
    [189] Dz.U. z 2025 poz. 1043, art. 11 ust. 3.

  
  
    [190] T.j. Dz.U. z 2025 poz. 881, art. 90t.

  
  
    [191] T.j. Dz.U. z 2020 poz. 1309.

  
  
    [192] Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 28.08.2017 r. w sprawie rodzajów innych form wychowania przedszkolnego, warunków tworzenia i organizowania tych form oraz sposobu ich działania (t.j. Dz.U. z 2020 poz. 1520). Organem prowadzącym może być podmiot inny niż gmina, niemniej jednak obowiązkiem gminy jest zapewnienia dziecku realizacji możliwości korzystania z wychowania przedszkolnego.

  
  
    [193] Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 28.02.2019 r. w sprawie szczegółowej organizacji publicznych szkół i publicznych przedszkoli (t.j. Dz.U. z 2023 poz. 2736).

  
  
    [194] Rozporządzenie Ministra Edukacji i Nauki z 30.03.2023 r. w sprawie niektórych publicznych placówek systemu oświaty (Dz.U. z 2023 poz. 651).

  
  
    [195] T.j. Dz.U. z 2020 poz. 1309, § 5.

  
  
    [196] Dz.U. z 2020 poz. 1309, § 6.

  
  
    [197] A. Mikrut, O prawie do edukacji w świetle postanowień Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych. Idea – deklaracje i polemiki – rzeczywistość oświatowa [w:] Od integracji do inkluzji. 30 lat edukacji integracyjnej – idea i rzeczywistość, red. E.M. Kulesza, D. Al-Khamisy, P. Zalewska, Warszawa 2021, s. 32 (11–36).

  
  
    [198] E. Neroj, Uczeń ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi w polskiej szkole – od edukacji integracyjnej do włączającej [w:] Od integracji do inkluzji. 30 lat edukacji integracyjnej – idea i rzeczywistość, red. E.M. Kulesza, D. Al-Khamisy, P. Zalewska, Warszawa 2021, s. 127.

  
  
    [199] Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526, art. 23 i 28.

  
  
    [200] Dz.U. z 2012 poz. 1169, art. 24.

  
  
    [201] Dz.U. z 1994 Nr 24, poz. 607, art. 4.

  
  
    [202] https://www.un.org.pl/files/170/Agenda2030PL_pl-5.pdf (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
    [203] A. Kefallinou, V. Donnelly, Rozwój edukacji włączającej w Europie: strategie mające na celu podnoszenie osiągnięć wszystkich uczących się [w:] Edukacja włączająca w przedszkolu i szkole, red. I. Chrzanowska, G. Szumski, Warszawa 2019, s. 29.

  
  
    [204] T. Grosse, Polityka społeczna w samorządzie terytorialnym, „Samorząd Terytorialny” 2003, nr 4, s. 51.

  
  
  
    [205] Por. B. Jaworska-Dębska, Podstawy prawne współdziałania samorządu terytorialnego [w:] Samorząd terytorialny III Rzeczpospolitej. Dziesięć lat doświadczeń, red. S. Michałowski, Lublin 2002, s. 68.

  
  
    [206] M. Zimmermann, Formy działania administracji i postępowanie administracyjne [w:] Prawo administracyjne, cz. II, red. M. Jaroszyński, Warszawa 1952.

  
  
    [207] J. Starościak, Prawne formy działania administracji, Warszawa 1957.

  
  
    [208] S. Biernat, Działania wspólne w administracji państwowej, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1979, s. 38.

  
  
    [209] S. Biernat, Działania wspólne w administracji państwowej…, s. 76.

  
  
    [210] L. Kieres, Związki i porozumienia komunalne, „Samorząd Terytorialny” 1991, nr 10, s. 4.

  
  
    [211] S. Biernat, Koncepcja administracyjnoprawnych działań wspólnych w zarządzaniu gospodarką państwową, „Państwo i Prawo” 1978, z. 4, s. 96.

  
  
    [212] E. Smoktunowicz, Ogólne problemy współdziałania terenowych organów władzy i administracji państwowej z organizacjami społecznymi, „Problemy Rad Narodowych” 1987, nr 70, s. 20.

  
  
    [213] Z. Leoński, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki niepodporządkowane radom, Poznań 1963, s. 209.

  
  
    [214] E. Smoktunowicz, Ogólne problemy współdziałania terenowych organów władzy…, s. 20.

  
  
    [215] Z. Cieślak, Współdziałanie terenowych organów władzy i administracji państwowej, „Studia Iuridica” 1982, nr XI, s. 125.

  
  
    [216] J.M. Lang, Współdziałanie administracji ze społeczeństwem, Warszawa 1985, s. 60.

  
  
    [217] M.A. Waligórski, Koordynacja – sposób administrowania czy prawna forma działania administracji [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 2009, s. 478.

  
  
    [218] S. Biernat, Działania wspólne w administracji państwowej, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1979, s. 40.

  
  
    [219] Podobnie patrz J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 231.

  
  
    [220] Z. Leoński, Kierownicza rola rad…, s. 209.

  
  
    [221] W. Dawidowicz, Zarys ustroju organów administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976, s. 81.

  
  
    [222] M. Stahl, Koordynacja a współdziałanie w gminie, „Problemy Rad Narodowych” 1980, nr 49, s. 81.

  
  
    [223] J. Łukasiewicz, Aksjologiczne i prakseologiczne aspekty zasady pomocniczości w kształtowaniu modelu samorządu terytorialnego [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Łukasiewicz, J. Posłuszny, J. Stelmasiak, Przemyśl 2000, s. 363–364.

  
  
    [224] M. Kierek, Pojęcie koordynacji, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1967, z. 3, s. 108.

  
  
    [225] H. Kozarowicz, Z. Panasiewicz, A. Sztando, Koncepcja współdziałania strategicznego specjalnej strefy ekonomicznej i lokalnych instytucji jej otoczenia społeczno-gospodarczego, „Samorząd Terytorialny” 1998, nr 7–8, s. 33.

  
  
    [226] W. Góralczyk, Głos w dyskusji [w:] Legislacja administracyjna. Materiały ze Zjazdu Katedr i Zakładów Prawa i Postępowania Administracyjnego, red. E. Bojanowski, Gdańsk 1993, s. 218.

  
  
    [227] M. Stahl, Koordynacja a współdziałanie…, s. 76.

  
  
    [228] Por. E. Olejniczak-Szałowska, Współdziałanie państwowych jednostek organizacyjnych jako instytucja prawna, „Organizacja, Metody, Technika” 1987, nr 1, s. 15.

  
  
    [229] J. Skrzydło-Niżnik, Model ustroju samorządu terytorialnego w Polsce na tle zagadnień ustrojowego prawa administracyjnego, Kraków 2007, s. 530.

  
  
    [230] J. Skrzydło-Niżnik, Model ustroju samorządu terytorialnego w Polsce…, s. 531.

  
  
    [231] Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153, dalej: u.s.g.

  
  
    [232] Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm., dalej u.s.p.

  
  
    [233] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r., Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.

  
  
    [234] Jak zauważa L. Garlicki, wstępy do konstytucji służą integracji obecnych i przyszłych pokoleń wokół pewnego systemu wartości, legitymizacji ustanawianego systemu władzy i zaakcentowaniu roli, jaką w tym systemie spełniać ma nowa ustawa zasadnicza. Por. L. Garlicki, Komentarz do Wstępu, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. K. Działocha, Warszawa 2007, s. 3.

  
  
    [235] P. Sarnecki, Ustanawiamy prawa podstawowe dla państwa oparte na współdziałaniu władz, dialogu społecznym [w:] Preambuła Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 36.

  
  
    [236] Por. przykładowo wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04 [w:] Wybrane orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego związane z prawem Unii Europejskiej (2003–2014), red. K. Budziło, Warszawa 2014, s. 120.

  
  
    [237] W. Brzozowski, Współdziałanie władz publicznych, „Państwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 4.

  
  
    [238] B. Jaworska-Dębska, Współdziałanie samorządu terytorialnego w zakresie wykonywania zadań [w:] Encyklopedia samorządu terytorialnego dla każdego. Część I, Ustrój, red. M. Stahl, B. Jaworska-Dębska, Warszawa 2010, s. 261.

  
  
    [239] J. Borkowski, Uprawnienia organu samorządu terytorialnego współdziałającego przy wydawaniu decyzji, „Jurysta” 1995, nr 1, s. 11.

  
  
    [240] P. Sarnecki, Komentarz do art. 5 Konstytucji RP, Teza 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, wyd. II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, Lexel.

  
  
    [241] Wyrok TK z 27.06.2008 r., K 52/07, OTK-A 2008, Nr 5, poz. 88.

  
  
    [242] Por. Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z 28.05.1997 r., K26/96, LEX nr 29143.

  
  
    [243] M. Florczak-Wątor, Komentarz do art. 38 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, LEXel.

  
  
    [244] Dz.U. z 2024 r. poz. 1907.

  
  
    [245] Ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 825.

  
  
    [246] Słownik języka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/system.html (dostęp: 31.10.2025 r.).

  
  
    [247] M. Szyrski, Komentarz do art. 2 [w:] Ochrona ludności i obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski, Warszawa 2025, s. 39.

  
  
    [248] E. Olejniczak-Szałowska, Porozumienia w sprawie przekazania zadań pub­licznych (uwagi na tle modelu ustawowego) [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz, Wrocław 2009, s. 381.

  
  
    [249] J. Boć, Pięć podstawowych problemów samorządu terytorialnego [w:] Studia nad samorządem terytorialnym, red. A. Błaś, Wrocław 2002, s. 45.

  
  
    [250] Por. Z. Leoński, Formy współdziałania w samorządzie terytorialnym, „Samorząd Terytorialny” 1995, nr 4, s. 57; B. Jaworska-Dębska, Model prawny współdziałania w systemie samorządu terytorialnego [w:] Administ­racja publiczna u progu XXI wieku…, s. 273; P. Łazutka, 25 lat współdziałania jednostek samorządu terytorialnego w Polsce w formie związku celowego. Analiza obecnego stanu prawnego i postulaty de lege ferenda [w:] Prawne problemy samorządu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Dębska, R. Budzisz, Warszawa 2016, s. 480.

  
  
    [251] Kluczowe rekomendacje w tym zakresie zostały sformułowane przez J. Szlachetko, K. Olzacki, M. Kiełbus, Memorandum w sprawie modernizacji form współpracy jednostek samorządu terytorialnego, Gdańsk 2025.

  
  
    [252] Odpowiedź na interpelację nr 11880 w sprawie funkcjonowania związków międzygminnych, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=DLUHHF (dostęp: 2.11.2025 r.).

  
  
    [253] Ustawa z 24.04.2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1338.

  
  
    [254] R. Mędrzycki, Komentarz do art. 19 [w:] Ochrona ludności i obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski, Warszawa 2025, s. 179.

  
  
    [255] R. Mędrzycki, Komentarz do art. 19…, s. 180.

  
  
    [256] Art. 2 ust. 2 ustawy z 16.09.2011 r. o współpracy rozwojowej, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1460.

  
  
    [257] Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 3.03.2025 r. w sprawie elementów porozumienia o wykonywaniu zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej oraz sposobu weryfikacji zdolności podmiotu, z którym ma być zawarte porozumienie, do wykonywania tych zadań, Dz.U. z 2025 r. poz. 273.

  
  
    [258] D. Sześciło, Ustawa o ochronie ludności i obronie cywilnej – jak zorganizować współpracę samorządu z organizacjami pozarządowymi?, Warszawa 2025, https://www.batory.org.pl/publikacja/ustawa-o-ochronie-ludnosci-i-obronie-cywilnej/ (dostęp: 2.11.2025 r.).

  
  
  
    [259] B. Banaszak, Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Warszawa 2012, s. 201.

  
  
    [260] B. Banaszak, Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych…, s. 201–202.

  
  
    [261] R. Marchaj, Samorządowe konsultacje społeczne, Warszawa 2016, s. 85.

  
  
    [262] J. Habermas, Faktyczność i obowiązywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnień prawa i demokratycznego państwa prawnego, tłum. A. Romaniuk, R. Marszałek, Warszawa 2005, s. 149.

  
  
    [263] B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, Warszawa 2016, s. 80.

  
  
    [264] M. Sidor, Referendum lokalne jako forma demokracji bezpośredniej [w:] Samorząd lokalny w Polsce, red. S. Michałowski, A. Pawłowska, Lublin 2004, s. 186–188.

  
  
    [265] P. Wróbel, Demokracja jako ustrój władzy państwa w Encyklikach Jana Pawła II, Wrocław 2009, s. 167.

  
  
    [266] I. Niżnik-Dobosz, Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 21 i n.

  
  
    [267] M. Sidor, Referendum lokalne jako forma demokracji…, s. 186–188.

  
  
    [268] Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153), ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 107 z późn. zm.), ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa. (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 581).

  
  
    [269] Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych (Dz.U. poz. 130 ze zm.)

  
  
    [270] B. Jaworska-Dębska, Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym. Przemiany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990–2020. Zagadnienia wybrane, „Samorząd Terytorialny” 2020, nr 3, s. 50–51.

  
  
    [271] A. Barczewska-Dziobek, Deliberatywne metody podejmowania decyzji publicznych [w:] Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, więzi, t. I, red. A. Mezglewski, Rzeszów 2016, s. 7 i n.

  
  
    [272] S. Stadniczeńko, Konstytucjonalizacja dialogu społecznego, „Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 320.

  
  
    [273] S. Stadniczeńko, Konstytucjonalizacja dialogu społecznego…

  
  
    [274] T. Schiller, A. Local, Global Outlook on Participation [w:] Global Citizens in Charge, red. J. Lee, B. Kauf­mann, Seul 2009, s. 246.

  
  
    [275] J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 924–929.

  
  
    [276] J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarządzania publicznego [w:] Studia z zakresu zarządzania publicznego, t. 2, red. J. Hausner, M. Kukiełka, Kraków 2002, s. 87.

  
  
    [277] J. Szlachetko, Partycypacja społeczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017, s. 46–49.

  
  
    [278] I. Niżnik-Dobosz, Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 21–43.

  
  
    [279] J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarządzanie, „Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 1, s. 3–15.

  
  
    [280] J.F. Jacko, Etyczne konteksty uzasadniania postulatu partycypacji społecznej, „Współczesne Zarządzanie” 2010, nr 2, s. 36.

  
  
    [281] E. Gulińska, Pobudzanie zaufania obywateli do organu władzy publicznej, Radom 2024, s. 11.

  
  
    [282] J. Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do władz publicznych przez współadministrowanie [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźlak, Warszawa 2015, s. 98.

  
  
    [283] P. Sztompka, Zaufanie. Fundament społeczeństwa, Kraków 2007, s. 69–71.

  
  
    [284] J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 29–32.

  
  
    [285] Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 29.10.2009 r., K 32/08, OTK ZU, Nr 9A/2009, poz. 139.

  
  
    [286] E. Olejniczak-Szałowska, Członkostwo wspólnoty samorządowej, „Samorząd Terytorialny” 1996, nr 5, s. 8.

  
  
    [287] M. Małecka-Łyszczek, Partycypacja w ramach public governence [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2013, s. 44–50.

  
  
    [288] Problematykę odpowiedzialności podjął on w opracowaniu: W poszukiwaniu modelu standardów etycznych administracji publicznej, Lublin 2013.

  
  
    [289] W.M. Hrynicki, Kontrola wewnętrzna w administracji publicznej jako instrument sprawnego zarządzania, „Ius Novum” 2021, nr 3(15), s. 147–164.

  
  
    [290] B. Jaworska-Dębska [w:] Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 449.

  
  
    [291] Technologia Informacyjno-Komunikacyjna. W zakres pojęciowy technologii ICT wchodzą wszystkie media komunikacyjne (internet, sieci bezprzewodowe, sieci Bluetooth, telefonia stacjonarna, komórkowa, satelitarna, technologie komunikacji dźwięku i obrazu, radio, telewizja itp.) oraz media umożliwiające zapis informacji (pamięci przenośne, dyski twarde, dyski CD/DVD, taśmy itp.), a także sprzęty umożliwiające przetwarzanie informacji (komputery osobiste, serwery, klastry, sieci komputerowe itp.). Dodatkowo technologie ICT obejmują także całą gamę aplikacji informatycznych oraz złożonych systemów IT umożliwiających realizację przetwarzania i przesyłania danych na wyższym poziomie abstrakcji niż poziom sprzętowy. Zob. Słownik pojęć strategii rozwoju transportu do 2020 roku, Warszawa, s. 26.

  
  
    [292] E. Stokłuska, E-partycypacja, o co chodzi?, https://publicystyka.ngo.pl/e-partycypacja-o-co-wlasciwie-chodzi-i-jak-to-moze-wygladac (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
  
    [293] Zob. art. 3 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego, sporządzonej w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z późn. zm.). Zob. szerzej L. Kieres, Europejska Karta Samorządu Lokalnego [w:] System prawa samorządu terytorialnego, t. I, Podstawowe pojęcia i podstawy prawne funkcjonowania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 389–396. Zob. też I. Zachariasz, Prawo do samorządu terytorialnego – prawo wspólnot samorządowych, „Samorząd Terytorialny” 2018, nr 10, s. 17–30.

  
  
    [294] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. z 1997 nr 78 poz. 483 ze zm).

  
  
    [295] Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym t.j. (Dz.U. z 2024 poz. 609 ze zm., dalej: u.s.g).

  
  
    [296] Por. B. Jaworska-Dębska [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 5.

  
  
    [297] Por. Preambuła Konstytucji RP oraz orzecznictwo TK akcentujące zasadę subsydiarności – m.in. wyrok TK z 4.05.1998 r., K 38/97.

  
  
    [298] Zob. szerzej M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 169.

  
  
    [299] H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy – pomiędzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem władzy lokalnej, „Samorząd Terytorialny” 2011, nr 12, s. 95–110.

  
  
    [300] Zob. K. Cerazy, Problematyka podmiotowości w jednostkach pomocniczych gmin, „Samorząd Terytorialny” 2024, nr 6, s. 19–28 i powołane tam orzecznictwo.

  
  
    [301] Wyrok WSA w Gliwicach z 17.01.2018 r., IV SA/Gl 590/17, LEX nr 2433886. Zob. też A. Jarosz, Struktury miejskich jednostek pomocniczych, „Samorząd Terytorialny” 2022, nr 12, s. 46–59.

  
  
    [302] Zob. szerzej B. Jaworska-Dębska [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 35.

  
  
    [303] GUS – Bank Danych Lokalnych.

  
  
    [304] Zob. szerzej P. Chmielnicki [w:] Ustawa o samorządzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 36 i 37.

  
  
    [305] Zob. szerzej A.K. Piasecki, Demokracja bezpośrednia jako ustrojowa i polityczna gwarancja podmiotowości gminnej wspólnoty samorządowej [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023. Zob. też W. Wojtyła, Od podmiotowości osoby do podmiotowości wspólnoty. Personalistyczne podstawy samorządności [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023.

  
  
    [306] Np. uchwała nr V/38/2024 Rady Gminy Ksawerów z 28.08.2024 r. w sprawie uchwalenia statutu sołectwa Nowa Gadka, Dz.Urz. Woj. Łódzkiego z 2024 r. poz. 7265; uchwała nr VI/50/2024 Rady Gminy Nowosolna z 4.09.2024 r. w sprawie uchwalenia statutu Sołectwa Teolin, Dz.Urz. Woj. Łódzkiego z 2024 r. poz. 7122; uchwała nr 188/XX/20 Rady Miejskiej w Pajęcznie z 30.11.2020 r. w sprawie uchwalenia statutu jednostki pomocniczej – sołectwa Podładzin Dz.Urz. Woj. Łódzkiego z 2024 r. poz. 7171. Zob. też wyrok WSA w Krakowie z 30.09.2025 r., III SA/Kr 420/25, LEX nr 3929657.

  
  
    [307] K. Cerazy, Problematyka podmiotowości w jednostkach pomocniczych gmin, „Samorząd Terytorialny” 2024, nr 6, s. 19–28.

  
  
    [308] B. Jaworska-Dębska, Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym. Przemiany koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990–2020. Zagadnienia wybrane, „Samorząd Terytorialny” 2020, nr 3, s. 49–64.

  
  
    [309] Przykładowo frekwencja przeprowadzonych wyborów organów ­jednostek pomocniczych gminy Pogorzela w kadencji 2019–2024 r. wyniosła 12,4%, (https://www.pogorzela.pl/asp/podsumowanie-wyborow-soltysow-i-rad-soleckich,7,artykul,1,3605 – dostęp: 29.03.2026 r.). Z kolei ­frekwencja w wyborach do rad osiedli w Łodzi w 2019 r. wyniosła jedynie 4,2% (https://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,44788,24672931,wybory-do-rad-osiedli-w-lodzi-z-zenujaca-frekwencja-przypadek.html – dostęp: 29.03.2026 r.). Zob. też K. Kubicka-Żach, Niskie diety nie zachę­ca­ją sołtysów, w ­miastach małe zainteresowanie radami osiedli https://www.prawo.pl/samorzad/kompetencje-jednostek-pomocniczych-diety-frekwencja-w-wyborach,388393.html (dostęp: 29.03.2026 r.).

  
  
    [310] Ustawa z 12.09.2025 r. o zmianie ustawy o samorządzie gminnym oraz ustawy o funduszu sołeckim (Dz.U. poz. 1436), zwana dalej nowelizacją.

  
  
    [311] Zob. szerzej P. Śwital, Młodzieżowa rada gminy jako instrument na rzecz wspierania i upowszechniania idei samorządowej wśród mieszkańców gminy [w:] Prawo administracyjne w służbie jednostki i wspólnoty, red. Z. Duniewska, M. Karczkacz-Kaczmarek, P. Wilczyński ,Warszawa–Łódź 2022, s. 219 i n.

  
  
    [312] Zob. szerzej M. Augustyniak, Zadania jednostek pomocniczych gminy, „Przegląd Prawa Publicznego” 2009, nr 4, s. 31–59.

  
  
    [313] Zob. szerzej M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 191 i n. Zob. też J. Odachowski, Pozycja prawna członków wspólnoty ­samorządowej w sferze funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy (wybrane problemy) [w:] Samorząd terytorialny jako forma upodmiotowienia społeczności lokalnych, red. B. Dolnicki, Warszawa 2023.

  
  
    [314] H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy – pomiędzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem władzy lokalnej, „Samorząd Terytorialny” 2011, nr 12, s. 95–110.

  
  
    [315] Np. uchwała nr V/38/2024 Rady Gminy Ksawerów z 28.08.2024 r. w sprawie uchwalenia statutu sołectwa Nowa Gadka, Dz.Urz. Woj. Łódzkiego z 2024 r. poz. 7265; uchwała nr 188/XX/20 Rady Miejskiej w Pajęcznie z 30.11.2020 r. w sprawie uchwalenia statutu jednostki pomocniczej – sołectwa Podładzin, Dz.Urz. Woj. Łódzkiego z 2024 r. poz. 7171.

  
  
    [316] Por. wyrok WSA w Gliwicach z 8.12.2017 r., IV SA/Gl 585/17, LEX nr 2422633; wyrok NSA z 9.12.2021 r., III OSK 3983/21, LEX nr 3305003.

  
  
    [317] Jak zauważa WSA w Krakowie w wyroku z 11.05.2004 r.: „Dzielnice są wyłącznie elementami składowymi gmin, niemającymi poza tymi ramami samodzielnego bytu prawnego, nie mogącymi w stosunku do osób trzecich podejmować jakichkolwiek działań. Poza ramami organizacyjnymi gminy dzielnica nie istnieje, gdyż nie ma w żadnej mierze choćby nawet ułomnej osobowości prawnej”, III SA/Kr 61/04, LEX nr 138349. Zob. też M. Augustyniak [w:] Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, art. 5.

  
  
    [318] Art. 5a u.s.g. Zob. też M. Baraniecki, O swoich pieniądzach decydujmy sami – planowanie partycypacyjne budżetu gminy [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014.

  
  
    [319] Realizowane na podstawie ustawy z 21.02.2014 r. o funduszu sołeckim (Dz.U. poz. 301 z późn. zm.).

  
  
    [320] Art. 8e ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 z późn. zm.). Zob. szerzej K. Olzacki [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. J.H. Szlachetko, K. Szlachetko, Warszawa 2024, art. 8(e).

  
  
    [321] Zob. szerzej D. Jaśkowiec, Uwarunkowania prawne funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy w kontekście przepisów ustawy o samorządzie gminnym wraz z propozycją ich zmiany, Analiza CELowa nr 16/2022, https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/ANALIZY_CELOWE/UWARUNKOWANIA_PRAWNE_FUNKCJONOWANIA_JEDNOSTEK_POMOCNICZCYCH_GMINY.pdf (dostęp: 25.10.2025 r.).

  
  
    [322] Por. B. Kołsut, Mocne i słabe strony funkcjonowania jednostek pomocniczych gmin w Polsce (tezy ze wspólnego posiedzenia Parlamentarnego Zespołu ds. Jednostek Pomocniczych Gmin i Parlamentarnego Zespołu Samorządowego, 25.02.2025 r.), https://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/nazwa/992_20250225_2/$file/992_20250225_2.pdf (dostęp: 25.10.2025 r.).

  
  
  
  
    [323] Zob. też J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 297; Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorządzie terytorialnym z komentarzem, 1990, s. 38; Z. Bukowski, T. Jędrzejewski, P. Rączka, Ustrój samorządu terytorialnego, Toruń 2005, s. 255; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, J. Czerw, D. Dąbek, P. Dobosz, P. Kryczko, M. Mączyński, I. Niżnik-Dobosz, S. Płażek, Ustawa o samorządzie gminnym, 2022, s. 720. W przeciwieństwie do rady dzielnicy, osiedla lub innej jednostki pomocniczej, które są przykładem demokracji pośredniej, gdyż tworzą je przedstawiciele (radni) wybierani przez mieszkańców takiej jednostki pomocniczej gminy.

  
  
    [324] O ile zebranie wiejskie jest „zgromadzeniem ogółu mieszkańców danego sołectwa”, o tyle obok wymaganej stałości zamieszkania członków zebrania na obszarze sołectwa/osiedla musi być ono także formalnie zwołane przez uprawniony podmiot, ze wskazaniem celu, w jakim następuje (np. w celu podjęcia rozstrzygnięcia, wyrażenia stanowiska czy opinii w okreś­lonej sprawie). Zob. szerzej E.J. Nowacka, Polski samorząd terytorialny, Warszawa 2006, s. 79, A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 539; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, J. Czerw, D. Dąbek, P. Dobosz, P. Kryczko, M. Mączyński, I. Niżnik-Dobosz, S. Płażek, Ustawa o samorządzie gminnym, 2022, s. 724. Pozostając w konwencji tego rozróżnienia na zebranie wiejskie (ogólne zebranie mieszkańców osiedla) jako organu uchwałodawczego i zebranie mieszkańców o charakterze wyborczym, stwierdzić należy, że jedynymi elementami je odróżniającymi są de facto cel, w jakim zostają one zwołane, oraz podmiot, który je zwołuje.

  
  
    [325] „Przyznanie zebraniu wiejskiemu – jako organowi uchwałodawczemu – uprawnień wyłącznie uchwałodawczych oznacza, że niedopuszczalne jest przypisywanie temu organowi kompetencji elekcyjnych w odniesieniu do innych organów sołectwa” – zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 4.04.2019 r., II SA/Go 117/19, LEX nr 2645813; Podobnie WSA w Gorzowie Wielkopolskim stwierdził w wyroku z 22.05.2019 r., II SA/Go 167/19, LEX nr 2675686, że „w aktualnym stanie prawnym brak jest przepisu, z którego wynikałyby uprawnienia zebrania wiejskiego do dokonywania wyboru oraz do odwoływania sołtysa czy też rady sołeckiej”. Z treści art. 36 ust. 2 u.s.g. wynika, że prawo wybierania tych organów przysługuje osobom fizycznym mającym status stałego mieszkańca sołectwa i uprawnionym do głosowania w wyborach powszechnych. Zebranie wiejskie jest zaś bytem odrębnym od ogółu uprawnionych do głosowania mieszkańców danej jednostki pomocniczej, mimo że skład obu tych gremiów pokrywa się. Przyznanie zebraniu wiejskiemu charakteru elekcyjnego pozostaje w sprzeczności z regulacją art. 36 ust. 1 u.s.g., w którym ustawodawca nadał zebraniu wiejskiemu wyłącznie uprawnienia uchwałodawcze. Gdyby bowiem ustawodawca zechciał, aby wyboru sołtysa i członków rady sołeckiej dokonywało zebranie wiejskie, to stosowny zapis znalazłby się w art. 36 ust. 2 u.s.g., poszerzając uprawnienia organu uchwałodawczego o kompetencje elekcyjne. Ustawa o samorządzie gminnym nie zawiera jednocześnie jakichkolwiek przepisów pozwalających na przyjęcie konstrukcji domniemania właściwości zebrania wiejskiego w sprawach nieuregulowanych ustawą (por. wyroki WSA w Opolu: z 15.09.2009 r., II SA/Op 225/09; z 18.01.2007 r., II SA/Op 592/06; wyrok WSA w Olsztynie z 14.02.2017 r., II SA/Ol 1429/16)”. Jednocześnie, mimo że przepis art. 36 ust. 2 u.s.g. reguluje tryb wyboru sołtysa i członków rady sołeckiej, to nie ma on zastosowania do odwołania tych osób. „Gdyby ustawodawca zamierzał objąć ustawową regulacją także odwołanie sołtysa lub rady sołeckiej, to uczyniłby to w ustawie. Nie można uznać, że brak w tym zakresie regulacji stanowi wadę ustawy lub jest zaniechaniem prawodawczym. Ustawodawca kierując się zasadą samodzielności, pozostawił kwestie regulacji odwoływania (a nawet samej możliwości odwoływania) sołtysa zapisom statutów jednostek pomocniczych (por. wyrok NSA z 17.04.2019 r., II OSK 1528/17), co również odnosi się do członków rady sołeckiej oraz komisji. Nie można zatem uznać, że przyznanie zebraniu wiejskiemu – jako organowi uchwałodawczemu – kompetencji do odwołania sołtysa, rady sołeckiej oraz wyboru i odwołania komisji stałych i doraźnych narusza prawo” – zob. wyrok WSA w Kielcach z 19.02.2020 r., II SA/Ke 1154/19, LEX nr 2814570.

  
  
    [326] Inaczej każde zgromadzenie mieszkańców sołectwa np. na imprezie sportowej, kulturalnej lub religijnej byłoby traktowane jako zebranie wiejskie. Zob. A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 539.

  
  
    [327] Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 297.

  
  
    [328] Por. A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, „Administracja – Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2006, nr 3, s. 37 i n., A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorządzie terytorialnym. Komentarz, 1997, s. 217; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, J. Czerw, D. Dąbek, P. Dobosz, P. Kryczko, M. Mączyński, I. Niżnik-Dobosz, S. Płażek, Ustawa o samorządzie gminnym, 2022, s. 717. Zob. także wyroki NSA z 11.12.2013 r., II OSK 2456/13, LEX nr 1792344 oraz z 7.07.2020 r., sygn. II OSK 588/20, LEX nr 3064799.

  
  
    [329] „Zatem jego dane osobowe, poprzez fakt uczestnictwa w pracach organu uchwałodawczego sołectwa, stają się danymi publicznymi, jako że mają związek z wykonywaniem przez niego funkcji publicznej” – wyrok WSA w Olsztynie z 12.03.2013 r., II SA/Ol 126/13, LEX nr 1303543 oraz wyrok WSA w Poznaniu z 11.09.2013 r., II SA/Po 475/13, LEX nr 1370923.

  
  
    [330] „Prawo udziału w zebraniu wiejskim rozumianym jako organ sołectwa, może być ograniczone do mieszkańców sołectwa mających czynne prawo wyborcze. Nie wszyscy bowiem mieszkańcy sołectwa mają zdolność do podejmowania uchwał objętych zakresem zadań sołectwa, a ustalenie kręgu osób uprawnionych do głosowania na zebraniu wiejskim powinno być dokonane przez odniesienie do przepisów ustawowych regulujących podejmowanie rozstrzygnięć w gminnej wspólnocie samorządowej, w szczególności art. 11 ust. 1 u.s.g.” – wyrok WSA w Poznaniu z 7 lipca 2020 r., IV SA/Po 729/20, LEX nr 3037774.

  
  
    [331] Np. wyroki WSA w Łodzi z 19.03.2019 r., III SA/Łd 23/19, LEX nr 2641162 oraz z 21.03.2019 r., III SA/Łd 26/19, LEX nr 2644411.

  
  
    [332] „Nie widać jednak powodów, dla których osoby te miałyby być pozbawione prawa udziału w decydowaniu o innych sprawach sołectwa niż wybory jego organów, np. w sprawach remontów dróg czy lokalizacji wysypiska śmieci. Orzeczenie środka prawnego w postaci pozbawienia praw publicznych nie stoi temu na przeszkodzie. W zakresie spraw samorządowych skutkuje bowiem tylko utratą czynnego i biernego prawa wyborczego do organu władzy publicznej oraz do pełnienia funkcji w organach i instytucjach samorządu terytorialnego (art. 40 § 1 k.k.). Nie wydaje się, by uczestnictwo w zebraniu wiejskim można było potraktować jako »pełnienie funkcji« w tym organie”. Zob. A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, „Administracja – Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2006, nr 3, s. 37 i n. oraz A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pławecki, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2012, s. 540. Zgadzam się, przy konsekwentnym utrzymaniu rozróżnienia na zebrania wiejskie (ogólne zebrania mieszkańców osiedla) i zebrania wyborcze, z podnoszonym tam argumentem, że art. 36 ust. 2 u.s.g. został ustanowiony dla celów wyborczych i z tego powodu eliminuje z kręgu wskazanych w nim osób osoby nieuprawnione do głosowania w zebraniach wyborczych, w tym także osoby pozbawione praw publicznych wyrokiem sądu. Nie oznacza to jednak a contrario, że w zebraniach wiejskich lub ogólnych zebraniach mieszkańców osiedla mogą brać udział osoby pozbawione praw publicznych. Przewidziany w prawie karnym środek karny w postaci pozbawienia praw publicznych (art. 40 § 1 k.k.) orzekany jest wyłącznie wobec sprawców przestępstwa popełnionego w wyniku motywacji zasługującej na szczególne potępienie, gdy jednocześnie wymiar orzekanej kary nie jest krótszy niż 3 lata. Skoro wymienione okoliczności stanowią z mocy Konstytucji (art. 62 ust. 2) i ustaw ograniczenia w realizacji praw publicznych, w tym praw wyborczych obywateli, to należy te same kryteria zastosować przy określeniu osób uprawnionych do głosowania na zebraniu wiejskim. Wskazane jest wręcz zachowanie jednolitych zasad w zakresie uczestnictwa mieszkańców w wszystkich przejawach rozstrzygania spraw wspólnoty samorządowej. Również waga spraw, którymi zajmują się jednostki pomocnicze w ramach przekazanych przez radę gminy zadań, nie może wpływać na dopuszczenie takich osób do aktywnego udziału w załatwianiu spraw publicznych. Gdyby bowiem do utworzenia jednostki pomocniczej gminy nie doszło, to określone zadania pozostałyby w kompetencji rady gminy. Okoliczność ta dodatkowo dowodzi, że w obu sytuacjach czynny udział w kierowaniu sprawami wspólnoty powinien mieć ten sam krąg osób uprawnionych, z tym że na szczeblu gminy udział ich będzie się odbywał poprzez uczestnictwo w wyborach do organów stanowiących gminy bądź poprzez głosowanie w referendum gminne.

  
  
    [333] Ustawa z 5.01.2011 r., t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 365.

  
  
    [334] Por. wyrok NSA z 9.08.2018 r., II OSK 1412/18, LEX nr 3349510; wyrok NSA z 25.02.2020 r., II OSK 3922/19, LEX nr 3059075.

  
  
    [335] Zob. np. wyrok NSA z 9.04.2013 r., II OSK 479/13, LEX nr 1337428.

  
  
    [336] Por. uchwała składu siedmiu sędziów NSA z 11.12.2017 r., II OPS 2/17, ­ONSAiWSA 2018 r., nr 2, poz. 20. „Odwołanie się do kryterium zameldowania na pobyt stały, jako warunku uczestniczenia i korzystania z pełnych uprawnień w zebraniu wiejskim narusza prawo. Dane z ewidencji ludności mogą być pomocne w ustaleniu charakteru pobytu osoby na terenie sołectwa, nie przesądzają one jednak o tych uprawnieniach” – wyrok NSA z 22.08.1996 r., SA/Gd 1956/95. Zob. także wyrok NSA z 24.06.2004, OSK 421/04.

  
  
    [337] Wpis do stałego rejestru wyborców nie kreuje podmiotowego prawa wyborczego. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 20.02.2006 r., K 9/05 (OTK ZU 2006, nr 2, poz. 17) stwierdził, że okoliczność wpisania do rejestru wyborców w gminie stanowi czynność formalną, nie jest natomiast warunkiem przynależności do wspólnoty samorządowej, a tym samym nie powinna być uważana za przesłankę związanych z tą przynależnością praw wyborczych.

  
  
    [338] Wyrok WSA we Wrocławiu z 30.09.2008 r., III SA/Wr 8/08, LEX nr 514980.

  
  
    [339] Zob. art. 5 ust. 2 ustawy z 13.10.1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji podatników i płatników (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 237).

  
  
    [340] Zob. np. P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, J. Czerw, D. Dąbek, P. Dobosz, P. Kryczko, M. Mączyński, I. Niżnik-Dobosz, S. Płażek, Ustawa o samorządzie gminnym, Warszawa 2022, s. 726.

  
  
    [341] Zob. np. wyrok NSA z 11.12.2013 r., II OSK 2468/13, LEX nr 2203902.

  
  
  
    [342] J. Starościak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960 oraz J. Starościak, System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 1977, s. 313 i n.; B. Jaworska-Dębska, Współdziałanie jednostek samorządu terytorialnego w wybranych formach publicznoprawnych a ich samodzielność [w:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Współczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, R. Budzisz, Warszawa 2019, s. 202–223; E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. III, Warszawa 2015, s. 191–193.

  
  
    [343] B. Jaworska-Dębska, Dualizm i monizm w administracji [w:] Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, M. Kasiński, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl, Warszawa 2021, s. 222–223.

  
  
    [344] Zgodnie z treścią art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. poz. 483 ze zm.).

  
  
    [345] Za art. 9 ust. 1 i ust. 2 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego: „Społeczności lokalne mają prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania własnych wystarczających zasobów finansowych, którymi mogą swobodnie dysponować w ramach wykonywania swych uprawnień”. „Wysokość zasobów finansowych społeczności lokalnych powinna być dostosowana do zakresu uprawnień przyznanych im przez Konstytucję lub przez prawo”. Karta sporządzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607). Na ten temat zob. więcej m.in. W. Miemiec, Finanse samorządu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, „Finanse Komunalne” 1997/5, s. 5.

  
  
    [346] Za art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

  
  
    [347] Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.).

  
  
    [348] Obowiązująca to ustawa z 1.10.2024 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (Dz.U. poz. 1572 ze zm.).

  
  
    [349] E. Feret, Konstytucyjne podwaliny finansów publicznych sektora samorządowego w dobie pandemii [w:] Instytucje prawa finansowego a wartości konstytucyjne. Księga dedykowana Profesor Teresie Dębowskiej-Romanowskiej, red. M. Bogucka-Felczak, T. Nowak, J. Olesiak, Łódź 2024, s. 167–176.

  
  
    [350] Aktualizacja ustawy z marca 2024 r. (Dz.U. poz. 356), podczas gdy nowa ustawa została ogłoszona jak wskazano wyżej w październiku 2024 r.

  
  
    [351] Na ten temat szerzej por. T. Dębowska-Romanowska, Ustrojowe i konstytucyjne prawo finansowe. Definicje instytucji, komentarze, Warszawa 2025, s. 263, która wskazuje także na liczne zmiany ustawowe w latach 2016–2023.

  
  
    [352] Mowa o ustawie konstytucyjnej z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach między władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426).

  
  
    [353] Zgodnie z treścią art. 70 ust. 1 Małej Konstytucji.

  
  
    [354] Wynika z treści art. 10 ust. 2 i ust. 3 Małej Konstytucji.

  
  
    [355] Za art. 71 ust. 1 Małej Konstytucji.

  
  
    [356] Za art. 71 ust. 3 Małej Konstytucji.

  
  
    [357] Wynika z treści art. 71 ust. 2 w zw. z art. 73 Małej Konstytucji.

  
  
    [358] Por. na ten temat m.in. W. Nykiel, Rola dochodów w równoważeniu budżetów lokalnych, Łódź 1993, s. 69 i n.

  
  
    [359] Wynika z treści art. 71 ust. 3 Małej Konstytucji.

  
  
    [360] Ustawa z 10.12.1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. z 1998 r. Nr 30, poz. 164 ze zm.).

  
  
    [361] Zgodnie z treścią art. 73 ust. 2 Małej Konstytucji.

  
  
    [362] Za art. 51 ustawy z 8.03.1990 r. o samorządzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95).

  
  
    [363] Za art. 5 ww. ustawy.

  
  
    [364] Za art. 7 do art. 10 ww. ustawy.

  
  
    [365] Za art. 9 ww. ustawy.

  
  
    [366] Konstytucja z 17.03.1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267).

  
  
    [367] Wynika z treści art. 14 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej z 20.12.1996 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm.).

  
  
    [368] Na ten temat szerzej por. E. Feret, Dodatkowe sposoby finansowania działalności współczesnej administracji publicznej [w:] Wzorce i zasady działania współczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska, P. Kledzik, J. Sługocki, Warszawa 2020, s. 865–891.

  
  
    [369] Wynika z treści art. 7 ust. 3 ustawy z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 115). Warto zwrócić uwagę na fakt niedoprecyzowania roli subwencji ogólnej wobec samodzielności finansowej jednostek samorządowych, co bardzo często jest podnoszone w doktrynie: E. Kornberger-Sokołowska, Decentralizacja finansów publicznych a samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 69 i n.; J. Glumińska-Pawlic, Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 108 i n.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielności finansowej gminy w zakresie dochodów publicznoprawnych, Wrocław 2005, s. 134 i n.

  
  
    [370] Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107).

  
  
    [371] Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. z 2024 r. poz. 581).

  
  
    [372] W tym przypadku należy przyjąć, na mocy art. 167 ust. 4 obowiązującej Konstytucji, że zastosowanie mają przepisy konstytucyjne wskazujące na to, że, „Zmiany w zakresie zadań i kompetencji jednostek samorządu terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicznych”.

  
  
    [373] Na podstawie art. 12 pkt 8g „Do wyłącznej właściwości rady powiatu należy: (…) tworzenie i przystępowanie do spółek (…)”.

  
  
    [374] Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o samorządzie powiatowym.

  
  
    [375] Na podstawie ustawy z 20.06.1997 r. – Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1251, rozdział 3).

  
  
    [376] Za art. 13 ust. 2 ustawy o samorządzie województwa.

  
  
    [377] Na ten temat por. szerzej E. Feret, Samorządowe finanse publiczne – potrzeba czy konieczność wyodrębnienia wobec procesów zmian w XXI wieku [w:] Administracja publiczna wobec procesów zmian w XXI wieku. Księga Jubileuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Lisowski, Wrocław 2024, s. 561–570.
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