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Pomocniczo$¢ i decentralizacja jako podstawa
systemu organizacyjnego uslug spolecznych

Subsidiarity and decentralization as the basis
of the organizational system of social services

Abstract

The aim of the study is an attempt to determine the essence of the services that are the subject
of the activities providing administration and their detailed scope on the example of the so-called
social services. The analysis of normative acts shaping tasks in the field of labor market ser-
vices and social assistance services made it possible to identify the organizational assumptions of
the current system of administration providing services and allowed to indicate the influence
of the principle of subsidiarity and the principle of decentralization on its shape.

Keywords: public service, social service, providing administration.

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest proba ustalenia istoty ustug bedacych przedmiotem dziatania
administracji $wiadczacej oraz ich szczegétowego zakresu przedmiotowego na przykladzie ustug
tzw. spotecznych. Dokonana analiza aktow normatywnych ksztaltujacych zadania w zakresie
ushug rynku pracy i ustug pomocy spotecznej pozwolita na wskazanie zalozen organizacyjnych
aktualnego systemu administracji §wiadczacej oraz pozwolita wskaza¢ na oddziatywania na jego
ksztalt zasady pomocniczo$ci i zasady decentralizacji.

Stowa kluczowe: ustuga publiczna, ustuga spoteczna, administracja $§wiadczaca.

1. Wstep

Organizowanie i $wiadczenie przez administracje¢ publiczng ustug, zwanych
ustugami publicznymi, zwigzane jest z przyjetym w danym panstwie modelem
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ustrojowym, ktory determinuje poziom i zakres aktywnosci panstwa w sferze
zaspokajania potrzeb jednostkowych w skali ogolnej. Owa aktywno$¢ dodat-
kowo uzalezniona jest od aktualnie przyjetych paradygmatow. Zaktadajac, ze
W demokratycznym panstwie prawnym administracja publiczna powotana jest dla
wykonywania okreslonych prawem zadan publicznych na rzecz dobra wspolne-
go, przyja¢ zatem w mysl tego nalezy, iz zobowigzana jest ona przez adekwatny
system prawny do zorganizowania odpowiedniego zakresu ustug wychodzacych
naprzeciw potrzebom spotecznym, ktorych dostarczaniem zajmowac si¢ beda
takie jednostki organizacyjne, ktdrych usytuowanie w cato$ci systemu organiza-
cyjnego administracji pozwoli na ich najbardziej efektywne Swiadczenie. Biorac
pod uwagg przyjete wspotczesnie do polskiego porzadku prawnego zasady orga-
nizacyjne odnoszace si¢ do ksztaltowania struktury administracji publicznej
wydaje si¢, ze najbardziej adekwatne dla uksztaltowania obecnej struktury zadan
z zakresu administracji §wiadczacej w sferze ustug spotecznych sg zasada decen-
tralizacji i pomocniczosci.

2. Pojecie i ewolucja administracji §wiadczacej

Sfery aktywno$ci administracji publicznej przeobrazaja si¢ wraz ze zmia-
nami zachodzagcymi w $wiecie rzeczywistym, te za$ wywotywane sg wpltywem
okreslonych w danym miejscu i czasie doktryn polityczno-ustrojowych oraz
doktryn ekonomicznych, co powoduje zmiany w zakresie pojmowania roli sa-
mej administracji w panstwie oraz jej pozycji wzgledem jednostki. Nie odwotu-
jac sie az do czasow starozytnych, w ktoérych obserwowaé mozna bylo znaczna
aktywno$¢ panstwa w sferze dostarczania powszechnie dostepnych dobr i ushug
publicznych?, stwierdzi¢ nalezy, ze panstwo rozumiane jako wspdlnota teryto-
rialna, jak rowniez jego administracja, az do XIX wieku przede wszystkim kon-
centrowaly si¢ na funkcjach regulacyjno-porzadkowych. Dopiero rozw6j nauk
administracyjnych, a przede wszystkim prawa administracyjnego na gruncie
niemieckim i francuskim, przyczynit si¢ do wyodrebnienia aktywnos$ci pan-
stwowej zwigzanej z troska o sprawy bytowe, obok dominujgcej roli opartej na
wiladztwie?. W ten sposob w katalogu aktywnosci administracji procz funkcji

1 ]. Carcopino, Zycie codzienne w Rzymie w okresie rozkwitu cesarstwa, Warszawa 1960,
s.290in.

2 Geneze wspolczesnej funkcji $wiadczacej opisuje w swoim opracowaniu Tadeusz Kuta,
przy czym zwraca uwage na zwiazki migdzy zainteresowaniami nauki prawa administracyjnego
a potrzebami zycia. Pisze on o pojmowaniu stosunkéw pomigdzy administracjg i obywatelem
w panstwie prawnym, akcentujac charakterystyczne w nauce XIX wieku poglady na odrgbnosé
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reglamentacyjno-porzadkowej znalazta si¢ administracja $wiadczaca. Jako pierwsze
odniesienia do takiego okreslenia administracji wskazuje si¢ poglady F.J. Good-
nova, ktory zwracat uwage na tzw. dziatalno$¢ administracji®, jak réwniez poglady
L. Dugiuta, francuskiego prekursora szkoty service public. Poglady te sprowa-
dzaja sie do stwierdzenia, iz istota stuzby publicznej jest zaspokajanie interesu
ogdlnego i potrzeb spotecznych, przy czym do panstwa nalezy ocena, ktore z tych-
ze nalezycie zaspokaja¢*. Na gruncie nauki niemieckiej pojecia ,,administracja
swiadczaca” uzyl w 1938 roku E. Forsthoff, co przyczynito si¢ do zmian dotych-
czasowej systematyki prawa administracyjnego. Zauwazyt on, ze procz klasycz-
nych funkcji, w dziatalno$ci administracji publicznej znajduje si¢ zaspokajanie
roéznych potrzeb spotecznych, zwigzanych z realizacja dobra ogdtu, ale i dobra nie-
ktérych grup spotecznych. Zaspokajanie tychze potrzeb dokonuje si¢ poprzez or-
ganizowanie ustug, niezaleznie od wykorzystywanych dla tego celu form dziatania®.

Wspotczesnie administracja swiadczaca postrzegana jest przez pryzmat dzia-
falnosci o charakterze niewladczym, ktorej przedmiotem jest piecza nad czlo-
wiekiem i §wiadczenie na rzecz catej spolecznosci poprzez organizowanie i do-
starczanie ustug publicznych. Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage, na ewolucyjnosé
administracji $wiadczacej uzalezniong od wielu czynnikoéw®. Jednym z istotnych
determinantow jej ksztattu i wymiaru jest koncepcja welfare state (z jez. ang.
panstwo opiekuncze), ktéra rozwinela si¢ po II wojnie Swiatowej w opozycji do
koncepcji liberalizmu ekonomicznego. Jej gldéwnym zatozeniem bylo rozwigzy-
wanie problemow spotecznych w oparciu o sprawiedliwy podzial dochodu naro-
dowego w taki sposob, aby najstabszym cztonkom spotecznosci zapewnia¢ opieke
socjalna, ktorej kosztami obcigzani byli bogaci obywatele. Zadaniem panstwa

zawigzywanych w procesie stosowania przepisOw ustawy stosunkéw od tych, ktére poddawane
byly regulacjom prawa cywilnego, jak tez przeobrazenia ustrojowe, ktore wymusity koniecznos¢
zmiany proporcji w zakresie potrzeb, jakich spenienia jednostka mogta domagaé sie od admini-
stracji, co niewatpliwie wzbogacato dotychczasowy dorobek doktryny w zakresie pojmowania
»zasiegu administracji oraz narzedzi i metod jej dziatania”. Szerzej zob. T. Kuta, Aspekty prawne
dzialan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 8-14.

8 F.J. Goodnov w swoim opracowaniu pt. Politics and Administration (1900) wskazywat na
shuzebng rolg administracji publicznej wzgledem woli spoleczenstwa, ktora to owa administracja
winna za pomocg swojej wiedzy i hierarchii wypetniaé, cyt. za Encyclopedia Brittanica, https:/
www.britannica.com/biography/Frank-J-Goodnow [dostep: 26.06.2023].

4T. Kuta, Aspekty prawne dziatan..., op.cit., s. 15.

5 Ibidem, s. 17.

6 R. Raszewska-Skatecka, W obliczu administracji $wiadczqcej i jej zadan publicznych w ujeciu
nauk administracyjnych [w:] Efektywnos¢ ekonomiczna jako cel prywatyzacji zadan z zakresu admi-
nistracji swiadczqcej, Studium prawno-administracyjne, red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka,
Wroctaw 2020, s. 13.
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byto urzeczywistnianie idei sprawiedliwosci spotecznej poprzez zapewnienie
wszystkim dobrobytu’. Konsekwencjg tego zatozenia byt rozwdj funkcji ustu-
gowej administracji publicznej, ktorej charakter i zakres uzalezniony byt od prze-
ksztalcen paradygmatow welfare state, co odzwierciedlone zostato w wymiarze
aktualnej polityki spotecznej panstwa oraz zakresie administracji $wiadczacej,
jako organizatora ustug spotecznych. Wskaza¢ mozna cztery gtéwne etapy roz-
woju welfare state:

1. Klasyczne panstwo opiekuncze — ksztattujace si¢ w latach 40.—70. XX w.,
kiedy to rozbudowano tzw. pasywne $wiadczenia pieni¢zne, a uslugi spo-
leczne oferowane byly w podstawowej formie. Okres ten charakteryzowala
wysoka redystrybucja §rodkoéw przez panstwo.

2. Faza neoliberalna — koniec lat 70. do potowy 90. XX w. — kiedy gtowny
wplyw na ksztalt i zakres dzialania panstwa dobrobytu miata koncepcja new
public management, pod ktorej wptywem dokonywano ekspansywnej prywa-
tyzacji ustug publicznych. W konsekwencji ograniczenia wydatkoéw socjal-
nych oraz traktowania polityki spotecznej w kategoriach kosztowych, a nie
inwestycyjnych, nastapit regres administracji $wiadczace;.

3. Workfare state — przetom XX i XXI w. — okres tzw. przejsciowy, ktory cha-
rakteryzowal powro6t do aktywnej polityki spotecznej, skutkujacy rozwojem
ustug rynku pracy i aktywizacji oraz reintegracji spotecznej, w mysl zalozen
ekonomii spoteczne;.

4. Czasy wspoélczesne — okres tzw. inwestycyjnej i aktywnej polityki spotecz-
nej, ktory charakteryzuja: nacisk na dtugoterminowe efekty dziatan i inklu-
zj¢ spoteczng (social inclusion), godzenie wydajno$ci ze sprawiedliwo$cia
spoteczna, rozwo6j ustug publicznych, w tym takze niezwiazanych z ryn-
kiem pracy®.

Aktualnie, ze wzgledu na procesy globalizacyjne i zobowigzania wynikajace

z czlonkostwa w Unii Europejskiej zaobserwowa¢ mozna dazenie do ksztatto-
wania jednolitych polityk spotecznych w skali europejskiej, co niewatpliwie
wplywa nie tyle na same dzialania polskiej administracji w sferze ustug, ale
przede wszystkim na ksztatt prawa odzwierciedlajacego zalozenia ideologiczne
polityki welfare state, a zatem i na pojecie, i na zakres ustug spotecznych oraz
ich system organizacyjny we wspolczesnej Polsce.

7" Szerzej T. Przybycinski, Etyczne i ekonomiczne aspekty panstwa dobrobytu, ,,Annales. Ety-
ka w Zyciu Gospodarczym” 2016, nr 3, s. 27-34.

8 M. Grewinski, Usfugi spoleczne we wspdiczesnej polityce spolecznej. Przeglgd problemow
i wizja przyszlosci, Warszawa 2021, s. 39-54. Zob. takze S. Czech, Ekonomia dobrobytu a pan-
Stwo opiekuricze. Relacje przesziosci do przysziosci, ,,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 176, s. 61-63.
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3. Pojecie ustugi spolecznej jako przedmiotu dzialania
administracji Swiadczacej

Prawno-normatywne definiowanie pojecia ustugi spolecznej nie jest zada-
niem fatwym, bowiem po pierwsze termin ,,usluga” charakterystyczny jest dla
nauk o ekonomii i zarzadzaniu®, po drugie: kategoria uslugi spotecznej nie jest
przedmiotem definicji w wigkszosci systemow prawa panstw europejskich. W lite-
raturze przedmiotu spotka¢ mozna wiele uje¢ definicyjnych z réznych perspek-
tyw. Podejmujac si¢ wskazania ushug spotecznych jako przedmiotu administra-
cji $wiadczacej, nalezy odwotaé si¢ wpierw do pojecia ustugi publicznej, dla jej
odroznienia od ushugi prywatnej, dopiero w dalszej konsekwencji wyodrgbniac
mozna pojecie ustugi spoteczne;.

Pojecie ustug publicznych w ujeciu normatywnym zwigzane jest z pojeciem
ustug §wiadczonych w interesie ogdlnym, ktére stanowito przedmiot rozwazan
podjetych przez Komisj¢ Europejska w dokumentach Zielona i Biata Ksigga nt.
ustug uzytecznosci publicznej (public service)!. Sg nimi: ustugi, ktore panstwo
w ramach swoich zobowiazan dostarcza (lub zapewnia dostarczenie) ogotowi
spoteczenstwa, zaspokajajac minimum jego potrzeb w wymiarze ustalonym
droga umowy spotecznej. Ich dostawa stanowi wyraz realizacji interesu publicz-
nego i wymaga zaangazowania panstwa zarOwno w sensie organizacyjnym, jak
i finansowym?2. W ramach ustug publicznych realizowanych w interesie 0gol-
nym wyodrebnione zostaty ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym (Services
of general economic interest) oraz ustugi socjalne w interesie ogdlnym (social

9 Warto dla przykladu przytoczyé czesto cytowang definicje Oskara Langego, ktory poprzez
ushuge rozumiat ,,wszelkie czynnos$ci zwigzane z bezposrednim lub posrednim zaspokajaniem
potrzeb ludzkich, ale nie stuzace bezposrednio produkowaniu przedmiotow”. O. Lange, Ekonomia
polityczna, Warszawa 1962, s. 764, czy tez definicje Tadeusza Kotarbinskiego, wedtug ktorego
»ilekro¢ mowa o ustudze ma si¢ na mysli zwykle jedno z trojga: badz ustuge jako czynno$é¢ po-
mocniczg dla kogo$ innego niz sam jej sprawca, badz ustuge jako dziatanie czynigce zados¢ czy-
jej$ potrzebie bezposrednio, badz ustuge jako jakas akcje mniej lub bardziej przelotng w przeci-
wienstwie do jakich$ trwalszych uporczywych wysitkéw”, cyt. za M. Grewinski, Usfugi spoleczne
i socjalne jako wspolny obszar zainteresowania polityki i ekonomii spolecznej, ,,Ekonomia Spo-
teczna” 2013, nr 3, s. 25.

10 Szeroki przeglad prezentuje K. Kopeé w opracowaniu: Monitoring jakosci ustug publicz-
nych — propozycja modelu na szczeblu lokalnym, Gdansk 2020, s. 28 i n.

11 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
oraz Komitetu Regionow — Biala ksigga nt. uslhug uzytecznosci publicznej, COM(2004) 374,
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/white-paper-on-services-of-general-interest.html
[dostep: 26.06.2023].

12 J, Zgbkowicz, Rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej w Unii Europejskiej — W poszukiwa-
niu konsensusu i pewnosci prawnej, Warszawa 2017, s. 24.
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services of general interest). Poprzez te ostatnie rozumie si¢ ustugi realizowa-
ne w ramach systemow zabezpieczenia spolecznego, ktorych przedmiotem jest
ochrona jednostek przed najwazniejszymi ryzykami zyciowymi oraz inne wazne
z tego punktu widzenia ustugi na rzecz osob fizycznych. Z ich $wiadczeniem
zwigzany jest tzw. obowigzek powszechnego $wiadczenia, poprzez ktory rozu-
mie si¢ ,,publiczny obowigzek §wiadczenia ustanawiajagcego wymagania w celu
zapewnienia, ze pewne ustugi sg udostgpniane wszystkim konsumentom i uzyt-
kownikom w panstwie cztonkowskim niezaleznie od ich geograficznej lokaliza-
cji, na okreslonym poziomie jakosci i z uwzglgdnieniem specyficznych krajowych
okolicznos$ci po przystepnej cenie”®, Uslugi socjalne $wiadczone w interesie
ogodlnym to takie, ktore zaspokajaja potrzeby obywateli z najstabszych grup
spotecznych i opieraja si¢ na zasadzie solidarnosci i rownym dostepie. Moga
mie¢ one charakter gospodarczy, jak tez nieekonomiczny.

W kolejnym dokumencie Komisji Europejskiej uszczegdétowiono pojecie
ustugi socjalnej wskazujac, iz sg to ,,uslugi zorientowane na osobg, przeznaczo-
ne do zaspokajania zyciowych potrzeb cztowieka, zwlaszcza potrzeb stabszych
grup w spoteczenstwie, zapewniajg one ochrone przed ogodlnymi i szczegolnymi
zagrozeniami dla zycia oraz pomagaja w realizacji osobistych wyzwan i w sytu-
acjach kryzysowych, $wiadczone sg takze na rzecz rodzin™**. Nadmieni¢ nalezy
jednak, iz do katalogu ustug socjalnych zaliczone zostaty ustugi w zakresie
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji, kultury, rekreacji, wypoczynku,
przy czym ich katalog nie ma charakteru normatywnego ani nie jest jednolity,
bowiem panstwa cztonkowskie maja swobode w definiowaniu ustug spotecz-
nych $wiadczonych w interesie ogdlnym, a takze w zakresie okre$lenia organi-
zacji i warunkow ich $wiadczenia®®.

W polskim systemie prawnym do ustug spotecznych w bezposredni sposob
odnoszg si¢ normy ustawy z dnia 19 lipca 2019 roku o realizowaniu ustug spo-
tecznych przez centrum ushug spolecznych'®. Wskazane zostaty w niej kategorie
uslug zaliczonych do tej grupy, przy jednoczesnym zatozeniu, ze pod poje¢-
ciem ustugi zawieraja si¢ dziatania z zakresu polityki prorodzinnej, wspierania
rodziny, systemu pieczy zastepczej, pomocy spotecznej, promocji i ochrony zdro-
wia, wspierania 0sob niepelnosprawnych, edukacji publicznej, przeciwdzialania

13.0. Lissowski, Ustugi publiczne i ustugi w interesie ogélnym — koncepcja i niektore pro-
blemy instytucjonalne marketyzacyjnej modernizacji swiadczenia ustug publicznych w Unii Euro-
pejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Opolskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2017, nr 74, s. 12.

14 M. Grewinski, Ustugi spoleczne we wspéiczesnej..., op.cit., s. 74.

15 J. Zgbkowicz, Rynkowe ustugi uzytecznosci..., op.cit., s. 27.

16 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1818).
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bezrobociu, kultury, kultury fizycznej i turystyki, pobudzania aktywno$ci oby-
watelskiej, mieszkalnictwa, ochrony $§rodowiska oraz reintegracji zawodowej
i spotecznej. Gdyby interpretowa¢ wymienione w ustawie kategorie ustug spo-
tecznych, to ich uszczegétowienia nalezy poszukiwaé w nastgpujacych ustawach
materialnego prawa administracyjnego, ksztattujacych okre§lone zadania orga-
néw administracji, w tym wypadku z zakresu administracji $wiadczace;j:
1) ustawie z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepezejt,
2) ustawie z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie?®,
3) ustawie z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej'®,
4) ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych?,
5) ustawie z dnia 19 sierpnia 1994 roku o ochronie zdrowia psychicznego?,
6) ustawie z dnia 11 wrzesnia 2015 roku o zdrowiu publicznym??,
7) ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi?,
8) ustawie z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu narkomanii?*,
9) ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spoteczne;j
oraz zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych?,
10) ustawie z dnia 14 grudnia 2016 roku — Prawo o$wiatowe?®,
11) ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy?’,

17 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn.
Dz.U. z 2023 r., poz. 1426).

18 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (tekst jedn. Dz.U.
22021 r., poz. 1249).

19 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901).

20 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561).

21 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (tekst jedn. Dz.U. z 2022r.,
poz. 2123).

22 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. 0 zdrowiu publicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608).

23 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu W trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz.U. z 2023 r., poz. 165).

24 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. z 2023 .,
poz. 1939).

25 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s0b niepelnosprawnych (Dz.U. z 2023 r., poz. 100).

26 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 900).

27 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
22023 r., poz. 735).
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12) ustawie z dnia 13 czerwca 2003 roku o zatrudnieniu socjalnym?,

13) ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
talno$ci kulturalnej?°,

14) ustawie z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie®,

15) ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o rewitalizacji®!,

16) ustawie z dnia 4 lutego 2011 roku o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3%,

17) ustawie z dnia 5 grudnia 2014 roku o Karcie Duzej Rodziny*3.

Przepisy w zakresie tworzenia centrow ustug spotecznych odnosza si¢ wy-
tacznie do ustug spotecznych §wiadczonych przez gming w celu zaspokajania
potrzeb wspolnoty samorzadowej, §wiadczonych w formie niematerialnej, bez-
posrednio na rzecz osob, rodzin, grup spotecznych i grup mieszkancow o okre-
$lonych potrzebach badz ogétu mieszkancow, co jest konsekwencja dokonanego
przez ustawodawce doboru zadan publicznych majacych charakter ustug spo-
tecznych, tozsamych z zakresem przedmiotowym pojecia ustug socjalnych,
uksztattowanego na podstawie dokumentow unijnych. W tym wzgledzie zaob-
serwowa¢ mozna zbiezno$¢ pojeciowa.

Niemniej jednak, procz wskazanego przyktadu, nie istnieje inna normatyw-
na definicja ustugi spotecznej o uniwersalnym charakterze, ktéra wyczerpujaco
ujmuje owo pojecie. Dlatego tez, na potrzeby konkretnych rozwazan, mozna
przyjmowac definicj¢ szeroka utozsamiajgca ustugi spoteczne z polityka socjal-
ng panstwa badz politykami kreowanymi na rzecz dobra ogdlnego, z tym za-
strzezeniem, ze bedzie to pojecie podlegajace przeksztalceniom w zaleznosci np.
aktualnych od kierunkéw polityki i dystrybucji $rodkéw budzetowych. Mozna
tez przyjmowaé wezsze znaczenie terminu ,,ustuga spoteczna”, np. utozsamiajac
je z systemem pomocy spolecznej, skierowanym na realizacj¢ potrzeb jednostek
i grup marginalizowanych, zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Niewatpli-
wie w kazdym przypadku cecha wyr6zniajaca ushugi spoteczne jest ich niemate-
rialny charakter oraz to, ze stanowig one $wiadczenia majace na celu zaspokojenie
podstawowych potrzeb jednostki. Dla rozwazan odnoszacych si¢ do charaktery-
styki systemu organizacyjnego ustug spotecznych w aktualnym stanie w Polsce,

28 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1241).

29 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 194).

30 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2048).

81 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 485).

32 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 204).

33 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1744).
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przyjete zostanie zalozenie, ze pod pojgciem ustug spolecznych zawieraja sig
ustugi wyodrebnione z zastosowaniem kryterium polityki sektorowej. Zgodnie
z tym zatozeniem do katalogu przedmiotowego ustug spotecznych zaliczaja sig:
ustugi rynku pracy, ustugi pomocy spotecznej, ustugi aktywizacji i integracji spo-
tecznej, ustugi edukacyjne i ustugi zdrowotne. Ze wzgledu na ramy niniejszego
opracowania zalozenia systemu organizacyjnego administracji S$wiadczacej uka-
zane zostang na przyktadzie ustug rynku pracy i ustug pomocy spoteczne;j.

4. System organizacyjny ustug spolecznych w Polsce
na przykladzie ustug rynku pracy i pomocy spolecznej

Pierwsza grupe ustug spotecznych przyjetych do analizy sa ustugi rynku pra-
cy. Sa one wskazane w przepisach ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®*. Podstawowsg ich grupe tworza
ustugi tzw. prozatrudnieniowe oraz grupa ustug wspierajacych. Do katalogu ustug
rynku pracy zaliczone zostaty: ustugi posrednictwa pracy®, ushugi poradnictwa
zawodowego®® oraz ushugi szkoleniowe®’. Szczegdtowy opis zakresu ushug oraz
sposobu ich $wiadczenia okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 14 maja 2014 roku w sprawie szczegdtowych warunkéw realizacji
oraz trybu i sposobu prowadzenia ustug rynku pracy®®. Swiadczenie posrednic-
twa pracy polega na bezposrednim kontakcie pracownika urzedu z osoba bezro-
botna (bez wzgledu na jej status) w celu przedstawienia propozycji pracy, badz
z pracodawca, ktory poszukuje pracownikow. Do zakresu tej ustugi nalezy row-
niez gromadzenie i udostgpnianie ofert pracy, jak tez organizacja gietdy i targéw
pracy. Z kolei ustuga poradnictwa zawodowego polega na §wiadczeniu indywi-
dulanych i grupowych porad — bezposrednio lub za pomocg $rodkéw komunika-
cji na odlegtos¢ w celu rozwigzywania problemoéw zawodowych, lub nabycia
umiej¢tno$ci w zakresie poszukiwania pracy. Natomiast istotg ustug szkolenio-
wych jest pomoc w nabywaniu, podwyzszeniu lub zmianie kwalifikacji zawo-
dowych osoby korzystajacej™.

34 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst
jedn. Dz.U. 2 2023 r., poz. 735).

% Ibidem, art. 36.

% 1bidem, art. 38.

37 1bidem, art. 40.

38 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 maja 2014 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow realizacji oraz trybu i sposobu prowadzenia ustug rynku pracy (Dz.U.
z 2014 r., poz. 667).

3 Ibidem, § 5, § 46 oraz § 67.
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Analizujac przepisy prawne okreslajace system organizacyjny $wiadczenia
tych ustug wskaza¢ nalezy, ze tworza go publiczne stuzby zatrudnienia, ktore
maja szczeblowa budowe o mieszanym charakterze. W jego sktad wchodza:
organ administracji rzadowej szczebla centralnego (minister wtasciwy ds. pracy)
i organy administracji samorzadu terytorialnego (organy samorzadu wojewddz-
twa oraz organy samorzadu powiatowego). System ten uzupelniajg inne podmio-
ty: Ochotnicze Hufce Pracy, agencje zatrudnienia, instytucje dialogu spotecznego
(Wojewoddzka Rada Dialogu Spotecznego, tworzona jest na podstawie przepisOw
odrebnych®’) oraz organizacje pozarzadowe, realizujace w ramach w swoich
celow statutowych dziatania na rzecz rynku pracy.

Badanie szczegdtowych kompetencji wskazuje na to, ze podmiotami organi-
zujacym $wiadczenie oraz bezposrednio realizujgcymi ustugi rynku pracy sa
powiatowy i wojewddzki urzad pracy, jako jednostki organizacyjne odpowied-
nio powiatu i wojewodztwa samorzadowego. Zauwazy¢ nalezy tutaj takze, ze
znaczaca liczba zadah powierzona zostata powiatom, a jedynie te o zasiegu re-
gionalnym — sg realizowane przez wojewodzkie urzedy pracy*. W tym zde-
centralizowanym systemie organizacyjnym, mowa tutaj o decentralizacji zadan
z zakresu przeciwdziatania bezrobociu, jak tez podziale kompetencji pomiedzy
poszczegblne szczeble samorzadu terytorialnego; najwazniejsza role petnig pod-
mioty o lokalnym charakterze.

W system ten wylaczony zostat takze samorzad gminny, gdyz w ramach
wspoéltdziatania z powiatem moze on realizowac zadania z zakresu ustug posred-
nictwa pracy w ramach lokalnych punktéw informacyjno-konsultacyjnych, a takze
uczestniczy¢ w procesie upowszechniania ofert pracy i informacji o ustugach
szkoleniowych*?. Samorzad gminny moze organizowa¢ prace spolecznie uzytecz-
ne jako dziatania uzupelniajace system ustug rynku pracy. Sa to prace w jednost-
kach organizacyjnych pomocy spotecznej, wykonywane przez osoby bezrobotne
bez prawa do zasitku, migdzy innymi na rzecz opiekundéw osob niepelnospraw-
nych®. Oceniajgc pozycje samorzagdu gminnego w systemie zadan z zakresu
promocji zatrudnienia i rynku pracy stwierdzi¢ nalezy, ze peli on role subsy-
diarng, uzupeiajac katalog ustug rynku pracy. Jest to takze nastepstwem zadan
okreslonych przez przepisy ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecz-
nej*, ktora formutuje katalog rozlicznych zadan, majacych na celu umozliwienie

40 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego (Dz.U. z 2018 r., poz. 2232,
art. 41).

4 Por. Dz.U. z 2014 1., poz. 667, § 5-21 oraz § 22 z § 25-26.

42Dz.U.z2023r., poz. 735, art. 9 i art. 9a.

43 |bidem, art. 2, ust. 23a.

44 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901).
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osobom i rodzinom przezwycig¢zanie trudnych sytuacji zyciowych. Okreslajac
przyczyny udzielania pomocy spolecznej, naktada ona na gming obowiazek
aktywnego dziatania na rzecz oséb bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem
z rynku pracy®.

Regulacje ustawy o pomocy spotecznej przede wszystkim formutuja katalog
swiadczen pieni¢znych, sfere ustug i pracy socjalnej pozostawiajac w pewnym
deficycie regulacyjnym. Okreslajac zadania wlasne gminy, normy wskazuja na
obowigzek organizowania i §wiadczenia ustug opiekunczych, w tym ustug spe-
cjalistycznych®, Ustugi opiekuncze przyshiguja na rzecz osob starszych, samot-
nych, 0séb z niepelnosprawnosciami, 0sob chorych krotkoterminowo. Obejmuja
one pomoc w zaspokajaniu codziennych potrzeb zyciowych, opieke higieniczna,
zalecong przez lekarza pielegnacje oraz — w miare mozliwos$ci — zapewnienie
kontaktow z otoczeniem®*’. Ustugi opiekuficze $wiadczone mogg by¢ w zakresie
pomocy w zaspokajaniu codziennych potrzeb bytowych, w zakresie opieki hi-
gienicznej, mogg takze obejmowaé zabiegi pielegnacyjne zlecone przez lekarza
oraz by¢ $wiadczone w zakresie potrzeb spolecznych, takich jak umozliwianie
kontaktéw z otoczeniem.

Z kolei, zakres specjalistycznych ustug opiekunczych okreslony zostat w prze-
pisach rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 22 wrze$nia 2005 roku
w sprawie specjalistycznych ustug opiekunczych®®, z tym ze z grupy tej wyla-
czone zostaty ustugi opiekuncze (takze specjalistyczne) §wiadczone na rzecz
0s0b z zaburzeniami psychicznymi, podane regulacjom odrgbnym®. Istotg spe-
cjalistycznych ustug opiekunczych jest to, ze dostosowane sg one do szczego6l-
nych potrzeb wynikajacych z okreslonego schorzenia Iub niepelnosprawnosci
oraz to, ze moga by¢ one swiadczone wylacznie przez osoby dysponujace spe-
cjalistycznym przygotowaniem zawodowym, np. pielegniarka, psycholog, logo-
peda, fizjoterapeuta.

Za organizacj¢ 1 $wiadczenie tych uslug odpowiadajg przede wszystkim
gminne os$rodki pomocy spotecznej wykonujac te zadania jako wlasne obligato-
ryjne badz zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej®*. Gminy zobowig-
zane zostaty takze do realizacji zadan wynikajgcych z programow rzadowych
majacych na celu ochrone poziomu zycia oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia.

45 lbidem, art. 3, ust. 4.

46 |bidem, art. 2, ust. 1, pkt 11.

47 bidem, art. 50.

48 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 22 wrzesnia 2005 r. w sprawie specja-
listycznych ushug opiekunczych (Dz.U. z 2005 r., nr 189, poz. 1598).

4 Dz.U.z2022r., poz. 2123, art. 81 9.

%0 Dz.U. 22023 ., poz. 901, art. 17, ust. 1, pkt 10 i 11 oraz art. 18, ust. 1, pkt 3.
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Innym typem ustugi z zakresu pomocy spolecznej sg realizowane przez
gminne jednostki organizacyjne uslugi pracy socjalnej i pracy §rodowiskowej,
ktore swiadczone sa bezposrednio przez pracownikoéw socjalnych zatrudnionych
w gminnych o$rodkach pomocy spotecznej®.

W grupie ustug z zakresu pomocy spotecznej znajduje si¢ takze nowy typ
ustugi realizowany przez jednostki organizacyjne samorzadu gminnego i powia-
towego — ustugi tzw. wytchnieniowe. Sa one okreslane takze jako ushugi opieki
wyreczajacej, a polegaja na udzielaniu pomocy opiekunom oséb niepetnospraw-
nych w réznych formach, czy to pobytu czasowego w placowce pobytu dzienne-
go, czy tez w formie ustugi edukacji specjalnej, czy tez specjalnej ustugi opiekun-
czej. Istotg tych ustug jest czasowe odcigzenie opiekunéow w celu umozliwienia im
wypoczynku i regeneracji®?. Ich organizowanie odbywa sie na podstawie przepi-
sow ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 roku o Solidarno$ciowym Funduszu
Wsparcia Osob Niepetnosprawnych®® oraz corocznie oglaszanych programéow
rzagdowych. Beneficjentami tych programéw moga by¢ i gminy, i powiaty.

Gdyby porownac¢ uregulowania w zakresie organizacji sposobu wykonywa-
nia zadah z zakresu pomocy spofecznej przez gminy i powiaty®, to nasuwa si¢
wniosek, ze to gmina obcigzona jest najwigkszym ich zakresem, a powiat petni
role uzupelniajagca w zakresie §wiadczenia ustug spolecznych, wykonujac zada-
nia o zakresie ponadgminnym. Jest to odzwierciedleniem podstawowych zasad
organizacyjnych systemu pomocy spotecznej w Polsce, ale tez ogdlnie rozumia-
nych zasad organizacyjnych administracji $wiadczacej i to nie tylko w zakresie
ustug spolecznych — zasady decentralizacji i zasady pomocniczo$ci.

Decentralizacja jako zasada ustrojowa powoduje, ze zadania w zakresie za-
spokajania podstawowych potrzeb przekazane zostaty przez panstwo samorzadowi
terytorialnemu®®. Uzasadnione jest to potrzebg odcigzenia administracji rzadowej od
wykonywania obowiazkow wynikajacych z przyjetej polityki socjalnej. W systemie
tym organom administracji rzadowej przyznane zostaly kompetencje nadzorcze®®.

51 A, Niemczyk-Zajqgc, Srodowiskowa praca socjalna, ,,Zeszyty Naukowe WSG. Seria: Edu-
kacja — Rodzina — Spoteczenstwo” 2020, nr 5, s. 282 i n.

52 W. Glac, Opieka wytchnieniowa jako nowe zadanie dla organéw samorzqdu terytorialnego —
przeglad dotychczasowej praktyki prawnej, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2020, nr 6, s. 150.

538 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Solidarnosciowym Funduszu Wsparcia Osob Nie-
pelnosprawnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 2192).

54 Ibidem, por. art. 17 i 19.

55 Szerzej I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji §wiadczqcej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 117.

%6 |. Sierpowska, 5.4. Podzial zadarn z zakresu pomocy spolecznej [W:] Pomoc spoleczna jako
administracja $wiadczqca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012, https://sip.lex.pl/#/
monograph/369255273/164802?tocHit=1&cm=URELATIONS [dostep: 27.06.2023].
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Jest ona wyraznie widoczna na tle kompetencji wojewody w systemie ustug rynku
pracy oraz pomocy spofecznej®’.

Pomocniczos¢ z kolei, w swej istocie zaktada wykonywanie maksymalnie sze-
rokiego zakresu zadan publicznych przez organy najblizsze jednostce, natomiast
organy wyzszego szczebla majg za zadanie uzupetnia¢ i wspomaga¢ dziatalnos¢
organow szczebla nizszego, wtedy, gdy nie sa one w stanie realizowa¢ swoich za-
dan. Dodatkowo w mys$l pomocniczo$ci wytaczona jest tzw. omnipotencja panstwa,
a aktywnosc¢ jego organoéw dopuszczalna jest wtedy, gdy jednostka przy uzyciu
wilasnych srodkow sama nie jest w stanie rozwigza¢ okreslonego problemu. Dlatego
tez $wiadczenie ushug spotecznych z zakresu rynku pracy i pomocy spotecznej dedy-
kowane zostaty tym, ktorym pomoc panstwa jest niezbedna ze wzgledu na pozosta-
wanie W szczegdlnych sytuacjach, takich jak bezrobocie, czy tez niepetnosprawnos¢
lub ubdstwo uniemozliwiajace zabezpieczenie podstawowych potrzeb zyciowych.

5. Podsumowanie

Ze wzgledu na istote pojecia ustugi spolecznej, jako tej, ktéra ma na celu
swiadczenie o charakterze niematerialnym na rzecz jednostek, rodzin, grup Spo-
tecznych w celu zabezpieczenia ich podstawowych potrzeb bytowych wydaje si¢
stuszne, iz zadania administracji $wiadczacej, ktorej cechg jest organizowanie
i dostarczanie wszelakich ustug obywatelom, zostaly okre§lone przede wszyst-
kim wzgledem samorzadu terytorialnego, ze szczeg6lnym naciskiem na rolg gmi-
ny w systemie organizacyjnym administracji publicznej we wspotczesnej Polsce,
o0 czym przesadzaja normy Konstytucji*®. Gmina jako upodmiotowiona wspélnota
samorzadowa istnieje, aby zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspolnoty lokalnej jako
wiasne zadania o obowigzkowych charakterze®. Ich katalog wskazany w ustawie
ustrojowej obejmuje na tyle szeroki ich zakres, ze wyczerpuje on w cato$ci zakres
przedmiotowy pojecia ushugi spotecznej w znaczeniu ogdlnym. Stad tez pozycja
samorzadu gminnego w systemie organizacyjnym administracji $wiadczacej jest,
jak pisze D. Cendrowicz — niepomijalna®. Na korzy$¢ tego stwierdzenia $wiad-
czy takze wskazany przez ustawodawce zakres zadan okreslonych dla §wiadczenia
ustug spotecznych w centrach ustug spotecznych. Wiaczenie powiatu w ten sys-

57 Dz.U. z 2023 r., poz. 735, art. 10 oraz Dz.U. z 2023 r., poz. 901, art. 22.

58 Art. 164, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm.).

59 Art. 2 i art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2023 .,
poz. 40).

60 D. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w obszarze zadan administracji $wiadczqcej,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCCXXXI” 2020, nr 4001, s. 52.
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tem nastepuje wowczas, gdy organizacja i wykonywanie zadan wymaga wyzsze-
g0, niz podstawowy poziomu specjalizacji oraz fachowej wiedzy, a takze wtedy,
gdy zjawiska spoteczne determinujace koniecznos¢ Swiadczenia okreslonej ustugi
nie sg powszechne. Przyjecie zatem zatozenia, ze przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego o zasiggu lokalnym sg w pierwszej kolejnosci upowaz-
niane przez prawodawceg do §wiadczenia ustug spotecznych, wydaje si¢ niebudza-
cym watpliwo$ci przejawem oddziatywania decentralizacji i pomocniczosci, jako
zasad organizacyjnych systemu ushug administracji.
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przynie$¢ duze korzysci i warto$¢ publiczng dla obywateli, to jednak wazne jest, aby wzig¢ pod
uwage rowniez etyczne implikacje jej stosowania.

Stowa kluczowe: sztuczna inteligencja, robotyka, ushugi spoteczne, ustugi opiekuncze, pomoc spo-
feczna, deinstytucjonalizacja.

1. Wstep

Samorzady lokalne na catym §wiecie sa bardzo zainteresowane wykorzysta-
niem sztucznej inteligencji (Artificial Intelligence, Al) do poprawy swoich ustug
spotecznych (w tym ustug opickunczych). Niedawne osiagnigcia w uczeniu ma-
szynowym, zwickszone moce obliczeniowe i zwigkszona dostepnos¢ danych
dzigki powszechnej datafikacji' spoleczefistw umozliwity powstanie duzej roz-
norodnos$ci nowych zastosowan sztucznej inteligencji. Dla samorzadu lokalnego
wlaczenie technologii sztucznej inteligencji do ustug opiekunczych mogloby
przynie$¢ duze korzysci i warto$¢ publiczng dla obywateli, w zalezno$ci od spo-
sobu ich wykorzystania. Przede wszystkim, potgczenie duzych, wysokiej jakosci
zbiorow danych z uczeniem maszynowym umozliwia tym aplikacjom wyko-
nywanie zadan z podobng lub wyzsza doktadnoscia niz ludzi. Z tego wzgledu,
niektorzy autorzy podkreslaja zarowno potencjalng warto$¢ technologii sztucz-
nej inteligencji, jak i ryzyko zwigzane z jej wykorzystaniem w procesie realiza-
cji ustug opiekunczych?. Co prawda, sztuczna inteligencja moze zrewolucjoni-
zowac sposob $wiadczenia ustug spotecznych, ale wazne jest, aby wzia¢ pod
uwage etyczne implikacje jej stosowania.

Niewatpliwie, stosowanie robotyki i technologii sztucznej inteligencji w ustu-
gach opiekunczych stawia przed prawem szereg wyzwan. Jednoczes$nie trzeba
zdawac sobie sprawg z tego, ze istnieje zasadnicza réznica migdzy sztuczng inte-
ligencja a prawem: podczas gdy sztuczna inteligencja rozwija si¢ bardzo szyb-
ko, tempo stanowienia prawa jest powolne. Tymczasem technologia rozwija si¢
wykladniczo (tzw. eksplozja inteligencji) do tego stopnia, ze wedtug niekto-
rych naukowcow moze sta¢ si¢ niekontrolowalna (tzw. osobliwos¢ technolo-

! Datafikacja pociaga za sobg szereg powaznych skutkow (zwiekszony nadzor, zagrozenia
prywatnosci, nowe formy kontroli algorytmicznej oraz poglgbianie si¢ nowych nieréwnosci i form
dyskryminacji) — H. Kennedy, Living with Data: Aligning Data Studies and Data Activism Through
a Focus on Everyday Experiences of Datafication. Krisis, “Journal for Contemporary Philosophy”
2018, No. 1, s. 18-30.

2 por. C. van Noordt, G. Misuraca, Artificial intelligence for the public sector: results of
landscaping the use of Al in government across the European Union, “Government Information
Quarterly” 2020/1.39/3, Artificial intelligence for the public sector: results of landscaping the use
of Al in government across the European Union — ScienceDirect [dostep: 02.05.2023].
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giczna)®. Dlatego nie mozna ignorowa¢ tej osobliwosci i trzeba przygotowa¢ sig
na pojawienie si¢ — nawet jesli nie jest to pewne — sztucznej inteligencji na po-
ziomie zblizonym do ludzkiej inteligencji (a nawet ja przewyzszajacym).

Warto rowniez wskazac, ze w ciggu ostatniej dekady nastgpita zmiana w ko-
rzystaniu z robotéw. Roboty nie sg juz ograniczone do sektora przemystowego, ale
takze rozszerzajg sie na sfere domowg i ushugi spoteczne?. Chociaz przejscie zro-
botyzowanego urzadzenia ze sfery przemystowej do spotecznej mozna uznaé za
normalng konsekwencje rozwoju technologicznego, implikacje takiego przejscia
sg bardzo istotne, nie tylko z prawnego, ale takze z etycznego punktu widzenia®.

Z drugiej strony nalezy jednak pamigtac, ze starzenie si¢ spoteczenstwa Euro-
py stanowi coraz wigksze obcigzenie dla ustug opiekunczych. Jest to spowodowa-
ne tym, ze udzial osob starszych w calej populacji ma znacznie wzrosngé w nad-
chodzacych dziesigcioleciach. Z tego wzgledu roboty mogg stanowi¢ uzyteczne
rozwigzanie. I tu powstaje bardzo istotne pytanie: czy deinstytucjonalizacja odno-
szaca si¢ do procesu, w ktorym opieka instytucjonalna jest czgsciowo zastgpowana
ustugami opieki domowej i tworzeniem domowych jednostek mieszkalnych, be-
dzie wystarczajaca dla realizacji uslug dla seniorow, czy tez swiadczenie tych
ustug bedzie wymagalo wsparcia, przy uzyciu technologii takich, jak roboty spo-
teczne®, ktére mogg pomdc osobom starszym zyé niezaleznie?

Jakkolwiek Unia Europejska ktadzie nacisk na deinstytucjonalizacje 1 ogra-
niczenia opieki paternalistycznej oraz poprawe jakosci opieki, to jednak istotne
znaczenie na zdolno$¢ Europy do utrzymania i rozwoju konkurencyjnego sekto-
ra wytworczego ma robotyka, ktora oferuje rowniez nowe rozwigzania dla wy-
zwan spotecznych, takich jak starzenie si¢ spoteczenstwa po zdrowie, inteligent-
ny transport, bezpieczenstwo, energie i sSrodowisko.

Co wigcej, w ostatnich latach Unia Europejska poczynita znaczne wysitki
w celu opracowania specjalnych strategii i polityk w zakresie zarzadzania ro-
botyka i sztuczng inteligencja. Tak np. w rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 2017 roku’ ustanowiono definicje inteligentnych robotow autonomicznych,

3 Singularity: Explain It to Me Like I'm 5-Years-Old (futurism.com) [dostep: 02.05.2023].

4 M. Carradore, People’s Attitudes Towards the Use of Robots in the Social Services: A Multi-
level Analysis Using Eurobarometer Data, “International Journal of Social Robotics” 2022/14, s. 846.

5 Ibidem, s. 846.

6 Wsrod przytaczanych definicji robota spotecznego mozna wyrdznié definicje przedstawiong
przez K. Darling, wedtug ktoérej robot spoteczny to ,,materialnie wcielony, autonomiczny aktant,
ktoéry komunikuje si¢ i wechodzi w interakcje z cztowiekiem na poziomie emocjonalnym”, cyt. za:
R. Campa, Roboty spoleczne i praca socjalna, ,,Zeszyty Pracy Socjalnej” 2016/21/2, s. 65-66.

" Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. zawierajaca zalecenie dla
Komisji w sprawie przepisow prawa cywilnego dotyczacych robotyki (2015/2103(INL)) (Dz. Urz.
UE Cz 2018 r., Nr 252).
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ktora wywotata szereg dyskusji, zwlaszcza jesli chodzi o etyczne konsekwencje
potencjalnej autonomii robotow®. W kolejnej rezolucji Parlamentu Europejskie-
go w sprawie kompleksowej europejskiej polityki przemystowej w dziedzinie
sztucznej inteligencji i robotyki® podkreslono znaczenie sztucznej inteligencji
i robotyki jako technologii, ktére moga wspiera¢ spoteczenstwo, a jednoczes$nie
nakre$lono, w jaki sposdb mozna to osiggnac poprzez badania i rozwdj oraz
polityke przemystowa. Trzeba tez zaznaczy¢, ze w kwietniu 2021 roku zostat
opublikowany projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajgcego zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (akt w spra-
wie sztucznej inteligencji) i zmieniajgcego niektore akty ustawodawcze Unii (dalej
jako: Projekt rozporzadzenia)™.

Projekt rozporzadzenia zostat przygotowany z mysla o uczynieniu Unii Eu-
ropejskiej liderem w zakresie rozwoju bezpiecznej i godnej zaufania sztucznej
inteligencji. Jednocze$nie w motywie 28. Projektu rozporzadzenia wskazano
m.in., ze coraz bardziej autonomiczne roboty, zarowno w kontekscie dziatalno-
$ci produkcyjnej, jak i §wiadczenia pomocy oraz opieki osobistej, powinny by¢
w stanie bezpiecznie funkcjonowaé i wykonywac swoje funkcje w ztozonych
srodowiskach. Podkreslono tez, ze obszarem, w ktérym stosowanie systemow
sztucznej inteligencji zastuguje na szczegolna uwage, jest dostep do niektorych
podstawowych ustug i §wiadczen niezbgdnych ludziom do pelnego uczestnictwa
w zyciu spotecznym lub do poprawy poziomu zycia oraz korzystanie z tych
ustug i $wiadczen” (motyw 37.).

Pojawia si¢ tu swoiste zapetlenie sytuacji. Z jednej strony mamy do czynie-
nia z realizacja polityki unijnej, dazacej do deinstytucjonalizacji, ktoéra w opinii
Europejskiego Komitetu Regionow!! i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

8 Tak np. w lidcie otwartym ekspertow w dziedzinie sztucznej inteligencji i robotyki z kwiet-
nia 2018 r. stwierdzono, ze tworzenie statusu prawnego ,,0soby elektronicznej” dla ,,autonomicz-
nych”, ,nieprzewidywalnych” i ,,samouczacych si¢” robotéw powinno zosta¢ odrzucone zarowno
z technicznego punktu widzenia, jak i normatywnego, tj. prawnego i etycznego. Status prawny
robota, zgodnie z tym ostatnim pogladem, nie moze wynika¢ ani z ,,modelu osoby fizycznej”,

z ,,modelu podmiotu prawnego”. Robotics Openletter, Open letter to the European Commlssmn
(robotics-openletter.eu) [dostep: 20.04.2023].

% Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 lutego 2019 r. w sprawie kompleksowej eu-
ropejskiej polityki przemystowej w dziedzinie sztucznej inteligencji i robotyki (2018/2088(INI)),
(2020/C 449/06), Dz. Urz. UE, C 449/37.

10 Wniosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace zharmonizowane
przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajace
niektore akty ustawodawcze Unii (COM/2021/206 final)] EUR-Lex - 52021PC0206 - PL - EUR-
Lex (europa.cu) [dostep: 15.05.2023].

11 Opinia Europejskiego Komitetu Regioné6w — Deinstytucjonalizacja systeméw opieki na
szczeblu lokalnym i regionalnym (2018/C 164/07).
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-Spotecznego®? zaktada lepsze, bardziej otwarte formy opieki w najblizszym oto-
czeniu chorego i ze do takich form opieki nalezy dazy¢ w przysztosci, z drugiej
za$ strony wspieranie przez UE rozwoju technologii informacyjno-komunikacyjnej
i robotyzacyjnej uzasadnione jest potencjalnym rozwigzaniem wyzwan zwigza-
nych z realizacja ustug spotecznych.

Nasza roboczg hipoteza jest przypuszczenie, ze powodem tego ,,swoiste-
go zapetlenia” (lub w kazdym razie jednym z gtownych powodow) jest to, ze
w zwigzku z obserwowanym obecnie na calym §wiecie trendem demograficz-
nym w kierunku starzenia si¢ spoteczenstwa w Europie (takze na Swiecie) —
potencjalnym rozwigzaniem dla wyzwan w opiece nad osobami starszymi jest
deinstytucjonalizacja (przejscie od opieki instytucjonalnej do ustug $wiadczo-
nych w srodowisku lokalnym), ktéra w najblizszej przysztosci bedzie zintegro-
wana z nowymi technologiami, aby poprawi¢ jako$¢ zycia osob starszych i ich
rodzin oraz jakos$¢ pracy personelu opiekunczego.

2. Pojecie i istota ustug spolecznych (ustug opiekuniczych)

Sformutowanie definicji i okre$lenie istoty uslug spolecznych ma podsta-
wowe znaczenie dla dalszych rozwazan. W literaturze podnosi sig¢, ze ustugi
spoteczne sg nie tylko elementem polityki spotecznej panstwa?®, ale sg formg
$wiadczen podejmowang zaré6wno przez panstwo, jednostki samorzadu teryto-
rialnego, podmioty niepubliczne, ktorych celem jest zaspokajanie podstawowych
potrzeb jednostki i ich rodziny. Ustlugi spoteczne moga mie¢ charakter odptatny
i nieodptatny.

12 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie dlugoterminowej
opieki spotecznej oraz deinstytucjonalizacji (opinia rozpoznawcza) (2015/C 332/01) (Dz.U. UE C
z dnia 8 pazdziernika 2015 r.). Takze w uchwale Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2022 r.
w sprawie przyjecia polityki publicznej pod nazwa Strategia rozwoju ustug spolecznych, polityka
publiczna do roku 2030 (z perspektywa do 2035 roku) przedstawiono obszary procesu deinstytu-
cjonalizacji oraz zasady realizacji polityki publicznej w danym obszarze. Wskazano tez priorytet
ustug spotecznych realizowanych w $rodowisku zamieszkania jako dominujacy nad ustugami
stacjonarnymi. Zwrdcono tez uwage, ze osoby starsze potrzebujace wsparcia w codziennym funk-
cjonowaniu oraz ich opiekunowie moga liczy¢ na wsparcie ustugowe w postaci: ustug opiekun-
czych, w tym specjalistycznych, §wiadczonych w miejscu zamieszkania; ustug opiekuficzych
$wiadczonych w dziennym o$rodku wsparcia oraz ustug opiekunczych §wiadczonych w mieszka-
niach wspieranych i rodzinnych domach pomocy — Uchwata nr 135 RM (M.P. z 2022 r., poz. 767).

13 R, Szarfenberg, Polityka spoteczna i ustugi spoteczne, Warszawa 2010, s. 4 i n. Jak pisze
E. Ura: ,,Ustugi spoleczne ujmowane sa zazwyczaj jako zwiagzane z czynno$ciami majacymi na
celu zaspokajanie podstawowych potrzeb spoteczenstwa” — E. Ura, Centra Ustug Spotecznych —
nowe jednostki organizacyjne gminy, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2021, XXI, s. 757.
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Dokonujac typologii ustug spotecznych mozna wymieni¢ ushugi w zakresie
pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, kultury, edukacji czy bezpieczenstwa pu-
blicznego. Jak pisze W. Wankowicz, ustugi spoteczne zwiazane sg z migkkimi
dziedzinami zycia'* (obok ustug administracyjnych i technicznych).

Na szczegdlng uwage zastuguja ustugi w zakresie pomocy spotecznej, w tym
ustugi opiekuncze uregulowane w art. 50 ustawy z dnia 12 marca 2004 roku
0 pomocy spolecznej®®. W $wietle cytowanej ustawy ushugi opiekuncze sg $wiad-
Czone przez gming i instytucje pomocy spotecznej (o$rodki pomocy spolecznej,
czy tez centra ustug spotecznych). Jak stanowi art. 50 ust. 1 ustawy o pomocy
spotecznej, osobie samotnej, ktéra Z powodu wieku, choroby lub innej przyczyny
wymaga pomocy innych osob, a jest jej pozbawiona przystuguje pomoc w for-
mie ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opiekunczych. Ustugi opie-
kuncze obejmujg prawo w zaspokojeniu codziennych potrzeb zyciowych, opieke
higieniczna, zalecong przez lekarza pielegnacje oraz — w miar¢ mozliwosci —
zapewnienie kontaktow z otoczeniem.

Nie mozna pomija¢ faktu, ze prawo do $§wiadczen w formie ustug opiekun-
czych jest publicznym prawem podmiotowym.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie¢ do pojecia publicznych praw podmioto-
wych jako terminu ,,zarzuconego” w okresie Polski Ludowej. Jednakze powrdt
do przedwojennej terminologii nie jest rOwnoznaczny z przywroceniem Owcze-
snych poje¢ — pojecia oznaczane za pomocg tych termindéw maja wspolczesnie
inng tre$¢ niz posiadaty w okresie miedzywojennym?® .

Pojecie publicznych praw podmiotowych jest wspotczesnie jedng z podsta-
wowych kategorii pojgciowych jezyka prawnego i prawniczego, takze w ptasz-
czyznie polskiego systemu prawa. Definiowanie publicznych praw podmio-
towych jest pojgciem o znacznym charakterze teoretycznym, posiada glebokie
korzenie historyczne. Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze przedmiotu pu-
bliczne prawa podmiotowe stanowia konstrukcje teoretyczna, przy pomocy kto-
rej mozna przedstawi¢ kwesti¢ stosunku migdzy panstwem a podmiotami stoja-
cymi na zewnatrz. Stanowig one klucz do analizy relacji: administracja publiczna
— obywatel, ktora w panstwie prawa ma pierwszorzedne znaczenie®'.

14 W. Wankowicz, Wskazniki realizacji ustug publicznych. Materiat metodyczny, Wersja 5,
Program Rozwoju Instytucjonalnego, MSWiA, | 2004, s. 62 i n.

15 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 .,
poz. 901).

16 P, Przybysz, Tradycyjne pojecia prawa administracyjnego — potrzeba i sposéb ich dal-
szego uzywania [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, War-
szawa 2007, s. 43

17 Szerzej W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Warszawa 2002.



26 JOLANTA BLICHARZ, LIDIA ZACHARKO

Klasyczne teorie publicznych praw podmiotowych zostaty ostatecznie sfor-
mulowane w XIX wieku jako efekt ksztattowania si¢ idei nowozytnego panstwa
— panstwa prawnego. Na uwage zastuguja prace G. Jelinka, ktory jako pierwszy
przedstawit w sposob kompleksowy teori¢ publicznych praw podmiotowych.
Wyréznit on prywatne prawa podmiotowe stuzace wobec innej jednostki, a takze
publiczne prawa podmiotowe, skuteczne wobec wladzy panstwowej. Okreslit je
precyzyjniej jako uznang przez porzadek prawny swobode woli, umozliwiajaca
obrong prawng chronionych prawem interesow. Niemiecki uczony okreslit, ze
przystugujace jednostce roszczenia publicznoprawne to roszczenia do panstwa,
a nie wladza nad panstwem?®.

Na gruncie austriackiej nauki prawa badania nad teorig publicznych praw
podmiotowych podejmowal E. Bernatzik. Dokonal on rozwazenia trzech sytua-
cji jednostki wobec panstwa: interesu faktycznego (niedajacego zadnego rosz-
czenia), interesu prawnego (przyznajacego roszczenie o wydanie decyzji) i pra-
wa podmiotowego — dajgcego roszczenie o czynnos$é okreslonej tresci®®.

W powojennych realiach polskiego panstwa koncepcja publicznych praw pod-
miotowych spotkata si¢ z krytyka. Instytucja ta nie miata wielkiego znaczenia dla
dogmatyki polskiego prawa administracyjnego. Prowadzenie badanh nad pojeciem
publicznych praw podmiotowych uniemozliwialy takze wzgledy ideologiczne.

W socjalistycznej nauce prawa administracyjnego uznano koncepcje publicz-
nych praw podmiotowych za nadmiernie skomplikowang i zastgpiono jg konstruk-
Cja uprawnienia czy roszczenia prawnego®’. Transformacja ustroju politycznego
rozpoczeta w Polsce pod koniec lat osiemdziesiatych spowodowata powrdt do
demokratycznych wartosci wlasciwych nowoczesnemu panstwu prawa. Powrot
do pojecia publicznych praw podmiotowych zostal zapoczatkowany pod koniec
lat osiemdziesigtych XX wieku. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w zbiorze orzeczen
pod redakcja M. Kuleszy ,,Materiaty do nauki prawa administracyjnego” do-
konano podziatu publicznych praw podmiotowych na nastgpujace kategorie:

— prawo podmiotowe polegajace na roszczeniu o wydanie aktu (decyzji admi-
nistracyjnej) o okreslone;j tresci;

— formalne (procesowe) prawo podmiotowe — polegajace na zadaniu od orga-
nu okreslonego prawem zachowania si¢, np. wydania decyzji, ale nie decyzji
0 oznaczonej tresci;

18 G. Jelinek, Ogélna nauka o panstwie, ks. |l: Nauka o parnstwie z punktu widzenia spolecz-
nego, ks. Il: Nauka o panstwie z punktu widzenia prawnego, \Warszawa 1924, s. 280-281.

9 F. Longchamps de Bérier, Poglgdy nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa
podmiotowe, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1960, Prawo XXI, s. 85-86.

20 J. Staro$ciak, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System prawa administracyjnego,
red. J. Letowska, t. III, Ossolineum 1978, s. 13.
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— prawo podmiotowe polegajace na domaganiu si¢ okre$lonych $wiadczen pozy-
tywnych, a nie decyzji (lub nie tylko decyzji);

— prawo podmiotowe o tresci negatywnej — polegajace na roszczeniu do admi-
nistracji o zaniechanie ingerencji w sfer¢ uznanej uprzednio wolnosci lub przy-
Znanego stanu prawnego;

— prawo podmiotowe do wspotdziatania z administracja w rozstrzyganiu spraw
publicznych?,

Byt to pierwszy glos w polskiej nauce prawa przyznajacy publicznym pra-
wom podmiotowym nalezng im range i traktujacy je jako zasadniczy element
konstrukcyjny polskiego systemu prawa administracyjnego.

W nawigzaniu do powyzszych pogladow W. Jakimowicz stwierdza, ze kate-
goria publicznych praw podmiotowych stanowi konstrukcj¢ o charakterze teore-
tycznym, umozliwiajaca ugruntowanie koncepcji panstwa prawa i analizg przy-
jetego porzadku prawnego z punktu widzenia ochrony jednostki?. Jak dalej
pisze autor, prawo podmiotowe bez podmiotu jest kategorig pustg. Przyjmujac,
ze publiczne prawo podmiotowe jest kategoriag pochodng wobec ogoélnie rozu-
mianego prawa podmiotowego, to jest oczywiste, ze kazdy podmiot publicznego
prawa podmiotowego jest jednocze$nie osoba wyposazonag w ogolng podmioto-
wos$¢ prawna. Podstawowym podmiotem prawnym, w tym podmiotem publicz-
nych praw podmiotowych jest jednostka — osoba fizyczna. Podmiotami praw
1 wolnosci konstytucyjnych sg takze osoby prawne, gdyz korzystaja one, tak jak
osoby fizyczne, z przymiotu zdolno$ci prawnej®.

Z tego wzgledu do kategorii podmiotéw publicznych praw podmiotowych
zaliczy¢ nalezy rowniez panstwo oraz jednostki samorzadu terytorialnego (przy
czym ich podmiotowo$¢ publicznoprawna wynika wyltacznie wprost z norm
prawa przedmiotowego, a nie jak w przypadku jednostek z ich przyrodzonych
praw). Podmiotami publicznych praw podmiotowych nie mogg by¢ organy ad-
ministracji, ktére w drodze decyzji konkretyzuja sytuacje obywateli (np. decyzje
administracyjne w zakresie przyznania ustug opiekunczych i ich odptatnosci
oraz miejsca §wiadczenia). Nie moga by¢ takze podmiotami publicznych praw
podmiotowych z tego wzgledu, Ze nie majg wlasnych interesow.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze rzeczywiste znaczenie publicznych
praw podmiotowych ujawnia si¢ dopiero w prawnych gwarancjach ochrony tych
praw. To wlasnie ochrona i jej ksztatt czynig celowym wyrdznienie kategorii
publicznych praw podmiotowych.

2 Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sgdowego), red. M. Kulesza,
Warszawa 1989, s. 128 i n.

22 \W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., op.cit., S. 6.

23 1bidem, s. 197.
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Zdaniem doktryny brak uwzglednienia takiej ochrony czynitby konstrukcje
publicznego prawa podmiotowego wylacznie ,,figurg teoretyczng”. Wykonywa-
nie publicznych praw podmiotowych stuzy przymuszeniu podmiotu publicznego
do wykonania cigzacego na nim obowiazku, tj. do zrealizowania uwzgledniongj
w publicznym systemie prawa dyspozycji okreslonej normy prawnej. Za pod-
stawowy cel konstrukcji publicznych praw podmiotowych trzeba uzna¢ cheé
zapewnienia ochrony indywidualnego interesu jednostki z punktu widzenia inte-
resu publicznego®.

Tak wiec regulacja prawna w zakresie prawa do ustug opiekunczych jako
publicznego prawa podmiotowego przymusza gmine do wykonania cigzacego na
niej obowiazku jako zadania wlasnego.

3. Etyczne i prawne implikacje zastosowania sztucznej
inteligencji i robotyki w ustugach opiekunczych swiadczonych
osobom starszym

Sztuczna inteligencja jest interdyscyplinarng nauka i technologia, ktéra umoz-
liwia inteligentnym komputerom i programom komputerowym podejmowanie
dziatan tradycyjnie wymagajacych ludzkiej inteligencji®®. Istotg sztucznej inteli-
gencji jest to, ze moze ona wykonywac roéznorodne funkcje podobne do ludz-
kich, uczy¢ sie na podstawie doswiadczen i dostosowywac si¢ do nowych da-
nych wejsciowych i ustawien. Aby osiggna¢ najwyzsza wydajno$¢ okreslonych
zadan, sztuczna inteligencja korzysta z odpowiednich zrodet informacji, takich
jak Big Data®®.

Wedlug Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego pojecie sztucz-
nej inteligencji obejmuje caty szereg (pod)dziedzin, takich jak: ,,uczaca si¢” archi-
tektura systemow obliczeniowych (cognitive computing — algorytmy rozumujace
1 rozumiejgce na wyzszym, tzn. bardziej ludzkim, poziomie), uczenie maszyno-
we (algorytmy, ktore same ucza si¢ wykonywac zadania), rozszerzona inteligencja
(augmented intelligence — wspOtpraca miedzy cztowiekiem i maszyng), robotyka
oparta na sztucznej inteligencji (sztuczna inteligencja wbudowana w roboty)?.

24 Ibidem, s. 239-241.

% 0. Alia, W. Abdelbakib, A. Shresthac, E. Elbasib, M.A.A. Alryalatd, Y.K. Dwived, A sys-
tematic literature review of artificial intelligence in the healthcare sector: Benefits, challenges,
methodologies, and functionalities, S2444569X2300029X (2).pdf [ dostep: 30.04.2023].

2 |pidem.

27 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,,Sztuczna inteligencja: wptyw
sztucznej inteligencji na jednolity rynek (cyfrowy), produkcje, konsumpcje, zatrudnienie i spote-
czenstwo”, 31.8.2017 (Dz. Urz. UE, C 288/1).
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Nalezy tez zaznaczy¢, iz definicja normatywna sztucznej inteligencji zostata
zaproponowana w projekcie rozporzadzenia Parlamentu i Rady w sprawie sztucz-
nej inteligencji®. Zgodnie z art. 3 pkt 1 Projektu rozporzadzenia ,,system sztucz-
nej inteligencji oznacza oprogramowanie opracowane przy uzyciu co najmniej
jednej sposrdd technik i podej$¢ wymienionych w zataczniku I, ktére moze — dla
danego zestawu celéw okreslonych przez czlowieka — generowa¢ wyniki, takie
jak tresci, przewidywania, zalecenia lub decyzje wptywajace na srodowiska,
z ktorymi wchodzi w interakcje”. We wspomnianym zalaczniku I wymieniono
nastepujace systemy sztucznej inteligencji: mechanizmy uczenia maszynowego,
w tym uczenie nadzorowane, uczenie si¢ maszyn bez nadzoru i uczenie przez
wzmacnianie, z wykorzystaniem szerokiej gamy metod, w tym uczenia glgbo-
kiego; metody oparte na logice i wiedzy, w tym reprezentacja wiedzy, indukcyj-
ne programowanie (logiczne), bazy wiedzy, silniki inferencyjne i dedukcyjne,
rozumowanie (symboliczne) i systemy ekspertowe; podejscia statystyczne, es-
tymacja bayesowska, metody wyszukiwania i optymalizacji.

Podobnie jak sztuczna inteligencja, robotyka jest konstruktem o réznych de-
finicjach i potencjalnie szerokich interpretacjach. Z pojgciem ,,robotyki” bardzo
blisko jest zwigzany termin ,,robot”?°, jako ,,programowalna maszyna zdolna do
autonomicznego wykonywania zadan i manipulacji przedmiotami znajdujacymi
sie w jego otoczeniu”®’. Warto rowniez wskazaé, ze w rezolucji Parlamentu Eu-
ropejskiego z 2017 roku® podkre$lono rowniez znaczenie ustanowienia wspol-
nej europejskiej definicji inteligentnych robotéw autonomicznych, z uwzgled-
nieniem takich cech, jak: zdobywanie autonomii za pomocg czujnikow lub
wymiany danych z otoczeniem (wzajemne potaczenia) oraz wymiany i anali-
zy tych danych; zdolno$¢ samoksztalcenia na podstawie zdobytego do§wiadcze-
nia i interakcji z otoczeniem (kryterium fakultatywne); przynajmniej minimalna
forma fizyczna; dostosowywanie swoich zachowan i dziatan do otoczenia; brak
funkcji zyciowych w sensie biologicznym.

W ostatnich latach robotyka poczynita znaczne postepy w wielu réznych
dziedzinach, takich jak np. medycyna czy ustugi spoteczne. Nie istnieje wspolna
definicja technologii robotycznej ustug spolecznych, ale jej celem jest utrzymanie

28 Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji)
i zmieniajacego niektore akty ustawodawcze Unii, COM(2021) 206 final, 21.4.2021.

29 1bidem.

30 K. Sledziewka, R. Wloch, Gospodarka cyfrowa. Jak nowe technologie zmieniajq $wiat, \War-
szawa 2020, s. 61.

81 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. zawierajaca zalecenie dla
Komisji w sprawie przepisow prawa. .., 0p.cCit.
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lub zwickszenie bezpieczenstwa, aktywnosci, uczestnictwa lub niezaleznosci osob
niepetnosprawnych lub zagrozonych niepelnosprawnoscia. Szczegdlna role w tym
kontekscie ogrywaja roboty opiekuncze stosowane w ramach opieki nad osobami
starszymi®2, Roboty opiekuncze mozna zdefiniowa¢ jako maszyny, ktore dziatajg
czgsciowo lub catkowicie autonomicznie w celu wspierania osob starszych, ich
rodzin i pracownikoéw stuzby w zapewnianiu wsparcia fizycznego, poznawczego
lub emocjonalnego®,

Co prawda, roboty opiekuncze reprezentuja dziedzine robotyki, ktéra poja-
wita si¢ w ciggu ostatniej dekady w odpowiedzi na zmiany demograficzne, nie-
mniej jednak kraje takie jak Japonia od dawna stosujg roboty w opiece nad oso-
bami starszymi i przewiduje si¢ podobny rozwdj sytuacji w Europie, wskazujac
m.in. na ich pozytywny wplyw nie tylko na osoby starsze, ale takze na ich opie-
kunow®*. Ale jeszcze bardziej symptomatyczne jest to, ze Parlament Europejski
uznajac potencjalng zdolnos¢ robotéw do zwigkszenia mobilnosci i integracji
0s6b niepelnosprawnych i starszych, zwrocit uwage na szeroki wachlarz zasto-
sowan takich technologii w profilaktyce chordb osob starszych, oséb niepeino-
sprawnych oraz osob cierpiagcych na demencje¢, zaburzenia poznawcze i utrate
pamieci, zapewnianiu im pomocy, monitorowaniu ich, stymulowaniu aktywno-
$ci, a takze zapewnianiu im towarzystwa®. Podkreslil, Ze pomimo potencjatu
robotyki w dziedzinie poprawy mobilnosci i integracji osob niepetnosprawnych
i starszych, opieka ludzka wcigz bedzie niezbedna i bedzie nadal waznym zro-
dtem interakcji spotecznych, ktérych nie mozna w petni zastapi¢®. Nastepnie
zwrocit uwage na zdolno$¢ sztucznej inteligencji i robotyki do umozliwienia
personelowi medycznemu i osobom sprawujacym opieke spedzania wigkszej
iloéci czasu na diagnostyke i lepsze planowanie mozliwosci leczenia®’. Jed-
noczesnie Parlament Europejski dostrzegt wptyw zwiekszonego wykorzystania
czujnikéw w robotyce, aby umozliwi¢ pacjentom ,,bardziej spersonalizowane
leczenie i ustugi oraz zdalne otrzymywanie opieki w swoich domach, przy jed-
noczesnym tworzeniu bardziej istotnych danych”3.

32 Por. R.M. Johansson-Pajala, Ch. Gustafsson, Significant challenges when introducing care
robots in Swedish elder care, “Disability and Rehabilitation: Assistive Technology” 2022/17/2, s. 166.

33 Ibidem, s. 166.

34 Ibidem, s. 167.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. zawierajaca zalecenie dla
Komisji w sprawie przepisOw prawa..., Op.Cit.

36 1bidem.

37 bidem.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 lutego 2019 r. w sprawie kompleksowej eu-
ropejskiej polityki przemystowej w dziedzinie sztucznej inteligencji i robotyki (2018/2088(INI)),
(2020/C 449/06) (Dz. Urz. UE, C 449/37).
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Niemniej jednak kwestia projektowania robotow opiekunczych tak, aby funk-
cjonowaty one jako spoleczni agenci w interakcji z ludzmi® rodzi szereg dyle-
matow etycznych w roznych obszarach. Przede wszystkim nie bez znaczenia
pozostaje akceptacja robotow opiekunczych, ktora jest zwigzana np. z cechami
indywidualnymi, zdolno$ciami poznawczymi, wyksztalceniem i kulturg osob star-
szych. Jednoczeénie zbyt duze zaufanie do technologii moze by¢ ryzykowne, bio-
rac pod uwage, ze mamy do czynienia z osobami starszymi, ktore moga by¢ stabe
i/lub cierpie¢ na choroby“. Z drugiej jednak strony nalezy pamietaé, ze korzystanie
z robotdw opiekunczych moze zmniejszy¢ kontakt z innymi ludzmi oraz spowo-
dowac¢ niebezpieczenstwo przywigzania si¢ do robota przez osoby z grup spoltecz-
nych szczeg6lnie wrazliwych, wytworzenia wigzi emocjonalnej czy wrecz zalez-
nosci od robota przez takie osoby, a takze ich izolacji od rzeczywistosci*.

Obawy etyczne sa rowniez zwigzane z warunkami finansowymi i kosztami
wdrazania sztucznej inteligencji i robotyki przez gminy. W rzeczywisto$ci moze
by¢ tak, ze gmina moze nie by¢ w stanie pokry¢ wszystkich kosztow cyfryza-
Cji, co w najgorszym przypadku moze spowodowaé nierownosci w korzystaniu
z innowacji technologicznych.

Istnieje tez ryzyko wykluczenia osob z zaburzeniami poznawczymi z korzy-
stania z technologii ze wzgledu na zwigzane z tym kwestie prawne. Pojawiaja
si¢ tez obawy, ze roboty opiekuncze zastapig opieke nad czlowiekiem lub naru-
sza prawo jednostek do wypowiadania si¢ i decydowania o sobie. To ostatnie ma
szczegodlne znaczenie w odniesieniu do chronionych konstytucyjnie wartosci
takich jak godnos¢, zdrowie czy zycie.

Cho¢ w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 2017 roku*? podniesiono, ze
rozwigzania W dziedzinie robotyki i sztucznej inteligencji moga i powinny by¢ pro-
jektowane w sposob pozwalajacy zachowa¢ godno$¢, autonomie i samookreslenie
cztowieka, szczegdlnie w dziedzinie opieki nad cztowiekiem — to jednak w prak-
tyce moze to okazac si¢ trudne. Na przyktad, jesli robot jest uzywany w domu osoby
starszej, istnieje wewngtrzna ingerencja w prywatno$¢ uzytkownika, poniewaz robot
ten zbiera i przechowuje dane, a niektore roboty maja nawet kamery, ktore ,,widza”
osobistg domeng uzytkownika, monitorujac, w jaki sposob starsza osoba porusza si¢
po domu, co moze wywotaé interwencje, a takze uchwyci¢ ruchy odwiedzajacych®.

39 M. Alag, J. Movellan, F. Tanaka, Jak uspolecznié¢ robota: organizacja przestrzenna i mul-
timodalne interakcje semiotyczne w laboratorium robotyki spolecznej, AVANT 2013/4/1, s. 133.

40 R.M. Johansson-Pajala, Ch. Gustafsson, Significant challenges when..., op.cit., s. 167.

41 Dylematy etyczne przy projektowaniu robotoéw, AutomatykaOnline.pl [dostep: 30.04.2023].

42 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. zawierajaca zalecenie dla Ko-
misji w sprawie przepisow prawa.. ., 0p.Cit.

43 C. Johnston, Ethical Design and Use of Robotic Care of the Elderly, “Bioethical Inquiry”
2022/19, s. 11-14.
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To wszystko sprawia, ze rzeczywisto$¢ sztucznej inteligencji i robotyki spo-
tecznej jest niezwykle zlozona i rodzi glebokie pytania o nasze spoteczenstwo
i nasze wartosci, ktorych do dzi$ nie byliSmy w stanie nawet sformutowac¢, nie
moéwiac juz o odpowiedzi.

Jednocze$nie trzeba zdawac sobie sprawe z tego, ze chociaz regulacje, jak
i technologia ewoluuja, nie zawsze ewoluujg w tym samym czasie ani w tym
samym kierunku. I tak moze si¢ zdarzy¢, ze pojawiajaca si¢ nowa technologia
zostanie wprowadzona bez prawnej i/lub moralnej akceptacji. Przede wszystkim
sztuczna inteligencja i robotyka rozwijaja si¢ szybciej niz polityka regulacyjna,
tak wiec istnieje obawa co do tego, czy obecne regulacje wystarcza, czy wrecz
przeciwnie, powinnismy opracowac nowe przepisy, aby odzwierciedli¢ aktualny
stan dziedziny tych technologii. I cho¢ zdaniem niektorych badaczy robotyka,
sztuczna inteligencja i powiazane z nig technologie moga poprawi¢ jako$¢
ustug opiekunczych $wiadczonych osobom starszym, to jednak technologie te
moga by¢ niezwykle inwazyjne, gdy nie sa regulowane przez odpowiednie poli-
tyki i mechanizmy kontroli.

Trudno réwniez nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze w pewnych okresach przemiany
w polityce spotecznej narastajg coraz gwaltowniej. Jak stusznie argumentuja
M. Grewinski i J. Lizut: ,,w ostatnich dekadach w polityce spotecznej mamy do
czynienia z kilkoma procesami, ktore wpisuja si¢ w logike i Model — »3xDE«.
Jest to: 1. Proces decentralizacji zadah spotecznych, w tym ustug spotecznych na
poziomie zarzadzania regionalnego i lokalnego — gdzie samorzady terytorialne
przejmuja wazng role w realizacji polityki spotecznej, w mysl zasady subsydiar-
nosci; 2. Proces demonopolizacji polityki spotecznej, polegajacy na przekazy-
waniu realizacji czesci zadan publicznych do sektora pozarzadowego, ekonomii
spotecznej i sektora prywatnego w mysl zasady wielosektorowosci [...] oraz
3. Proces deinstytucjonalizacji, polegajacy na przesuwaniu $wiadczenia ushug
spotecznych do $rodowiska i miejsca zamieszkania obywateli”*.

W tym kontekscie rowniez jest pewne, ze robotyka i sztuczna inteligencja
beda mialy gleboki wptyw na sposob, w jaki zyjemy, pracujemy i by¢ moze na
to, kim jestesmy. Ostatecznie przyszly ksztalt prawodawstwa na szczeblu mig-
dzynarodowym i krajowym zadecydujg o naszej cywilizacji. I cho¢ nauka zaw-
sze wykazywata tendencje totalitarystyczne (,,wszystko da si¢ wyjasni¢ nauko-
wo”)*, to jednak poddanie si¢ prawa naciskom ze strony $wiata nauki moze

4 M. Grewinski, J. Lizut, ldea, definicje i teoretyczne aspekty deinstytucjonalizacji w polityce
spolecznej [W:] Deinstytucjonalizacja w polityce spolecznej — szanse i zagrozenia, red. M. Grewin-
ski, J. Lizut, Warszawa 2021, s. 12.

45 M. Heller, Nowa fizyka i nowa teologia, Krakow 2014, s. 112.
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przyczyni¢ si¢ do poszerzenia procesdw w polityce spotecznej o kolejny model,
tj. (,,dehumanizacje cyfrowa”), w ktérym ludzie sa redukowani do punktéw da-
nych, ktore sa nastepnie wykorzystywane do podejmowania decyzji lub dziatan,
ktore negatywnie wptywaja na ich zycie.

Jednoczesnie rozwoj 1 wdrazanie technologii sztucznej inteligencji rodzi py-
tanie: w jaki sposob bedzie wptywaé ona na prawo do uslug opiekunczych jako
publiczne prawo podmiotowe? Wiele zrodet danych zawiera pewien rodzaj stron-
niczo$ci, €zy to zZ powodu btedow pomiarowych lub innych powodéw?é, co w kon-
sekwencji prowadzi do niedoktadnych decyzji. Jezeli system sztucznej inteligencji
nie zapewnia wysokiego poziomu doktadnosci (nie przynosi obiecanych rezulta-
tow), traci swoje publiczne uzasadnienie wraz ze swoja funkcja, a zatem nie
stuzy zapewnieniu ochrony indywidualnego interesu jednostki z punktu widze-
nia interesu publicznego.

4. Konkluzje

Powszechnie wiadomo, Ze potrzeby spoteczne w zakresie ushug opiekunczych
swiadczonych osobom starszym systematycznie rosng, musi si¢ wiec rozwijac
infrastruktura wsparcia, przede wszystkim na poziomie podstawowym (gminy).
Jakkolwiek potencjalnym rozwigzaniem dla wyzwan w opiece nad osobami
starszymi jest deinstytucjonalizacja (przej$cie od opieki instytucjonalnej do
ustug $wiadczonych w §rodowisku lokalnym), to jednak w najblizszej przyszto-
$ci bedzie ona zintegrowana z nowymi technologiami. Co prawda, zastosowa-
nie sztucznej inteligencji i robotyki moze zrewolucjonizowaé sposob $wiadcze-
nia ushug opiekunczych, to jednak wazne jest, aby wzia¢ pod uwage etyczne
implikacje ich stosowania.

Naszym zdaniem etyczny system sztucznej inteligencji musi by¢ inkluzyw-
ny, przejrzysty, mie¢ pozytywny cel i wykorzystywa¢ dane w odpowiedzialny
sposob. I cho¢ roboty opiekuncze moga przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci zycia
0s6b starszych, to jednak wptyw tych maszyn opartych na sztucznej inteligencji
moze by¢ problematyczny jednoczesnie, albowiem dzigki algorytmom opartym
na sztucznej inteligencji moga one czasami podejmowac decyzje, ktore nie sg
w pelni przejrzyste. W zwigzku z tym uzasadnione jest alternatywne rozwiaza-
nie, gdzie roboty opiekuncze beda stanowi¢ ,.technologie wspomagajaca”, a nie
zastepujaca ludzkich opiekunow.

46 T. Ziiger, H. Asghari, Al for the public. How public interest theory shifts the discourse on
Al, “Al & Society” 2023/38, s. 815-828.
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Streszczenie

Publikacja podejmuje zagadnienie zaspokajania przez gming potrzeb mieszkaniowych czton-
kéw wspolnoty samorzadowej w ramach administracji $wiadczgcej. Sformutowane zostang wnio-
ski na temat zakresu i charakteru zadan, jakie gmina realizuje we wskazanym obszarze.

Stowa kluczowe: gmina, mieszkaniowy zasob gminy, spofeczne agencje najmu, administracja $wiadczaca.
1. Wprowadzenie
W nauce prawa administracyjnego samorzad terytorialny pojmowany jest

jako forma decentralizacji administracji publicznej, ktorej samodzielnymi
podmiotami sg korporacje powotane do tego przez ustawe?. Jest on trwatym

LT, Bigo, Zwigzki publicznoprawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s.55,152in.
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elementem demokratycznego panstwa prawa?, stad nie nalezy godzié si¢ na
jego recentralizacj¢. Samorzad terytorialny moze istnie¢ tylko w warunkach
decentralizacji, poniewaz jedynie w zdecentralizowanym uktadzie administra-
cji publicznej obywatele majg prawo do wlasnych decyzji, podejmowanych
w sposob odpowiadajacy ich interesom?®. Jego rozw6j w demokratycznym pan-
stwie prawa powinien sprzyja¢ zaspokajaniu przez administracj¢ publiczna
biezacych potrzeb mieszkancow, a takze tworzeniu odpowiednich warunkow
dla rozwoju spotecznego, kulturalnego i gospodarczego, nie wspominajac juz
o cywilizacyjnym?.

Istotng sfera dziatania samorzadu terytorialnego jest administracja swiad-
czgca®, oznaczajgca dzialalno$é obejmujgcg utrzymanie lub poprawe warun-
kow egzystencji obywateli poprzez zapewnianie (organizowanie zapewniania)
Swiadczen®. Jej istotg pozostaje czlowiek i jego potrzeby, a jej zalamywanie
si¢, czy tez niesprzyjajaca ludziom polityka jej funkcjonowania, niejednokrot-
nie prowadza do niezadowolenia i napie¢ spotecznych’. Doniosta sferg dzia-
talnos$ci tak rozumianej administracji §wiadczacej jest dazenie do zaspokoje-
nia potrzeb mieszkaniowych obywateli, jednak realizacja zadan publicznych
z tego zakresu pozostaje zagadnieniem trudnym i ztozonym, na co wptyw maja
rozne czynniki, jak np. koncepcja polityki mieszkaniowej panstwa. Deficyt
budownictwa mieszkaniowego, brak wystarczajacej liczby mieszkan na wynajem,
niski standard mieszkan w zasobach gmin, wysokie raty kredytow mieszkanio-
wych, koszty najmu, inflacja, a ostatnio takze kryzys energetyczny, stwarzaja
realne zagrozenie wykluczeniem mieszkaniowym znacznej czesci spoteczen-
stwa, a w skrajnych przypadkach mogg prowadzi¢ do bezdomnosci®. Realiza-
cja omawianej kategorii zadan publicznych jest wiec istotna z punktu widzenia
obywateli, zwlaszcza tych sposrod nich, ktérzy nie sg w stanie samodzielnie
zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych na akceptowalnym spotecznie po-
Zziomie.

21, Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 9.

8 J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji prawnej i prak-
tyce funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce [W:] Decentralizacja i centralizacja wladzy
publicznej. Wspolczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
R. Budzisz, Warszawa—t.6dz 2019, s. 106.

4 J. Regulski, Reformowanie parstwa. Moje doswiadczenia, Szczecin 2007, s. 10-11.

5J. Bo¢, Sfery dziatan [w:] Nauka administracji, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2013, s. 234.

6 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
-prawne, Warszawa 2012, s. 117.

" J. Bo¢, Sfery dziatar [W:] Nauka administracji..., op. cit., s. 234,

8 A. Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, Warszawa 1987, s. 29.
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2. Gmina jako podmiot zobowiazany do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych czlonké6w wspdlnoty samorzadowej

Majac powyzsze na uwadze, nie wydaje si¢ konieczne szczegotowe uzasad-
nianie roli, jakg gmina powinna spetnia¢ w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
cztonkéw wspdlnoty samorzadowej. Gmina jako podstawowa jednostka samorza-
du terytorialnego powinna zaspokajac potrzeby swoich mieszkancéw i udziela¢ im
pomocy w sytuacjach kryzysowych, co dotyczy réwniez spraw mieszkalnictwa®.
Gmina pozostaje ta jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra wykonuje znaczna
cze$¢ zadan publicznych o charakterze lokalnym. Przesadzil o tym ustrojodawca
w art. 164 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ro-
ku®®, z ktorego trescig koresponduje art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o sa-
morzadzie gminnym!!. Powoduje to, Ze gmina bedac jednym z fundamentow de-
mokratycznego panstwa prawa oraz forma decentralizacji administracji publicznej
i przejawem zasady pomocniczos$ci w zyciu publicznym, spetnia podstawowa role
w wypetnianiu funkcji $wiadczacej administracji'?. To w gminie realizowana jest
w najwigkszym zakresie administracja $wiadczaca, to W gminie mieszkancy za-
latwiaja swoje ,,codzienne” sprawy, to z gming najpeltniej si¢ identyfikuja i to
w gminie szukajg pomocy w sytuacjach kryzysowych.

3. Zakres i formy zaspokajania przez gmine potrzeb
mieszkaniowych czlonké6w wspodlnoty samorzadowej

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g. oraz art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerw-
ca 2001 roku o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmia-
nie Kodeksu cywilnego®® do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty, w tym tworzenie warunkéw do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych jej cztonkéw. Oczywiscie gmina realizuje zadania wlasne we
wskazanym zakresie o charakterze lokalnym. Zdefiniowanie pojecia spraw

91. Sierpowska, Pomoc..., op.cit., s. 155 i n.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
(dalej jako: Konstytucja RP).

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40
ze zm.) (dalej jako: u.s.g.).

12 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji swiadczqcej, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 115-130.

13 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 725) (dalej jako: u.0.p.l.).
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publicznych o znaczeniu lokalnym nie jest tatwe, jednak mozna przyjac, ze sg to
sprawy, ktore sg zakorzenione we wspolnocie samorzadowej lub pozostaja z nia
w okreslonym zwigzku i mogg by¢ przez nig realizowane samodzielnie i na jej
odpowiedzialno$¢. Tym samym zadania gminy w zakresie zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych dotyczg jej obszaru i mieszkahcow*,

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych przez gming moze odbywac¢ si¢ przy
pomocy spotecznych agencji najmu (SAN) oraz, jak wynika z art. 20 ust. 2a u.o.p.l.,
na bazie lokali wynajmowanych od innych wiascicieli w celu podnajmu przez
gming®®. Spoteczne agencje najmu sg to podmioty prowadzace dziatalno$¢ pole-
gajaca na dzierzawie lokali mieszkalnych lub budynkéw mieszkalnych jednoro-
dzinnych od ich wiascicieli oraz wynajmowaniu tych lokali lub tych budynkéw
osobom fizycznym wskazanym przez gming na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 26 pazdziernika 1995 roku o spotecznych formach rozwoju mieszkalnic-
twa'®. Dzialalno$¢ SAN ma okre$lony cel, ktérym jest tworzenie warunkéw do
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzagdowej'’.

Starajac si¢ zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe cztonkéw lokalnej spotecz-
no$ci, gmina zapewnia lokale mieszkalne w ramach najmu socjalnego i loka-
le zamienne oraz zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych
o niskich dochodach®®, Realizacja przez gmine tego zadania polega na wynajeciu
osobie lokalu wchodzgcego w sktad mieszkaniowego zasobu gminy'®. Gmina
moze zawrze¢ umowe najmu socjalnego lokalu z osoba, ktora nie posiada tytutu
prawnego do lokalu i ktérej dochody z gospodarstwa domowego nie przekracza-
ja wysokosci okre§lonej w uchwale rady gminy w sprawie zasad wynajmowania
lokali z mieszkaniowego zasobu gminy®. Co wiecej, gmina ma obowigzek za-
pewnienia najmu socjalnego lokalu w sytuacji, w ktorej sad orzeka w wyroku
nakazujgcym opréznienie lokalu o uprawnieniu do zawarcia umowy najmu
socjalnego lokalu albo braku takiego uprawnienia wobec oso6b, ktorych nakaz

14 M. Malecka-Lyszczek, Pojecie i podzialy zadan publicznych ze szczegélnym uwzglednie-
niem zadan samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie” 2013, nr 921, s. 62.

15 M. Romatnska, Stworzenie materialnego zaplecza w postaci zasobu lokali, ktére mogq by¢
udostepnione potrzebujgcym [W:] Odpowiedzialnos¢ samorzqdu terytorialnego w sferze socjalnej,
red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2023, LEX/el.

16 Zob. art. 22a ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 790 ze zm.).

17 Zob. ustawe z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy o niektoérych formach popierania bu-
downictwa mieszkaniowego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 1243).

18 Zob. art. 4 ust. 2 u.o.p.l.

19 Zob. art. 20 ust. 2, 2a i 3 oraz art. 22, art. 23 ust. 1i 2 u.0.p.l.

20 Zob. art. 23 ust. 2 u.o.p.l.
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dotyczy?. Jezeli przyczyng oproznienia lokalu jest np. stosowanie przemocy
w rodzinie, nie ma woéwczas zastosowania art. 14 u.o.p.l., ani art. 16 u.o.p.1.,
regulujacy tzw. moratorium zimowe??,

Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.0.p.l. gmina moze tworzy¢ i posiada¢ zasob miesz-
kaniowy?. Z faktu, ze mieszkaniowy zasob gminy tworzy si¢ w celu realizacji
zadan w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych na rzecz wspolnoty
samorzadowej, wynika konieczno$¢ zwrocenia uwagi na pojgcie wspolnoty sa-
morzadowej. Wymaga to odwotania si¢ do art. 1 u.s.g., ktory stanowi, ze jej
cztonkami sg mieszkancy gminy oraz do art. 16 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym wspolnote samorzadowa tworzg z mocy prawa wszyscy mieszkancy jedno-
stek zasadniczego podziatu terytorialnego. Pozwala to przyjac, ze kazdy miesz-
kaniec gminy, niezaleznie od tego, czy jest zameldowany na pobyt staty lub
czasowy, czy tez przebywa na jej terenie bez zameldowania, jest cztonkiem
wspolnoty samorzadowej, ktoremu Konstytucja RP w art. 32 ust. 1 zagwaranto-
wata prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne®*.

W zakresie tworzenia przez gming zasobu mieszkaniowego mozna spotkac
si¢ z opinia, ze gmina nie ma obowiazku tworzenia i utrzymywania zasobu
mieszkaniowego®, jak rowniez, ze jest ona zobligowana do jego posiadania?.
Odnoszac si¢ do pierwszego pogladu wskaza¢ nalezy, ze z u.o.p.l. wynika, iz
gmina moze realizowa¢ zadanie tworzenia warunkow do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych w inny sposob niz tworzenie zasobu mieszkaniowego, np. mo-
ze wynajmowac lokale od innych wiascicieli i podnajmowaé je innym osobom?”.

Gminny zasoéb mieszkaniowy obejmuje lokale stanowigce wtasno$¢ gminy lub
jednoosobowych spotek gminnych, ktorym gmina powierzyta realizacje zadania
wlasnego w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorza-
dowej, z wyjatkiem towarzystw budownictwa spotecznego, oraz lokale pozostaja-
ce w posiadaniu samoistnym tych podmiotow?. W jego sklad nie wchodzg nato-
miast pomieszczenia tymczasowe, takie jak noclegownie, schroniska i ogrzewalnie,
w ktorych udziela si¢ tymczasowego schronienia osobom bezdomnym. Zgodnie

21 Zob. art. 14 ust. 1 u.0.p.s.

22 D. Cendrowicz, Socjalna pomoc mieszkaniowa jako zadanie gminy, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2022, nr 12, s. 65.

23 Zob. art. 20 ust. 1 u.0.p.l.

2 Wyrok WSA w Opolu z dnia 20 lipca 2004 r., 1| SA/Op 144/04, LEX nr 816132.

25 Zob. art. 2 pkt 10 u.0.p.l.

26 R. Dziczek, Ochrona praw lokatoréw. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pism,
Warszawa 2012, s. 153.

27 K. Krzekotowska, M. Malinowska-Wojcicka, Ochrona praw lokatoréw i mieszkaniowy za-
sob gminy. Komentarz, Warszawa 2021, art. 20, LEX/el.

28 Zob. art. 2 pkt 10 u.0.p.l.
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z art. 20 ust. 3 u.0.pl. rada gminy moze wydzieli¢ w zasobie mieszkaniowym loka-
le przeznaczone do wynajmowania na czas trwania stosunku pracy?.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.o.p.l. rada gminy uchwala wieloletnie programy
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz zasady wynajmowania
lokali wchodzacych w sktad tego zasobu. Wieloletnie programy powinny by¢
dostosowane do warunkéw lokalnych, wynikajacych ze stopnia zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej. Dostosowujac do nich program,
rada gminy nie moze pomija¢ kwestii istotnych z punktu widzenia ustawodawcy
dla prawidtowego prowadzenia gospodarki mieszkaniowej, realizujacej zadania
wlasne gminy wskazane w art. 4 u.0.p.1.%°. Wieloletnie programy gospodarowa-
nia mieszkaniowym zasobem gminy sa formg polityki prowadzonej przez admi-
nistracje w réznych obszarach jej zadan zwigzanych z mieszkalnictwem?®.,

Rada gminy zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2 uv.o.p.s. okresla ponadto zasady
wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy,
w tym zasady i kryteria wynajmowania lokali, ktorych najem jest zwiazany ze
stosunkiem pracy, jezeli w mieszkaniowym zasobie gminy wydzielono lokale
przeznaczone na ten cel. Co ciekawe, gmina ma mozliwo$¢ wprowadzenia wia-
snej procedury w tym zakresie®2.

4. Pomoc spoleczna w systemie zadan gminy
w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
czlonkéw wspdlnoty samorzadowej

Réwnie wazne sg zadania gminy, ktorych istota jest udzielanie pomocy
w utrzymaniu mieszkan gospodarstwom domowym o niskich dochodach, o kto-
rych mowa w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®®. Poza
wskazang regulacja prawng formy pomocy socjalnej o charakterze mieszkanio-
wym §wiadczonej przez gming¢ regulujg m.in. ustawy: o dodatkach mieszka-
niowych® czy o dodatku weglowym®.

29 M. Augustyniak, T. Moll [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, art. 7, LEX/el.

30 Wyrok WSA w Opolu z dnia 24 czerwca 2021 r., 11 SA/Op 314/20, LEX nr 3210449.

81 Zob. np. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe [w:] Nauka ad-
ministracji, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2013, s. 314 i n.

32 Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2012 r., | OSK 968/12.

33 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. 22023 1., poz. 901 ze zm.).

34 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1335).

35 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1630).
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Omawiajac role pomocy spotecznej w systemie zadan gminy zwigzanych
z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej, nalezy
zauwazy¢, ze ma ona za zadanie przeciwdziata¢ ubdstwu jednostki i rodziny,
a w konsekwencji takze wykluczeniu mieszkaniowemu, prowadzacemu niejed-
nokrotnie do bezdomno$ci®. Dla dalszego wywodu kluczowe jest wigc zdefi-
niowanie pojecia ubogiego gospodarstwa domowego. Najpierw nalezy jednak
wyjasni¢ pojecie gospodarstwa domowego, ktore mozna rozumie¢ jako zespot
0sOb zamieszkujacych razem i wspdlnie utrzymujacych sig¢. Wsrod gospodarstw
domowych wyrdznia si¢ jednoosobowe i wieloosobowe gospodarstwa domowe,
a takze rodzinne i nierodzinne®’. Ustawa o pomocy spotecznej taczy to pojecie
z kryterium dochodowym, ktérego spetnienie powoduje, ze osoba badz rodzina
moga skutecznie ubiegac si¢ o regulowane jej przepisami $wiadczenia. Ubogie
gospodarstwa domowe to zatem takie, ktorych poziom zaspokojenia potrzeb jest
nizszy niz pozostalych cztonkéw danego spoteczenstwa®®.

Forma pomocy mieszkaniowej z zakresu pomocy spotecznej §wiadczona
przez gming ubogim gospodarstwom domowym jest zasitek celowy przeznaczo-
ny na pokrycie kosztow opatu, drobnych remontéw i napraw w mieszkaniu.
Swiadczenie to moze zosta¢ przyznane w celu zaspokojenia podstawowej nie-
zbednej potrzeby bytowej, a jego przyznanie uzaleznione zostato przez ustawo-
dawce od spehienia kryterium dochodowego®. Udzielanie zasitkow celowych
nalezy do zadan wlasnych gminy, w ramach ktorych ciazy na niej obowiazek za-
spokajania pilnych i najbardziej niezbednych potrzeb swoich mieszkancow, przy
czym o stopniu ich zaspokojenia decydujg rowniez zasoby finansowe gminy*°.

Dokonujac oceny tej formy pomocy mieszkaniowej, nalezy podkresli¢, ze
ustawodawca odstapit od szczegotowego okreslenia wysokosci zasitku celowego,
a jedynie przyktadowo wskazatl w art. 39 ust. 2 u.p.s. na katalog potrzeb, ktore
powinny by¢ zaspokajane w pierwszej kolejnosci jako nalezace do elementarnych

36 K. Matysa-Suliniska, A. Kawecka, Zasitek celowy na zaspokojenie niezbednej potrzeby by-
towej jako forma pomocy spolecznej przeciwdzialajgca wykluczeniu spotecznemu, ,,Ekonomia Spo-
feczna” 2020, nr 1, s. 36.

87 Zob. np. art. 2 pkt 1d ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji
i remontéw (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 438 ze zm.), art. 4 ustawy o dodatkach mieszkanio-
wych, czy np. art. 3 pkt 5 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 2 grudnia 1999 r. o narodowym
spisie powszechnym ludnosci i mieszkan w 2002 r. (Dz.U. z 2000 r., nr 1, poz. 1 ze zm.). Ustawa
o pomocy spotecznej nie definiuje pojecia gospodarstwa domowego, jednak postuguje si¢ nim
wielokrotnie np. w art. 6 pkt 10 czy art. 9 u.p.s.

% Zob. art. 8 u.p.s.

39 Zob. art. 39 ust. 1 u.p.s.

40 M. Kotulski, Regulacje ustawy o pomocy spolecznej w swietle orzecznictwa sqgdéw admini-
stracyjnych (wybrane zagadnienia), ,,Casus” 2004, z. 4, s. 26.
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potrzeb egzystencjalnych*. Uzaleznienie mozliwo$ci uzyskania zasitku celo-
wego na zakup opatu od spelnienia kryterium dochodowego, o ktorym mowa
w art. 8 u.p.s., powoduje, ze ta forma pomocy trafia do osob spetniajacych
okreslone prawem kryterium dochodowe, co powoduje, ze ubogie gospodarstwa
domowe o dochodach niewiele wyzszych od tego kryterium sg wytaczone z krg-
gu jej rzeczywistych beneficjentow*?. Powoduje to, ze zasilek celowy nie jest
efektywna formg pomocy mieszkaniowej udzielanej przez gming.

5. Konkluzje

Mieszkanie stanowi dobro ekonomiczne o fundamentalnym znaczeniu dla
cztowieka®. Nie kazdy jest w stanie samodzielnie je sobie zapewnié, stad wraz
z ewolucja administracji $wiadczacej pojawity sie rozne formy pomocy miesz-
kaniowej §wiadczonej przez gming*. Formy, w jakich gmina realizuje zadania
zwigzane z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej sa
okreslone w u.o0.p.l. Gmina dazy do ich zaspokajania takze poprzez pomoc spo-
leczng udzielang ubogim gospodarstwom domowym i inne formy $wiadczen
socjalnych (np. dodatki mieszkaniowe, dodatek weglowy)*. Dazenie przez gmine
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancow jest ztozone i stanowi
proces, w ktorym poza gming uczestnicza takze inne podmioty (np. SAN, gmin-
ne osoby prawne). Realizujac omawiang kategori¢ zadan publicznych gminy
czesto wykorzystujg zasoby mieszkaniowe nieracjonalnie*® i napotykajg na trud-
nos$ci w postaci niewystarczajacej liczby lokali mieszkalnych bedacych w ich
posiadaniu, ktére mogg sta¢ si¢ przedmiotem najmu socjalnego lokalu*’. Obec-
nie w gminach znaczenia nabiera kwestia mieszkaniowa zwigzana z pobytem

41 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 grudnia 2022 r., 111 SA/Kr 741/22, LEX nr 3572846.

42 J. Rutkowski, K. Satach, A. Szpor, K. Ziotkowska, Jak ograniczy¢ skale ubéstwa w Polsce?,
https://ibs.org.pl/app/uploads/2018/01/IBS_Policy Paper 01_2018_pl.pdf [dostep: 24.06.2023].

43 T, Markowski, D. Sikora-Fernandez, Publiczny wymiar zasobéw mieszkaniowych, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 36.

4 W. Federczyk, Problemy wykorzystania gminnych zasobéw mieszkaniowych [w:] Dobra
publiczne w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 347.

4 A. Przymenski, Pomoc mieszkaniowa dla zmarginalizowanych ekonomicznie gospodarstw
domowych jako element systemu zabezpieczenia spolecznego w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne” 2014,
nr179,s. 238.

4 Wykonywanie przez gminy zadan z zakresu gospodarki mieszkaniowej, https://www.nik.
gov.pl/plik/id,20338,vp,22961.pdf [dostep: 24.06.2023].

4 Mieszkaniowy zaséb gmin W 2022 r. — wyniki wstepne, https://stat.gov.pl/obszary-tematy
cznelinfrastruktura-komunalna-nieruchomosci/nieruchomosci-budynki-infrastruktura-komunalna/
mieszkaniowy-zasob-gmin-w-2022-r-wyniki-wstepne,15,1.html [dostep: 24.06.2023].
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obywateli Ukrainy na terytorium Polski w nastgpstwie wojny na Ukrainie. Ko-
nieczna jest zatem koordynacja dziatan gmin w sferze mieszkalnictwa i trakto-
wanie wieloletnich programéw gospodarowania gminnym zasobem mieszka-
niowym jako pewnego rodzaju strategii rozwoju mieszkalnictwa w gminie.
Prawidlowa realizacja przez gmine obowiazkéw w tym zakresie wymaga racjo-
nalnego i efektywnego gospodarowania istniejgcym zasobem mieszkaniowym
oraz rozwoju inwestycji gminnych*. W praktyce jest to trudne ze wzgledu na
istniejace mozliwosci finansowe gmin.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan zawartych w artykule jest analiza znamion jednego z najci¢zszych
przestepstw, jakim jest zbrodnia przeciwko ludzkosci. Temat ten jest niezwykle istotny szczegdl-
nie obecnie, gdy po okresie pandemii COVID-19 i koniecznoéci zmagan si¢ z nieznang i nieprze-
widywalna sytuacja dla Iudzi z catego globu, $wiat ponownie zostat wystawiony na nieoczekiwane
wydarzenie, jakim jest wojna na Ukrainie.

Celem artykutu bedzie przedstawienie problemow i dylematow prawnokarnych, jakie moze
stwarza¢ proba przeprowadzenia wyktadni art. 118a § 1 kodeksu karnego. W tym celu zostang
poddane analizie jego wybrane znamiona przy uwzglednieniu zaréwno dostgpne;j literatury przed-
miotu, jak i wypracowanej linii orzeczniczej.
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Co oczywiste, z uwagi na prawniczy charakter opracowania zostang wykorzystane dwie me-
tody badawcze: metoda dogmatyczno-prawna pozwalajaca poddaé analizie obowiazujace unor-
mowania prawne oraz metoda historyczna zastosowana w celu przyblizenia aksjologicznych pod-
staw obowiazujacych unormowan prawnych odnoszacych si¢ do zbrodni przeciwko ludzkosci.

Slowa kluczowe: zbrodnie przeciwko ludzkosci, polskie prawo karne, odpowiedzialnos¢ karna,
miedzynarodowe prawo karne, kryminalizacja zbrodni przeciwko ludzkosci.

1. Wstep

Jak wskazuja liczni komentatorzy, zard6wno publicysci, jak i znawcy przed-
miotu!, wywotanie ludobojstwa oraz juz zaistniate tragiczne skutki nalezy trak-
towa¢ w kategoriach zbrodni przeciwko ludzkosci. Ponadto, problematyka staje
sie tym bardziej aktualna, bo zgodnie z art. 113 kodeksu karnego?, niezaleznie
od przepisow obowigzujacych w miejscu popetnienia przestepstwa, ustawe kar-
ng polska stosuje si¢ rowniez do cudzoziemca, ktoérego nie postanowiono wydac
W razie popelnienia przez niego za granica przestepstwa, do ktorego §cigania
Rzeczpospolita Polska jest zobowigzana na mocy umowy mie¢dzynarodowe;j, lub
przestepstwa okreslonego w Rzymskim Statucie Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego?®, sporzadzonym w Rzymie dnia 17 lipca 1998 roku, co w teorii pozwa-
la na przypisanie odpowiedzialnosci karnej obywatelowi innego panstwa.

2. Kryminalizacja zbrodni przeciwko ludzkosci
w polskim prawie karnym

Zbrodnia przeciwko ludzkosci byta i jest postrzegana jako jeden z najgorszych
przejawow tragicznego dziatania cztowieka przeciwko zbiorowosci ludzkiej przez
atakowanie zycia jej cztonkoéw*. Na takie pojmowanie tego problemu zwrdcono

! Tak m.in.: B. Zurawicz, Ludobdjstwo, zbrodnia przeciwko ludzkosci, zbrodnia wojenna —
czym sig rozniq i dlaczego tak trudno je udowodnié¢, https://tvn24.pl/swiat/wojna-w-ukrainie-
ludobojstwo-zbrodnia-przeciwko-ludzkosci-i-zbrodnia-wojenna-czym-sie-roznia-i-dlaczego-tak-
trudno-je-udowodnic-5663270 [dostep: 12.01.2023] oraz P. Rojek-Socha, M. Sewastianowicz,
Bucza nowg Srebrenicq — zbrodnia wojenna czy ludobdjstwo?,https://www.prawo.pl/prawnicy-
sady/ludobojstwo-czy-zbrodnia-przeciwko-ludzkosci-w-buczy,514435.html [dostep: 12.01.2023].

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.)
(dalej jako: k.k. albo ustawa karna).

8 Rzymski Statut Migdzynarodowego Trybunatu Karnego sporzadzony w Rzymie dnia 17 lip-
ca 1998 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 78, poz. 708 ze zm.).

4 J. Waszczynski, Zbrodnie przeciw ludzkosci: (narodziny i rozwdj pojecia), ,,Palestra” 1986,
nr 30/10-11 (346-347), s. 71.
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uwagg, co oczywiste po Il wojnie $wiatowej, kiedy odbyly si¢ pierwsze procesy
w Norymberdze i Hadze, ktére daty poczatek tzw. zbrodniom ludobdjstwa®.

Takze doktryna prawa karnego nie pozostajac obojgtng wobec tego zjawiska
wprowadzila pojecie kryminalizacji zbrodni miedzynarodowych w Polsce, zwra-
cajac jednoczesnie uwage na to, ze w polskim prawie karnym przez dtugi czas
brak bylo catosciowego uregulowania tej problematyki®. Czyny wypekiajace zna-
miona zbrodni migdzynarodowych byty czesciowo kryminalizowane na podstawie
ustawodawstwa powojennego — Dekretu z dnia 31 sierpnia 1944 r. o wymiarze
kary dla faszystowsko-hitlerowskich zbrodniarzy winnych zabodjstw i zngcania
si¢ nad ludnos$cig cywilng i jeficami oraz zdrajcow Narodu Polskiego’.

W czasie przygotowania projektu kodeksu karnego z 1969 roku zostaty pod-
jete proby unormowania tych kwestii decydujac o ich wylaczeniu do osobne;j re-
gulacji, ktora jednak nigdy nie powstata®. W zwiazku z tym, w okresie obowig-
zywania kodeksu karnego z 1969 roku uznawano, ze: ,,rozlegta problematyka
odpowiedzialno$ci za zbrodnie przeciwko pokojowi, zbrodnie wojenne i zbrodnie
przeciwko ludzkosci w niewielkim zakresie znalazly wyraz w specjalnych przepi-
sach karnych [...]. Oznacza to, ze do czasu wydania takich odr¢gbnych przepisow
okreslone w prawie miedzynarodowym zakazy i nakazy mieszcza si¢ w ramach
odpowiednich ustawowych zestawow znamion przestepstw »pospolitych«”™®.

Dopiero w kodeksie karnym z 1997 roku znalazt si¢ rozdziat XVI poswig-
cony analizowanej problematyce, zatytulowany: ,,Przestepstwa przeciwko poko-
jowi, ludzkos$ci oraz przestgpstwa wojenne”. Co warte podkres$lenia, regulacje te
stanowia w przewazajacej wickszosci odzwierciedlenie odpowiednich unormo-
wan z migdzynarodowego prawa karnego, tj. art. 6 1 7 Rzymskiego Statutu Mig-
dzynarodowego Trybunatu Karnego.

W pismiennictwie podkresla sie jednak, ze zakres kryminalizacji przewi-
dziany w prawie polskim jest szerszy niz wymagany w przepisach migdzyna-
rodowych, bowiem ochronie podlegaja nie tylko cztonkowie grupy narodo-
wej, etnicznej, rasowej lub religijnej, co jest wymagane przez Migdzynarodowy

5J.J. Heydecker, J. Leeb, Proces Norymberski. Trzecia Rzesza przed sqdem, Warszawa 2015,
s. 680.

6 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2011, s. 220.

7 Dekret z dnia 31 sierpnia 1944 r. o wymiarze kary dla faszystowsko-hitlerowskich zbrod-
niarzy winnych zabojstw i zngcania si¢ nad ludnoscig cywilng i jeficami oraz zdrajcow Narodu
Polskiego (Dz.U. nr 4, poz. 16).

8 L. Kubicki, Przestepstwa wojenne i przeciwko ludzkosci [w:] System prawa karnego. O prze-
stepstwach w szczegolnosci, red. 1. Andrejew, L. Kubicki, J. Waszczynski, Wroctaw—Warszawa—
Krakéw—Gdansk—t.6dz 1985, s. 177.

9 Ibidem.
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Trybunat Karny (MTK)™, lecz takze cztonkowie grup politycznych lub o okre-
$lonym $wiatopogladzie'®.

Kryminalizacji zbrodni przeciwko ludzkosci dokonano pierwotnie w art. 119 k k.,
w ktorym stypizowano przestgpstwo przemocy i grozby bezprawnej wobec grupy
0s6b lub poszczegolnej osoby z powodu jej przynalezno$ci narodowej, etnicznej,
rasowej, politycznej, wyznaniowej lub z powodu jej bezwyznaniowosci. Dopiero
ustawa z dnia 20 maja 2010 roku rozszerzono zakres kryminalizacji zbrodni prze-
ciwko ludzkosci, majac na celu petniejsza harmonizacj¢ kodeksu karnego z prze-
pisami MTK?'?, Zdaniem projektodawcy, proponowane regulacje wraz z dwcze-
$nie obowigzujacymi przepisami Rozdziatu XVI kodeksu karnego miaty w sposob
niemalze catkowity odzwierciedla¢ typy zbrodni okreslonych ww. powotanym
Rzymskim Statucie Miedzynarodowego Trybunatu Karnego, a dzieki temu za-
pewniaé¢ wiasciwoséé sadéw polskich wobec sprawcéw takich przestepstw?®.

W konsekwencji kodeks karny zostal uzupetniony o art. 118a, ktoérego celem
byla implementacja wszystkich postaci zbrodni z art. 7 MTK. Jak wskazata dok-
tryna, samo rozszerzenie zakresu penalizacji zbrodni przeciwko ludzkosci, kto-
rych celem byto doprecyzowanie obowigzujacych wezesniej regulacji mozna ocenié
pozytywnie, jednakze sposob uregulowania problematyki krytycznie, zwlaszcza
z powodu sprzecznoSci i niejasnos$ci jakie powstaja przy probie interpretacji zna-
mion tego czynu®4,

3. TrudnoSci interpretacyjne zwiazane z analiza art. 118a k.k.

Przestepstwo z art. 118a k.k. jest przestgpstwem materialnym, ztozonym, co
najmniej dwuaktowym?®® kwalifikowanym jako zbrodnia zgodnie z art. 7 k.k.

10 Powstal na podstawie ww. Statutu Rzymskiego. MTK sadzi nastepujace zbrodnie: 1) ludo-
bojstwo; 2) zbrodnie przeciwko ludzkosci dokonane w sposéb systematyczny lub na wielka skale,
za poduszczeniem organizacji badZz grupy, morderstwa, eksterminacja, tortury, obracanie w nie-
wolnikow, przesladowania z powodow politycznych, religijnych lub zinstytucjonalizowana dys-
kryminacja, deportacja ludnosci, gwalt, zmuszanie do prostytucji i wszelkie inne formy przemocy
seksualne; 3) zbrodnie wojenne; 4) agresje.

1 M. Flemming, J. Wojciechowska, Zbrodnie wojenne. Przestgpstwa przeciwko pokojowi,
panstwu i obronnosci Warszawa 1999, s. 47.

12 Ustawa z dnia 20 maja 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy o Policji, ustawy
— Przepisy wprowadzajace Kodeks karny oraz ustawy — Kodeks postgpowania karnego (Dz.U. nr 98,
poz. 626). Na ten temat por. szerzej m.in. K. Banasik, Karnoprawne normy przedawnienia w prawie
miedzynarodowym, ,,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 7-8, s. 70.

13 7ob. Druk nr 2387. Warszawa, 23 wrzes$nia 2009 r.

14 C. Nowak, Wphyw proceséw globalizacyjnych na polskie prawo karne, Warszawa 2014, s. 99.

15 Oznacza wielo$¢ zachowan, ktdra wyczerpuje znamiona jednego przestepstwa.
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Popehnia je ten, kto bierze udziat w skierowanym przeciwko grupie ludnosci
masowym zamachu lub cho¢by w jednym z powtarzajacych si¢ i dopuszcza si¢
jednego z zachowan okre§lonych w art. 118a § 1-3 k.k.

W celu przeprowadzenia wyktadni wskazanego wyzej przepisu, pierwszym
pojeciem wymagajacym wyjasnienia jest okreslenie znaczenia ,,bra¢ udzial”, ktore
znajduje powszechne zastosowanie zardwno w zyciu codziennym, jak i regula-
cjach prawnych. Tak popularne stosowanie nalezy uzasadnia¢ tym, ze wedtug
Stownika jezyka polskiego synonimem tego wyrazenia jest ,,uczestniczy¢” oraz
,,wspOltdziata¢ w jakiej$ akcji™®, potwierdzone takze w procesowych unormowa-
niach prawnych, ktore przewiduja mozliwo$¢ brania udziatu réznych podmiotow
w postgpowaniach, m.in.: administracyjnym?*’, cywilnym?*® oraz karnym?°.

Czeste zastosowanie znajduje takze na gruncie regulacji materialnego prawa
karnego na przyktad w art. 158 k.k. Zgodnie z jego trescia ,,Kto bierze udziat
W bdjce lub pobiciu [...]” ,,podlega karze pozbawienia wolnosci do lat trzech”. Przy
tym, doktryna wskazuje, ze podmiotem tych przestepstw okre§lonych jest kazdy,
kto w jakikolwiek sposob bierze udziat w bdjce lub pobiciu, niezaleznie od tego, czy
jego osobisty udziat wykazuje cechy dziatania niebezpiecznego dla zycia cztowie-
ka lub jego zdrowia, a takze niezaleznie od tego, czy mozna mu przypisa¢ zadanie
ciosu powodujgcego nastepstwa, 0 ktorych jest mowa w art. 158 § 2 lub 3%°. Nalezy
stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ za udziat w bojce lub pobiciu ma charakter wspol-
nej odpowiedzialno$ci biorgcych w takim zdarzeniu udziat?t. Przy tym warto wska-
zaé, ze takg interpretacje pojecia potwierdza rowniez orzecznictwo, ktore wskazuje
na to, ze: ,,Okreslona w art. 158 § 1 k.k. quasi odpowiedzialno$¢ zbiorowa przeja-
wia sie W tym, ze sprawca odpowiada na jego podstawie niezaleznie od tego, czy to
wlasnie jego zachowanie stanowi o niebezpieczenstwie dla zycia lub zdrowia oraz czy
mozna mu przypisa¢ np. zadanie uderzenia powodujacego uszczerbek na zdrowiu?,

16 Stownik jezyka polskiego, fraza: bra¢ udzial, uczestniczy¢, https://sjp.pwn.pl/szukaj/branie%
20udzia%C5%82u.html, https://sjp.pwn.pl/slowniki/uczestniczy%C4%87.html, [dostep: 12.01.2023]
oraz Wielki stownik jezyka polskiego, Warszawa 2006, s. 63.

17 Zob. szerzej np. art. 10 § 1 kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2000 ze zm.).

18 Za art. 7 kodeksu postgpowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 r. (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 1550 ze zm.).

19 Za art. 3 kodeksu postgpowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1375 ze zm.).

2 A, Zoll, Kodeks karny. Czes$é szczegélna. Tom II. Czes¢ 1. Komentarz do art. 117-211a,
Warszawa 2017, s. 384-399.

2L |bidem.

22 Wyrok Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 marca 2016 r., sygn. akt Il AKa 45/16,
LEX nr 2047082; por. takze wyrok Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 13 maja 2015 r.,
sygn. akt 1l AKa 62/15, LEX nr 1782032.
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Analizowany termin ,,bra¢ udzial” nalezy odnosi¢ takze do okre§leniem udzia-
hu w pobiciu, na co wskazuje orzecznictwo sadowe stwierdzajac, ze: ,,Udziatem
w pobiciu [...] jest kazda forma kierowanego wolg udzialu w grupie napastni-
czej, bowiem obecnos$¢ kazdego jej uczestnika zwicksza przewage napastnikow
1 przez to utatwia im dokonanie pobicia, zadawanie razow, a wzmaga niebezpie-
czenstwo nastgpienia skutkow w zdrowiu ofiar. Rozmaito$¢ form zachowania,
aktywno$¢ kazdego z uczestnikow, zadawane razy, ich ilo$¢ i skutki majg zna-
czenie dla oznaczenia stopnia winy kazdego z nich, wigc i kary, ale nie sg one
znamienne dla bytu tego przestepstwa’ %,

Wskazane wyzej szerokie zastosowanie analizowanego pojecia z cala pew-
no$cia stanowi adekwatny punkt wyjscia do analizowanego znamienia na gruncie
art. 118a k.k. Trzeba bowiem pamietac, ze tego rodzaju zamachy nie sa przypad-
kowymi zdarzeniami a skrupulatnie zaplanowana i przemys$lang akcja, w ktorej
bierze udziat wigksza liczba 0sob, a nie jedynie ostatecznie dokonujacy zama-
chu. Taka optyka wydawataby si¢ przekonujaca, gdyby nie pozostate znamiona
uzyte w dalszej czesci omawianego przepisu.

W art. 118a § 1 k.k. uzyto pojecia ,,masowy zamach” w odniesieniu do blizej
niesprecyzowanej grupy ludnosci?*. Ten rodzajowy przedmiot ochrony obejmuje
zatem abstrakcyjnie ujetg ludzkos¢, ktorg jednak nalezy rozumieé jako wszystkie
istoty ludzkie®.

W ujeciu doktrynalnym ,;,masowo$¢” odnosi si¢ glownie do rozlegtosci i po-
wagi wyrzadzonej lub grozacej szkody lub krzywdy?®. Jak wskazano w literatu-
rze przedmiotu, istota zbrodni przeciwko ludzkosci tkwi w masowosci zjawiska,
niemniej nie stanowi jej zasadniczej cechy, albowiem charakteru zbrodni nie traca
zachowania godzgce w poszczegolne dobra prawne pojedynczych ludzi?’.

23 7 Uzasadnienia do wyroku Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 1 marca 2001 r.,
sygn. akt 11 AKa 227/00, LEX 48389.

24 Kto, bioragc udzial w masowym zamachu lub choéby w jednym z powtarzajacych sie zama-
chow skierowanych przeciwko grupie ludnosci podjetych w celu wykonania lub wsparcia polityki
panstwa lub organizacji: 1) dopuszcza si¢ zabdjstwa, 2) powoduje ciezki uszczerbek na zdrowiu
czlowieka, 3) stwarza dla os6b nalezacych do grupy ludnosci warunki Zycia grozace ich biologicz-
nej egzystencji, w szczegdlnosci przez pozbawienie dostepu do zywnosci lub opieki medycznej,
ktére sa obliczone na ich wyniszczenie, podlega karze pozbawienia wolno$ci na czas nie krotszy
od lat 12, karze 25 lat pozbawienia wolnosci albo karze dozywotniego pozbawienia wolnosci.

25 M. Paszko, Problemy wyktadnicze wybranych znamion zbrodni przeciwko Iudzkosci, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, nr 84 (1), s. 40; J. Sawicki, Zbrodnie przeciw
ludzkosci a przestgpstwa prawa pospolitego, ,,Pafistwo 1 Prawo” 1947, nr 2(9), s. 78.

% A, Zoll, Kodeks karny. Czes¢ szczegélna. Tom II. Czesé¢ 1. Komentarz do art. 117-211a...,
op.cit., s. 384-399.

27 M. Paszko, Problemy wyktadnicze..., op.cit., s. 43.
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W polskim orzecznictwie karnym zagadnieniem tym zajmowat si¢ Sad Naj-
wyzszy®®, ktory zwrocil uwage, ze do zaistnienia zbrodni przeciwko ludzkoéci nie
jest wymagane popelnienie jej na szkode okreslonej w sposob matematyczny licz-
by o0séb pokrzywdzonych. Watpliwo$¢ budzi tym samym dalsza cze$¢ przepisu,
w ktorej uzyto sformutowania ,,grupa ludzi”. W doktrynie oraz w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego dominuje poglad, ze grupe oso6b tworzy co najmniej sze$¢
0s6b?, cho¢ nie brak pogladéw wskazujacych na konieczno$¢ wystapienia wick-
szej liczby ludzi, np. dziesigciu®. Stad niektorzy tworcy doktryny uwazajg, ze
bardziej trafne bytoby uzycie sformutowania ludno$¢ lub ludno$é¢ cywilna i tym
samym zbedne bytoby wprowadzanie warunku liczbowego®!. Nalezy bowiem
zauwazy¢, iz W art. 7 MTK, stanowigcym niewatpliwie wzor dla polskiego usta-
wodawcy, mowa o ataku skierowanym przeciwko ludno$ci cywilnej. Warto pod-
kresli¢, ze swoje uwagi do projektu zaproponowanego brzmienia tego przepisu
zglosit w tym zakresie Polski Czerwony Krzyz, wyrazajac poparcie dla kierunku
nowelizacji, sygnalizujgc celowo$¢ doprecyzowania znamion typu przestepstwa
z art. 118a k.k. o wskazanie, ze zamach musi by¢ wymierzony w osoby cywilne®2.

Dodatkowo, sformutowanie ,,lub cho¢by jednym z powtarzajacych si¢ za-
machow” rowniez stanowi problematyczna kwesti¢ do rozstrzygnigcia. Spojnik
,lub”, zgodnie z logikg prawnicza, sugeruje, ze do pociagnigcia do odpowiedzial-
nosci karnej z art. 118a k.k. nie jest konieczne branie udzialu w masowym zama-
chu, a jedynie w ,,jednym z powtarzajacych si¢ zamachoéw”. Nie wskazano jednak
wytycznych, wedtug ktérych nalezy okresla¢ ich powtarzalno$¢, a takze w jakim
odstepie czasu oraz odlegtosci geograficznej maja si¢ owe zamachy pojawic.

Ze wzgledu na przedmiot analizy badan objetych niniejszym artykulem na-
lezy uznaé, ze slaboscig przepisu art. 118a k.k. jest rowniez niedookreslenie
pojeé: polityka panstwa lub organizacji. Powstajaca watpliwos¢ dotyczy pytania,
o jaki rodzaj polityki moze chodzi¢. Jak zauwazono, moga bowiem wystapié¢
sytuacje, w ktorych polityka zakladajaca dokonanie zbrodni nie jest wyraznie

sformutowana®:.

28 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 28 listopada 2012 r., sygn. akt V KK 168/12,
LEX nr 1235905.

2 G. Bogdan, Kodeks karny. Czesé szczegolna. Komentarz, t. 2, Warszawa 2006, s. 488.

30 Zob. przyktadowo M. Budyn-Kulik, Czesé szczegdlna Rozdzial XVI. Przestgpstwa prze-
ciwko pokojowi, ludzkosci oraz przestgpstwa wojenne [W:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mo-
zgawa, Wolters Kluwer 2021, s. 461-484.

31 M. Budyn-Kulik, Czesé szczegélna Rozdzial XVI. Przestepstwa przeciwko pokojowi, ludz-
kosci oraz przestgpstwa wojenne, C.H.Beck 2013, s. 461-484.

32 Druk nr 2387 Warszawa, 23 wrzesénia 2009 r.

33 M. Paszko, Problemy wykladnicze..., op.cit., s. 43.
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Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie i literaturze przedmiotu pojecie polityki
panstwa lub organizacji (w §lad za MTK) nalezy interpretowa¢ mozliwie szero-
ko34, ,,Wykonanie lub wsparcie polityki panstwa lub organizacji” moze oznacza¢
zaréwno bezposrednig realizacje przez sprawce jako funkcjonariusza danego
panstwa lub organizacji lub inng osob¢ zaangazowang w realizacj¢ zalozen przy-
jetej w danym zakresie polityki panstwa lub organizacji, jak i posrednie dzia-
tanie, np. przez przedsigbiorcow, politykow, pracownikéw naukowych itp. %,
Oznacza to zatem, ze dokonanie zbrodni przeciwko ludzkosci musi by¢ co naj-
mniej aprobowane przez panstwo lub organizacje, a przestepstwo to stanowi
przejaw kryminalnej polityki rzagdowe;j*®.

Na tym tle istotne wydaje si¢ podkreslenie kolejnego niezrozumiatego zabie-
gu tworcow projektu przepisow poprzez uzycie sformutowania ,,dopuszcza si¢
zabdjstwa”. Termin ,,dopuszcza si¢” znajduje swoje miejsce w kodeksie karnym
w Rozdziale dotyczacym przestepstw seksualnych, interpretowanych przez orzecz-
nictwo sgdowe jako wlasnoreczny charakter typu czynu kwalifikowanego®'.

Przyjecie takiego znaczenia wskazuje na odmienno$¢ interpretacyjna prze-
stanki ,,brania udzialu” w odniesieniu do tych sprawcow, ktorzy mieliby zara-
zem dopusci¢ si¢ wspomnianego skutku. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze art. 7
MTK wprost wskazuje na albo fizycznego sprawce, albo osobe, ktora zaplano-
wata, nakazata lub podzegata do czynoéw fizycznych sprawce lub tez na cztonka
wspolnego przedsigwziecia przestepczego (joint criminal enterprise)®. Uprasz-
czajac, ustawodawca mogt przyjacé pojecie ,,powoduje Smierc”, czyli skutek, a nie
przestepstwo. Znamie to charakteryzuje si¢ duzym stopniem ogélnosci i pojem-
nos$ci. Z jednej strony wskazuje, ze moze to by¢ nieskonczenie dtuga lista rozne-
go rodzaju konkretnych zachowan aktywnych lub biernych; a z drugiej strony,
ze miedzy konkretnym zachowaniem (bardziej lub mniej nagannym) a skutkiem
musi zachodzi¢ zwigzek przyczynowy, z ktorego wyraznie wynika, ze podjete
zachowanie wywotalo powstanie spotecznie szkodliwego skutku®.

34 1bidem.

% 8. Pikulski, Zbrodnia przeciwko braniu udziatu w masowym zamachu skierowanym prze-
ciwko grupie ludnosci w celu wykonania lub wsparcia polityki panstwa lub organizacji w polskim
prawie karnym, ,, Studia Prawnoustrojowe” 2015, nr 29, s. 14.

36 M. Paszko, Problemy wyktadnicze..., op.Cit., s. 43.

37 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 marca 2013 r., sygn. akt V KK 361/12, LEX nr 1312374.

38 Wyrok Izby Orzekajacej Migedzynarodowego Trybunatu Karnego dla Bylej Jugostawii (MTKJ)
z dnia 20 lipca 2009 r. w sprawie Prokurator v. M. Luki¢, S. Luki¢, 1T-98-32/1-T, § 162. Na ten temat
zob. takze D. Drézdz, Odpowiedzialnos¢ za zbrodnie wieloosobowe przed miedzynarodowymi trybu-
natami karnymi, ,,Edukacja prawnicza.pl” 2010, nr 12(120), s. 36.

39 V. Konarska-Wrzosek, Kodeks karny. Komentarz, Wolters Kluwer 2020, s. 828-834.
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Ponadto, jak stusznie zauwaza doktryna prawa karnego, w dobie ogromnego
postepu technologicznego i technicznego, a takze autonomizacji systemow zbroj-
nych, tak sformutowany przepis pozwolitby na pociagnigcie do odpowiedzialno-
$ci karnej osdb, ktore nie bezposrednio a posrednio powoduja $mier¢ czlowieka.
Tym samym poczatkowo stosunkowo szeroki zakres ,,bierze udzial” zostat ogra-
niczony tylko do dopuszczania si¢ ,,wlasnorecznego” zabicia.

Kolejng niezrozumiata kwestig jest wprowadzenie do k.k., do art. 118a § 1,
pkt 3, ktory przewiduje taka samg odpowiedzialnos$¢ karng osoby, ktora ,,Stwarza
dla osob nalezacych do grupy ludno$ci warunki zycia grozace ich biologicznej
egzystencji, w szczegdlnosci przez pozbawienie dostepu do zywnosci lub opieki
medycznej, ktore sg obliczone na ich wyniszczenie”. Posta¢ czynu okreslona
w tym punkcie, jest zblizona do czynnosci przygotowawczej, podczas gdy punk-
ty 1 1 2 wskazuja na skutek dziatan, jaki musi nastgpi¢. Tym samym, majac na
uwadze tre$¢ artykutu 126¢ k.k., zgodnie z ktérym ,,Kto czyni przygotowania do
przestgpstwa okreslonego w art. 118a § 1 lub § 2, art. 122 lub art. 123, podlega
karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10”, nalezaloby uzna¢, iz karalne
bedzie rowniez ,,przygotowanie”, tj. ,,stwarzanie warunkéw do stworzenia dla
0s6b nalezacych do grupy ludnosci warunkéw zycia grozacych ich biologicznej
egzystencji”. Mozna przyja¢ zatem, ze jest to blad logiczny i pewien rodzaj nie-
konsekwencji ustawodawczej, co prowadzi do wniosku, iz korzystniejszym roz-
wigzaniem byloby umieszczenie punktu 3 w innej jednostce redakcyjnej, przykta-
dowo dzieki utworzeniu kolejnego, odrebnego paragrafu, ktory bytby poswiecony
temu zagadnieniu oraz zmiany brzmienia tej czg$ci przepisu.

W kontekscie prowadzonych rozwazan braku jednolitosci i precyzyjnosci le-
gislacyjnej, warto rowniez zwroci¢ uwage na okreslenie strony podmiotowej ana-
lizowanego artykutu, ktory charakteryzuje sie dwukierunkowos$cig. Po pierwsze
bowiem, ustawodawca wymaga, aby sprawca dziatat w celu wykonania lub wspar-
cia polityki panstwa lub organizacji. Po drugie, aby swoim dziataniem wypetnit
takze znamiona jednego z zachowan wymienionego w punktach od 1 do 3. Za-
gadnienie dwukierunkowosci samo w sobie jest zagadnieniem problematycznym
i szerzej omowionym w literaturze przedmiotu®. Gdyby za$ zalozy¢, iz stosun-
kowo czesto bedzie ono jednoczes$nie spetniato znamiona przestepstwa, o kto-
rym mowa w art. 115 § 20 k.k. (tj. przestgpstwo o charakterze terrorystycznym)
to poteguje to stopien niejasnosci i komplikacji interpretacyjnych, ktore w kon-
sekwencji stanowig wyzwanie dla polskiego sadownictwa, ktoremu przyjdzie
zmierzy¢ si¢ z wykladnig tego artykuhu.

40 Zob. szerzej M. Paszko, Problemy wykiadnicze..., op.cit., s. 37-49.



Problemy i dylematy prawnokarne w kontekscie odpowiedzialnosci. .. 55

4. Podsumowanie

Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, jako wnioski de lege lata nalezy
przyjac, ze tak istotna i aktualna (niestety) problematyka, jaka jest odpowie-
dzialno$¢ za zbrodnie przeciwko ludzkosci, mimo podejmowanych préb nie
zostala jeszcze w pelni, precyzyjnie i jednoznacznie uporzadkowana przez pol-
skiego ustawodawce. Swiadcza o tym podniesione wyzej kwestie zwiazane
z trudng wykladnig znamion wynikajacych z przeanalizowanej regulacji praw-
nej. Wydaje si¢, ze w przypadku tak powaznego rodzaju przestepstwa, jakim jest
zbrodnia przeciwko ludzkosci, przepisy powinny by¢ jednoznaczne, przejrzyste
i niebudzace zadnych watpliwosci, a tym bardziej nie powinny zawiera¢ oczywi-
stych sprzecznosci.

Jak wykazano, w tredci art. 118a k.k. pojawia si¢ kilka zwrotéw niedookre-
slonych i nieostrych, co moze wynika¢ z faktu, ze ustawodawca krajowy wpro-
wadzajac ten przepis dazyl do zastosowania siatki pojg¢ stosowanej w polskim
prawie karnym, nie dostosowujac jej do realiow szczegdlnego rodzaju zbrodni,
jakim jest przestepstwo przeciwko ludzko$ci. Dodatkowo, regulacja ta nie od-
powiada strukturze tego rodzaju przestgpstwa ujetej w prawie migdzynarodo-
wym, co moze skutkowa¢ interpretacja elementéw zbrodni na korzys$¢ osoby
podejrzanej, oskarzonej lub skazane;.

Majac na wzgledzie powyzsze wnioski nalezy przyjac jako postulat de lege
ferenda, ze w celu prawidtowego rzetelnego i niewzbudzajacego watpliwosci
okreslenia znamion zbrodni przeciwko ludzkosci, nalezy zmodyfikowaé tresé
analizowanego artykutu. Konieczna przede wszystkim jest zmiana sformutowan:
»grupa ludzi” na ,,ludnos$¢” badz ,,ludnos$¢ cywilng” w celu doprecyzowania strony
podmiotowej unormowania oraz ,,dopuszcza si¢ zabojstwa” na ,,powoduje Smierc”,
po to, aby wskaza¢ wyraznie skutek.

Wreszcie w ramach przyjetej modyfikacji za nieodzowne nalezy uzna¢ do-
precyzowanie wszystkich poje¢ i dostosowanie ich do charakteru tego szczegol-
nego rodzaju zbrodni jaka jest zbrodnia przeciwko ludzkosci, poddana juz cha-
rakterystyce w regulacjach MTK oraz wypracowanej praktyce.
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ciple of subsidiarity is the basis of providing activities by municipal self-government. The analyses
carried out allowed to confirm the hypothesis and to present de lege ferenda conclusion about the
need to include the principle of subsidiarity in the so-called local government laws. The subject of
research conducted on the basis of legal-dogmatic and analytical principle is municipal self-
-government as providing administration.

Keywords: constitution, administration, administrative law, principles of administrative law, local
government.

Streszczenie

W opracowaniu badania zostaty skoncentrowane na opisie i analizach odnoszacych si¢ do
wybranych zasad ustrojowych, z potozeniem szczegdlnego akcentu na pomocniczo$¢. Kolejnym
watkiem rozwazan jest zwrdcenie uwagi na najwazniejsze aspekty funkcjonowania samorzg-
du gminnego jako administracji $wiadczacej. Celem badan jest podjgcie proby powiazania zasady
pomocniczosci z funkcja §wiadczaca samorzadu gminnego.

W konsekwencji przystepujac do badan postawiono hipoteze¢ badawcza, ktora zaklada, ze
podstawa dziatalno$ci §wiadczacej samorzadu gminnego jest konstytucyjna zasada pomocniczosci.
Przeprowadzone analizy pozwolily na potwierdzenie postawionej tezy oraz przedstawienie wniosku
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de lege ferenda o potrzebie ujgcia zasady subsydiarnosci w tzw. ustawach samorzadowych. Przed-
miotem badan prowadzonych w oparciu o zasad¢ prawno-dogmatyczng oraz analityczng jest samo-
rzad gminny jako administracja $wiadczaca.

Stowa kluczowe: konstytucja, administracja, prawo administracyjne, zasady prawa administracyj-
nego, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Utrwalona na przestrzeni ostatnich lat pozycja samorzadu terytorialnego po-
zwala na przypisanie mu istotnych zadan panstwa oraz mozliwos¢ dzialania na
wlasna odpowiedzialno$¢ jako gospodarz tych spraw. Samorzad terytorialny
W swojej istocie jest nieodzowna czescig administracji funkcjonujacej w pan-
stwach demokratycznych w oparciu o liczne zasady wywodzace si¢ z norm
prawnych oraz bedacych konsekwencja pogladow doktryny wypracowanych na
podstawie przeprowadzonych badan naukowych.

Zrbéznicowanie oraz mnogos¢ zasad prawa nie pozwala na odniesienie si¢ do
wszystkich, ktore maja zastosowanie do organizacji oraz dzialalno$ci samorzadu
terytorialnego. Uwzgledniajac zatozenia badawcze, zdaniem autora zasadne jest
zwrocenie uwagi na wybrane zasady prawa ustrojowego i ich znaczenie dla samo-
rzadu terytorialnego. Wsrod zasad konstytucyjnych odnoszacych sie do tej czgsci
administracji publicznej wiodacg jest zasada decentralizacji, jednak uwzglednia-
jac istote samorzadu terytorialnego ciekawym rozwigzaniem jest skoncentrowanie
szczegolnej uwagi na pomocniczo$¢, ktérg ma wpisang w swoje zalozenia.

Przedmiotem prowadzonych rozwazan jest podstawowa jednostka samorza-
du terytorialnego oraz jej znaczenie w administracji $wiadczacej podejmujacej sie
bardzo waznych obowigzkéw wobec cztowieka i spotecznosci ludzkich. Funkcja
$wiadczaca przyjmujaca posta¢ dziatalnosci niewladczej obok funkcji ,,policyj-
nych” (wladczych) determinuje wiekszo$¢ poczynan samorzadu gminnego, ktory
jest najblizej cztowieka i jego problemow. Naturalng kolejg rzeczy wydaje sie, ze
ten samorzad powinien wspomaga¢ mieszkancoOw gminy we wszystkich poczyna-
niach oraz $wiadczy¢ na ich rzecz okres$lone w przepisach prawa ushugi.

Takie spojrzenie na samorzad terytorialny pozwala na postawienie hipotezy,
ze podstawa dziatalnosci §wiadczacej samorzadu gminnego jest konstytucyjna
zasada pomocniczosci. Gtowng metoda badawczg wykorzystang w rozwaza-
niach jest metoda prawno-dogmatyczna zaktadajaca interpretacje tresci, ujmo-
wanie i porzadkowanie struktury prawnej. Metoda ta uzupelniona zostata meto-
da analityczna pozwalajaca na postawienie okre§lonych zatozen i diagnozowanie
wystepujacych problemow poprzez rozbicie na czynniki pierwsze.
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2. Zasady prawa ustrojowego a samorzad terytorialny

Zagadnienie zasad og6lnych prawa administracyjnego byto i jest przedmio-
tem wielu rozwazan podejmowanych przez przedstawicieli nauki co w konse-
kwencji doprowadzito do skrystalizowania pogladéw i pewnego ich ujednolicenia.
Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jako czesci administracji publicznej
sprowadza si¢ do przestrzegania obowiazujacych norm prawa i prowadzenia
dziatalno$ci w sposdb zgodny z tymi zasadami. W systemie obowigzujacego
prawa, a takze w obrebie nauki administracji i zarzadzania publicznego, mozna
odnalez¢ zasady realizowania zadan publicznych wtasnie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego®. Zroznicowanie i liczebnoé¢ tych zasad powoduje koniecz-
no$¢ skoncentrowania si¢ na tych, ktore stanowia o istocie samorzadu terytorial-
nego jako administracji §wiadczacej.

Posrod zasad ogolnych prawa administracyjnego swoje miejsce zajmuja
tzw. zasady organizacyjne administracji publicznej, ktore czesciej nazywane sa
zasadami ustrojowymi. Interesujacy w tym wzgledzie podzial zaprezentowata
E. Olejniczak-Szatowska, ktory stanowi podstawe do dalszych analiz dotycza-
cych wskazanych zasad. Do zasad prawa ustrojowego dotyczacych organizacji
i funkcjonowania administracji publicznej nalezy zaliczyc¢:

— zasadg¢ subsydiarnosci (pomocniczosci);

— zasad¢ kompetencyjnosci,

— zasadg centralizacji 1 decentralizacji oraz zasade koncentracji i dekoncentracji;
— zasadg sprawnosci;

— zasadg¢ dualizmu i monizmu;

— zasade zespolenia?.

Kazda z wymienionych zasad, w pewnym sensie, odnosi si¢ do cech charakte-
rystycznych dla modelu organizacyjnego administracji publicznej i funkcjonuja-
cego w nim samorzadu terytorialnego z jego filarem, jakim jest samorzad gminny.

Niezmiernie waznym zagadnieniem odnoszacym si¢ do dziatalno$ci admini-
stracji jest wskazanie na kompetencje jej podmiotow. Kompetencja administra-
cyjna to cecha zwigzana z funkcjonowaniem kazdego organu administracji pu-
blicznej. J. Niczyporuk uwaza, ze ,.kompetencja administracyjna zawiera oparte
na przepisach prawa upowaznienie i obowigzek dziatania organu administracji

! 1. Niznik-Dobosz, Zasady realizowania zada# publicznych przez jednostki samorzqdu tery-
torialnego [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszow 2017, s. 35.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego [W:]
Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, wyd. 8,
Warszawa 2021, s. 137.
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publicznej®. Wedtug J. Bocia ,.kompetencja to zdolnoéé organu administrujace-
go do skonkretyzowanego aktualizowania, w drodze odpowiedniego postgpowa-
nia, potencjalnego obowigzku dziatania sformulowanego przez prawo™.

Wynika z tego wniosek, ze jakiekolwiek dziatania organow administracji pu-
blicznej, wliczajac w nie samorzad terytorialny, powinny by¢ realizowane wylacz-
nie w granicach okreslonych kompetencji. W zwigzku z tym wydaje si¢ stuszny
poglad o podziale kompetencji administracyjnych na dwie grupy, tj. ogolng i szcze-
g0lng. Kompetencja ogolna — jest to polaczenie w ramach wtasciwosci jednego
organu uprawnien z wielu dziedzin administracji publicznej, organami o kompe-
tencji ogolnej sa: wojt, starosta, marszatek wojewddztwa, wojewoda; kompetencja
szczegblna — jest to przypisana okre§lonemu organowi grupa uprawnien w zakre-
sie jednego dzialu administracji, organy o kompetencji szczeg6lnej sa nazywane
organami administracji specjalnej®. W Stowniku poje¢ w administracji publicznej
zdefiniowano ogdlng kompetencje jako ,,zdolno$¢ prawna organow administracji
do zatatwienia spraw administracyjnych w danym uktadzie postepowania. Kompe-
tencja szczegblna to zdolno$¢ prawna organdéw administracji do zatatwienia kon-
kretnej sprawy administracyjnej w okreslonym uktadzie postgpowania’™®.

W takim uktadzie organy samorzadu terytorialnego ograniczone zostaty wy-
lacznie do kompetencji ogolnej, gdyz jest to cecha charakterystyczna dla tej
grupy podmiotéw administracji publicznej. Sposob realizacji kompetencji wy-
znaczaja normy zadaniowe, a wspolnym mianownikiem wynikajgcych z nich
zadan w przypadku podmiotéw wykonujacych administracje publiczng jest da-
zenie do realizacji interesu publicznego’.

Wyodrgbnienie kompetencji administracyjnych na poziomie terenowych or-
ganow administracji publicznej odbywa si¢ migdzy innymi w oparciu o zasade
zespolenia administracyjnego. Wedlug tej zasady kompetencje administracyjne
dotyczace roznych dziedzin administrowania, rozdzielone na szczeblu central-
nym, nie powinny by¢ zbyt szeroko i nadmiernie przyznawane wielu terenowym
organom administracji publicznej, ale skupiane w reku jednego organu, zwierzch-
nika administracji zespolonej®.

3 J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 52.

4 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 137.

5 Administracja publiczna, red. J. Gierszewski, Chojnice 2012, s. 32.

6 p. Korzeniowski, Kompetencja organu administracji publicznej [w:] Stownik poje¢ w admi-
nistracji publicznej, red. I. Wieczorek, J. Szymanek, £.6dz 2018, s. 105.

7 W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2015, t. 77, nr 3, s. 169.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 9, Warszawa 2020, s. 153.
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Zasada zespolenia administracji faczy w sobie:

— zespolenie organizacyjne — wiaczenie organizacyjne calego aparatu organiza-
cyjnego dziatajacego na terenie danej jednostki podziatu terytorialnego do
jednego urzgdu administracji samorzadowej i rzadowe;j;

— zespolenie finansowe — wilaczenie budzetu danej stuzby czy inspekcji do bu-
dzetu organu administracji;

— zespolenie osobowe — uzyskanie przez dany organ administracji rzadowej lub
samorzadowe] stanowczego wptywu na obsade¢ stanowisk w organach stuzb,
inspekcji i strazy;

— zespolenie kompetencyjne — uzyskanie przez organ administracji w prawie
materialnym i procesowym wytgcznego uprawnienia do podejmowania czyn-
nosci wladczych we wiasnym imieniu®.

Wystepujaca w wojewodztwie roznorodno$¢ i dualizm administracji, w prak-
tyce oznacza zespolenie administracji rzadowej i podporzadkowanie jej woje-
wodzie. Rownolegle funkcjonujacy samorzad wojewddztwa poddany jest rowniez
procesom zespolenia. W wojewddztwie nastepuje bowiem zaré6wno skupienie
catoksztaltu kompetencji administracji ogolnej w organach wojewodztwa i w urze-
dzie marszatka wojewodztwa, jak i skoncentrowanie pod zwierzchnictwem mar-
szalka catego aparatu pomocniczego w urzedzie marszatkowskim?™®,

W powiecie administracja publiczna zorganizowana jest rOwniez w oparciu
o zasade zespolenia, ktora jednak rozni sie od tego wystepujacego w wojewoddz-
twie. W powiecie podmiotem zespalajacym dziatania zarowno powiatowej ad-
ministracji rzagdowej, jak rowniez podmiotow samorzadowych jest starosta, beda-
cy jej zwierzchnikiem. Zatem w sktad tej administracji wchodza rzadowe stuzby,
inspekcje i straze oraz podmioty samorzadu terytorialnego.

Analizujac t¢ zasade z perspektywy samorzadu terytorialnego wskazaé nale-
zy, ze obecny porzadek prawny ogranicza zespolenie wytacznie do poziomu wo-
jewoddztwa i powiatu. W praktyce zasada zespolenia w gminie nie wystepuje, gdyz
przyporzadkowanie struktur administracji rzadowej ograniczono najnizej do stop-
nia powiatu, a liczba i podporzadkowanie jednostek organizacyjnych gminy jej
organom nie implikuje koniecznosci stosowania dodatkowych rozwigzan.

Podstawowa postacia decentralizacji jest samorzad terytorialny, ktory uczestni-
czy w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz realizuje w imieniu wiasnym i na wia-
sng odpowiedzialnos$¢ przewidziang w przepisach prawa czg¢$¢ zadan publicznych,

9 B. Dolnicki, Pozycja prawna przewodniczqcego zarzqdu jednostki samorzqdu terytorialne-
go [w:] Nauka administracji wobec wyzwar wspélczesnego parnistwa prawa, red. J. Lukasiewicz,
Rzeszow 2002, s. 170.

10 E. Wituska, Elementarne zalozenia teoretyczne zasady zespolenia administracyjnego,
»Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica” 2012, 270, s. 240.
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waznych z perspektywy panstwa oraz spolecznosci lokalnych i wspolnot regio-
nalnych. Wspoélczesnie decentralizacja rozpatrywana jest w ujeciu prawnym jako
ustawowe przeniesienie okreslonego zakresu dziatania na odrgbne od panstwa
samodzielne podmioty, a przy tym w ujgciu organizacyjnym — stworzenie od-
powiednich form administracji, za§ w ujeciu czynno$ciowym jako proces prze-
noszenia odpowiedzialnosci publicznoprawnej z panstwa na inne osoby prawne
prawa publicznego®!.

Decentralizacja to przekazanie samorzadowi gminnemu, powiatowemu i woje-
wodzkiemu uprawnien i kompetencji administracyjnych rzadu i administracji rza-
dowej oraz zwigzanych z nimi $rodkéw finansowych®?, Jak siec wydaje, na trwate
wpisala si¢ ona w istotg wspolczesnej administracji publicznej w Polsce, a jej gwa-
rantem jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz liczne akty ustawowe. Moz-
na na podstawie prowadzonych analiz wysnu¢ teze, ze jest ona oprocz zasady
pomocniczo$ci jednym z gldwnych filarow organizacji administracji §wiadczace;.

Zjawiskiem zgota przeciwstawnym do decentralizacji jest centralizacja, ktora
w demokratycznym panstwie prawa powinna zosta¢ ograniczona do minimum.
Przez centralizacje rozumie si¢ taki sposob zorganizowania aparatu administra-
cyjnego panstwa, w ktorym organy nizszego stopnia sg hierarchicznie podpo-
rzadkowane organom stopnia wyzszego®®. Cechg charakterystyczng zjawiska
centralizacji jest pozbawienie samodzielnosci organéw znajdujacych sie na niz-
szym poziomie uktadu hierarchicznego i jednoczesne duze uzaleznienie od pod-
miotdow nadrzednych, czyli tych, ktore znajduja si¢ wyzej w hierarchii.

Odpowiednikiem tych zaleznosci jest peten nadzér podmiotu wyzszego
szczebla nad podmiotem nizszego szczebla, ktory nie jest ograniczony przez
ustawowe kryteria i moze dotyczy¢ wszystkich aspektow dziatania organow
podporzadkowanych®. Wspotczesnie centralizacji towarzysza przejawy skupia-
nia i rozpraszania kompetencji na organy terenowe, czy tez ich przeniesienia
w poziomie w ramach wtasciwosci rzeczowej. Te zjawiska okreslane jako kon-
centracja i dekoncentracja sg charakterystyczne dla struktur scentralizowanych
i tylko w ich obrgbie si¢ dokonuja.

1. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przyktadzie za-
dan wlasnych i zleconych jednostek samorzqgdu terytorialnego, [W:] Aktualne problemy samorzqdu
terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2017, s. 20; J. Dobkowski, Wieloaspek-
towos¢é gminy w prawie polskim [w:] Kryzys prawa administracyjnego? t. 1, Jakosé prawa admini-
stracyjnego, red. D.R. Kijowski et. al., Warszawa 2012.

12 R, Kaminski, Proces decentralizacji administracji publicznej w Polsce [w:] Administracja i po-
lityka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A Ferens, 1. Macek, Wroctaw 2002, s. 142.

13 A, Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji [w:] Prawo administracyj-
ne, wyd. 9, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 92.

4], Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 134.
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Dekoncentracja jako pojecie prawnicze stanowi swego rodzaju przeciwien-
stwo koncentracji, ktore jest charakterystyczne dla procesow skupiania kompe-
tencji zadan w szczegdlnosci w administracji rzadowej. Wedlug A. Wiktorow-
skigj ,,zjawisko skupiania kompetencji w rekach nielicznej grupy organdéw nazywa
si¢ koncentracja. Natomiast rozproszenie kompetencji na wigksza liczbe orga-
now okresla si¢ mianem dekoncentracji”®®. Zdaniem S. Fundowicza przez dekon-
centrowanie nalezy rozumie¢ przeniesienie Kompetencji na organy (organ) nizsze
badz rownorzegdne, dokonane w drodze aktu normatywnego rzedu ustawy lub
w drodze aktu normatywnego organu przenoszacego kompetencje, z zachowa-
niem nadrzedno$ci hierarchicznej organdow zwierzchnich w zakresie realizacji
przekazanych kompetencji'®.

W konsekwencji zasada koncentracji oznacza tylko, ze zadaniem nizszych
instancji jest przygotowanie materiatu, gdy tymczasem zasada dekoncentracji
przewiduje, ze nizsze instancje mogg same rzecz zatatwi¢'’. Ogélnie rzecz biorac,
koncentracja oznacza: zeSrodkowanie, skupienie, gromadzenie czego$ w jednym
miejscu, w jednym punkcie®. Dostownie charakteryzuje si¢ tym, ze w danym
obszarze spraw z zakresu administracji publicznej podejmuje si¢ dziatalnosci
jeden, wlasciwy rzeczowo organ administracji.

Nie mozna z kolei rozpatrywac wlasciwosci organu administracji publiczne;j
bez wglebienia si¢ w modele organizacji administracji terenowej, ktora w za-
lezno$ci od stopnia jej rozwoju i stanu demokratyzacji panstwa funkcjonuje
w ustroju monistycznym badz dualistycznym. Pojecia monizmu i dualizmu maja
swoje korzenie w naukach politycznych i co do zasady dotycza one sposobu
organizacji administracji funkcjonujacej na poziomie lokalnym.

Ustrdj monistyczny oparty jest na zasadzie jednolitej wiadzy lokalnej (za-
zwyczaj panstwowej albo niekiedy formalnie samorzadowej) w skali wszyst-
kich lub poszczegdlnych szczebli badz jednostek terytorialnych'®. W glownej
mierze jednak monizm sprowadza si¢ do wystgpowania w panstwie wytacznie
administracji panstwowej. Jest to cecha charakterystyczna dla panstw funkcjo-
nujacych w systemie totalitarnym, w ktérych nie wystepuje samorzad terytorial-
ny lub jezeli sg widoczne jego struktury, to nie spetniaja one wymogow przed
nim stawianych.

15 A, Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja..., op.cit., s. 93.

16 S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 27.

17J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji..., op.cit., s. 39-40.

18 Ipidem, s. 49-50.

19 M. Stahl, Zasady organizacyjne administracji publicznej [w:] System prawa administra-
cyjnego. Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warsza-
wa 2011, s. 90.
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Odmiennie wyglada sytuacja administracji zbudowanej w oparciu o zasadg
dualizmu, ktora jest cechg administracji funkcjonujacej w panstwach demokra-
tycznych. Dualizm administracji publicznej jest to podziat zadan i kompetencji
miedzy administracje rzadowa i samorzad terytorialny®. Zwigzane jest to z funk-
cjonowaniem w strukturach administracji publicznej oprécz administracji rzado-
wej, samorzadu terytorialnego posiadajacego odmienng podmiotowo$é prawng
i z realizacjg przez niego w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢
istotnych zadan panstwa, czyli nastepuje podziat administracji publicznej na
panstwowa (nie rzadowg), rzadowa i samorzadowa.

Cala administracja realizujgc swoje zadania powinna dazy¢ do tego, aby jej
poczynania nacechowane byty efektywnos$cig i sprawnoscia, co odgrywa szcze-
g6lna role w dziatalnosci na rzecz calego spoleczenstwa oraz pojedynczych osob
fizycznych. Zagadnienie sprawnosci dziatania administracji stanowi przedmiot
badan réznych dyscyplin naukowych nie wylgczajac nauk prawnych, co skutku-
je brakiem jednej legalnej definicji. Okreslenie jej sensu uzna¢ mozna jednak za
istotng kwestig, bowiem wymodg podniesienia sprawnosci (i rzetelnosci) dziata-
nia jednostek administracji publicznej zostal zawarty juz w preambule do Kon-
stytucji RP i traktowany jest jako warunek niezbedny, stuzacy poprawie funk-
cjonowania calego sektora publicznego w Polsce?..

Pojecie ,,sprawnos¢” jest terminem o szerokim znaczeniu kojarzonym z okre-
slonym potencjalem, zdolnoscia, efektywnoscia, czy tez szybko$cig dzialania.
Jako zasada prawa zasada sprawnos$ci wprowadza normatywny obowigzek dzia-
tania organow w sposob sprawny?’. W stownikach czesto ujmowana jest jako
szybkie i solidne wykonywanie okreslonych czynnosci czy zdolno$¢ do prawi-
dtowego dziatania.

Omawiane zasady w wigkszym lub mniejszym stopniu wptywaja na istote
dziatalnosci i organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce. Zaznaczy¢ jednak
nalezy, ze najwickszy wptyw na samorzad terytorialny majg zasady decentrali-
zacji oraz dualizmu, bez przestrzegania ktorych cigzko jest mowi¢ o wyodrgb-
nieniu samorzadu terytorialnego. Z kolei zasady kompetencyjnos$ci i sprawnosci,
pomimo szerokich odniesien do catej administracji publicznej, w rownym stop-
niu dotycza dziatalnosci wszystkich organéw samorzadowych. Z perspektywy
samorzadu gminnego najmniejszy chyba wptyw wywiera zasada zespolenia,

20 Administracja publiczna..., op.Cit., s. 19.

2L M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzqdzanie w administracji publicznej. Od idealnej biuro-
kracji do zarzqdzania procesowego, Krakow 2020, s. 32.

22 M. Kisata, Zasada sprawnosci w wykonywaniu zada# publicznych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, t. XXV, nr 1, s. 156.
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ktéra — jak wspomniano powyzej — dotyczy organizacji na poziomie wojewodz-
twa 1 powiatu. Niewatpliwie podstawa wszelkich dziatan podejmowanych przez
samorzad gminny jest jednak zasada pomocniczosci, ktorej poswigci¢ nalezy
szczegolng uwage badawcza.

3. Zasada pomocniczosci podstawa dzialan samorzadu gminnego

Odnoszac si¢ do zasady pomocniczosci wskazac nalezy na jej zrodto, kto-
rym jest preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku?, ktéra
wsrod podstaw panstwa prawa wymienia oparcie [...] ,,na poszanowaniu wolno-
$ci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie
pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Z kolei
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze: ,,spotecznosci lokalne maja
— w zakresie okreslonym prawem — peing swobod¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompeten-
¢ji innych organéw wiadzy. Kompetencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym
powinny by¢ w zasadzie catkowite i wylaczne, i moga zosta¢ zakwestionowa-
ne lub ograniczone przez inny organ wiladzy, centralny lub regionalny, jedynie
w zakresie przewidzianym prawem’?4,

Doktryna prawa podaje w watpliwo$¢ normatywny charakter postanowien
preambuly Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, stad tez przeswiadczenie o cha-
rakterze interpretacyjnym zasady pomocniczo$ci, ktora jednak odgrywa bardzo
istotng rolg. Zasada ta ma zatem charakter postulatu, ktéry winien by¢ uwzgled-
niany zar6wno na etapie tworzenia prawa, jak i jego stosowania®. Co istotne,
obecnie stanowi ona podstawe i oparcie relacji zachodzacych w zdecentralizo-
wanej czesci administracji publicznej, a w szczego6lnosci odnosi sie do samorza-
du terytorialnego.

Zdaniem M. Stahl w mysl tej zasady, panstwo i wigksze wspdlnoty powinny
spelnia¢ pomocniczg role wobec jednostek, rodzin i mniejszych wspoélnot, i po-
wstrzymywac si¢ od przejmowania zadan, ktére mogg by¢ tam realizowane?.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

24 Art. 4 ust. 2 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku
(Dz.U. 21994 r., nr 124, poz. 607).

%5 M. Grazawski, M. Matecka-Lyszczek, Instytucja porozumienia komunalnego w $wietle za-
sady subsydiarnosci [W:] Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dzialan administracji
publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2002, s. 163.

26 M. Stahl, Zasady organizacyjne..., op.cit., s. 89.



Konstytucyjna zasada pomocniczoéci a Swiadczgca rola samorzqdu gminnego 67

Gwarantuje ona z jednej strony duzg samodzielno$¢ obywateli i wspdlnot lokal-
nych, a takze udzial w realizacji zadan publicznych, a z drugiej obowigzek orga-
néw administracji publicznej wykonywania zadan publicznych wykraczajacych
poza mozliwosci mniejszych podmiotow. Oznacza to przyporzadkowanie jak
najwigkszej liczby zadan do organéw podstawowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktore sa najblizej obywatela i wspdlnot lokalnych, a takze obowigzek
wspierania poczynan podmiotow nizej usytuowanych przez te znajdujace si¢ na
WyZszZym poziomie organizacji.

Powszechnie przyjmuje si¢, powotujac si¢ na zasade pomocniczosci, ze ,,wigk-
sza wspolnota” powinna podejmowac tylko te zadania, ktorych ,,mniejsza wspo6l-
nota” nie jest w stanie udzwignac¢ i dalej, ze okreslone zadanie powinno by¢
przekazane najblizszemu, wyzej usytuowanemu podmiotowi wykonujgcemu
administracje publiczng tylko wtedy, gdy jest on w stanie zrealizowac je w spo-
sob bardziej fachowy i oszczedny?’. Pomocniczo$¢ ma wiec polega¢ na tym, ze to
nie obywatele pomagajg pafistwu, ale odwrotnie — pafistwo pomaga obywatelom?®,

Istota zasady pomocniczosci sprowadza si¢ do postulatu, aby zadania pu-
bliczne w mozliwie najszerszym zakresie wykonywane byty przez obywateli
w ramach struktur formowanych oddolnie, natomiast panstwo powinno realizo-
waé tylko te cze$¢ zadan, ktorej obywatele sami nie mogg wykonaé?. Z tego
powodu podmioty administracji powinny by¢ zlokalizowane najblizej obywate-
la, aby go wspiera¢ i wykonywac¢ te cze$¢ zadan, ktora wykracza poza jego moz-
liwosci. Ten warunek w gtownej mierze spetlnia podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego oraz jego jednostki organizacyjne.

Wedtug 1. Niznik-Dobosz zasada pomocniczos$ci stanowi materialnoprawne
,,wypehienie” treSci zasady decentralizacji®’. Zasada pomocniczosci jest $cisle
zwigzana z zasada decentralizacji, ktora posiada roéwniez swoje zrodto w normach
ustawy zasadniczej zaktadajace;j, ze ,,ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej™t. PodkreSla si¢ jednak przy tym, ze
decentralizacja wyposaza podmioty w samodzielno$¢, nie za$ autonomig, bowiem
pozostaja one ciagle w ustroju panstwa jako cato$¢, a nie ulegaja wyltgczeniu z niego®.

27 Z. Niewiadomski, Zadania samorzqdu terytorialnego [w:] System prawa administracyjnego.
Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 134.

28 3, Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 9..., op.cit., s. 148.

2 M. Masternak, Zasady postepowania egzekucyjnego w administracji [w:] System prawa
administracyjnego procesowego. Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce, t. 1l
cz. 1, Zagadnienia ogéine, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 223.

%0 I. Niznik-Dobosz, Zasady realizowania..., 0p.Cit., s. 44,

3L Art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

32 ). Korczak, Decentralizacja i recentralizacja..., 0p.Cit., s. 20.
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Korelacje zachodzace pomigdzy zasada decentralizacji oraz pomocniczos$ci
Z pewnoscia wplywaja bardzo pozytywnie na samorzad terytorialny, a takze sta-
nowia podstawy jego istnienia i prowadzonej dziatalno$ci. Wyrazne wyartyku-
towanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady pomocniczo$ci przyj-
mujacej posta¢ dyrektywalna, daje gwarancje istnienia samorzadu terytorialnego.
Z kolei sama pomocniczo$¢ jest wyznacznikiem sensu istnienia i roli jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zasada pomocniczo$ci odnosi si¢ m.in. do pozycji prawnej samorzadu gmin-
nego, przypisujac mu realizacje zadan publicznych jak najblizej spotecznosci
lokalnych przy zaistnieniu potrzeb wykraczajacych poza ich mozliwosci. W ta-
kim uktadzie samorzad gminny jawi si¢ jako typowa posta¢ administracji $wiad-
czacej, ktorej celem jest wlasnie zaspokajanie podstawowych potrzeb okreslonych
spotecznos$ci. To zaspokajanie sprowadza si¢ w glownej mierze do ukierunkowa-
nia go na zapewnienie dobra wspdlnego mieszkancow danego terenu znajduja-
cego si¢ w obrebie okre§lonej gminy.

4. Samorzad gminny jako administracja Swiadczaca

W mysél art. 3 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ,,samorzad
lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslo-
nych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. Prawo to jest rea-
lizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie
wybierani w wyborach wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszech-
nych i ktére mogg dysponowa¢ organami wykonawczymi im podlegajagcymi”.
Z kolei zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku ogoét mieszkancoéOw jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Taka interpretacja
samorzadu W pewnym stopniu wskazuje na jego postrzeganie jako typowej admini-
stracji swiadczacej, ktora zapewnia mieszkancom okreslone korzysci i §wiadczenia.

Interesujace stanowisko dotyczace administracji $wiadczacej prezentuje J. Ja-
gielski, ktory uwaza, ze obok reglamentacji jest to podstawowa sfera dziatalnosci.
Jego zdaniem, administracja $wiadczaca ma na celu poprawe warunkow zycia
obywateli poprzez bezposrednie wsparcie finansowe i rzeczowe (pomoc socjal-
na) lub poprzez urzadzenia publicznie dostepne (np. szkoty, szpitale itp.)®. Ta

33 ). Jagielski, Zagadnienia i pojecia ogélne teorii prawa administracyjnego [w:] Prawo ad-
ministracyjne, wyd. 2, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 35.
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dzialalno$¢ polega na zapewnieniu ludziom nie tylko korzysci, ale takze okre-
$lonych $wiadczen, czy tez rozwigzywaniu probleméw przekraczajacych ich
mozliwosci. Istote administracji $wiadczacej sprowadza si¢ do celowego wspie-
rania jednostki, udzielania jej pomocy, jak rowniez do dbatosci o urzadzenia
publiczne niezbedne do zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia®.,

Chodzi o ustugi: typu spotecznego — z zakresu o§wiaty, ochrony zdrowia,
opieki spotecznej, kultury itd., a takze o ustugi o charakterze technicznym —
komunikacja zbiorowa, wodociagi i kanalizacja, §wiatlo 1 energetyka cieplna,
oczyszczanie miasta i wiele innych3. W zakres administracji $§wiadczacej wcho-
dzg wiec w szczegolnosci takie dziatania jak: Swiadczenie zasitkow i srodkow
pienieznych, pomoc spoteczna, udzielanie informacji i uSwiadamianie, subwen-
cje i dotacje, urzadzanie infrastruktury komunalnej i rzeczy publicznych (np.
drogi, place, parki itp.), udzielanie $wiadczen kombatanckich, przydziat lokali
i inne®. Co istotne, niektdre z tych $wiadczen realizowane s3 bez spetnienia
innych warunkéw, a niektore z nich wymagajg dostosowania si¢ do wczesniej
ustalonych kryteriow prawnych czy uzaleznione zostajg od zachowania podmio-
tow. Na plan pierwszy wysuwaja si¢ zadania zapewniajace mozliwie jak najlep-
sze warunki zycia mieszkancoéw poprzez zaspokojenie podstawowych potrzeb
publicznych®’,

Zgodnie z art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej samorzad teryto-
rialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych. Z kolei gmina wykonuje wszystkie za-
dania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego®. Dziatalno$¢ $wiadczaca kojarzona jest z realizacjg przez samo-
rzad gminny spraw z okres$lonych kategorii, ktore sg zadaniami wlasnymi, zle-
conymi, czy tez powierzonymi do wykonania. Méwiac o gminie jako admini-
stracji $wiadczgcej nasuwajg si¢ spostrzezenia dotyczgce zakresu jej dziatania,
ktory ma zrodto w art. 6-8 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym?®,

34 1. Sierpowska, Administracja swiadczgca wobec przemocy w rodzinie, ,,Wroctawskie Stu-
dia Erazmianskie XI” 2017, nr XI, s. 285.

3 A, Warminski, Aspekty funkcjonowania administracji publicznej, ,,Doctrina Studia Spoteczno-
-Polityczne” 2011, Vol. 8, Issue 8, s. 266.

36 ], Jagielski, Zagadnienia i pojecia..., 0p.Cit., s. 36.

87 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako wymiar decentra-
lizacji administracji publicznej w Polsce, £.6dz 2015, s. 203.

38 Art. 164 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

39 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40 ze zm.).
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Z przywolanych przepisoOw jednoznacznie wynika tzw. domniemanie wia-
Sciwosci gminy we wszystkich sprawach publicznych niezastrzezonych na rzecz
innych podmiotéw. Rolg gminy jest realizacja szeregu zadan wtasnych, co okre-
slone zostalo w przepisach prawa jako ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty”. Wprawdzie ustawodawca dokonat wyliczenia najistotniejszych zadan, lecz
pozycja samorzadu gminnego jako administracji S$wiadczacej opierajacej si¢ na
zasadzie pomocniczos$ci, spowodowata, ze katalog ten ma charakter otwarty.

W drugiej grupie znalazly si¢ zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow
powszechnych oraz referendéw?’. Biorac pod uwage charakter tych zadan, wy-
nikajacych z przepiséw szczegdlnych oraz pozycje prawna i blisko$¢ samorzadu
gminnego chociazby najmniejszym srodowiskom lokalnym, takie rozwigzanie
wydaje si¢ uzasadnione. Jako przyktad mozna podac¢ sprawy zwigzane ze zmiang
imienia i nazwiska*!, prowadzenia akt stanu cywilnego*’, ewidencji ludno$ci®,
czy dowodow osobistych®.

Kolejna grupa to te, ktore przejmuje gmina do realizacji na podstawie poro-
zumien zawieranych z organami administracji rzadowej lub jednostkami samorza-
du terytorialnego wojewodztwa albo powiatu®®. W tym aspekcie chodzi zard6wno
o sprawnosc¢ 1 efektywnos¢ dziatania tej administracji, jak tez o pomocniczos¢. Nie-
watpliwie i w ostatniej kategorii zadan dostrzec mozna samorzad gminny jako po-
sta¢ administracji $wiadczacej, dziatajacej w interesie spotecznosci lokalnych.

Obecnie kategoria administracji §wiadczacej oznacza obszar dziatania, kie-
runek administracji publicznej, w ktorym administracja podejmuje i realizuje
zadania polegajace na bezposrednim lub posrednim $wiadczeniu uslug material-
nych i niematerialnych na rzecz obywateli i ich grup (tudziez innych podmio-
tow) oraz stwarzaniu warunkow (w dziedzinie materialnej i niematerialnej) dla
zaspokojenia potrzeb spotecznych®®. Wykonywanie zadah administracji $wiad-
czgcej opiera si¢ zatem na dwoch typach dziatalnosci: ushugowej oraz swiadczacej
w sensie $cistym, czyli polegajacej na przyznawaniu okreslonych §wiadczen

40 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

41 Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska (tekst jedn.
Dz.U.z 2021 r., poz. 1988 ze zm.).

42 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn.
Dz.U.z 2023 r., poz. 1378 ze zm.).

43 Art. 4 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 497 ze zm.).

4 Art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 1234).

45 Art. 8 ust. 2 i 2a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym.

46 ], Jagielski, Zagadnienia i pojecia..., 0p.Cit., s. 36.
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osobom uprawnionym*’. Zauwazy¢ nalezy, ze oba typy dziatalnosci podejmo-
wane sg przez samorzad gminny o czym przesadza charakter i kategoria spraw
wykonywanych przez niego.

Zdaniem I. Lipowicz, samorzad terytorialny ma w swej istocie wpisang
praktycznie calo$¢ klasycznych kompetencji i zadan administracji §wiadczace;,
nawet jezeli w niektérych kwestiach (np. pomocy spolecznej) mamy do czynie-
nia z podziatem kompetencji w tym zakresie migdzy rozne szczeble samorzadu
i administracji rzadowej*®. Podzielajac prezentowany poglad nalezy zaznaczy¢,
ze nawet podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego nie ma monopolu na
realizacje funkcji $wiadczacej i nastgpuje przypisanie poszczegolnych ustug oraz
s$wiadczen do zréznicowanych pod wzgledem prawnym i organizacyjnym pod-
miotéw. Wsrod podmiotéw administracji publicznej realizujacych funkcje swiad-
czaca samorzad terytorialny postrzegany jest jednak jako wiodacy, a z uwagi na
usytuowanie i rozleglos¢ zadan dominuje w tej materii gmina. Doda¢ trzeba, ze
w obecnych czasach praktycznie niemozliwe jest wskazanie zakresu administracji
swiadczacej, gdyz podlega ona ciagtym przemianom i dostosowuje si¢ do zmie-
niajacych sie uwarunkowan i potrzeb spotecznych.

5. Wnioski

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest jedyna po-
stacig samorzadu zagwarantowana przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej,
CO stanowi 0 jego pozycji i potrzebie istnienia. Jest on trwvaltym komponentem
administracji publicznej i podstawowg postacig decentralizacji, $wiadczy o stop-
niu demokratyzacji panstwa. Nadana mu samodzielno$¢ nie oznacza dowolnos$ci
dziatania, gdyz jako cze$¢ catej administracji publicznej w Polsce wykonuje za-
dania przekazane mu przez panstwo.

Zasady prawa w pewnym stopniu wyznaczaja drogg, ktora powinien podazac
w swoich poczynaniach samorzad gminny. Podjete analizy dotyczace wybra-
nych zasad ustrojowych pozwalajg na przedstawienie wniosku, ze nie wszystkie
w rownym stopniu znajduja odniesienie do samorzagdu gminnego. Po$rod nich
znaczaca role odgrywaja zasady decentralizacji, kompetencyjnosci, sprawnosci
i dualizmu. Na drugim biegunie sytuujg si¢ zasada monizmu, ktoéra po reformach
ustrojowych panstwa zostata wykluczona z polskiego porzadku prawnego oraz

47 D. Szedcito, A. Mendis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Administracja i zarzqdzanie pu-
bliczne. Nauka o wspélczesnej administracji, Warszawa 2014, s. 118.

48 |, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji $wiadczqcej, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, t. 77, nr 3, s. 117.
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zasada centralizacji wtasciwa dla administracji rzadowej. W przypadku gminy
nie ma rowniez zastosowania zasada zespolenia, ktora najbardziej dostrzegalna
jest na stopniu wojewddztwa oraz w powiecie, gdzie przyjmuje postaé pewnego
»taczenia” samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

Szczegbdlnego znaczenia w relacjach samorzad gminny i jego mieszkancy na-
biera zasada pomocniczosci, ktora zaktada, Zze to whasnie on jest tg administracja,
ktéra powinna w najwigkszym stopniu zabezpieczaé podstawowe potrzeby ludzi,
ktérych sami nie sa w stanie sobie zapewni¢. Samorzad gminny jest najblizej jego
mieszkancow i to on ma najwigksze mozliwosci reakcji na to co jest wazne dla tych
spotecznosci lokalnych oraz ma najwigksza wiedze dotyczaca ich podstawowych
potrzeb. Stosowanie zasady pomocniczosci powinno skutkowac ,,umocnieniem
uprawnien obywateli i ich wspdlnot” i jak si¢ wydaje idealnym narzg¢dziem jest sa-
morzad gminny, ktoremu we wszystkich dziataniach powinna przyswiecac ta zasada.

Przyporzadkowanie samorzgdu gminnego do administracji §wiadczacej wyni-
ka przede wszystkim z charakteru realizowanych zadan oraz jego usytuowania jako
podstawowe;j jednostki samorzadu terytorialnego w administracji samorzadowej
bedacej czgscig szerokiej administracji publicznej. Samorzad gminny wprawdzie
dziata na podstawie norm ustawowych jednak stosujac si¢ do zasady pomocniczo-
$ci powinien by¢ obecny wszedzie tam, gdzie wymagaja tego potrzeby jego miesz-
kancow. Z tego powodu wydaje si¢ stuszny i logiczny poglad o tym, ze dziatalno$¢
$wiadczaca tego samorzadu ma swoje korzenie i podstawy w konstytucyjnej zasa-
dzie pomocniczoéci. Swiadczenie ustug i dbanie 0 mieszkancow spotecznosci lo-
kalnych powinno przy$wieca¢ dzialaniom samorzadu terytorialnego, za$ korzysta-
nie z wladczych form dziatania powinno ogranicza¢ si¢ do niezbednych sytuacji.

Konstatujac, trzeba doda¢, ze w praktyce wystepuja zréznicowane poglady
dotyczace zasady pomocniczosci, ktora wyartykutowana jest wylacznie w pream-
bule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, aby wykluczy¢ wszelkie spory nalezy
przedstawi¢ wniosek de lege ferenda o potrzebie jej ujecia w tzw. ustawach sa-
morzadowych w formie dyrektywalnej. Niezaleznie jednak od mocy prawnej tej
zasady, powinna ona przyswieca¢ jako motto przewodnie praktycznym posta-
wom jednostek samorzadu terytorialnego, a organy wtadzy publicznej powinny
zapewni¢ mozliwo$ci wypelniania idei pomocniczosci.
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Streszczenie

Rozwdj nowych technologii na $§wiecie a wraz z nim postepujace przemiany spoteczno-
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1. Wprowadzenie

Wedle aktualnych danych?, do tej pory az 114 panstw podjelo si¢ badania
istoty Central Bank Digital Currency (CBDC), ktéra miataby by¢ emitowana
przez ich banki centralne. Intensyfikacja prac nad opracowaniem tej nowocze-
snej formuly wydaje si¢ naturalng konsekwencjg dynamicznego rozwoju no-
wych technologii na §wiecie, a wraz z nim postepujacymi przemianami spoteczno-
-gospodarczymi, ktore niejako zmuszaja do podjecia debaty na temat sensu
wprowadzenia nowych rozwigzan, adekwatnych do zmieniajacej si¢ rzeczywi-
stosci. Problematyka emisji cyfrowego pieniadza banku centralnego jest przed-
miotem zainteresowania przedstawicieli ro6znych dziedzin nauki. Ze wzgledu na
doniosto$¢ i znaczenie wiaczenia CBDC do systemu rozliczeniowego jako praw-
nego $rodka ptatniczego, zagadnienie to nie powinno by¢ pomijane takze przez
teoretykow 1 praktykow prawa.

Polityka i strategia prac nad emisja CBDC nie jest jednolita. Cz¢$¢ z panstw
prowadzi obecnie bardzo zaawansowane prace wdrozeniowe, badajace warunki
uzycia CBDC jako nowej postaci waluty narodowej, inne pozostaja jedynie na
poziomie biernej obserwacji zjawiska, niektore za$ catkowicie neguja pomyst
wprowadzenia cyfrowego pienigdza banku centralnego do obowigzujacego sys-
temu rozliczeniowego. Do tej pory skuteczng i petng implementacje CBDC
przeprowadzily jedynie Bahamy, Jamajka oraz Nigeria®.

Analiza postgpow prac nad cyfrowym pienigdzem banku centralnego w Eu-
ropie pozwala na wyréznienie dwoch trendow w odniesieniu do skali oddziaty-
wania CBDC. Mimo tworzenia mi¢dzynarodowych kooperatyw pracujacych nad
uruchomieniem modelu pozwalajgcego na dokonywanie transgranicznych rozli-
czen, obecnie za dominujacy nalezy uzna¢ kierunek stworzenia regionalnego
cyfrowego pieniadza funkcjonujacego na pojedynczym obszarze walutowym.
Koncept o najszerszym zasiegu obejmowalby obszar strefy euro. Wedle zapo-
wiedzi Europejskiego Banku Centralnego program pilotazowy cyfrowego euro
moze zostaé rozpoczety jesienig 2023 roku®, a w przypadku jego powodzenia,
wdrozony w roku 2026*.

! https://cbdctracker.org/ [dostep: 6.03.2023].

2 Zob. www.cbdctracker.org [dostep: 6.03.2023].

3 https://www.ech.europa.eu/paym/digital_euro/shared/pdf/Digital_euro_project_timeline.pl.pdf
[dostep: 16.05.2023].

4 Zob. https://www.centralbanking.com/central-banks/financial-market-infrastructure/7947
766/digital-euro-could-be-reality-by-2026-ecbs-panetta [dostep: 20.05.2023]; https://gomobi.pl/
blogi/testy-cbdc-w-europie-rozpoczna-sie-w-2023-r-a-pelne-wdrozenie-planowane-jest-na-2026-r/
[dostep: 20.05.2023].
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Polska, podobnie jak wiele innych panstw starego kontynentu, dostrzegla
konieczno$¢ zdefiniowania mechanizmow i uwarunkowan emisji cyfrowego
pienigdza banku centralnego. Narodowy Bank Centralny (NBP) bazujac gléwnie
na doswiadczeniach i obserwacjach $Swiatowych bankéw centralnych odrzucit
pomyst emisji polskiego e-ztotego, co spowodowalo znaczne ograniczenie jego
prac zwigzanych z ewentualng emisjg polskiego CBDC w przysziosci®. Wedtug
danych dostgpnych na oficjalnej stronie internetowej NBP, ostatnie wzmianki
dotyczace badan na temat CBDC datowane sg na maj 2021 roku®.

Narastajgce zainteresowanie cyfrowym $rodkiem platniczym nowej generacji
w Europie oraz gwattowny i niekontrolowany rozwdj nowych technologii powin-
ny sktania¢ do regularnego aktualizowania stanu badan i wiedzy w przedmiocie
CBDC oraz weryfikowania krajowych przestanek emisji cyfrowego pienigdza
banku centralnego, bez wylaczania cyklicznej oceny gotowosSci systemu praw-
nego do przeprowadzenia tego procesu’.

Celem niniejszego artykutu jest przeglad i analiza stanu studiéw nad uwa-
runkowaniami prawnymi emisji CBDC w panstwach, w ktorych uruchomiono
juz programy demonstracyjne cyfrowego pienigdza banku centralnego ujawnia-
jace jego potencjat oraz wyzwania zwigzane z jej praktycznym zastosowaniem®,

Dla przygotowania niniejszego artykutu autorka dokonata przegladu pi-
$miennictwa w zakresie teorii cyfrowego pieniadza banku centralnego oraz ma-
terialow zrodlowych, w glownej mierze analiz i raportow utworzonych przez
banki centralne wybranych panstw europejskich wytonionych uprzednio na pod-
stawie kryterium zaawansowania prac nad CBDC.

2. CBDC a kryptowaluty i pieniadz elektroniczny

W tradycyjnym ujeciu pienigdze sg definiowane gtownie przez pryzmat ich
funkcji jako $rodek podlegajacy cyrkulacji i gwarant transferu wartosci, zdatny do
dokonywania ptatno$ci i przechowania wartosci (funkcja tezauryzacyjna)®. Nie jest
istotna przy tym jego forma'?, ktéra obecnie moze przybraé teoretycznie rozng postac.

5 M. Kightley, R. Zak, M. Dulinicz, Evaluation of the rationale for the potential introduction
of central bank digital currency in Poland, ,,BIS Papers” 2022, No. 123, s. 161.

6 https://nbp.pl/system-platniczy/dane-i-analizy/analizy-i-opracowania/pieniadz-cyfrowy-banku-
centralnego/ [dostep: 17.03.2023].

7 Zoh. N. Fabris, Cashless Society — The future of Money or a Utopia, ,,Journal of Central
Banking Theory and Practice” 2019, No. 1, s. 65.

8 Panstwa, ktorych stopien zaawansowania prac zostal okreslony statusem: ,,proof of concept”.

9 H. Zadora, Finanse. Kategorie, zjawiska i procesy, podmioty, Warszawa 2015, s. 39.

10 A. Iwanczuk-Kaliska, Pienigdz cyfrowy bankéw centralnych — wnioski z analizy wybranych
koncepcji, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 531, s. 182.
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Problematyka cyfrowego pienigdza banku centralnego rodzi naturalne skoja-
rzenie z zagadnieniem kryptowalut, chociaz wydaje si¢, ze sa to dwa jakosciowo
odmienne produkty znajdujace si¢ na przeciwlegtych biegunach zdigitalizowanych
narzedzi finansowych!!. Punktem zbieznym obu wymienionych moze by¢ opar-
cie ich istnienia na tej samej technologii, tj. technologii rejestrow rozproszonych
(Digital Ledger Technology — DLT) czy tez jej konkretnego typu — blockchain.

Koncept technologii rozproszonych rejestrow zostal upowszechniony w la-
tach 60. XX wieku wraz z upublicznieniem raportu przygotowanego przez P. Ba-
rana dla RAND Corporation, w ktérym to wyro6znit i opisat trzy podstawowe typy
sieci: scentralizowang, zdecentralizowang i rozproszong. Sie¢ scentralizowana
w zamys$le P. Barana miata funkcjonowac¢ w oparciu o jeden, centralny, wspolny
dla wszystkich uzytkownikéw wezet (node) — serwer, ktorego zadaniem byto
dystrybuowanie danych pomig¢dzy uczestnikami sieci (pozostatymi weztami).
Architektura sieci zdecentralizowanej miata natomiast opiera¢ si¢ na wystepo-
waniu licznych weztéw o funkcjach jedynie zblizonych do wegzta centralnego
(serwera), jednak nieposiadajacego tego przymiotu i jego mozliwosci. Projekt
sieci rozproszonej w zatozeniach P. Barana nie posiadat zadnego wezta steruja-
cego (serwera), co w jego ocenie powodowalo, ze miataby by¢ architekturg sta-
bilniejszg i odporniejsza na zewnetrzng ingerencj¢ powodujaca przerwanie sie-
ci'? np. na skutek przejecia kontroli nad serwerem przez podmiot trzeci. Sie¢
rozproszona oferujgc doktadnie te same funkcje co sie¢ scentralizowana®®, jako
zbudowana z pomini¢ciem hierarchicznej struktury i centralnie sterujacego bytu,
W wyzszym stopniu gwarantuje m.in. prywatno$¢, dostepnos¢ i integralnos¢ in-
formacji o wlasciwosciach bezpieczenstwa informacji®.

Istota technologii blockchain jako typu sieci rozproszonej, kryje si¢ w spe-
cyficznej budowie, ktora odroznia ja od klasycznej wersji DLT. Blockchain zbu-
dowany jest z kryptograficznie potaczonych ze sobg ogniw (blokéw/block), struk-
turalnie sktadajacych sie z nagléwka, znacznika czasu i korzenia haszy (hash),

11 Zob. H. Gupta, Cryptocurrency to CBDC: The Transition of Digital Currency, ,,Focus WTO”
2021, Vol. 23, No. 4,s.53 i n.

12 Zob. P. Baran, On distributed communications network., The RAND Corporation, Santa
Monica, California, Memorandum RM-3420-PR, Santa Monica 1964, s. 1; N. Karpiuk, Blockchain
as a Non-Standard Response to the Limitation of Positive Law in the Social Media Environment,
,,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, nr 5, s. 297.

13 Zoh. D. Szostek, Blockchain a prawo, Warszawa 2018, s. 46.

14 Zob. B. Bodd, J.K. Brekke, J.-H. Hoepman, Decentralisation in the blockchain space, ,,Inter-
net Policy Review” 2021, 10(2); J.H. Hoepman, Privacy design strategies [w:] N. Cuppens-Boulahia,
F. Cuppens, S. Sushil Jajodia, A.A. El Kalam, T. Sans (Eds.), ICT Systems Security and Privacy
Protection, 29th IFIP TC 11 International Conference, SEC 2014 Marrakech, Morocco, June 2-4, 2014
Proceedings, Vol. 428; N. Karpiuk, Blockchain as a Non-Standard..., op.cit., s. 100-101.
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a wiec specyficznych danych dokumentujacych moment utworzenia danego blo-
ku, zapisane na nim transakcje i informacji nawigzujacych do operacji zawartych
na uprzednio wygenerowanym bloku, tworzac w ten sposob tancuch blokow
(block-chain)™.

Blockchain jako zdecentralizowana, rozproszona i zsynchronizowana baza
danych opiera si¢ na normach ogélnodostepnego protokotu, okreslajacego normy
techniczne i ogdlne zasady obowiazujace wszystkich uzytkownikow. W prakty-
ce oznacza to szans¢ dostepu do ogodtu informacji wygenerowanych dla blokow
kazdemu uzytkownikowi rozproszonego rejestru, nie za$ jedynie centralnie ste-
rujacemu bytowi, ktéry jednostronnie kontroluje i ustala odgornie obowiazujace
wszystkich warunki dostgpu do danych i korzystania z sieci’®.

Kryptowaluty sg cyfrowym i zdecentralizowanym aktywem wydawanym
przez prywatne przedsigbiorstwal’, za§ CBDC wedle zamystu jest emitowane
przez bank centralny jako oficjalny $rodek ptatniczy danego panstwa, o funk-
cjach zblizonych do pienigdza fizycznego czy elektronicznego. Powyzsze nie
przekresla jednak wystepowania pewnych odrebno$ci pomigdzy znakami pie-
ni¢znymi emitowanymi dotychczas przez banki centralne a CBDC. Tym nie-
mniej, CBDC pozostajac pod analogiczng kontrolg co monety i banknoty, jest
kryptoaktywem o stabilnej wartoéci, ktora jest gwarantowana przez panstwo®,
To za$ odrdznia je od kryptowalut, ktore uznawane sa za aktywa o charakterze
spekulacyjnym, z reguty (poza stablecoinami) niemajgcych potwierdzenia swo-
jej wartosci w jakimkolwiek aktywie o realnej wartosci, np. kruszcu czy walucie
fiducjarnej®.

Obroét kryptowalutami cechuje si¢ najczesciej bezposrednioscia transak-
cji dokonywang pomiedzy uczestnikami sieci dzigki modelowi komunikacji
peer-to-peer i decentralizacja wyrazajacg si¢ brakiem odgérnego zarzadzania
rynkiem?®, Unormowanie kryptowalut z uwagi na gwaltownie zmieniajgce si¢

15 D. Szostek, Blockchain..., op.cit., s. 42.

16 N. Karpiuk, Blockchain as a Non-Standard..., op.cit., s. 100; Zob. D. Szostek, Blockchain...,
op.cit., s. 42-43.

17'B. Zengin, S. Kocoglu, Crytocurrency market and tax regulations in Turkey: an analysis in
the European Emerging Economy, ,,Finanse i Prawo Finansowe” 2022, nr 3, s. 95.

18 Zob. A.l. Shkliar, The phenomenon of Central Bank’s Digital Currencies (CBDC): Key at-
tributes and implementation Perspectives, ,,Ukrainian Society” 2020, No. 1, s. 127.

19 Zob. R. Kurek, Bitcoin a ekonomiczne funkcje pienigdza, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 395, s. 227.

20 Zob. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko Urzedu Komisji Nadzoru Finan-
sowego w sprawie wydawania i obrotu kryptoaktywami z dnia 10 grudnia 2020 r., s. 4; https://
www.knf.gov.pl/knf/pl/lkomponenty/img/Stanowisko_ UKNF_ws_wydawania_i_obrotu_kryptoakty
wami_71794.pdf [dostep: 27.04.2023].
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srodowisko cyfrowe wydaje si¢ by¢ niezmiernie trudne, co sitg rzeczy w praktyce
przeklada sie na ograniczenie zasiegu realizowania przez nie funkcji platniczej?..

W polskim systemie prawnym krypowaluta zostata zdefiniowana jedynie
w ustawie z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz fi-
nansowaniu terroryzmu?? jako waluta wirtualna stanowigca cyfrowe odwzoro-
wanie wartosci, ktora jednoczesnie nie jest: [1] prawnym s$rodkiem ptatniczym
emitowanym przez NBP, zagraniczne banki centralne lub inne organy admini-
stracji publicznej; [2] miedzynarodowa jednostkg rozrachunkowsa ustalang przez
organizacj¢ mi¢dzynarodowg i akceptowang przez poszczegdlne kraje nale-
zace do tej organizacji lub z nig wspodtpracujace; [3] pienigdzem elektronicznym
w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych, instru-
mentem finansowym w rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie
instrumentami finansowymi; [4] wekslem lub czekiem oraz wymienialne w ob-
rocie gospodarczym na prawne $rodki platnicze i akceptowalne jako §rodek
wymiany, a takze moze by¢ elektronicznie przechowywane lub przeniesione
albo moze by¢ przedmiotem handlu elektronicznego.

Z uwagi na niejednorodno$¢ kryptowalut, pozostaja one wciaz trudne do
Scistego zdefiniowania. W polskiej literaturze przedmiotu kryptowaluty sa opi-
sywane w do$¢ uproszczony sposédb jako specyficzne prawo majagtkowe?, pod-
legajace obrotowi, z ktorego dochod jest opodatkowany, co jednak nie do konca
spotyka sie z pelng akceptacjg wszystkich przedstawicieli nauki®*. Dostrzegalna
w nauce polemika nie dotyczy jednak spekulatywnej natury kryptowalut, ktora
wydaje si¢ ewidentna, takze dla krajowych instytucji finansowych. Komisja
Nadzoru Finansowego w stanowisku z dnia 22 listopada 2017 roku, a nastepnie
z dnia 10 grudnia 2020 roku wyraznie zastrzegla, ze obroét kryptoaktywami,
0 nieuregulowanym notabene statusie prawnym, obarczony jest wysokim ryzy-
kiem utraty czesci lub calo$ci zainwestowanych $rodkow?. Tak zidentyfikowa-
ne niebezpieczenstwo nie stanowi jednak przeszkody w powszechnym wykorzy-
stywaniu ich do akumulacji kapitatu.

2 Zob. D. Yermack, Is bitcoin a real currency? [w:] The Handbook of Digital Currency,
ed. D. Lee, Elsevier, 2015, s. 31-44; A. Iwanczuk-Kaliska, Pienigdz..., op.cit., s. 181.

22 Art. 2 ust. 2 pkt 26 ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 593 ze zm.).

23 Zob. A. Behan, 5.2.4.1. Pojecie waluty wirtualnej [w:] Waluty wirtualne jako przedmiot prze-
stepstwa, Krakow 2022, https://sip.lex.pl/#/monograph/369531527/433327/behan-adam-waluty-
wirtualne-jako-przedmiot-przestepstwa?cm=URELATIONS [dostep: 27.04.2023].

24 Por. ibidem.

%5 Zob. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko..., op.cit., s. 2. https://www.knf.
gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Stanowisko_ UKNF_ws_wydawania_i_obrotu_kryptoaktywami_71
794.pdf [dostep: 27.04.2023].
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O ile roznice pomiedzy CBDC a kryptowalutami sg wyraznie zarysowane,
o tyle dyskusyjne moze wydawac si¢ zainteresowanie nowym cyfrowym pro-
duktem, zwtaszcza w obliczu powszechnego funkcjonowania pienigdza elektro-
nicznego, czy tez tzw. pienigdza bankowego, dominujgcego na $wiecie?®. Problem
ten zostal dostrzezony w pismiennictwie np. przez T. Khiaonarong, D. Humphrey,
ktorzy sa zdania, ze CBDC nie roznigc si¢ znacznie od wyzej wymienionych,
moze by¢ traktowana w krajach o niskim uzyciu banknotéw i monet jedynie jako
kolejna, konkurencyjna formuta dla dotychczas funkcjonujacych juz $rodkéw
zastepujacych gotowke?'.

Analiza dostepnych materiatow zrodlowych pozwala na stwierdzenie, ze we-
dlug obecnych zalozen wdrozenie CBDC nie zmierzatoby bezposrednio do catkowi-
tego wyeliminowania z powszechnego obiegu monet, banknotow, czy elektronicz-
nego pienigdza, ale miatoby uzupetni¢ tradycyjnie funkcjonujacy system walutowy
0 nowy produkt. Motywacja wprowadzenia CBDC do systemu rozliczeniowego jest
zroznicowana, podobnie zresztg jak jej projektowany zasieg (hurt/detal), posta¢ (np.
tokeny) czy tez funkcje, jakie ma petni¢. Mimo podje¢cia intensywnych prac badaw-
czych, niektore europejskie banki centralne majg wciaz trudnosci w jednoznacz-
nym zdefiniowaniu celéw 1 wskazaniu krytycznych korzysci przekonujacych o sen-
sie masowego emitowania cyfrowego pienigdza banku centralnego.

CBDC w nauce uznaje si¢ za niemal bezkosztowy $rodek wymiany?, ktory
moze uchodzi¢ rowniez za bezpieczny magazyn wartosci oraz stabilng jednostke
rozliczeniowg?®. W$réd potencjalnych powodow emisji cyfrowego pieniadza
banku centralnego wymienia si¢ np. powszechne obnizenie poziomu wykorzy-
stania gotowki, uchylanie si¢ spoleczenstwa od ptacenia danin publicznych (np.
podatkow), przeciwdziatanie dziatalnosci o charakterze przestepczym (tzw. pra-
nia pienigdzy), wspieranie rozwoju spoteczenstwa bezgotowkowego, stworzenia
legalnej alternatywy dla coraz popularniejszych kryptowalut czy zapewnienie
bezkosztowego i szybszego transferu $srodkéw bez posrednictwa bankowego®.

Problematyka kryptoaktywow zainteresowata si¢ nawet Organizacja Narodow
Zjednoczonych (ONZ), ktora na poczatku 2023 roku wydata broszurg informacyj-
ng poswiecong np. CBDC i zaletom wiaczenia jej do systemu rozliczeniowego.
Zdaniem ONZ banki centralne wdrazajagc CBDC moga uzupetnic tradycyjny system

2% Zob. A. Behan, 3.2. Waluta cyfrowa [w:] Waluty..., op.cit.

27 T. Khiaonarong, D. Humphrey, Cash Use Across Countries and the Demand for Central
Bank Digital Currency, ,,International Monetary Found” 2019/046, s. 2.

28 |pidem, s. 25.

29 Zob. M. Bordo, A. Levin, Central Bank Digital Currency and the Future of Monetary Pol-
icy, ,,National Bureau of Economic Research Working Paper Series” 2017, 23711. s. 1.

30 A.l. Shkliar, The phenomenon..., op.cit., s. 127.



82 NATALIA KARPIUK-WAWRYSZUK

monetarny o nowa jako$¢ gwarantujaca bezpieczenstwo zardéwno konsumentom, jak
i przedsigbiorcom, korzystajacym na co dzien z ptatnosci elektronicznych (np. ob-
rotu bezgotowkowego). Architektura obstugujaca cyfrowy pieniadz banku central-
nego — zdaniem ONZ — mogtaby przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia prywatnosci trans-
akcji realizowanych cyfrowo przez wymuszenie wypracowania nowych wysokich
standardéw ochrony danych. CBDC miatby réwniez wplyna¢ na wzmocnienie po-
zycji pienigdza publicznego, wobec wzrostu popularnosci i wykorzystywania do
powszechnych rozliczen kryptowalut pozostajacych poza kontrolg panstwa. Po-
nadto, wykorzystanie CBDC mogloby wyraznie usprawni¢ przeprowadzanie mig-
dzybankowych i transgranicznych transakcji oraz zwigkszy¢ ptynnos¢ transakcji
realizowanych na plaszczyznie obywatel — panstwo np. wyptat srodkéw pomoco-
wych o charakterze socjalnym, czy tez poboru danin publicznych®.,

Funkcjonalno$¢ CBDC zostata jednak zestawiona z obrazem negatywnych
skutkéw wdrozenia cyfrowego pieniadza banku centralnego, w tym potencjalna
dezintermediacjg bankow. Banki wyeliminowane z posrednictwa ushug finanso-
wych®? zostang zmuszone do podwyzszenia kosztoéw dostarczanych przez nie pro-
duktéw finansowych czy tez oferowania bardziej ryzykownych ustug, zagrazaja-
cych niekiedy ich rentownosci. Dodatkowo, ONZ zasugerowala wystapienie
ryzyka zwigzanego z potencjalnymi atakami hakerskimi i naruszeniem bezpie-
czenstwa cybernetycznego w $rodowisku uzytkownikéw CBDC, a to z uwagi na
gromadzenie przez wladze wrazliwych danych dotyczacych np. zakupu lekow,
podrézy lub innych®, Podkreslenia wymaga to, ze ONZ zwrdcita uwage na kwe-
sti¢ ewentualnego braku gotowosci spoteczenstwa do przyjecia nowej formuty
ptatnosci i istnienia potrzeb, ktorych nie bytoby ono w stanie zaspokoi¢ przy
wykorzystaniu dotychczas funkcjonujgcych instrumentow. Zdaniem J. Jagtiani
i F. Allena sukces CBDC zalezy gtownie od jej powszechnego przyjecia®®, co nie
jest weale sprawg oczywista, zwlaszcza w konteks$cie ustalonego juz ryzyka. Au-
torzy zwrocili przy tym uwage na dodatkowy czynnik, wptywajacy niewatpliwie
na popularnos¢ cyfrowego pienigdza banku centralnego, tj. zdatno$¢ wykorzysta-
nia CBDC w ptatnosciach realizowanych offline, takze przez uzytkownikow zyja-
cych w warunkach ograniczonego dostepu do Internetu i elektryczno$ci®.

31 United Nations, Crypto assets and central bank digital curriencies potential implications
for developing countries, Geneva 2023, s. 21.

32 Zob. F. Allen, X. Gu, J. Jagtiani, Fintech, Cryptocurrencies, and CBDC: Financial Struc-
tural Transformation in China, ,,Journal of International Money and Finance” 2022, s. 1.

33 United Nations, Crypto assets..., op.cit., s. 24.

34 1bidem, s. 24.

35 F, Allen, X. Gu, J. Jagtiani, Fintech..., op.cit., s. 1.

% Ibidem, s. 1.
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J. Jagtiani i F. Allena dokonujac przegladu dostepnej literatury wskazali, ze
w nauce zdefiniowano juz krytyczne parametry emisji CBDC, ktore dotycza
gléwnie jej atrybutow i przypisanej funkcjonalnosci. Wsrdd nich wskazano ko-
niecznos$¢ zdefiniowania zasiegu i dostgpnosci projektowanej cyfrowej waluty,
ksztalt architektury i sposobu kontaktu pomiedzy bankiem centralnym a uzyt-
kownikami (np. wedtug modelu bezposredniego lub posredniego z udziatem np.
bankéw komercyjnych dziatajacych jako posrednicy), roli CBDC wzgledem go-
towki (uzupetniajacej dotychczasowy system monetarny czy catkowicie wypie-
rajgcy banknoty i monety)®’. Pozostatym kwestiom zwigzanym z emisjg CBDC,
a dotyczacym np. stworzenia adekwatnego otoczenia regulacyjnego, nie poswie-
CoNno jeszcze zbyt wiele uwagi, przypuszczalnie z uwagi na wcigz niepewna
przysztos¢ cyfrowego pieniadza banku centralnego.

3. Kierunki rozwoju CBDC w Europie a stan badan i studiow
nad cyfrowym pienigdzem banku centralnego w Polsce

Wedtug H. Gupta podjecie decyzji o wprowadzeniu CBDC nie powinno wig-
zaC si¢ z zatozeniem natychmiastowego odrzucenia czy tez zastapienia docza-
sowego systemu finansowego kryptowalutami®. Nie mozna jednak wykluczyé¢,
ze nowe cyfrowe rozwigzania finansowe W dtuzszej perspektywie wyeliminuja
ptatnosci gotowkowe i stang sie jednymi z gldownych metod ptatnosci na swiecie.
Taki scenariusz wydaje si¢ by¢ jednak na ten moment jedynie hipotetycznym
zatozeniem, zwlaszcza ze analiza literatury i materiatow zrédtowych wskazuje
na ewidentna koncentracje na problemie zasiegu emisji CBDC dostepnego dla
og6tu spoteczenstwa a przede wszystkim roli wzgledem gotowki®.

Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze CBDC, nie ma swojego uniwersalnego
modelu. Przeciwnie, moze zosta¢ zaprojektowana w r6éznych wariantach, dosto-
sowanych do warunkéw i potrzeb ustalonych w kraju emitenta. Jedng z mozli-
wych zmiennych jest zasieg stosowania CBDC, ktory moze zosta¢ ograniczony
do konkretnych odbiorcow i typoéw transakcji, np. rozliczen bankowych (hurto-
we CBDC) lub przybrac¢ pozosta¢ dostepng dla ogotu spoteczenstwa (detaliczne
CBDC)*. Obecnie wyrdznia si¢ cztery gtdwne schematy zastosowania cyfrowe-
go pienigdza banku centralnego, tj. jako mechanizm usprawniajacy rozliczenia

87 F. Allen, X. Gu, J. Jagtiani, Fintech..., op.cit., s. 1.

3 H. Gupta, Cryptocurrency..., op.cit., s. 60.

39 Zob. F. Allen, X. Gu, J. Jagtiani, Fintech..., op.cit., s. 12.
40 United Nations, Crypto assets..., op.cit., s. 21.
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miedzybankowe, jako cyfrowy ekwiwalent gotowki, jako instrument polityki pie-
nieznej lub jako ekwiwalent rachunku otwartego w banku centralnym®.

Aktualnie, w Europie najbardziej zaawansowane prace prowadzg grupy eks-
perckie powotane przy bankach centralnych: Francji, Szwecji, Norwegii, Ukrainy
1 Wegier. Duze zaangazowanie w prace nad CBDC nie §wiadczy jednak o zain-
teresowaniu wprowadzenia jej w najblizszym czasie do krajowego systemu roz-
liczeniowego ww. panstw*?,

3.1. Francja

Projekt ,,Jura” jest owocem prac realizowanych przez Banque de France, BIS
Innovation Hub i Szwajcarski Bank Narodowy, przy udziale przedstawicieli sekto-
ra prywatnego®, zmierzajacych do opracowania i demonstracyjnego wykorzysta-
nia hurtowego CBDC dedykowanego transgranicznym transakcjom ptatnym w euro
i franku szwajcarskim.

Eksperymentalna transakcja zostata z sukcesem przeprowadzona w listopa-
dzie 2021 roku*. Motywacja do wykonania symulacji byto poszukiwanie no-
wych rozwigzan w zakresie transgranicznych ptatnosci i rozliczen migdzywa-
lutowych, ktore zdaniem autorow projektu obecnie sg powolne, kosztowne,
ryzykowne i dla skutecznego przeprowadzenia wymagaja rozbudowanej infra-
struktury finansowe;j i sieci posrednikow*. Wéréd okreslonych celow testu wy-
mieniono np. cheé zaprezentowania ,,tradycyjnego” sposobu rozliczania trans-
akcji miedzybankowych przy uzyciu r6znych nowych technologii; wskazanie
korzys$ci ptynacych z wykorzystywania dla tego typu operacji hurtowego CBDC,
wyjasnienie, w jaki sposob hurtowe CBDC moze rozwina¢ i wspiera¢ srodowi-
sko innowacje na rynku finansowym oraz przeanalizowanie, jaki wptyw moze
mie¢ hurtowe CBDC na stabilno$¢ finansowa, polityke pieniezng oraz legisla-
cje*®. W ramach projektu ,,Jura” zbadano bezposredni transfer hurtowego CBDC
w euro i franku szwajcarskim dokonany miedzy francuskimi i szwajcarskimi

41 Zob. https://bank.gov.ua/en/files/SbvAMruWeratrjf s. 8 [dostep: 1.06.2023].

42 Zob. Project Jura. Cross-border settlement using wholesale CBDC, s. 21, https://www.
bis.org/publ/othp44.pdf [dostep: 5.05.2023]; https://www.centralbanking.com/fintech/cbdc/7957236/
sweden-does-not-yet-need-cbdc-inquiry-finds [dostep: 5.05.2023].

43 Wedle danych zawartych w opisie Projektu Jura w projekcie zaangazowane byty takie
podmioty jak: Banque de France, BIS Innovation Hub, Swiss Centre, Szwajcarski Bank Narodowy
oraz konsorcjum kierowane przez Accenture i obejmujace Credit Suisse, Natixis, R3, SIX Digital
Exchange i UBS. Zob. https://www.bis.org/publ/othp44.pdf [dostep: 5.05.2023].

4 Project Jura. Cross-border..., s. 10 [dostep: 5.05.2023].

4 Ibidem, s. 4 [dostepu 5.05.2023].

46 |bidem, s. 7 [dostep: 5.05.2023].
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bankami komercyjnymi na platformie opartej na technologii rozproszonego reje-
stru (DLT) obstugiwanej przez podmiot trzeci. Badania wykonano z warunkach
zblizonych do rzeczywistych, w oparciu o istniejgce regulacje prawne*’, co wy-
eksponowato potrzebe dostosowania otoczenia do nowych standardéw ptatnosci
przy uzyciu CBDC. Jak wynika z raportu, badanie wymagato opracowania prob-
nych przepisow, procedur awaryjnych i kontroli, jednak ich doktadny zakres nie
zostat ujawniony w tresci dokumentu. Ograniczono si¢ do ogolnikowego zakre-
$lenia obszarow wymagajacych dopracowania, w tym prawodawstwa wptywaja-
cego na emisj¢ hurtowego CBDC i jej skutecznosci w rozrachunkach na plat-
formie podmiotu trzeciego obstugujacego transakcje?®.

3.2. Szwecja

Badania nad e-korong sg prowadzone nieprzerwanie od 2020 roku®. Moty-
wacja do zrealizowania eksperymentalnej sprzedazy samochodu w ramach trze-
ciej fazy badan nad CBDC, dokonanej przy uzyciu tego cyfrowego pieniadza
banku centralnego, byta che¢ uzyskania szerszej wiedzy na uwarunkowan wspot-
pracy banku centralnego z innymi podmiotami zaangazowanymi w emisj¢, dys-
trybucje i wykorzystanie e-korony®. Obserwacje i wyciagnigte wnioski majg by¢
punktem wyijscia do prac nad docelowym projektem cyfrowej waluty, w mo-
mencie, kiedy zapadnie decyzja o jej emisji®l. W ramach badania stwierdzono
0golna zdatnos¢ technologii DLT i smart kontraktéw do przeprowadzania trans-
akcji z udziatem CBDC, gtéwnie z powodu transparentno$¢ jaka gwarantujg.
Tym niemniej, zastrzezono konieczno$ci wprowadzenia tradycyjnych regulacji
czy form nadzoru nad uczestnikami sieci e-korony®2. Zdaniem Riksbank, nowe
technologie w tym DLT, chociaz daja szersze mozliwosci monitorowania platno-
$ci, nie wyeliminujg catkowicie powstawania sporow w przyszlosci, a ktore to
beda wymagaty podjecia pewnych dzialan nastepczych®®. Przejrzysta i wzgled-
nie bezpieczna technologia DLT nie wykluczy rowniez zagrozen zwigzanych
z naruszeniem tajemnicy bankowej czy tez danych osobowych, zwtaszcza ze
inteligentne ptatnosci moga wymagacé pozyskania wigkszej ilosci informacji od

47 Ibidem, s. 8 [dostep: 5.05.2023].

48 Zob. Project Jura. Cross-border..., op.cit., s. 21 [dostep: 5.05.2023].

4% Sveriges Rikshank, E-korona report. E-korona pilot, phase 3, s. 8, https://www.rikshank.
se/globalassets/media/rapporter/e-krona/2023/e-krona-pilot-phase-3.pdf [dostep: 30.05.2023].

50 Ibidem, s. 5 [dostep: 30.05.2023].

51 Ibidem, s. 9 [dostep: 30.05.2023].

52 1bidem, s. 7 [dostep: 30.05.2023].

53 lbidem, s. 7 [dostep: 30.05.2023].
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uzytkownikow e-korony niz tradycyjne formy rozliczania®, co oznacza, ze roz-
wazenia bedzie wymagato wprowadzenie odpowiednich regulacje zabezpiecza-
jacych interes uzytkownikow CBDC. Ponadto, szwedzki bank centralny zwrocit
uwage na konieczno$¢ normatywnego ustalenia odpowiedzialnosci banku cen-
tralnego za transakcje przy uzyciu e-korony i odpowiedniego ,,roztozenia” jej
pomiedzy uczestnikow sieci®.

3.3. Norwegia

Na przestrzeni ostatnich 5 lat, zesp6t badawczy Norges Bank®® opracowat
trzy raporty dotyczace CBDC. W 2022 roku zdecydowano o kontynuowaniu prac
w ramach czwartego etapu badan, ktory ma na celu wytestowanie rozwiazan tech-
nicznych i poglebienie analizy potrzeb i konsekwencji wprowadzenia CBDC do
obrotu®’. Eksperci norweskiego banku centralnego przygotowali specjalny raport
poswigcony uwarunkowaniom prawnym emisji CBDC w Norwegii, w ktoérym
pominieto jedynie zagadnienie plynno$ci norweskich instytucji finansowych®,

Przewidywane ramy prawne zostaly oparte na zatozeniu zastosowania do ob-
stugi CBDC technologii blockchain, przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze rzeczy-
wisty zakres prac legislacyjnych bedzie warunkowany wybrang ostatecznie op-
cja technologiczng®.

W odréznieniu od raportow wygenerowanych przez inne europejskie banki
centralne®, ktore lapidarnie ujmujg problematyke potencjalnych zmian w rodzi-
mych systemach prawnych, norweska analiza odwotuje si¢ do konkretnych ak-
tow prawnych i jednostek redakcyjnych wymagajacych modyfikacji w przypadku
podjecia decyzji o emisji CBDC. Prognozowane zmiany majg obejmowac przede
wszystkim rodzimg ustawe o banku centralnym®!, w szczegodlnosci w zakresie
rozszerzenia jego uprawnien emisyjnych o wydawanie CBDC, przyznaniu CBDC
statusu prawnego $rodka platniczego, czy tez kwestie oprocentowania cyfrowej

54 Ibidem, s. 7, 30 [dostep: 30.05.2023].

55 lbidem, s. 31 [dostep: 30.05.2023].

% Norweski bank centralny — przyp. aut.

57 https://www.norges-bank.no/en/topics/financial-stability/central-bank-digital-currency/ [do-
step: 11.06.2023].

% Norges Bank, Introduction of central bank digital currency — necessary legislative amend-
ments, 2023, No. 4, s. 2.

59 |pidem, s. 2.

80 Uwaga dotyczy bankow centralnych europejskich pafistw wymienionych we wstepie ni-
niejszej pracy.

61 Zob. https://www.norges-bank.no/en/topics/about/Mission-core-responsibilities/Legislation/
Central-Bank-Act/ [dostep: 28.06.2023].
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waluty. Ponadto, zaproponowano zmiany w ustawie o umowach finansowych®?,
co do metod rozliczen, czasu i miejsca ptatno$ci oraz ustawy o instytucjach finan-
sowych®®. Rekomendacje objety rowniez unormowanie np. kwestii odpowiedzial-
nos$ci za monitorowanie uzycia CBDC w kontekscie wykorzystania ich do dzia-
talno$ci przestgpczej, np. prania pieniedzy®, dookreslenia statusu Norges Banku
po konwertowaniu CBDC pomig¢dzy blokami, zasad autoryzacji, licencjonowania,
nadzoru i dostarczania oprogramowania do gromadzenia CBDC przez uzytkow-
nika koncowego®, odpowiedzialnosci podmiotow weryfikujgcych poszczegodlne
platnosci (wezta walidujacego)®®. Podkreslenia wymaga fakt zwrocenia uwagi na
rozwazenie uregulowania limitéw iloSciowych posiadanych srodkéw w zasobach
cyfrowych, w celu zachowania réwnowagi pomiedzy pieniagdzem bankowym
a CBDC®, wylacznie w odniesieniu do transakcji o charakterze publicznopraw-
nym, by zminimalizowa¢ ryzyko komplikowania stosunkow prawnych w przy-
padku dokonania transakcji z przekroczeniem limitu kwotowego®.

3.4. Ukraina

Mimo toczacej si¢ od lutego 2022 roku wojny na Ukrainie, ukrainski bank
centralny nie zaprzestal prowadzenia rozpoczgtych w 2016 roku badan nad emi-
sja e-hrywny. W 2018 roku uruchomiono projekt utworzenia platformy elektro-
nicznego pienigdza Narodowego Banku Ukrainy®®, a rok pozniej koncept e-hrywny
— alternatywy dla gotowki, zapewniajacej uzytkownikom tanie i natychmiastowe
ptatnosci’®. CBDC miata uzyska¢ status oficjalnego $rodka platniczego, wymie-
nialnego na gotéwke bez ograniczen w stosunku 1:1. Brak mozliwosci genero-
wania zysku podczas transferu gotowki i CBDC miat wzmocnic jej funkcje ptatni-
czg wobec funkcji tezauracyjnej’*. Poczatkowe zalozenia emisji CBDC sprowadzaty
si¢ do wydania dwoch modeli e-hrywny: anonimowej i nieanonimowej, w ra-
mach wariantu scentralizowanego i zdecentralizowanego’?. Zdecentralizowana

62 Zob. https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2020-12-18-146 [dostep: 28.06.2023].

63 Zob. https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2015-04-10-17 [dostep: 28.06.2023].

64 Zob. Norges Bank, Introduction..., op.cit., . 3.

65 Zob. ibidem, s. 11.

86 1hidem, s. 4.

57 Ibidem, s. 8.

68 |pidem, s. 9.

69 Zob. National Bank of Ukraine, Analytical Report on the E-hryvnia Pilot Project, s. 23.
https://bank.gov.ua/en/files/SbvAMruWeratrjf [dostep: 1.06.2023].

0 Ipidem, s. 17-18.

" 1bidem, s. 17-18.

2 Ipidem, s. 18.
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e-hrywna wiasciwie bytaby legalnym odpowiednikiem kryptowalut, z ta roznica,
ze bylaby emitowana przez uczestnikow obrotu dziatajagcych pod kontrolg banku
centralnego. Zdecentralizowana e-hrywna nie mogtaby zosta¢ zatem uznana za
CBDC". Podobnie jak w przypadku projektu ,,Jura”, demonstracyjna transakcja
zostala przeprowadzona w oparciu o obowigzujace wowczas regulacje’. Sku-
teczne przeprowadzenie transakcji w biezacym stanie prawnym nie wykluczyto
ustalenia zakresu niezbgdnych zmian przepisow, a w tym normujacych kryteria
uczestnictwa bankow na platformie obstugujacej CBDC, poziomu poufnosci
transakcji, kwestii oprocentowania e-hrywny oraz ustalenia zasad odpowiedzial-
nosci i jej rozdziatu pomiedzy bankiem centralnym a posredniczacymi w trans-
akcjach bankami komercyjnymi”.

Wedle najnowszych zapowiedzi Narodowego Banku Ukrainy przewidywane
sg trzy warianty wykorzystania e-hrywny w obrocie. Pierwszy wariant zaktada
wykorzystanie e-hrywny w detalicznych rozliczeniach bezgotéwkowych i rozli-
czen na linii panstwo — obywatel w szczeg6lnosci do dokonywania wyptat swiad-
czen socjalnych czy uiszczania cigzarow. Drugi z wymienionych przewiduje wy-
korzystanie e-hrywny do rozliczen w transakcjach, ktorej przedmiotem sg aktywa
cyfrowe. Trzeci za$ mial dotyczy¢ wykorzystania do dokonywania ptatnosci
transgranicznych’®,

3.5. Wegry

Koniecznos$¢ stworzenia wtasciwych ram prawnych dla emisji CBDC zosta-
ta rowniez wyartykulowana w bardzo obszernym raporcie poswieconym CBDC,
sporzadzonym przez Magyar Nemzeti Bank. Wegry, pragnac uchodzi¢ za pio-
niera w zakresie badan nad cyfrowg waluta w Europie, prowadzg intensywne
prace badawcze w przedmiocie warunkow emisji CBDC. W 2020 roku urucho-
miono pilotaz detalicznego wykorzystania CBDC'’. Z wnioskéw Magyar Nemzeti
Bank wynika, ze implementacja CBDC powinna zosta¢ poprzedzona opracowa-
niem wilasciwych ram regulacyjnych i nadzorczych, normujacych zaréwno status
prawny cyfrowego pienigdza banku centralnego, ale i dookreslajacy kompetencije

73 Ibidem, s. 34.

74 Zob. Ibidem, s. 24.

75 Zob. National Bank of Ukraine, Analytical..., op.cit., s. 9.

6 Zob. https://bank.gov.ua/en/news/all/natsionalniy-bank-predstaviv-uchasnikam-platijnogo-
rinku-ta-rinku-virtualnih-aktiviv--proyekt-kontseptsiyi-e-grivni [dostep: 2.06.2023].

7 Bank for International Settlements, CBDC — an opportunity to suport digital financial in-
clusion: Digital Student Safe in Hungary, ,,BIS Papers” No. 123/2022, s. 80, https://www.bis.org/
publ/bppdf/bispap123_i.pdf [dostep: 5.06.2023].
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banku centralnego, w tym uprawnienie do emisji pieniadza cyfrowego, zarza-
dzania nim, kwestii zwigzanych z wykonywaniem przez bank centralny operacji
finansowych, a takze ochrony danych uzytkownikéw CBDC czy tajemnicy
bankowej. Wedlug podejscia wegierskiego tradycyjny system bankowy nie po-
zostanie oboje¢tny wobec wilaczenia do uzytku nowego narzgdzia finansowego,
co bedzie miato réwniez znaczenie na arenie miedzynarodowe;j i sprowadzi si¢
do koniecznosci harmonizacji podejs¢ i przepiséw prawnych. Podano w watpli-
wos¢ skutecznos¢ wdrozenia CBDC w przypadku izolacji i braku mig¢dzynaro-
dowej wspotpracy’. Stwierdzony na podstawie wykonanych analiz zakres ram
regulacyjnych obejmowatby kwestie: celu emisji CBDC, architektury cyfro-
wej waluty, organizacji wprowadzenia CBDC i jej dalszego funkcjonowania®.
Zwrocono roOwniez uwage na konieczno$¢ podniesienia standardéw ochrony
cybernetycznej i przeciwdzialania oszustwom w sieci®. Magyar Nemzeti Bank
dostrzegt rowniez problem wptywu emisji CBDC na biezacg dziatalno$¢ ban-
koéw komercyjnych i ich potencjalnego wykluczenia z niektorych segmentow
rynku®,

3.6. Perspektywa emisji CBDC w Polsce

W maju 2021 roku NBP stworzyt raport na temat pienigdza cyfrowego ban-
ku centralnego®. Wedle oficjalnego i jak sie¢ wydaje wcigz aktualnego stanowi-
ska zarzadu NBP, polski bank centralny nie dostrzega potrzeby rozszerzenia
swojej dotychczasowej dzialalnosci w zakresie emisji cyfrowego ztotego poza
monitoring 1 obserwacje poczynan bankoéw centralnych innych panstw, ktore
zdecydowaly si¢ juz na wdrozenie programu demonstracyjnego. Po przeprowa-
dzonych analizach NBP uznal, ze wprowadzenie CBDC w Polsce nie jest ko-
nieczne z punktu widzenia potrzeb systemowych czy uczestnikéw obrotu. Mimo
zdecydowanego odrzucenia pomystu emisji CBDC w najblizszej przysztosci,
NBP ogoélnikowo zakreslit obszary wymagajace rozwazenia i wlasciwego uregu-
lowania w przypadku podjecia decyzji o emisji e-zlotego. Wsrod nich wymienit
zagadnienia zwigzane z formalnoprawnym uprawnieniem NBP do emisji CBDC,

8 Zob. Magyar Nemzeti Bank, At the dawn of a new age — Money in the 21st century, Buda-
pest 2021, s. 40.

™ Zob. ibidem, s. 229-230.

80 Zob. ibidem, s. 230.

81 Zob. ibidem, s. 232, 241.

82 Ipidem, s. 239.

8 NBP, Pienigdz cyfrowy banku centralnego, Warszawa 2021, https://nbp.pl/wp-content/
uploads/2022/09/raport-cbde.pdf [dostep: 11.06.2023].
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takze w kontekécie obowigzywania EMDII®; wprowadzenia norm gwarantujg-
cych powszechng akceptacje rozliczen przy uzyciu CBDC; kwestie zwigzane
z przeciwdziataniem praniu pieniedzy i dokonywaniu transakcji oszukanczych
czy finansowaniu terroryzmu. Dodatkowo, w przypadku przyjecia opcji prowa-
dzenia przez bank centralny rachunkow uzytkownikow CBDC uregulowania
wymagataby wszelkie kwestie zwigzane z uruchomieniem takiego rachunku,
a wiec przyznania odpowiednich kompetencji NBP jako podmiotowi ustug ptat-
niczych i objecie go obowigzkami informacyjnymi, wprowadzenia procedur
reklamacyjnych, zapewnienia dostepu do rachunkéw osobom trzecim, wpro-
wadzenia wlasciwych standardow ochrony i przetwarzania danych osobowych®.
Podkreslenia wymaga i to, ze Narodowy Bank Polski nie wykluczajac wpro-
wadzenia cyfrowego ztotego w przysztosci zastrzegl, ze musza jednak wystapic
czynniki krajowe lub miedzynarodowe uzasadniajace zmiang sformutowanego do-
tychczas stanowiska®. Wsrod takich wymienit: (1) powstanie potrzeby poszuki-
wania rozwigzania zapasowego (back-up solution) na wypadek dtugotrwatej awarii
istniejacych systemoéw platnosei detalicznych, (2) cyfrowy rozwoj gospodarki i ko-
niecznos$¢ zaspokojenia ewentualnych potrzeb w zakresie rozrachunku w pieniadzu
banku centralnego podmiotow innych niz banki lub tez (3) rozwoj alternatywnych
cyfrowych instrumentéw platniczych (tj. zagranicznych CBDC i stablecoins)™’.

4. Wnioski

Analiza raportow udostgpnionych przez europejskie banki centralne dotycza-
cych CBDC pozwala na stwierdzenie, ze aktualnie koncentrujg si¢ one gldwnie na
badaniu uwarunkowan technicznych i gospodarczych wdrozenia CBDC. Nie ozna-
cza to jednak, ze tracag one z horyzontu problem stworzenia wtasciwych ram praw-
nych dla skutecznego funkcjonowania cyfrowej waluty. Panstwa, ktore zdecydowa-
ty si¢ uruchomi¢ demonstracyjne wersje CBDC, pozyskaty chociazby podstawowg
wiedzg W zakresie jej potencjalnego dziatania, co pozwolito im bardziej lub mniej
szczegdtowo ustali¢ obszary wymagajace wlasciwego unormowania.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2009/110 z dnia 16 wrze$nia 2009 r.
w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci przez instytucje pieniadza elektronicznego
oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad ich dziatalno$cia, zmieniajaca dyrektywy 2005/60/WE
12006/48/WE oraz uchylajaca dyrektywe 2000/46/WE (Dz. Urz. UE L 267 z 10.10.2009 ze zm.).

85 Narodowy Bank Polski, Pienigdz cyfiowy..., op.cit., s. 48-49.

8 https://nbp.pl/system-platniczy/dane-i-analizy/analizy-i-opracowania/pieniadz-cyfrowy-
banku-centralnego/ [dostep: 8.03.2023].

87 Narodowy Bank Polski, Pienigdz cyfrowy..., op.cit., s. 89.
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Zdecydowana wigkszo$¢ bankow centralnych nie widzi obecnie wyraznej po-
trzeby emisji CBDC. Stanowczo sygnalizowany jest brak politycznego i gospo-
darczego uzasadnienia dla wdrozenia nowego cyfrowego srodka ptatniczego, co
decyduje o rezygnacji z uruchamiania, generujacych notabene naktady, progra-
moéw testowych. Nieustajacy rozwoj nowych technologii, ktorego kierunku nikt
nie jest w stanie przewidzie¢, nie powinien jednak pozwala¢ na bierne przygla-
danie si¢ zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci, ale powinien sklania¢ do aktywnego
pozyskiwania i aktualizowania wiedzy w tym przedmiocie.

Nie ulega watpliwosci, ze emisja CBDC bedzie ogromnym wyzwaniem tech-
nologicznym, organizacyjnym oraz legislacyjnym. Stworzenie odpowiedniego §ro-
dowiska prawnego dla niezaktoconego dziatania CBDC bedzie wymagato by¢
moze ingerencji w caly krajowy system prawny. Z pewnos$cig trudnosci nastre-
cza¢ bedzie sama natura zjawiska i problemy z wlasciwym rozumieniem dziata-
nia cyfrowej waluty, co nie bgdzie sprzyjalo lapidarnemu ujeciu jej w normach
prawnych w sposob zgodny ze sztuka prawidlowej legislacji.

Z uwagi na odrgbnosci 1 roznice wystgpujace w krajowych porzadkach praw-
nych, trudno bezkrytycznie przyja¢ mozliwos$¢ bezposredniej adaptacji wnioskow
i propozycji wysnutych przez banki centralne panstw, ktore zdecydowaly si¢ na
testy CBDC, do zaspokojenia potrzeb panstw, ktore zrezygnowaly z wykonania
tego kroku. Bezsprzecznie, ograniczenie zainteresowania emisja CBDC i odsta-
pienie od prowadzenie rzetelnych analiz, bedzie skutkowato wydtuzeniem pro-
cesu skutecznego wdrazania cyfrowego pieniadza banku centralnego w momen-
cie, kiedy pojawi si¢ taka polityczna, gospodarcza i spoteczna potrzeba.
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Abstract

The aim of this paper is to present the impact of metaphorical “climates” on understanding
and modifying the content of the constitution, which has its source in natural phenomena and
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altering the text and/or interpreting the fundamental laws. Although it emphasises their importance
as acts that guarantee stability, it also shows that one must think of the future and take actions
where a change is necessary. Some examples from EU countries may prove helpful in this regard.
Usually these are very complex situations, requiring the involvement of all spheres of life and the
functioning of state institutions and bodies. The unsatisfactory pace of changes results from cau-
tion and the need for forward thinking.

Keywords: constitution, constitutional amendment, non-political reasons for a constitutional
amendment.

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wptywu metaforycznych ,klimatow” na ro-
zumienie i modyfikowanie treSci konstytucji majacych swe zrodto w fenomenach naturalnych,
wydarzeniach spotecznych i politycznych na $wiecie ksztattujacych nowe myslenie, czasami
skutkujace zmiang tekstu i/lub interpretowania ustaw zasadniczych. Z jednej strony podkresla to
ich znaczenie jako aktow gwarantujacych stabilno$¢, z drugiej strony wskazuje na koniecznosé
myslenia perspektywicznego i podejmowania dziatan w kwestiach wymagajacych zmiany. Po-
mocne w tym wzgledzie moze okazac si¢ kilka przyktadow z panstw Unii Europejskiej. Zwykle sa
to sytuacje bardzo ztozone wymagajace zaangazowania wszystkich sfer zycia i funkcjonowania
instytucji i organdw panstwa. Niezadowalajace tempo zmian wynika z ostroznosci i koniecznosci
myslenia perspektywicznego.

Slowa kluczowe: konstytucja, zmiana konstytucji, ,,pozapolityczne” przestanki zmiany kon-
stytuciji.
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1. Introduction

A constitution is an important and lively document, as it is usually born out
of the same spirit which inspired previous generations and which was present in
the nation in dramatic moments that threatened the state’s existence. It is a docu-
ment of special importance, which can only be a fruit of a deep feeling of unity,
of a combination of historical memory, current experience and needs for the
future. Therefore, it is not true — despite common belief — that a constitution
should be a stiff* and unalterable document and a point of reference for all legis-
lation and interpretation activities. Obviously, its prime purpose is to provide the
framework for legislation activities of lawmakers, but it is also subject to inter-
pretation. It can, and should, undergo improvements and be adapted (but not
freely) to the objective needs (not only expectations) of members of the commu-
nity governed by it.

Each community, whether a small, local one, or a larger one, national, or even
the one referred to as global, is a lively structure, changing dynamically in time
and space. It seems obvious, but it is true. Therefore, in order to exist and develop
while respecting a certain legal order, the structure needs stable perspectives,
and these are usually outlined in legal regulations. But what if the external con-
ditions, which are beyond, or almost beyond human control, suddenly change?
To maintain the common good, one can then only change the regulations or
come up with their relevant interpretation. This also applies to what seems to be
a “stiff”” constitution.

2. “Covid-related climates” of the constitution

Such adaptations are necessary, as life is a sequence of events that dynami-
cally form and affect new factual states. This is difficult to deny, because two
years ago, we lived in a different “constitutional climate”, in which constitution-
al freedoms were guaranteed and institutions had the powers subordinated to the
rules provided in the law. Everyone could enjoy the freedom of movement and
travelling abroad (art. 52), conduct individual business activity (art. 20, 22), use
cultural goods (art. 73), enjoy personal freedom (art. 41), access places of reli-
gious worship and practise one’s religion (art. 53) or participate in gatherings
(art. 57). After taking their children to schools and kindergartens, adults went to

1].B. Bryce, Constitutions, Reprinted, 2010, Memphis, Tennessee, USA; A.V. Dicey, Wstep
do nauki o prawie konstytucyjnem [Elements of the science of constitutional law], Warszawa 1907
[in:] A. Lawniczak, Geneza konstytucji [Origin of the Constitution], Wroctaw 2015, p. 216.
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work undisturbed and young adults studied at universities. One could even fall
ill, counting on help from a decent healthcare system (art. 68), mostly financed
by the state.

Then, suddenly, literally everyone had to face a totally new reality, shaped
by the coronavirus. The easily transmitted pathogen, quickly spreading from
China to all the continents, forced the World Health Organisation (WHO) to
declare the state of public health emergency of international importance?; the
Covid-19 pandemic put national healthcare systems and the legal pillars of so-
called “old democracy”, to a difficult test®. In many countries, constitutional
provisions provided grounds for restricting the freedom of leaving one’s home
and of movement, for imposing quarantine duty when the virus was detected, or
even when its presence was possible*. The restrictions affected shops, schools,
nurseries, cultural institutions, places of leisure and sports activity. Wherever pos-
sible and necessary, remote teaching and working from home were made obliga-
tory. The aim of all this was to support and to improve the efficiency of the na-
tional sanitary security system, which was supposed to protect (some) rights of
the individual, but also the common good: life and health — whose importance
people are aware now more than ever in the past.

In this new situation, government and local government institutions made
unanimous appeals for people to behave responsibly, asking them to observe
social distancing and to stay at home. Despite being deeply affected by the re-
strictions, Poles — like never before — proved to be a mature nation, usually
showing understanding to the government actions, following the sanitary re-
commendations which restricted these highly valued constitutional freedoms.
Furthermore, they demonstrated responsibility for other people’s health and
helped those in need — in short, “the obligation of solidarity with others” (par. 22 of

2 Glowny Inspektorat Sanitarny, WHO oglasza stan zagrozenia zdrowia publicznego o zna-
czeniu migdzynarodowym [WHO declares the state of public health emergency of international
importance], https://www.gov.pl/web/gis/who-oglasza-stan-zagrozenia-zdrowia-publicznego-o-zna
czeniu-miedzynarodowym-pheic [access: 4.06.2021].

3 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na ob-
szarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii [Regulation of the Minister of Health concerning
the declaration of the state of pandemic in the territory of the Republic of Poland of 20 March 2020]
(Journal of Laws, 2020, item 491).

4 The regulations implemented by: the Act on preventing and controlling infections and infec-
tious diseases in humans of 5 December 2008 (Dz.U.2020.1845 as amended); Regulation of the
Minister of Health concerning infectious diseases resulting in the hospitalisation, isolation or home
isolation obligation and the quarantine obligation or the epidemic supervision of 6 April 2020
(Dz.U.2020.607 as amended); Regulation of the Council of Ministers concerning the introduc-
tion of certain restrictions, obligations and prohibitions in connection with the state of pandemic
(Dz.U.2020.2132).
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the Preamble); the obligation that replaced egoism and individualism, which were
sometimes experienced acutely in the pre-covid times.

3. Green trends in constitutional changes

Changing the format of life during the pandemic was not and is not the only
test of the community awareness, responsibility and understanding of the need
for adapting the law. Sometime earlier, the French President E. Macron stated
that a referendum would be held on including in the constitution all issues relat-
ed to climate and environmental protection. In a sense, it is an effect of the (po-
litically) acutely felt “yellow vest” protests of autumn 2018 — the greatest social
unrest since 1968°. The changes are justified by the gradual (but felt increasingly
strongly) climate changes that affect the economic results. Therefore, the reform
is to be a response to the increasingly popular conviction that environmental
degradation and decreasing biodiversity are caused by human activity and that
climate change must be stopped. In these circumstances, the Citizens’ Council
for Climate proposed that paragraph 3 should be added to Art. 1 of the French
Constitution: “The Republic guarantees conservation of biodiversity and the
natural environment, and combating climate change”.

It can be regarded as a sort of constitutional experiment aimed at adapting it
to new challenges. Apart from the symbolic stressing of the importance of cli-
mate-related issues, the proposed changes will also have other meanings. Their
content itself is solely declarative. Without other executive acts, it can just show
an awareness of the gravity of the situation and the will to act (which in itself
would be significant). This is not surprising because major investments and en-
vironmental programmes are always complicated, they consume considerable
resources and usually carry with them a risk of failure. Therefore, these initia-
tives are highly desirable, even necessary, from the economic point of view, but
politically uncertain and environmentally doubtful.

4. Environmental climates of Italian constitutionalists

Proposed changes in the French constitution have received favourable com-
ments in the Italian press. This confirmed that some of the Italian political elites

5 Klimat w konstytucji. Francja przeprowadzi referendum [Climate in the Constitution. France
to hold a referendum], https://www.tvp.info/51332159/francja-prezydent-emmanuel-macron-chce-
spraw-klimatu-w-konstytucji [access: 4.06.2021].
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were right to strive to “supplement” their constitution with provisions aimed at
more effective environmental protection. Nearly a year earlier, the Five Star
Movement initiated work on a new constitutional draft. Its aim was to change
article 9 of the Constitution® by adding a passage on the conservation of the en-
vironment, ecosystem, biodiversity and animals, and on promoting sustainable
development. Making the natural environment one of the pillars of democracy —
according to the authors of the idea — should help to create the substrate of values,
which will have to provide the basis for future policies and actions to be im-
plemented on the national and the European level; it is to be a manifestation of
solidarity and responsibility towards future generations’.

The applicants also see the proposed change as significant for other reasons.
The constitution of Italy does not define the concept of the environment as an
asset which requires special protection. Nowadays, Italy faces environmental
and social challenges, which the constitution creators could not have foreseen
and which for many are still unknown and unimaginable, although procrastina-
tion about entering the sustainable development path creates a risk for present
and future generations by depriving them of the opportunities which until recent-
ly were regarded without any deeper thought.

The presence of a sustainable development concept in the constitution — ac-
cording to those who propose the change — would reinforce the future “legisla-
tion production” by prohibiting the lawmakers from disregarding sustainability;
it would also deprive them of the ability to introduce short-term, environmental-
ly unjustified solutions in return for the voters’ support. Hence, there is another
idea for a change, but this time in Art. 2. It is proposed that the following phrase

should be added after the word “social”: “also towards future generations”®,

6 It is about adding section three: «Recognises the need for and guarantees environmental
protection as the foundation of the individual rights and the interest of the community», and: «Cre-
ates conditions for sustainable development» (transl. from Italian).

7 M5S: tutela ambiente in Costituzione, Bravo Macron, https://www.ansa.it/canale_ambiente/
notizie/vivere_green/2020/12/15/m5s-tutela-ambiente-in-costituzione-bravo-macron_0d56ab8h-bcc3-
48b5-99b7-040d813f6dfd.html [access: 5.06.2021].

8 Apart from the changes in art. 2 and 9 of the constitution, others, associated with them and
resulting from them, are put forward in consequence of the growing sensitivity to the environmen-
tal security. They concern art. 41 and art. 117. The proposed version of art. 41 would be as fol-
lows: “Private business initiatives are not restricted. They cannot be executed in contradiction to
the principle of social usability or in a manner that harms human health, environment, security,
freedom, human dignity. The act defines programmes and the relevant forms of supervision neces-
sary for private and public business activity to be coordinated and oriented towards achieving
social objectives and sustainable development. The proposed version of letter s) in section 2 of
art. 117 would be as follows: The state is a sole lawgiver in the following areas: [...] s) protec-
tion of the environment, ecosystem, animals and cultural goods. BioEcoGeo, La Costituzione
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These proposals of constitution change arise from the need to make obvious
what is now possible only by interpretation. Meanwhile — still according to the
proposal makers — it should be evident and included in the central part of the con-
stitution, i.e. among the articles identifying the fundamental principles defining the
society and the legal order. Such initiatives show that the environmental aware-
ness in the society is high enough to update the environmental protection law on
the constitutional level; experiencing (usually negative) changes in the environ-
ment — both on a local and on the global scale — and the awareness of their im-
pact on the nearer and further future puts the environment on a par with other
fundamental values; a secure environment has become a priority. It cannot be
regarded by the law other than with the maximum attention and respect, i.e. in
the same manner as other principles which serve man, citizens and the state.

These examples are manifestations of “ecologisation” of constitutions under
the influence of the “climate” created as a fashion, necessity or arising from au-
thentic concern about the future. “A climate for change” is favoured by various,
natural or anthropogenic, determinants. These usually include social, political and
economic crises, which sometimes just converge and/or overlap with acute envi-
ronmental issues. Who knows, for example, what the migration crisis will bring
— one strongly initiated and interrupted, or rather just slowed down, by the
covid-19 pandemic? Perhaps, like environmental pressure, it will become a sti-
mulating factor for constitutional “updates” or a change in understanding and
interpretation of executive regulations based on it.

5. Constitutions and the migration phenomenon

This approach manifests itself in a decision of the Grand Chamber of the Eu-
ropean Court of Human Rights in the case of ND and NT vs Spain. The case con-
cerned the immediate bringing to the border of illegal immigrants, who travelled

si fa green, a favore dello sviluppo sostenibile, https://www.bioecogeo.com/la-costituzione-
italiana-si-fa-green/ [5.06.2021]. Some countries even included animal protection in the set of
values protected by the constitution. It was first done in the EU by the Federal Republic of Germany
(art. 20a). Articles concerning animal protection can be found in the constitutions of Slovenia (art. 72),
Switzerland (art. 80.1), Luxembourg (art. 11 bis) and Slovakia (art. 44.4). Switzerland intends to
hold a referendum on granting basic rights to primate mammals. Propositions for “ecologisation” of
the constitution in Poland concern animals. According to one of them, the obligation to treat ani-
mals in a humane manner would be added to art. 5. According to another, a new provision would
be added — art. 74a — which would obligate the state “to guarantee welfare to animals that are able
to suffer, taking into consideration their interests in creating and application of the law”. T. Pietrzy-
kowski, Moralnos¢ publiczna a konstytucyjne podstawy ochrony zwierzqt [Public morals and the
constitutional foundations of animal protection], ,,Studia Prawnicze” 2019, No. 1(217), p. 20-22.
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from Morocco to Melilla® — the Spanish enclave in North Africa. The Spanish
authorities were accused of applying controversial measures in response to ille-
gal immigration®, but it was concluded that the European Human Rights Con-
vention (EHRC) had not been violated.

However, earlier, in the first instance decision of 3 October 2017, the Court
in Strasbourg stated that Spain had violated art. 4 of the Protocol No. 4 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and
art. 13 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms. The Spanish government appealed against this decision to the Grand
Chamber, which decided that the border guards were right to detain the immi-
grants as the case under analyses concerned individuals who had forced the
fence without any previous attempt to use legal ways of crossing the border.

Importantly, before the decision was made public, the media predicted a dif-
ferent result, unfavourable to Spain. This conviction was so strong that even the
government of Pedro Sanchez saw these deportations as violating the EHRC and
the constitution. He also declared that the appeal had not been withdrawn only to
make the court’s decision a basis for changing the domestic law. Moreover, even
the Spanish Constitutional Tribunal —while waiting for the ECHR’s decision — was
ready to declare non-compliance of the new law with the constitution regarding
a special regime for Ceuta and Melilla, which had been submitted for evaluation®*.

This decision of the ECHR is, in a sense, ground-breaking. On the one hand, it
is because, in fact, it allows Spain to deport individuals who cross the border ille-
gally'? (which ultimately was also recognised by the Spanish Constitutional Tri-
bunal). On the other hand, it departed to a certain extent from the previous under-
standing of the migration issue, which other European countries also had to face.

9 Decision (of 13 February 2020) in the case of ND and NT vs Spain (complaints No. 8675/15
and 8697/15).

10 Illegal immigrants detained by Spanish border guards in the enclaves of Ceuta and Melilla
have been handed over to the Moroccan police since 2002. Meanwhile, Denmark is the first Euro-
pean country whose authorities revoked Syrian refugees’ residence permits, claiming that it was
safe for them to return to some parts of the war-torn country, https://tvp.info/53316822/syryjscy-
uchodzcy-w-danii-kraj-pozbawia-ich-pozwolenia-na-pobyt [access: 6.06.2021].

11 Cfr. El Pais, El Constitucional, obligado a cambiar su proyecto de sentencia para permitir
las devoluciones en caliente, z 14.02.2020, https://elpais.com/politica/2020/02/13/actualidad/1581
622843_610090.html [access: 6.06.2021].

12 Despite reservations concerning the compliance with the constitution of the law regulating
such actions. Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social, http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/ServiciosAlCiudadano/
InformacionParaExtranjeros/Documents/LEY%200RG%C3%81NICA%2042000%20DE%2011%
20DE%20ENERO.pdf [access: 6.06.2021].
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A special legal regime was adopted for these enclaves to counteract the states
of emergency resulting from the migration pressure, which the relevant services
could not cope with. For this reason, this issue should be regarded as associated
with the security of citizens and the receiving country. Therefore, a question arises
about its further consequences and the ability to reconcile the domestic interests
with the international commitments, mainly related to human rights. It seems
that the social climate related to such issues, shaped by the nature and intensity
of the phenomenon affected, to a certain extent, the understanding and interpre-
tation of the constitutional provisions aimed at safeguarding the interests of the
state and society. As in other countries that face such issues, increasingly radical
social moods determine the direction of political decisions, and these, in turn,
affect the way the law is understood and applied*®.

6. Conclusions

Transformations in the surroundings make one aware of both the changing
climate and the “climates” of human moods. Counteracting the effects of the
former escapes human control, and the latter is the “product” of human activity,
and now — the main reason for adopting regulations to the current requirements
of organised life of communities. The “climate” created in this manner forces the
relevant interference with the law and/or its understanding (interpretation) and
then application, which is sometimes slightly different than earlier. Therefore,
introducing constitutional changes can bring about significant results. First of
all, it helps to improve the consistency and compliance of our (and any other)
legal system with the international one, in accordance with what happened and
what is happening in other European countries.
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Abstract

Satisfying the needs of the local society in the field of public transport is one of the com-
mune’s own tasks and is one of the most important areas of its activity. It also belongs to the
sphere of operation of the providing administration, understood as an activity consisting in directly
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Streszczenie

Zaspokajanie potrzeb lokalnego spoteczenstwa z zakresu transportu publicznego nalezy do
zadan wlasnych gminy i stanowi jedna z najwazniejszych plaszczyzn jej dzialania. Jest to takze
sfera funkcjonowania administracji $wiadczacej, ujmowanej jako dziatalno$¢ polegajaca na bezpo-
Srednim zaspokajaniu potrzeb jednostek za pomoca dobr zarowno materialnych, jak i niematerial-
nych. Zadania gminy jako organizatora publicznego transportu zbiorowego beda dotyczy¢ trzech
obszarow: planowania rozwoju transportu, organizowania publicznego transportu zbiorowego oraz
zarzadzania publicznym transportem zbiorowym. Gmina moze §wiadczy¢ takie ustugi samodzielnie
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego lub zleci¢ ich wykonanie podmiotom prywatnym.
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Dziatania te maja na celu usprawnienie realizacji ustug oraz zapewnienie dostgpu do nich — w miare
mozliwosci — kazdemu mieszkancowi gminy.

Stowa kluczowe: publiczny transport zbiorowy, administracja §wiadczaca, gmina.

1. Wstep

Swiadczenie ustug stuzacych zaspokajaniu potrzeb ludnosci stanowi jedna
z gldwnych, o ile nie najwazniejsza, sfer¢ dziatania administracji publiczne;j?.
O powszechnosci jej wystepowania §wiadczg chociazby stowa T. Kuty, ktory
wskazat, ze cztowiek jest dzi$ ze wszech miar poddany administracji publiczne;,
a zwlaszcza administracji $wiadczacej?.

W literaturze przedmiotu prézno szukaé jednej definicji administracji $wiad-
czacej, warto wiec przytoczy¢ kilka przyktadowych préb zdefiniowania tego poje-
cia. Zdaniem P. Chmielnickiego stanowi ona jedng z funkcji administracji pu-
blicznej, oznaczajgca dziatalno$¢ tej administracji polegajaca na bezposrednim
zaspokajaniu potrzeb jednostek za pomocg dobr zaréwno materialnych, jak i nie-
materialnych®. W innym ujeciu s to dziatania podejmowane bezpo$rednio przez
administracje publiczng ukierunkowane zaré6wno na polepszanie warunkow zycia
ludnosci, w tym przede wszystkim zaspokojenie potrzeb socjalno-bytowych oraz
potrzeb niematerialnych ludnos$ci, jak réwniez na tworzenie i utrzymywanie
w nalezytym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej®. Adresatem dziatan admi-
nistracji $wiadczacej jest cztowiek, a za jej cel uznaje si¢ $wiadczenie ustug za-
spokajajacych jego indywidualne oraz zbiorowe interesy. Dostep do ustug tej ad-
ministracji jest rowny i powszechny, co nie wyklucza powierzenia realizacji czgsci
jej zadan podmiotom niepublicznym, takim jak organizacje pozarzagdowe®.

Administracja $wiadczaca moze by¢ tez definiowana jako zaspokojenie potrzeb
materialnych i niematerialnych obywateli, a takze stworzenie warunkow rozwoju
spotecznego i gospodarczego poprzez zapewnienie im ustug publicznych (spotecz-

1 J. Postuszny, Istota i cechy administracji $wiadczqgcej, ,,Administracja: Teoria, Dydaktyka,
Praktyka” 2005, nr 1, s. 55-57.

2 T. Kuta, Sytuacja czlowieka we wspélczesnej administracji, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” No. 167, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1972, t. I1, s. 107.

3 p. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Studium ustrojo-
woprawne, Warszawa 2002, s. 36.

4 R. Stasikowski, Funkcja administracji Swiadczqcej, ,,Administracja: Teoria, Dydaktyka, Prak-
tyka” 2009, nr 3, s. 101.

5D. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w obszarze zadar administracji swiadczgcej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2020, No. 4001, Prawo CCCXXXI, s. 54-55; D. Szescito, Administra-
cja dobrobytu. Ewolucja zakresu i form wykonywania funkcji swiadczgcej [w:] Administracja i za-
rzqdzanie publiczne. Nauka o wspolczesnej administracji, red. D. Szescito, Warszawa 2014, s. 125.



Administracja $wiadczqgca w zakresie realizacji ustug publicznego transportu... 105

nych i technicznych) oraz realizacj¢ $wiadczen. Katalog tych ustug ma charakter
dynamiczny i dlatego podlega zmianom w zaleznosci od aktualnej polityki panstwa®.

Cho¢ administracja §wiadczaca, tak jak zreszta cata administracja, podlega
nieustannym modyfikacjom, to niezmienna pozostaje funkcja, jaka w realizacji
zadan z jej zakresu pelni samorzad terytorialny, zwlaszcza gmina, ktorej rola jest
wiodgca, jesli chodzi o realizacj¢ zadan administracji $wiadczacej o lokalnym
znaczeniu’. Do najwazniejszych zadan gminy w obszarze administracji $wiad-
czacej w $wietle art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnymé nalezy zaliczy¢ nie tylko sprawy z zakresu pomocy spolecznej, wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastgpczej, ale takze ochrony zdrowia, edukacji
publicznej, kultury, gminnego budownictwa mieszkaniowego, zaopatrzenia w wo-
d¢ i usuwania $ciekow, utrzymania czystosci i porzadku, usuwania odpadow oraz
transportu lokalnego. Co wazne, sa to zadania wlasne gminy.

Z tego punktu widzenia warto zwrdci¢ uwage na zaspokajanie potrzeb w za-
kresie publicznego transportu zbiorowego, definiowanego jako powszechnie
dostepny, regularny przew6z osob wykonywany w okreslonych odstgpach czasu
i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci komu-
nikacyjnej przez organy gminy?®. Jest to istotna, doniosta praktyczniej, ale tez
rzadziej omawiana sfera administracji $wiadczacej. Zatem celem niniejszego
opracowania jest zwrocenie uwagi na ten obszar funkcjonowania administracji
publicznej, a takze na wigzace si¢ z nim problemy praktyczne.

Dla realizacji celéw badawczych zostata wykorzystana metoda dogmatyczno-
-prawna oraz pomocniczo prawno-poréwnawcza.

2. Realizacja zadan z zakresu transportu lokalnego
przez organy gminy

Wykonywanie zadania publicznego moze by¢ ujmowane jako nieustanne dg-
zenie do osiggnigcia celu ujetego w tresci normy prawnej’®. Przepis art. 7 ust. 1

6 D. Szescito, Administracja dobrobyt..., 0p. Cit., s. 125.

7 Zob. np. I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji $wiadczgcej,
,»-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3(77); F. Longchamps, W sprawie pojecia
administracji panstwowej i pojecia prawa administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”,
Prawo I1I, Wroctaw 1958, s. 115.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40 ze zm.) (dalej jako: u.s.g.).

9 Art. 4 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1343 ze zm.) (dalej jako: u.p.t.z.).

10 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 73. Szerzej: R. Ra-
szewska-Skatecka, W kierunku cywilizacji administracji swiadczgcej na tle zadan oswiatowych —
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pkt 1 u.p.t.z. czyni gmine¢ organizatorem publicznego transportu zbiorowego na
linii komunikacyijnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasa-
zerskich. Status organizatora moze rowniez naby¢ gmina, ktorej powierzono za-
danie organizacji publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumienia mig-
dzy gminami®l. Z brzmienia cytowanego przepisu wynika, ze kazda jednostka
samorzadu terytorialnego ma mozliwo$¢ samodzielnego petnienia funkcji orga-
nizatora w obrgbie swoich granic administracyjnych. Wlasciwos$¢ ta oparta jest
na zasiegu przewozow, ktore nie mogg wykracza¢ poza te granice?.

Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze zawarcie porozumienia skutkuje otrzyma-
niem statusu organizatora wlasciwego ze wzgledu na zasieg przewozow i doty-
czy konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Tym samym oznacza rozsze-
rzenie kompetencji do organizowania publicznego transportu zbiorowego poza
granicami terytorialnymi gminy. Chociaz na gminie spoczywa odpowiedzialno$é¢
za organizowanie publicznego transportu zbiorowego, to jednoczesnie przystu-
guje jej mozliwos¢ doboru sit i srodkow adekwatnych do realizacji tego zadania.
Co wazne, zawarcie porozumienie nie oznacza utraty pierwotnego statusu orga-
nizatora publicznego transportu zbiorowego®®.

Jednoczesénie warto zaznaczy¢, ze w przypadku porozumienia mi¢dzygmin-
nego nie mozna rozciagac (rozszerzac) zakresu obowigzywania aktu prawa miej-
scowego danej gminy na obszar wlasciwosci organéw samorzadu terytorialnego
jednostek bedacych stronami porozumienia. Oznacza to, ze powierzenie w dro-
dze porozumienia migdzygminnego zadan do wykonania w zakresie lokalnego
transportu zbiorowego, przewidzianego jako zadanie wiasne, nie daje mozliwo-
$ci przekazania kompetencji do stanowienia prawa miejscowego w tej mierze
innej gminie. Wynika to z podstawowej zasady, w mysl ktorej organ gminy mo-
ze stanowi¢ prawo miejscowe, lecz tylko na obszarze swojego dziatania®.

Warto doda¢, ze zgodnie art. 7 ust. 4 pkt 1 tej u.p.t.z. okreslone w tej ustawie
zadania organizatora w przypadku gminy wykonuje wojt, burmistrz albo prezy-
dent miasta, dlatego rada gminy nie moze przeja¢ ustawowych kompetencji organu

powierzanie zadan publicznych podmiotom niepublicznym [w:] Cywilizacja administracji publicz-
nej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego,
red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 415.

1 Zob. art. 7 ust. 1 lit. b u.p.t.z. Zgodnie z art. 7 u.p.t.z. organizatorem transportu moze by¢
rowniez m.in. zwigzek migdzygminny na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gmin-
nych przewozach pasazerskich, na obszarze gmin tworzacych zwiazek mi¢dzygminny.

12 B, Kwiatek, A. Wach, K. Wach, Publiczny transport zbiorowy. Komentarz, Warszawa 2021,
LEX, komentarz do art. 7, teza 1.

13 Ibidem, komentarz do art. 7, teza 4.

14 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 stycznia 2013 r., sygn. 111 SA/Wr 463/12, LEX 1330090.
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wykonawczego. Taka uchwata nie ma podstawy prawne;j i jesli zostanie wydana,
jest niewazna®,

Zadania gminy jako organizatora publicznego transportu zbiorowego beda do-
tyczy¢ trzech obszaréw: planowania rozwoju transportu, organizowania publicz-
nego transportu zbiorowego oraz zarzadzania publicznym transportem zbiorowym?®,

Planowanie transportu stanowi wigc pierwszy etap realizacji kompetencji or-
ganizatora i zgodnie z art. 9 ust. 1 u.p.t.z. sprowadza si¢ do przyjmowania planu
zrOwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, zwanego takze
planem transportowym. Jego przyjecie ma charakter obligatoryjny w gminie li-
czacej co najmniej 50 000 mieszkancoOw w zakresie linii komunikacyjnej albo
sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich'’, w pozostalych
gminach jest za$ fakultatywne. Plan okresla m.in. sie¢ komunikacyjng, na ktorej
jest planowane wykonywanie przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej,
ocene i prognozy potrzeb przewozowych, przewidywane finansowanie ustug
przewozowych, preferencje dotyczace wyboru rodzaju srodkdéw transportu czy
zasady organizacji rynku przewozow'®. Nalezy okresli¢ w nim rowniez standard
ustug przewozowych w przewozach o charakterze uzytecznosci publicznej oraz
przewidywany sposob organizowania systemu informacji dla pasazera'®. Plan jest
przyjmowany w drodze uchwaty rady gminy?® i stanowi akt prawa miejscowego?.

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 maja 2018 r., sygn. Il SA/GI 145/18, LEX nr 2489903.

16 Zob. art. 8 u.p.t.z.

17 Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1 lit. b i pkt 2 u.p.t.z. plan zréwnowazonej mobilnosci miejskiej do-
tyczy takze gminy, ktérej powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego na
mocy porozumienia mi¢dzy gminami, ktdrych obszar liczy tacznie co najmniej 80 000 mieszkancoéw
— w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze oraz zwigzku mig-
dzygminnego obejmujacego obszar liczacy co najmniej 80 000 mieszkancow — w zakresie linii ko-
munikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na obszarze gmin tworzacych zwiazek miedzygminny.

18 Zob. np. J. Kempa, Uwarunkowania planéw rozwoju publicznego transportu wynikajgce
z dokumentow strategicznych, ,,Zeszyty Naukowo-Techniczne Stowarzyszenia Inzynieréw i Tech-
nikéw Komunikacji Rzeczpospolitej Polskiej Oddzial w Krakowie” 2014, nr 1, s. 166.

9 Art. 12 ust. 1 u.p.t.z.

20 Jak wynika z postanowienia NSA z dnia 19 listopada 2021 r., sygn. Il GSK 2242/21 (LEX
nr 3262890), uchwata w sprawie planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbioro-
wego jako plan transportowy w rozumieniu ustawy o publicznym transporcie zbiorowym nie
tworzy wraz z jej podjeciem i wejSciem w zZycie stanu bezposredniego naruszenia istniejacych
indywidualnych interesow prawnych lub uprawniefi, co w konsekwencji oznacza brak mozli-
wosci rekonstrukcji zrodta interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. i tym samym
sposobnosci do zaskarzenia przez jednostke na podstawie wskazanego przepisu.

21 Jak wskazano przyktadowo w Planie zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego dla Wroctawia na lata 2016-2022, jest on dokumentem prawa miejscowego, okresla-
jacym zasady organizacji, funkcjonowania i finansowania regularnego przewozu 0séb w publicz-
nym transporcie zbiorowym na obszarze miasta i aglomeracji, zawartym w ramach porozumienia
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Drugi etap realizacji omawianej kompetencji to organizowanie publicznego
transportu zbiorowego. Obejmuje on szereg czynno$ci ukierunkowanych na wyto-
nienie podmiotu gwarantujacego jak najlepsze warunki realizacji ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego. Sa to m.in. czynnos$ci polegajace na wyzna-
czeniu przez organizatora podmiotu, ktory bedzie bezposrednio wykonywat prze-
wozy transportowe??, Otwarty katalog tych czynnosci zawiera art. 15 u.p.t.z. Zali-
czajg si¢ do nich m.in.: badania i analizy potrzeb przewozowych w publicznym
transporcie zbiorowym, z uwzglednieniem potrzeb osob niepetnosprawnych i 0osob
o ograniczone]j zdolno$ci ruchowej, podejmowanie dziatan zmierzajacych do rea-
lizacji istniejacego planu transportowego albo do aktualizacji tego planu, zapew-
nienie odpowiednich warunkow funkcjonowania publicznego transportu zbioro-
wego czy okreslenie sposobu 0znakowania srodkéw transportu wykorzystywanych
w przewozach o charakterze uzytecznos$ci publiczne;j.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 18 ust. 1 u.p.t.z. wydawanie ze-
zwolenia na wykonywanie przewozow na liniach komunikacyjnych na obszarze
gminy nalezy do zadah wdjta, a gdy ich wykonywanie ma odbywac¢ si¢ na li-
niach komunikacyjnych w komunikacji miejskiej — do zadan burmistrza albo
prezydenta miasta. Gmina jest takze zobowigzana do budowy, przebudowy i re-
montu przystankéw komunikacyjnych oraz dworcow, ktorych jest whascicielem
lub zarzadzajacym, a takze wiat przystankowych lub innych budynkow stuzgcych
pasazerom, posadowionych na miejscu przeznaczonym do wsiadania i wysiada-
nia pasazerow lub przylegajacych do tego miegjsca, usytuowanych w pasie dro-
gowym drog publicznych bez wzgledu na kategorie tych drog?, co nastepuje
w drodze uchwaly podjetej przez wlasciwy organ danej jednostki samorzadu
terytorialnego®.

w sprawie wspolnego zarzadzania komunalnym transportem zbiorowym. Obejmuje cato$¢ ustug
publicznego transportu zbiorowego, czyli tacznie ustug uzytecznosci publicznej i ustug komercyj-
nych, np. autobusowych, mikrobusowych, przy czym w czgsci decyzyjnej dotyczy tylko ustug
zamawianych przez samorzad lokalny, jako ustug o charakterze uzytecznosci publicznej. Ma
charakter $rednioterminowy (lata 2014-2022), z ogélnym horyzontem prognostycznym do
roku 2030. Jego zakres terytorialny obejmuje miasto Wroctaw i 7 gmin o$ciennych, zwigzanych
z miastem porozumieniami powierzajacymi organizacj¢ przewozow uzytecznosci publicznej Gmi-
nie Wroctaw. Zob. uchwate nr XXXIV/713/16 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 22 grudnia 2016 r.
w sprawie ,,Planu zrownowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego dla Wrocta-
wia na lata 2016-2022”, https://baw.um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/30127/ [do-
step: 30.03.2023], s. 9-10.

22 M. Blazewski, Niepomijalnos¢ administracji samorzqgdowej W zapewnieniu publicznego trans-
portu zbiorowego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2020, No. 4001, Prawo CCCXXXI, s. 44.

Z Art. 18 u.p.t.z.

24 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lutego 2023 r., sygn. Il SA/GI 711/22, LEX nr 3501487.
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Trzeci i ostatni etap stanowi zarzadzanie obejmujace czynnos$ci polegajace
m.in. na: negocjowaniu i zatwierdzaniu zmian wprowadzanych do umowy z ope-
ratorem, ocenie kontroli realizacji przez operatora i przewoznika ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, ich ewaluacji oraz aktualizacji ustug, wspot-
pracy przy aktualizacji rozktadow jazdy w celu poprawy funkcjonowania przewo-
z6w o charakterze uzytecznos$ci publicznej czy analizie realizacji zaspokajania
potrzeb przewozowych wynikajacych z wykonywania przewozoéw na podstawie
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego®.

Jak wynika z pogladow doktryny, katalog zadan organizatora wskazany
w art. 8 u.p.t.z. nalezy uzna¢ za niepelny i powinien on zosta¢ uzupetiony o fi-
nansowanie publicznego transportu zbiorowego, co wynika takze z faktu poswig-
cenia tej materii oddzielnego rozdziatu ustawy?®.

3. Wykonywanie ustug przewozowych

Gmina — jako organizator publicznego transportu zbiorowego — moze reali-
zowac ushlugi przewozowe samodzielnie lub powierzy¢ ich wykonanie przedsie-
biorcy uprawnionemu do przewozu osob na podstawie umowy o $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego?’.

Samodzielne wykonywanie zadan moze nastapi¢ w formie samorzadowego
zakltadu budzetowego?®, gdyz wykorzystywanie zakladow przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest szczegdlnie w tych dziedzinach, w ktorych przychody
z prowadzonej dziatalno$ci pokrywaja w duzym stopniu koszty tej dziatalnosci,
cho¢ rownoczesnie nie moga by¢ ze wzgledow spotecznych maksymalizowane
1 musza by¢ uzupelniane dotacjami z budzetu. Dodatkowo powinny to by¢ wy-
lacznie dziedziny o charakterze uzytecznosci publicznej, a wigc zwigzane ze
$wiadczeniem ustug uzytecznosci publicznej, do ktorych z cala pewnosSciag nale-
zy zaspokajanie potrzeb z zakresu publicznego transportu zbiorowego?.

%5 Zob. art. 43 ust. 1 u.p.t.z.

% Szerzej: A. Nadzak, Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym. Komentarz, Warsza-
wa 2023, s. 68-79.

27 Podmioty te pelnig funkcje operatora publicznego transportu zbiorowego, ktérym zgodnie
z art. 4 ust. 1 pkt 8 u.p.t.z. jest ,,samorzadowy zaktad budzetowy oraz przedsigbiorca uprawniony
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu osob, ktory zawart z organiza-
torem publicznego transportu zbiorowego umowe¢ o $wiadczenie uslug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego, na linii komunikacyjnej okreslonej w umowie”.

28 Zob. art. 6 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 679 ze zm.).

29 Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2010 r., sygn. Il GSK 1091/09, LEX nr 1125246.
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Uslugi transportowe, przynajmniej w wigkszych miastach, sa realizowane
przez miejskie przedsi¢biorstwa komunikacyjne. Zarzad transportu miejskiego ma
na celu badanie rynku transportu zbiorowego oraz planowanie oferty przewozo-
Wej, organizacj¢ przewozOow w postaci zawierania umow z przewoznikami, kon-
trole realizacji umow przewozowych oraz sprzedaz ustug transportu zbiorowego.
Proces zmian struktur miejskiego transportu®®. Przykladowo w Poznaniu w ra-
mach MPK ustugi §wiadczg tacy operatorzy publiczni, jak np. Zaktad Komunika-
cji Publicznej Suchy Las, Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne w Pozna-
niu czy Zaklad Komunalny w Kleszczewie®. Zarzad Transportu Miejskiego jest
z kolei organizatorem transportu publicznego w aglomeracji warszawskiej. W za-
kresie przewozow autobusowych z Miejskimi Zaktadami Autobusowymi w liczbie
ok. 1439 autobuséw i Komunikacjg Miejskg f.omianki co do 35 autobusow2,

Z kolei powierzenie wykonywania ushug przewozowych podmiotom niepu-
blicznym nast¢puje w drodze prywatyzacji, rozumianej jako proces polegajacy
najczgséciej na przekazywaniu podmiotom prywatnym zadan publicznych przypi-
sanych prawnie administracji rzgdowej oraz samorzadowi terytorialnemu®, Rea-
lizacja zadan publicznych przez podmioty niepubliczne przybiera r6zne formy —
przejete moga zostac cate dziedziny lub tylko niektére z nich, mozna spotkac sie
takze z rownolegly realizacjg zadan przez podmioty publiczne i prywatne®*. Naj-
czesciej wystepuja trzy sposoby zakontraktowania ushug operatorskich, tj. za-
warcie umowy z wolnej reki, ustanowienie podmiotu wewngtrznego lub prze-
prowadzenie procedury konkurencyjnej w formie przetargu wewnetrznego®.

W Polsce prywatyzacja ustug transportowych w niektdérych gminach nie zo-
stata przeprowadzona na wielka skalg, czego dowodzi przyktad Lublina, gdzie
gtownym $wiadczeniodawcg pozostaje MPK Lublin Sp. z 0.0.%. Natomiast np.
w Warszawie ustugi transportowe wykonuja operatorzy prywatni: Arriva Bus

30 G. Dydkowski, Zarzqd transportu miejskiego W Polsce-przestanki tworzenia oraz organizacyjno-
-prawne formy dziatalnosci, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Katowicach” 2015, No. 232, s. 41.

81 Zarzad Transportu Miejskiego w Poznaniu, https://www.ztm.poznan.pl/pl/o-ztm/ [do-
step: 27.06.2023].

32 https://www.ztm.waw.pl/o-ztm/zadania-ztm/ [dostep: 29.06 2023].

33 A. Btas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadas publicznych [w:]
Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty Konferencji Nau-
kowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, red. T. Bakowski, £.6dz 2000, s. 23.

3 S, Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa—Krakoéw 1994, s. 146.

35 G. Krawczyk, Rozwdj rynku operatoréw publicznego transportu zbiorowego w Polsce, ,JKo-
legium Zarzadzania i Finansow. Studia i Prace” 2018, z. 169, s. 78.

3% A. Zalewska, Zmiany na rynku prywatnych przewoznikéw w miejskim transporcie zbioro-
wym w Lublinie, ,, Transport Miejski i Regionalny” 2016, nr 3, s. 11.
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Transport Polska (142 autobusy), Michalczewski (29 autobusow), Mobilis (169 auto-
buséw) i PKS Grodzisk Mazowiecki (54 autobusy)®’. Konkurencje nalezy wpro-
wadza¢ w taki sposéb, aby pomimo obecnosci dodatkowych operatoréw w postaci
przedsigbiorstw system transportowy pozostawal spdjny. Jezeli ten warunek nie
zostanie spetniony, poszczegdlne oferty nie sa kompatybilne i1 nie uzupetniaja
sig, co prowadzi do chaosu i konkurowania operatorow miedzy sobg®e.

4. Podsumowanie

Realizacja zadan z zakresu zaspokajania potrzeb publicznego transportu zbio-
rowego stanowi zadanie wlasne gminy i jedng z najistotniejszych ptaszczyzn jej
dziatania, pozostajac jednocze$nie wazng formg wykonywania zadan w ramach
administracji §wiadczacej. Zadania gminy jako organizatora publicznego transpor-
tu zbiorowego tworza ztozony i skomplikowany proces sktadajacy si¢ z trzech
podstawowych etapow: planowania rozwoju transportu, organizowania publicz-
nego transportu zbiorowego oraz zarzadzania tym transportem.

Zapewnienie dostgpu do publicznego transportu zbiorowego wymaga nie tylko
$wiadczenia ustug przewozowych bezposrednio przez same gminy, ale takze zle-
cania ich podmiotom prywatnym. Wazne jest przy tym, aby gmina nie naduzy-
wala swojej pozycji dominujacej®®. Trzeba zauwazy¢, ze wiele gmin, z uwagi na
koszty, nie jest w stanie wykonywa¢ tych ustug samodzielnie, dlatego trafnym roz-
wigzaniem jest ich przekazywanie podmiotom zewng¢trznym. Warto przy tym pa-
migtaé, ze zlecenie przewoznikom prywatnym zadan administracyjnych nie zwal-
nia organdéw administracji publicznej, petnigcych funkcje organizatoréw zbiorowego
transportu publicznego, z odpowiedzialno$ci za prawidlowg ich realizacje®.

Jednoczesnie warto wskazac, ze realizacja zadan z zakresu transportu publicz-
nego stanowi zadanie wtasne gminy i dlatego jej organy powinny zapewni¢ do

87 Zarzad Transportu Miejskiego w Warszawie, https://www.ztm.waw.pl/o-ztm/zadania-ztm/
[dostep: 27.06.2023]. Szerzej: J. Mielczarek-Mikotajow, Prywatyzacja zadan publicznych w za-
kresie publicznego transportu miejskiego: zagadnienia wybrane [w:] Efektywnosé ekonomiczna jako
cel prywatyzacji zadan z zakresu administracji swiadczgcej: studium prawno-administracyjne,
red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2020, s. 124-125.

38 M. Jurczak, Integracja i konkurencja jako sposoby ksztaltowania publicznego transportu
zbiorowego na przykiadzie aglomeracji poznanskiej, rozprawa doktorska, Poznan 2013, s. 188,
http://www.whc.poznan.pl/Content/286023/Jurczak-Marcin-UEP-rozprawa-doktorska.pdf [dostep:
27.06.2023].

39 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2017 r., sygn. | CSK 252/15, LEX nr 2261781.

40 M. Masternak, M.M. Masternak, Charakter prawny dziatalnosci wykonywanej w dziedzinie
publicznego transportu zbiorowego, ,,Studia Iuridica Toruniesia” 2017, t. XXI, s. 254.
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niego dostgp kazdemu mieszkancowi. Tymczasem stopien wykluczenia transpor-
towego jest najwyzszy w gminie, co $wiadczy o tym, ze wiele gmin nie realizuje
wspomnianego zadania publicznego w sposob nalezyty. Powoduje to brak reali-
zacji jednej z najwazniejszych ustug publicznych, umozliwiajacej zalatwienie
spraw osobistych jednostki. Trzeba pamigta¢, ze administracja dziata w interesie
publicznym, a przestanka jej aktywnosci nie moze by¢ kalkulacja zysku lub strat.
Dla jednostki najistotniejszy jest fakt wykonywania zadania z zakresu §wiadcze-
nia ustug transportowych w sposob zapewniajacy jej odpowiednia dostgpnosc,
czestotliwose 1 jakosc.
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Academic teacher’s responsibility for not complying
with ethical standards

Abstract

The main topic of the article is the responsibility of the academic teacher for failure to com-
ply with ethical standards. The issue of responsibility of the role and responsibility of the result
was analyzed. It was found that the academic teacher bears the responsibility for the role he plays
in society. In addition, in the context of the issue under discussion, he bears the responsibility
of the result for violating ethical norms. This understanding of responsibility is most often found
on legal grounds, where the subject bears certain consequences of violating legal norms. In con-
nection with the above, disciplinary responsibility, as well as criminal and civil liability is present-
ed. The entire consideration leads to the question of what kind of responsibility can be attributed to
academic teachers for failure to comply with ethical norms. The research was conducted based on
the formal-dogmatic method and critical analysis of the literature.

Keywords: ethical standards, university teachers, higher education, disciplinary responsibility.

Streszczenie

Glownym tematem artykutu jest odpowiedzialno$¢ nauczyciela akademickiego z tytulu nie-
przestrzegania norm etycznych. Analizie zostatlo poddane zagadnienie odpowiedzialnosci roli oraz
odpowiedzialno$ci wyniku. Stwierdzono, ze nauczyciel akademicki ponosi odpowiedzialnos¢ roli,
jaka petni w spoteczenstwie. Ponadto, w kontek$cie omawianej problematyki, ponosi odpowie-
dzialno$¢ wyniku z tytulu naruszenia norm etycznych. Takie rozumienie odpowiedzialno$ci naj-
cze$ciej wystepuje na gruncie prawnym, gdzie podmiot ponosi okreslone konsekwencje naruszenia
norm prawnych. W zwigzku z powyzszym zostata przedstawiona odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna,
a takze karna i cywilna. Cato$¢ rozwazan prowadzi do odpowiedzi na pytanie, jaki rodzaj odpo-
wiedzialnosci moze zosta¢ przypisany nauczycielom akademickim z tytutu nieprzestrzegania norm
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etycznych. Badania przeprowadzono opierajac si¢ na metodzie formalno-dogmatycznej oraz kry-
tycznej analizy literatury.

Stowa kluczowe: normy etyczne, nauczyciele akademiccy, szkolnictwo wyzsze, odpowiedzialno$é
dyscyplinarna.

1. Wprowadzenie

Zawod nauczyciela akademickiego spelnia istotna role spoteczna, polegaja-
ca na ksztaltowaniu przyszlych pokolen, przekazywaniu wiedzy i doskonaleniu
umiejetnosci studentow, ale takze prowadzeniu badan naukowych majacych
wplyw na rozwdj spoteczenstwa. W tym kontekscie spoteczenstwo wymaga od
przedstawicieli tego zawodu przestrzegania norm etyki zawodowej. Wyzwania
wspotczesnego §wiata stawiane przed nauczycielami akademickimi determinuja
rozwazania dotyczace nieprzestrzegania przez nich norm etycznych, co stanowi
powazny problem mogacy negatywnie wplyna¢ na jako$¢ edukacji, uczciwosé
badawcza i zaufanie do tego zawodu.

Aby zapobiega¢ nieprzestrzeganiu norm etycznych przez nauczycieli akade-
mickich, wiele instytucji edukacyjnych tworzy kodeksy etyczne i procedury, ktore
reguluja pozadane w tym $rodowisku zachowanie. Przestrzeganie norm etycznych
jest kluczowe dla zachowania uczciwosci, sprawiedliwosci i zaufania w otocze-
niu akademickim.

Celem artykutu jest okreslenie charakteru odpowiedzialnosci, jaki moze po-
nie$¢ nauczyciel akademicki za naruszenie norm etycznych. Zostato postawione
pytanie, jaki rodzaj odpowiedzialno$ci moze zosta¢ przypisany z tytulu nieprze-
strzegania norm etycznych przez nauczycieli akademickich w zwiazku z prowa-
dzong przez nich dziatalno$cig badawczo-dydaktyczng. Badania zostang prze-
prowadzone z zastosowaniem metody formalno-dogmatycznej oraz krytycznej
analizy literatury.

2. Etyka zawodu nauczyciela akademickiego

Na samym poczatku nalezy wskaza¢, ze etyka zawodu stanowi element ety-
Ki normatywnej, ktora odnosi si¢ do takich pojec¢, jak stusznos$¢ czy sprawiedli-
woS$¢, ale takze stara si¢ okresli¢ prawa, obowiazki i powinnosci cztowiekal. Jak
wskazuje J. Wyrozumski, sama etyka zawodu rozumiana jest ,,jako zespol norm

1 D. Zajac, Etyka zawodowa nauczycieli. Wybrane zagadnienia, Bydgoszcz 2011, s. 54-55.
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specyficznych, przekazywanych w grupie zawodowej z pokolenia na pokolenie,
ale zarazem weryfikowanych w zbiorowym [...] sumieniu tej grupy. Etyka uczo-
nego jest jedna z postaci etyki zawodowej 2. Zatem podkre$la ona znaczenie prze-
strzegania pewnych obowigzkow i zasad, ktore zostaty przyjete w danej grupie
zawodowej.

Normy deontologii odnoszace si¢ do profesji nauczyciela akademickiego zo-
staly zawarte w wielu zrodlach, zarowno prawnych, jak i pozaprawnych®. Obecnie
obowigzujaca ustawa z dnia 20 lipca 2018 roku — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce* w swojej preambule wprost odnosi si¢ do szczegolnej roli, jakg w spote-
czenstwie peni szkolnictwo wyzsze, a co za tym idzie — rowniez nauczyciele aka-
demiccy. Jako jej fundament wyznacza ,,dgzenie do poznania prawdy i przekazy-
wanie wiedzy z pokolenia na pokolenie”. W odniesieniu do tej dziatalnosci jako
jedng z najwazniejszych zasad wskazuje ,,wspolksztattowanie standardow moral-
nych obowiazujacych w zyciu publicznym”. Aby moc wypehiac tak istotng role
w spoteczenstwie, nauczyciel akademicki powinien wywiazywac si¢ nie tylko
z zadan, jakie zostaty na niego natozone, lecz réwniez kierowac si¢ najwyzszymi
standardami etycznymi. Zostato to wprost wyrazone w art. 3 ust. 2 p.s.w.n.

Istotnym aktem spetniajacym wazng rolg w ksztalttowaniu etycznej postawy
nauczycieli akademickich jest Kodeks etyki pracownika naukowego, ktorego
obowiazek opracowania wynika z ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 roku o Polskiej
Akademii Nauk®. Jego uchwalenie zostato poprzedzone konsultacjami w $rodo-
wisku zaréwno naukowym, jak i akademickim, co tym bardziej powinno gwa-
rantowaé przestrzeganie jego tresci®. Ponadto wiele szkét wyzszych opracowato
wlasne kodeksy etyki nauczycieli akademickich’. Wskazuja one warto$ci oraz
formulujg reguty postgpowania, ktérymi powinni kierowaé si¢ nauczyciele aka-
demiccy, takie jak rzetelno$¢ w prowadzeniu badan naukowych, zakaz plagiato-
wania, uczciwo$¢ w procesie oceniania czy szacunek dla praw studentow.

W kontekscie nauczycieli akademickich wazne jest, aby dazyli oni do rozwija-
nia odpowiednich cnét charakteru, takich jak uczciwosé, odwaga czy sprawiedliwosc,

2 J. Wyrozumski, Etyka uczonego a tradycja krakowskiej Almae Matris [w:] Etyka zawodowa
ludzi nauki, red. J. Go¢kowski, K. Pigon, Wroctaw 1991, s. 57.

3 Wiecej na ten temat: D. Nowak, Zrddla norm etycznych dotyczqcych nauczycieli akademic-
kich, ,,Acta Iuridica Resoviensia” 2022, nr 4(39), s. 215.

4 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo 0 szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 742) (dalej jako: p.s.w.n.).

5 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1796).

6 https://instytucja.pan.pl/index.php/kodeks-etyki-pracownika-naukowego [dostep: 01.06.2023].

7 Przyktadowo: Uchwata nr 580/06/2020 Senatu Uniwersytetu Rzeszowskiego z 25 czerwca 2020 r.
w sprawie Kodeksu etyki nauczycieli akademickich Uniwersytetu Rzeszowskiego.
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ktore stanowig istotny element etyki zawodowej. Odpowiedzialno$¢ nauczyciela
przejawia si¢ W nieustannym dazeniu do doskonalenia wtasnego charakteru moral-
Nego oraz w przyjmowaniu wzorcoOw zachowan, ktore sprzyjaja uczciwosci i etycz-
nosci w calym srodowisku akademickim. Zatem polega ona na sumiennym prze-
strzeganiu tych wytycznych, niezaleznie od mozliwych skutkdéw czy korzysci.

Nalezy jednak wskaza¢, ze aby normy etyczne przyjete dla zawodu nauczy-
ciela akademickiego byly realizowane i stosowane w codziennym zyciu zawodo-
wym, wazne staje si¢ okreslenie konsekwencji ich naruszenia.

3. Odpowiedzialnos¢ oraz sposoby jej pojmowania

Zagadnienie odpowiedzialnos$ci od starozytnosci byto przedmiotem dyskusji
w doktrynie. Jednakze jak dotad nie wypracowano spojnego stanowiska w tej
sprawie. Nie istnieje rowniez jego legalna definicja. W stowniku jezyka polskie-
go mozna odnalez¢ dwa znaczenia tego terminu. W pierwszym jako przyjgcie na
siebie obowiazku zadbania 0 kogo$ lub o cos$, w drugim jako obowigzek odpo-
wiadania za swoje badz czyje$ czyny®. Ujecie to koresponduje ze stanowiskiem
M. Peno, ktory odpowiedzialno$¢ przedstawia w dwoch podstawowych zna-
czeniach, jako odpowiedzialno$¢ roli oraz odpowiedzialno$¢ wyniku®. Pierwsza
z nich odnosi si¢ do roli, jakg w danym spoteczenstwie powinien spetnia¢ okre-
§lony podmiot i warunkowana jest nalozonymi na niego obowigzkami'®. Ma ona
charakter pozytywny, a podmiot odpowiedzialny jest za nalezyte wypelnienie
danej roli spotecznej. Przypisane obowiazki wynikaja nie tylko z przepisow pra-
Wa, ale rOwniez zawierajg si¢ w regulacjach tzw. etyk zawodowych™,

W kontekscie naruszania norm etycznych, wigksze znaczenie bedzie miata
odpowiedzialno$¢ wyniku. Jest to odpowiedzialnos¢ o charakterze negatywnym.
Polega na ponoszeniu ujemnych konsekwencji w przypadku naruszenia norm. Ma
ona charakter retrospektywny, gdyz dotyczy czynéw juz spetionych'?, Takie rozu-
mienie odpowiedzialnosci najczesciej wystepuje na gruncie prawnym. Aby jed-
nak doszto do zastosowania tego rodzaju odpowiedzialno$ci, musza zostac spet-
nione wskazane prawem warunki. Jak zauwaza I. Bogucka: ,,odpowiedzialnos¢

8 https://sjp.pwn.pl/slowniki/odpowiedzialno%C5%9B%C4%87.html [dostep: 01.06.2023].

9 M. Peno, Funkcje, zrédfa i granice odpowiedzialnosci W prawie, ,,Studia luridica Toru-
niensia” 2017, t. XX, s. 229.

10 Ihidem, s. 228.

11 M. Peno, Prawna odpowiedzialnosé z tytutu petnienia roli spolecznej, ,,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Iuridica” 2015, nr 74, s. 46.

12 M. Peno, Funkcje..., op.cit., s. 229-230.
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prawna, zréznicowana wzgledem sankcji, stuzy dyscyplinowaniu i wyegzekwowa-
niu wlasciwego stosunku do obowigzkow, naprawieniu szkody czy tez represji za
niewtasciwe zachowanie™3, W ramach odpowiedzialno$ci prawnej mozna wyroz-
ni¢ rozne jej rodzaje. W. Lang wskazuje nastgpujace kategorie odpowiedzialno$ci
prawnej: karng (z tytutu winy umyslnej i nieumysinej), dyscyplinarng (opartg takze
na winie), cywilng (opartg na winie, zasadzie ryzyka, stusznosci), wynikajaca z prze-
piséw prawa finansowego (oparta na zasadzie winy), zwigzang z rolami i funkcjami
petlionymi w spoteczenstwie, zwigzang z postepowaniem sagdowym i administra-
cyjnym oraz prawno-polityczng'®. Ze wzgledu na jej cechy stosowany jest rOwniez
podzial ze wzgledu na jej przyporzadkowanie do danej gatezi prawa. Wyroznia si¢
zatem odpowiedzialno$¢ karng, cywilng oraz administracyjng®®.

W kontekscie omawianej problematyki najwazniejsze znaczenie ma odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarna, gdyz pozostaje w swoistym zwigzku z normami deonto-
logicznymi danego zawodu. Jezeli jednak zostana spetnione okre§lone warunki,
bedzie miata réwniez zastosowanie odpowiedzialno$¢ karna i cywilna.

4. Odpowiedzialnosé dyscyplinarna

Jak juz zostato wskazane — odpowiedzialno$¢ nauczyciela akademickiego
Z tytutlu naruszenia norm etycznych moze by¢ analizowana z punktu widzenia
odpowiedzialno$ci prawnej, jezeli zaszly przestanki do jej zastosowania. Takie
wskazanie zawiera art. 275 ust. 1 p.s.w.n., ktory przewiduje odpowiedzialno$¢
dyscyplinarng z tytutu uchybienia godnos$ci zawodu nauczyciela akademickiego.

D. Sylwestrzak wskazuje na cechy charakteryzujace ten rodzaj odpowiedzial-
nosci. Mianowicie opiera si¢ ona na zasadzie winy, ponosza ja podmioty wska-
zane przez prawo i dotyczy czynow dyscyplinarnych polegajacych na naruszeniu
przepisow ustawy badz zasad etyki®®.

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng nauczycieli akademickich okresla Dziat VII
,»Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna” Rozdziat 1 ,,Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna
nauczycieli akademickich” p.s.w.n. oraz rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki

131, Bogucka, Etyka zawodowa [w:] I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji pu-
blicznej, Warszawa 2021, s. 147.

14 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej: Studium analityczne z dziedziny teorii pra-
wa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Nauki Humanistyczno-
-Spoteczne” 1968, nr 31, s. 5-7.

15 D. Sylwestrzak, Ochrona praw jednostki przed sqdem administracyjnym w sprawach dys-
cyplinarnych, Warszawa 2022, s. 8.

16 1pidem, s. 20.
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z dnia 8 czerwca 2022 roku w sprawie szczegdtowego trybu prowadzenia mediacji,
postepowania wyjasniajacego i postgpowania dyscyplinarnego w sprawach odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, a takze sposobu wyko-
nywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia'’. Przepisy te okreslajg zakres przed-
miotowy i podmiotowy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, katalog kar, organy
biorace udziat w postgpowaniu, instytucje mediacji, kompetencje rektora, przebieg
1 strony postepowania dyscyplinarnego, rodzaje orzeczen komisji dyscyplinarne;j,
srodki odwotawcze, mozliwo§¢ wznowienia postepowania dyscyplinarnego, ter-
miny przedawnienia karalno$ci oraz zatarcia kary, postgpowanie w razie narusze-
nia zasad etyki w nauce oraz role komis;ji ds. etyki w nauce, przestanki zawiesze-
nia w pehieniu obowiazkéw oraz obnizenia wynagrodzenia, a takze odpowiednie
stosowanie przepisow kodeksu postgpowania karnego (z wylaczeniem art. 82).

Zgodnie z art. 275 p.s.w.n. ,,nauczyciel akademicki podlega odpowiedzial-
no$ci dyscyplinarnej za przewinienie dyscyplinarne stanowiagce czyn uchybiaja-
cy obowigzkom nauczyciela akademickiego lub godnosci zawodu nauczyciela
akademickiego”. Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci zostat przypisany nau-
czycielom akademickim, natomiast zakres przedmiotowy okresla dwa rodzaje
czynow bedacych przewinieniem dyscyplinarnym: czyn uchybiajacy obowigz-
kom nauczyciela akademickiego lub czyn uchybiajacy godnosci zawodu nau-
czyciela akademickiego. Obowiazki nauczyciela akademickiego zostaty okreslone
przede wszystkim w art. 115 p.s.w.n., ale rowniez na podstawie innych obowia-
zujacych przepisow. Natomiast pojecie godnosci zawodu stanowi termin niedo-
okreslony, co zostato podkreslone w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
11 wrze$nia 2001 roku (sygn. SK 17/00), ktéry sformutowat poglad, ze ,,uchy-
bienie godnosci zawodu nauczyciela akademickiego niewatpliwie ma charakter
ocenny. Ten sposob okreslenia znamion jest jednak dopuszczalny, cho¢ ustawa
powinna si¢ postugiwaé nim tylko w niezbednym zakresie™8.

Tak wigc pracownik poniesie odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng w przypad-
ku naruszenia obowigzkéw zawodowych, ktore moga by¢ okreslone zardwno na
podstawie przepisOw prawa, jak tez wyznaczone godnoscig zawodu czy regu-
tami postgpowania. Majg one takze zwigzek z normami zawodowej sztuki, etyki
i deontologii®®. Takie stanowisko przedstawit rowniez Trybunat Konstytucyjny

17 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 8 czerwca 2022 r. w sprawie szczegdto-
wego trybu prowadzenia mediacji, postgpowania wyjasniajacego i postgpowania dyscyplinarnego
w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, a takze sposobu wyko-
nywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia (Dz.U. z 2022 r., poz. 1236).

18 Wyrok TK z dnia 11 wrze$nia 2001 r., SK 17/00 (Dz.U. z 2001 r., nr 103, poz. 1129).

19 T. Kuczynski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw, ,,Pafistwo i Prawo” 2003,
nr9,s.59.
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w wyroku z dnia 27 lutego 2001 roku (sygn. K 22/00) stwierdzajac, ze ,,odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarna zwigzana jest z postgpowaniem sprzecznym z zasadami
deontologii zawodowej, powaga i godnoscig wykonywanego zawodu, z czynami
godzacymi w prestiz zawodu albo uchybiajacymi obowiazkom nauczyciela aka-
demickiego. Delikt dyscyplinarny oceniany musi by¢ nie tylko w ptaszczyznie
normatywnej, ale takze zawodowej, etycznej itd.”?°. Natomiast Sad Apelacyjny
w wyroku z dnia 22 wrzesnia 2017 roku (sygn. III APa 15/17) jako zachowanie
uchybiajace godno$ci nauczyciela akademickiego okreslit ,,zachowanie niegod-
ne, sprzeczne ze standardami aksjologicznymi, sktadajacymi si¢ na etos nauczy-
ciela akademickiego i to nie tylko w sferze zawodowej, ale takze w dziatalnosci
publicznej i1 zyciu prywatnym. Normy etyczne wigzace nauczyciela akademic-
kiego zgodnie z Kodeksem Etyki Pracownika Naukowego odzwierciedlaja war-
tosci, ktére sg wazne dla Srodowiska akademickiego, jak dazenie do prawdy,
rzetelno$¢, wiarygodno$é, sprawiedliwo$é w waznych ocenach, dbanie o dobre
imie i wizerunek uczelni, poszanowanie godnos$ci drugiego cztowieka %,

Ustawa wprowadzita rowniez okreslenie zachowan, ktoére nie beda stanowi-
ly przewinienia dyscyplinarnego. Mianowicie, zgodnie z art. 275 ust. 1a p.s.w.n.
popelniony czyn nie bedzie przewinieniem dyscyplinarnym, gdy stanowi wyra-
zanie przekonan religijnych, swiatopogladowych lub filozoficznych. Przepis ten
zostal wprowadzony w zycie ustawa z dnia 1 pazdziernika 2021 roku o zmianie
ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz ustawy o szczegdlnych in-
strumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
w ramach tzw. pakietu wolnoéci akademickiej?2. Jego celem jest wzmocnienie
takich warto$ci akademickich, jak ,,wolno$¢ nauczania, wolno$¢ stowa, badan
naukowych, oglaszania ich wynikow oraz debaty akademickiej”?3.

W przedmiocie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej orzekaja komisje dyscy-
plinarne. Zgodnie z art. 278 p.s.w.n. zostaly wyrdzniony ich trzy rodzaje: uczel-
niane komisje dyscyplinarne, komisja dyscyplinarna przy Radzie Gtéwnej Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego oraz komisja dyscyplinarna przy ministrze wtasciwym
do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki. Komisjom tym zostata zapewniona nie-
zawisto$¢ (wyjatek stanowi prawomocnie skazujacy wyrok sadu oraz opinia Komi-
sji do spraw etyki w nauce PAN). Przewidziana zostata rowniez dwuinstancyjno$¢

20 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2001 r., SK 22/00 (Dz.U. z 2002 r., nr 23, poz. 241).

2L Wyrok SA w Krakowie z dnia 22 wrze$nia 2017 r., III APa 15/17.

22 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce oraz ustawy o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢
wirusa SARS-CoV-2 w ramach tzw. pakietu wolno$ci akademickiej (Dz.U. z 2021 r., poz. 2141).

2 Uzasadnienie ustawy z dnia 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce oraz niektorych innych ustaw.
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postepowania, gdzie druga instancj¢ stanowi komisja dyscyplinarna przy mini-
strze (art. 279 p.s.w.n). Na prawomocne orzeczenie komisji dyscyplinarnej przy
ministrze przystuguje stronom odwotanie do Sadu Apelacyjnego w Warszawie —
Sadu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych. Natomiast od orzeczenia tego sadu nie
przystuguje skarga kasacyjna (art. 295 p.s.w.n.).

W sprawach dotyczacych naruszenia zasad etyki w nauce komisja dyscypli-
narna moze zwrdci¢ si¢ o wydanie opinii do Komisji do spraw etyki w nauce
PAN. Opinia taka wigze komisje dyscyplinarng w sprawach dotyczacych naru-
szenia zasad etyki w nauce. Analizujgc sprawy zgtaszane do zaopiniowania przez
Komisj¢ do spraw etyki w nauce, mozna stwierdzi¢, ze do najczestszych przewi-
nien w zakresie naruszenia zasad etyki w nauce naleza przede wszystkim: naru-
szenia praw autorskich, przywtaszczanie wtasnosci intelektualnej, naruszanie norm
etycznych przez recenzentdow prac naukowych, naruszanie zasad etyki w trakcie
przeprowadzania przewoddéw lub postgpowan o nadanie stopni naukowych lub
tytulu naukowego, wykorzystywanie autorytetu naukowego przy wypowiadaniu
si¢ poza obszarem wlasnej specjalno$ci, zamieszczanie w publikacjach nauko-
wych nieuzasadnionych cytowan i autocytowan w celu zawyzenia wskaznikow
Impact Factor oraz indeksu Hirscha, przypisanie nienaleznego autorstwa osobie,
ktora nie brata udziatu w przygotowywaniu publikacji, konflikty intereséw, nie-
rzetelne prowadzenie postepowan dyscyplinarnych w uczelni, naruszanie dobrych
obyczajow w $srodowisku naukowym, fatlszowanie wynikoéw badan, ,.grzeczno-
sciowe” recenzje, zawlaszczanie materiatu badawczego, nepotyzm czy tez nie-
kompetencja®.

Ustawa okresla katalog kar, ktorym podlegaja nauczyciele akademiccy. Ka-
talog ma charakter zamknigty, a kary w nim ujgte zostaty uporzadkowane w za-
leznosci od stopnia dolegliwo$ci. Zgodnie z art. 276 p.s.w.n. do kar nalezg: upo-
mnienie; nagana; nagana z obnizeniem wynagrodzenia zasadniczego o 10%—25%
na okres od miesigca do 2 lat; pozbawienie prawa do wykonywania zadan pro-
motora, recenzenta oraz cztonka komisji w postepowaniach w sprawie nadania
stopnia doktora, stopnia doktora habilitowanego oraz tytutu profesora na okres
od roku do 5 lat; pozbawienie prawa do petnienia funkcji kierowniczych w uczel-
niach na okres od 6 miesiecy do 5 lat; wydalenie z pracy w uczelni; wydalenie
z pracy w uczelni z zakazem wykonywania pracy w uczelniach na okres od 6 mie-
siecy do 5 lat; pozbawienie prawa do wykonywania zawodu nauczyciela akademic-
kiego na okres 10 lat. Natomiast, jezeli czyn stanowi przewinienie dyscyplinarne

24 Na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Komisji do spraw etyki w nauce w latach 20112020,
https://instytucja.pan.pl/index.php/sprawozdania-z-dzialalnosci-komisji-do-spraw-etyki-w-nauce
[dostep: 05.06.2023].
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mniejszej wagi, a udowodnienie winy nie wymaga przeprowadzenia postgpo-
wania wyjasniajacego, ustawa umozliwia rektorowi natozenie kary upomnienia
(art. 282 p.s.w.n.). Szeroki katalog kar umozliwia natozenie odpowiedniej kary
w odniesieniu do stopnia przewinienia.

Nauczyciel akademicki obok odpowiedzialnosci dyscyplinarnej okre§lonej
W p.s.w.n., w sytuacji wykonywania innego zawodu, moze ponie$¢ odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarng rowniez na podstawie innych przepisow (przyktadowo
bedac adwokatem na postawie ustawy z dnia 26 maja 1982 roku — Prawo o ad-
wokaturze®, czy tez bedac sedzig na podstawie ustawy z dnia 27 lipca 2001 roku
— Prawo o ustroju sagdow powszechnych?®). Oznacza to, ze postepowania te wza-
jemnie si¢ nie wykluczaja, co zostalo przewidziane w art. 275 ust. 3 p.s.w.n.

5. Odpowiedzialno$¢ karna

Niejednokrotnie czyny nauczycieli akademickich stanowigce naruszenie za-
sad etyki w nauce, bedace podstawg odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, moga
wypelnia¢ znamiona przestepstw, skutkujac réwniez odpowiedzialnoscig karna.
Oznacza to, ze nauczyciel akademicki moze zosta¢ ukarany za dany czyn za-
réwno na podstawie przepisow prawa karnego, jak i prawa o szkolnictwie wyz-
szym i nauce?’. Zgodnie ze stanowiskiem E. Ury w sytuacji tej nie zachodzi res
iudicata, jak rowniez zastosowania nie znajdzie zasada zakazujagca podwojnego
orzekania w tej samej sprawie (ne bis in idem)?.

Tytutem przyktadu mozna podaé przestepstwo naruszenia cudzych praw au-
torskich, uregulowane w art. 115 ustawy z dnia 4 lutego 1994 roku o prawie autor-
skim i prawach pokrewnych®. Wskazano w nim trzy odrebne typy zasadnicze
przestgpstwa: przywlaszczenie autorstwa (plagiat), rozpowszechnianie utworu bez
podania nazwiska lub pseudonimu tworcy oraz znieksztatcenie utworu®. Za te

% Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1184 ze zm.).

26 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 217 ze zm.).

27 Przyktadowo wyrok SO w Poznaniu z dnia 10 lutego 2015 r., IV Ka 1062/14, Legalis
nr 2110689.

28 E, Ura, Komentarz do wybranych przepisow ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i na-
uce [w:] Akademickie prawo zatrudnienia. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2020, LEX
[dostep: 07.06.2023].

29 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 2509) (dalej jako: u.p.a.p.p.).

30 7. Cwiakalski, B. Gornikowska, Komentarz do art. 115 [w:] Ustawy autorskie. Komenta-
rze, t. 11, red. R. Markiewicz, Warszawa 2021, LEX [dostep: 08.06.2023].
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przestepstwa przewidziano nastepujacy katalog kar: grzywna, kara ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3 (w przypadku pierwszym i drugim)
oraz grzywna, kara ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do roku
(w przypadku trzecim). Jak mozna zauwazy¢, czyny te zostaly rowniez wyszcze-
gblnione w p.s.w.n., nakazujacej wszczgcie z urzedu postepowania dyscyplinarne-
go (art. 287 p.s.w.n.), ale takze odnosi si¢ do nich Kodeks etyki pracownika nau-
kowego, czy tez kodeksy etyki nauczycieli akademickich szkot wyzszych.

6. Odpowiedzialnos¢ cywilna

Niezaleznie od wyzej wskazanych rodzajow odpowiedzialnosci, jezeli do-
szto do naruszenia dobr osobistych, nauczyciel akademicki moze ponie$¢ odpo-
wiedzialno$¢ na gruncie prawa cywilnego®. Przytoczony wyzej przyktad praw
autorskich stanowi na gruncie ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks
cywilny® jeden z rodzajow dobr osobistych podlegajacych ochronie prawa cy-
wilnego (tworczos¢ naukowa, artystyczna przewidziana w art. 23 k.c.). Osoba,
ktorej dobro zostato naruszone ma prawo dochodzi¢ swoich roszczen na pod-
stawie art. 24 k.c., ktory okresla srodki ochrony dobr osobistych. Moga one mie¢
charakter niemajatkowy oraz majatkowy. Do srodkéw o charakterze niemajat-
kowym naleza: roszczenie o zaniechanie oraz roszczenie o dopetnienie czynno-
$ci potrzebnych do usunigcia skutkow naruszenia, w tym ztozenie o$wiadczenie
odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie. Natomiast do srodkéw o charakte-
rze majatkowym nalezg: roszczenie o zado$¢uczynienie pieni¢zne, roszczenie
o zaptate sumy pienig¢znej na cel spoteczny, a takze roszczenie o naprawienie
szkody (w przypadku powstania szkody majatkowe;j).

Ochrona na podstawie k.c. zostata okreslona niezaleznie od ochrony prze-
widzianej w innych przepisach. Oznacza to, ze poza tg ustawa, moze wystepowaé
rowniez w innych przepisach prawa cywilnego, a takze w regulacjach innych
dziedzin prawa stanowionego®. Tak wiec odpowiedzialno$é cywilna zostala
roOwniez przewidziana na gruncie prawa autorskiego. Artykut 78 u.p.a.p.p. prze-
widuje w tym przypadku $rodki ochrony prawnej, wsrod ktorych tak samo moz-
na wyrozni¢ te o charakterze niemajatkowym oraz majatkowym. Do $rodkow

31 Przyktadowo wyrok SA w Szczecinie z dnia 21 wrzes$nia 2018 r., I ACa 218/18, Legalis
nr 1852291.

32 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360
ze zm.) (dalej jako: k.c.).

33 B. Janiszewska, Komentarz do art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Cze$¢ ogdina,
cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudowski, Warszawa 2021, LEX [dostep: 08.06.2023].
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o charakterze niemajatkowym naleza: roszczenie o zaniechanie oraz roszczenie
o dopehienie czynnosci potrzebnych do usunigcia jego skutkow, w tym ztozenie
publicznego oswiadczenia o odpowiedniej tresci i formie. Do srodkéw o charak-
terze majatkowym nalezg: roszczenie o zado§¢uczynienie pieniezne lub roszcze-
nie o zobowigzanie sprawcy do uiszczenia odpowiedniej sumy pieni¢znej na
wskazany cel spoleczny (na zadanie tworcy).

Uzycie wyzej wymienionych srodkéw powinno odbywac si¢ przy zachowa-
niu zasady proporcjonalnosci, uwzgledniajac tym samym skalg naruszenia oraz
caloksztalt zachowania sprawcy®. Ponadto zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyz-
szego z dnia 16 pazdziernika 2009 roku (sygn. III CZP 54/09) mozliwe jest ,,}1a-
czenie wymienionych roszczen w jednym pozwie, jak tez dochodzenie kazdego
z nich 0sobno™%,

7. Podsumowanie

Podsumowujac, nauczyciel akademicki z catg pewnos$cia ponosi odpowie-
dzialnos$¢ roli, jaka pelni w spoteczenstwie. Rola ta zostata okreslona poprzez
obowiazki natozone prawem, jak rowniez wynikajace z zasad etyki zawodowe;.
Normy deontologii stanowia istotng wskazoéwke, jakimi warto$ciami powinien
kierowac si¢ ten zawod, ale rowniez formutujg reguly whasciwego postepowania.
Jednakze, aby normy te byly realizowane i stosowane w codziennym zyciu za-
wodowym, wazne staje sie okre$lenie konsekwencji ich naruszenia. W takim
wypadku istotna staje si¢ odpowiedzialno$s¢ wyniku, ktorej zasadnicza kwestia
jest ponoszenie negatywnych konsekwencji przekraczania norm. Takie rozumie-
nie odpowiedzialno$ci najczesciej wystepuje na gruncie prawnym. Aby jednak
odpowiedzialno$¢ nauczycieli akademickich z tytulu nieprzestrzegania norm
etycznych mogta by¢ analizowana z punktu widzenia odpowiedzialnosci praw-
nej, muszg zajs¢ przestanki do jej zastosowania. W kontekscie omawianej pro-
blematyki najwazniejsze znaczenie ma odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, gdyz po-
zostaje w swoistym zwigzku z normami deontologii zawodowej. Ponadto p.s.w.n.
przewiduje, ze odpowiedzialnos¢ ta nie wytacza odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej lub zawodowej na podstawie innych przepiséw. W zwigzku z tym, jezeli
nauczyciel akademicki wykonuje inny zawod zaufania publicznego (np. adwokat,
sedzia) moze dodatkowo poniesé takg odpowiedzialno$é na podstawie innych

34 A. Nieweglowski, Komentarz do art. 78 [w:] Prawo autorskie. Komentarz, Warszawa 2021,
LEX [dostep: 09.06.2023].
3 Uchwata SN z dnia 16 pazdziernika 2009 r., IIl CZP 54/09, OSNC 2010, nr 3, poz. 34.
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przepisow. Mozliwa jest wigc sytuacja, w ktorej zostanie ukarany za naruszenie
norm etycznych wielokrotnie na podstawie réznych przepisow przewidujacych
ten rodzaj odpowiedzialno$ci. Natomiast, jesli dany czyn spetnia znamiona prze-
stepstwa (przyktadowo naruszenie cudzych praw autorskich) nauczyciel akade-
micki poniesie odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa karnego. Ponadto, jezeli
swoim czynem naruszyt cudze dobro osobiste, moze dodatkowo ponie$¢ odpo-
wiedzialnos$¢ na podstawie przepisoOw prawa cywilnego. Zatem mozliwy staje si¢
zbieg odpowiedzialno$ci na gruncie réznych galezi prawa.
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Abstract

According to the title of the article the authors analyze the works of Tadeusz Pilat dated 1880
looking for the genesis of contemporary normative service administration. Certainly, in the times
of Tadeusz Pilat, the very concept of ,,service administration” as a normative and doctrinal concept
did not exist (described in details in the article), but its essence is related to the state and its admi-
nistration. By the concept of normative service administration the authors understand the applica-
tion of the designates of this concept in the content of bilaterally applicable legal provisions. Analysis
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the authors’ opinion, the current concept of service administration has developed from non-
equivalent service as a moral obligation to normative national regulations, including constitu-
tional as well as international and European ones regarding public administration services to exter-
nal subjects. These benefits are currently based not only on the form of legal interest but also on
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subjective public rights. Moreover, using public administration services is now not only a right,
but also a public law obligation. On the part of the state, provision of such services and organiza-
tion thereof, including privatization, should be linked to state’s obligations and liability.

Keywords: service administration, functions of public administration, science of administra-
tion, administration policy, science of administrative law, designates of the service administration,
genesis of service administration.

Streszczenie

Zgodnie z tytutem artykuhlu autorzy poszukuja w dorobku Tadeusza Pilata z 1880 roku genezy
wspotczesnej normatywnej administracji $wiadczacej. Oczywiscie w czasach Tadeusza Pilata samo
pojecie ,,administracji $wiadczacej” jako pojecie normatywne i doktrynalne nie egzystowato (o tym
w artykule) ale jego istota jest zwigzana z panstwem i jego administracjg. Pod pojeciem normatywne;j
administracji $wiadczacej autorzy rozumieja zastosowanie desygnatow tego pojecia w tresci dwu-
stronnie obowigzujacych przepiséw prawa. Analiza skryptu akademickiego pt. ,,Nauka administracyi
wedlug wyktadow Dra T. Pilata. Wydanie nowe” wydanego we Lwowie w roku 1880 bezsprzecznie
wykazata, ze desygnaty tego pojecia funkcjonujg w jego koncepcji panstwa, samorzadu terytorialne-
g0, nauki administracji i prawa administracyjnego i odgrywaja w niej istotng rolg. Desygnaty te,
zgodnie z podzielang przez T. Pilata koncepcja naturalng gminy, przejawiaja si¢ w pierwszej kolejno-
$ci w zadaniach wtasnych gminy. W ocenie autoréw aktualne pojgcie administracji $wiadczacej
przeszto droge rozwoju od nieekwiwalentnego $wiadczenia jako obowiazku moralnego do norma-
tywnych regulacji krajowych, w tym konstytucyjnych, a takze miedzynarodowych i europejskich
w przedmiocie $wiadczen administracji publicznej na rzecz podmiotéw zewnetrznych. Swiadczenia
te aktualnie opierajg si¢ nie tylko na postaci interesu prawnego, ale na publicznych prawach podmio-
towych. Co wiecej, korzystanie ze §wiadczen administracji publicznej jest obecnie nie tylko upraw-
nieniem, ale i obowigzkiem publicznoprawnym. Ze strony panstwa ich udzielanie i organizacja,
facznie z prywatyzacja, powinno si¢ taczy¢ si¢ z jego obowigzkami i odpowiedzialno$cia.

Stowa kluczowe: administracja $wiadczaca, funkcje administracji publicznej, nauka administracji,
polityka administracji, nauka prawa administracyjnego, desygnaty administracji §wiadczacej, geneza
administracji $wiadczace;.

I. Stan obecny - wprowadzenie

Pojecie administracji §wiadczacej stanowi obecnie trwaly, cho¢ w swojej
tresci rozwojowy, a przez to dynamiczny i dyskusyjny element aparatury poje-
ciowej nauki prawa administracyjnego, administracji i polityki administracji
publicznej dotyczacy gtownych sfer i funkcji dziatania administracji publicz-
nejl. Pojecia bliskoznaczne to administracja prestacyjna, administracja ustug albo

! Na temat funkcji administracji publicznej zob.: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja pu-
bliczna zagadnienia ogolne, Warszawa 1999, s. 85-99; J. Szreniawski, Wstgp do nauki admini-
stracji, Lublin 2002, s. 8; E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqd-
ku. Zafozenia i zadania tworzenia systemu prawa administracyjnego, thum. A. Wasilewski,
Warszawa 2011, s. 209-215; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 114-115.
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administracja $wiadczaco-opiekuncza. Obok tej grupy zadan i powigzanej z nig
funkcji publicznych, ktorymi sg realizacja ustug publicznych: ekonomicznych,
gospodarczych, kulturalnych i socjalnych stuzacych zaspokojeniu potrzeb czto-
wieka z faktu zycia w spoleczenstwie — ww. nauki wyodrebniaja klasyczng ad-
ministracje¢ porzagdkowo-reglamentacyjna (ochrona porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa zbiorowego), administracje wykonujaca uprawnienia wlascicielskie
(zarzad majatkiem publicznym), a ponadto zarzadzanie rozwojem?. Do opraco-
wanego przez doktryne katalogu funkcji administracji publicznej wspotczesnie
nalezy doda¢ zarzadzanie ryzykiem®. Wskazane powyzej funkcje administracji
publicznej wzajemnie si¢ uzupetniajg i gwarantuja — stad w réznym zakresie
nachodza na siebie i w zwigzku z tym, w takim przypadku, zadaniem nauki pra-
wa administracyjnego jest wskazanie ich klasyfikacji.

Z pojeciem administracji $wiadczacej w nauce francuskiej koresponduje po-
jecie ,,service public”. Radykalne odejscie od koncepcji funkcji panstwa liberalne-
0o w nauce niemieckiej przed II wojng swiatowg zaproponowat Ernst Forsthoff,
tworca pojecia ,,Leistungsvervaltung™.

We wspoélczesnym czasie egzystuje socjaldemokratyczna i socjalliberalna
koncepcja panstwa socjalnego®. Wizja socjaldemokratyczna opiera si¢ na egali-
taryzmie i zasadzie sprawiedliwo$ci spotecznej. Koncepcja socjalliberalna pod-
nosi aktywno$¢ panstwa w ramach zasady pomocniczosci.

Koncepcje panstwa socjalnego szczodrze wyposazonego w funkcje admini-
stracji $wiadczacej wzbudzaja kontrowersje ze wzgledu na ukryte w nich fak-
tyczne ograniczanie wolnosci cztowieka. Reprezentatywne sg w tym zakresie
poglady doktryny, zgodnie z ktéorymi ,,$§wiadczenia administracji zapewniaja
obywatelowi odpowiednig jakos¢ zycia i dlatego domaga si¢ on jej rozbudowy,
mimo ze ogranicza w istocie jego wolno§¢ w wiekszym stopniu niz dzialania
ingerujace. Okazuje si¢, ze dla jednostki mniej dotkliwe sa ingerencje admini-
stracji niz zaniechanie dziatan $wiadczacych™®.

2 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op.cit., s. 85, s. 90; E. Schmidt-ABmann,
Ogolne prawo administracyjne..., op.cit., s. 52.

3 Zob. E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne..., op.cit., s. 205-208.

4 A. Bla$, Zagadnienie zakresu zadan socjalnych administracji publicznej we wspélczesnym
panstwie liberalnym [w:] M. Gietda, R. Raszewska-Skatecka, Administracja publiczna wobec
wyzwan i oczekiwan spolecznych, Wroctaw 2015, s. 17.

5 Ibidem, s. 18.

6 E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadarn publicznych (szkic z nauki administracji
i prawa administracyjnego) [w:] Miedzy tradycjq a przyszlosciq w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wro-
ctaw 2009, s. 337.
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Oczywi$cie zjawisko administracji $wiadczacej nie jest przypisane tylko do
pafistwa socjalnego’.

Nie jest jednak naszym zamierzeniem analizowanie wspotczesnych kierun-
kéw rozwoju i1 niuanséw terminologicznych pojecia administracji $§wiadczacej,
lecz zgodnie z tytutem artykutu cofnigcie si¢ do poczatkéw, zrodet nowoczesnego
dwustronnie wigzacego prawa administracyjnego czy szerzej publicznego, nauki
tego prawa oraz nauki i polityki administracji i ustalenie czy i w jakim stopniu juz
wtedy znajdowat si¢ tam zalazek administracji $wiadczacej. Stad w temacie pod-
kres§lona jest swoista geneza normatywnej administracji $wiadczacej. W naszej
ocenie pojecie administracji §wiadczacej przeszto droge rozwoju od nieekwiwa-
lentnego $wiadczenia jako obowigzku moralnego do normatywnych regulacji
krajowych, w tym konstytucyjnych, a takze migdzynarodowych i europejskich
w przedmiocie $wiadczen administracji publicznej na rzecz podmiotow zewngtrz-
nych — obejmujacych nie tylko postaci interesu prawnego, ale i publicznych praw
podmiotowych®. Co wiecej, korzystanie ze $wiadczen administracji publicznej jest
obecnie nie tylko uprawnieniem, ale i obowigzkiem publicznoprawnym.

II. Administracja §wiadczaca wobec XIX-wiecznej wizji panstwa,
samorzadu terytorialnego i ksztaltowania sie nowoczesnego
prawa administracyjnego

Przeniesmy si¢ teraz w czasie do 1880 roku do Lwowa i wezmy udziat w wy-
ktadach dra Tadeusza Pilata, wydanych w tymze roku naktadem Biblioteki Stuch.

" Por. P. Dobosz, Administracja opiekuriczo-$wiadczgca w opatrznosciowo-eudajmonistycznej
wizji porzgdku demokratycznego panstwa prawnego [w:] Administracja opiekuncza, red. M. Szre-
niawska, Lublin 2015, s. 8-17.

8 Idgc nurtem galicyjskim por.: K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, Sz. Wacholz, Zarys ustroju,
postgpowania i prawa administracyjnego, Ksiggarnia Powszechna, Krakow—Warszawa 1939, gdzie
m.in. jest omdwione szkolnictwo (s. 266—295), kultura — nauka (s. 296-309), zdrowie publiczne
(s. 470-492), bezpieczenstwo, spokoj i porzadek publiczny (s. 789-800). Z aktow normatywnych
zob.: ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 1923 r., nr 92, poz. 776).

Wspotczesnie zob. m.in.: Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych Socjalnych i Kultural-
nych otwarty do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169);
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie 4 listo-
pada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284); Traktat lizbonski z 2007 r. zmieniajacy Trak-
tat o UE i Traktat Ustanawiajacy Wspolnot¢ Europejska, Lizbona 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. UE.
C. 2007.306.1); Karta Praw Podstawowych UE, Dz.U.UE.C.2007.303.1;

Europejska Karta Spoteczna. Turyn dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz.U.z 1999 r., nr 8, poz. 67);
ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901); ustawa
z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 2240).
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Prawa® (dalej jako: Wyktad/Wyklady). Ta podréz w czasie ma na celu zbadanie,
czy Tadeusz Pilat®, ten bezsprzecznie polski epigon nowoczesnej nauki i polity-
ki administracji oraz dwustronnie wigzgcego prawa administracyjnego! — do-
strzega, na miar¢ swojej epoki, zagadnienia objete aktualnie pojeciem admini-
stracji §wiadczace;.

Od razu trzeba powiedzie¢, ze pojecie administracji $wiadczacej nie pojawia
sie wprost w omawianych Wykladach'?, co nie oznacza jednak, ze problematyka
administracji $wiadczacej jest T. Pilatowi obca. Przedstawione za chwile jego

9 Skrypt akademicki zatytulowany Nauka administracyi wedtug wyktadéw Dra T. Pilata.
Wydanie nowe ukazat si¢ we Lwowie w roku 1880 ,,Naktadem Biblioteki Stuchaczéw Prawa”,
organizacji studenckiej dziatajacej w Uniwersytecie Lwowskim. Jest to najstarszy (uwaga!) skrypt
akademicki z zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego wydany w jezyku polskim dla
studentow na dawnych ziemiach Polski przedrozbiorowej w okresie przed odzyskaniem przez
Polske w 1918 roku niepodleglosci. Jest to zarazem jedyny znany skrypt akademicki, w ktorym
powielenie tekstu nastapito z r¢kopisu pracy z tej dziedziny. Dostep do skryptu zob. Nauka admini-
stracyi wedlug wykladéw Dra T. Pilata. Reprint, Wstep merytoryczny 1. Niznik-Dobosz, P. Dobosz,
Wydanie oryginalne, Lwow 1880, Naktadem Biblioteki Stuchaczy Prawa, Krakow 2023.

10 Tadeusz Zygmunt Pilat, ur. 8 wrze$nia 1844 roku W Gumniskach koto Tarnowa (obecnie
cze$¢ Tarnowa), w posiadtosci ziemskiej Sanguszkow, zmart 9 (10) stycznia 1923 roku we Lwowie
i zostal pochowany na Iwowskim Cmentarzu Lyczakowskim. Byt wybitnym polskim prawnikiem,
statystykiem, doktorem prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, profesorem, rektorem,
prorektorem, dziekanem i prodziekanem Wydziatu Prawa i Umiejetnosci Politycznych Uniwersytetu
Lwowskiego, a nastepnie Uniwersytetu Jana Kazimierza. Jest ojcem majacej poczatki w XIX w.
Iwowskiej szkoty nauki administracji i prawa administracyjnego. Na Uniwersytecie Lwowskim
w okresie od 1893 roku do konca roku akademickiego 1919/1920 wyktadat przedmioty sprofilo-
wane pod katem systemu austriackiego. Tadeusz Pilat w r6znych okresach wyktadat: nauke admini-
stracji 1 prawo administracyjne austriackie, statystyke ogdlng poréwnawcza i austriacka. Okres jego
wyktadow z ekonomii spotecznej, teorii prawa administracyjnego, statystyki i austriackiego prawa
gminnego to lata 1869-1922. Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci tresci wyktadowe zostaty
przeorientowane do potrzeb Panstwa Polskiego. Tadeusz Pilat byt ojcem Iwowskiej szkoly prawa
administracyjnego i nauki administracji. Oprocz niego tworzyli ja przede wszystkim Zbigniew Paz-
dro (ur. 9 lutego 1873 roku w Przewtoce k. Buczacza, zm. 13 wrzes$nia 1939 roku we Lwowie), Jozef
Buzek (ur. 16 listopada 1873 roku, Konska koto Cieszyna, zm. 22 wrzesnia 1936 roku w Cieszynie),
Tadeusz Bigo (ur. 30 marca 1894 roku w Mielcu, zm. 1 wrzesénia 1975 roku we Wroctawiu), Marian
Zimmermann (ur. 19 wrze$nia 1901 roku w Przemyslu, zm. 19 stycznia 1969 roku w Poznaniu), Wit
Boguwola (Bogumit) Felczerek-Klonowiecki (ur. 1902 roku w Krasnymstawie, zm. w 1971 roku).
W zajeciach prowadzonych przez Tadeusza Pilata uczestniczyli m.in. pozniejsi wybitni profeso-
rowie, ktorzy sa uwazani za uczniow Tadeusza Pilata: Maurycy Jaroszynski (ur. 2 maja 1890 roku
w Piasecznej w powiecie Sandomierz, zm. 19 marca 1974 roku w Warszawie), Wactaw Komarnicki
(ur. 29 lipca 1891 roku w Warszawie, zm. 19 marca 1954 roku w Londynie) i Stanistaw Starzynski
(ur. 18 kwietnia 1853 roku w Snowiczu, zm. 17 listopada 1935 roku we Lwowie).

11 Zob.: K. Dabrowski, Administracja opiekuricza: wspdlczesna teoria i osiemnastowieczne tre-
Sci [w:] Administracja opiekuncza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 31-40.

12 Autorstwo tego pojecia przypisuje si¢ Ernstowi Forsthoffowi w monografii Die Verwaltung
als Leistungstrdger, Kohlhammer Verlag Stuttgart-Berlin 1938.
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autorstwa pojecie panstwa i podzial administracyjnej aktywnosci panstwa — jed-
noznacznie wskazuja naszym zdaniem, ze w zaleznosci od przyjetego kryterium
podziatu tej aktywnosci — te zjawiska, ktore nazywamy dzisiaj administracja
$wiadczaca — moga by¢ i sg ulokowane jako element sktadowy szerszej poj¢-
ciowo aktywnosci panstwa i samorzadu terytorialnego, jak i w samym pojeciu
panstwa i samorzadu terytorialnego.

Uzasadnienie bytu i aksjologia tego rodzaju funkcji, ktora dzisiaj nazywamy
administracja Swiadczacg wynikaja posrednio z przyjetej przez T. Pilata definicji
panstwa i ratio jego powstania. Tadeusz Pilat zaczyna swoje Wyktady niezwykle
znamiennym humanizujacym stwierdzeniem, podnoszacym, ze ,,Przeznaczeniem
cztowieka jest rozwijac¢ si¢ stopniowo i dazy¢ do coraz wyzszej doskonalosci.
Pojedynczy czlowiek nie zdota jednak o wlasnych sitach postepowac ta drogg.
Miedzy przeznaczeniem jego a jego sitami istnieje jednak sprzecznos$c [...].
Jedynym $rodkiem uchylenia owej sprzecznosci jest spotggowanie sit ludzkich,
aby mogly podota¢ zadaniu™®. Obecnie powiedzieliby$my, ze T. Pilat niezwykle
trafnie podnosi efekt synergii, potencjat oraz moc sprawczg panstwa wynikajace
z jego wspodlnotowej i spolecznej genezy. Na kanwie tych rozwazan T. Pilat
dochodzi do jakze aktualnej ponadczasowej definicji spotecznosci stwierdzajac,
ze ,,Zjednoczenie si¢ jednostek dla osiggnigcia celow, ktorych dopiaé nie moga
odosobnionymi sitami, zowiemy w ogéle spotecznoscig™. Istnienie spoteczno-
$ci T. Pilat uwaza za ,.konieczny z natury ludzkiej wyptywajacy warunek rozwo-
ju ludzkos$ci™®®. Poglad ten podsumowuje refleksja, w mysl ktorej czlowiek jest
istota spoleczna, w zwigzku z czym w odosobnieniu potrzeby cztowieka przera-
staja jego sity, a w spolecznosci jego sity moga przewyzszaé potrzeby?®.

W naszej ocenie przytoczona mysl, z jednej strony podkresla wartosci pty-
ngce z uspolecznienia i podmiotowego ,,upanstwowienia” cztowieka, a z drugiej
artykutuje potencjalne zagrozenie wynikajace ze sposobu i kierunku zagospoda-
rowania tychze sit spotecznych i panstwa, ktére stanowig nadwyzke wobec po-
trzeb czlowieka. To zjawisko i ten problem jest do dzisiaj aktualny i bardzo na-
rastajgcy politycznie, kulturowo, gospodarczo i ekonomicznie w swej wymowie.

T. Pilat mys$li systemowo 1 zaznacza, ze potaczenie si¢ ludzi w spoteczen-
stwie powinno posiada¢ pewne niezbgdne atrybuty, poniewaz powinno by¢:
trwale, obejmujace znaczng liczbe jednostek, obejmowaé wszystkie cele, kto-
rych osiggniecia wymagaja sity zespolone, zbiorowe''.

18 Nauka administracyi wedlug wyktadéw Dra T. Pilata..., op.cit., s. 3.
14 Ibidem.

15 Ibidem.

16 Ihidem, s. 4.

17 Ibidem, s. 4.
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Dla analizowanego w tym miejscu pojecia administracji $wiadczacej i jego
odpowiednikéw z przesztosci istotne jest to, w jaki sposob T. Pilat okreslit to, co
obecnie nazywamy rdzeniem, a co wtedy T. Pilat nazywal pierwiastkiem pan-
stwa, administracji publicznej, nauki administracji, polityki administracji, a tak-
ze prawa (administracyjnego, cywilnego, konstytucyjnego i publicznego). Jak
wida¢ po tak wielu latach, ten pierwiastek — w ujgciu pilatowskim okreslany
jako potegowanie sit ludzkich — pozostaje do dzisiaj aktualny. Wynika to stad,
ze zarOWno pojgcie panstwa, prawa, administracji publicznej, nauki i polityki
administracji'® oraz nauki prawa administracyjnego T. Pilat nakierowuje na
czlowieka i tgczy z jego naturg. Bezsprzecznie aparatura pojeciowa, z ktorej
korzysta podczas Wyktadu T. Pilat ma wymiar humanizujacy i w centrum jego
zainteresowan znajduje si¢ cztowiek. Wymieniajac przyczyny powstania pan-
stwa, jak i administracji T. Pilat podkres$la, ze zarowno panstwo, jak i admi-
nistracja publiczna (wewngtrzna) stanowig wyraz spotegowania sit ludzkich
w jedng site zbiorowa: ,ktorej dzialanie umozliwia kazdej z potaczonych jedno-
stek wypenienie swego przeznaczenia™®®.

W 1880 roku T. Pilat wskazuje na to, ze panstwo w zaleznosci od etapu
swojego rozwoju z biegiem czasu zaczyna realizowaé coraz wiecej celow?. Stad
obecnie mozemy skonkludowa¢, ze pojecie administracji §wiadczacej istniato
nienazwane, ale zawarte w idei powoli ksztaltujacego si¢ wtedy panstwa prawa,
ktore istnieje po to, aby ze wspolnotowej sity czerpa¢ moc takze i na udzielanie
pomocy oraz innych $wiadczen cztowiekowi. Oczywiscie w pierwszej kolejno-
$ci bylo istotne bezpieczenstwo publiczne, ogolne, ale z czasem pojawiata sig
zdolno$¢ panstwa do zaspokajania innych potrzeb cztowieka.

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze poglady T. Pilata odzwierciedlajg uspo-
leczniona, ale jednoczesnie zindywidualizowang jego aksjologia i pogladami
wizje¢ liberalnego panstwa, wsparta zasada pomocniczosci. Wedtug jego stow:
,»laka spolecznos¢ zorganizowang na pewnym oznaczonym obszarze w celu
trwalego umozliwienia jednostkom, ktore ja sktadaja, aby osiggnety swe prze-
znaczenie, by dopiety jak najwyzszego stopnia wszechstronnego rozwoju,

18 Administracja w tym ujeciu jest okreslana przez T. Pilata mianem administracji wewnetrz-
nej, panstwowej, publiczne;j.

9 Nauka administracyi wedtug wyktadéw Dra T. Pilata..., op.cit., s. 3.

20 |bidem, s. 4. Zob. takze S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje
zasadnicze, wyd. 11, Poznan 1946, s. 44: , Byly przeciez dtugie wieki, kiedy panstwo zupehie si¢
nie interesowato sprawami o$wiecenia publicznego czy opieki spolecznej, pozostawiajac troske
o nie Kos$ciotowi, inicjatywnie prywatnej czy tez dobrowolnym zrzeszeniom. Dzisiaj obie te dzie-
dziny wysunely si¢ na czoto zadan publicznych. Istnieja réznice w zapatrywaniach, czy powinny
naleze¢ one do panstwa czy tez do zwigzkéw samorzadowych, ale pelna jednomys$Ino$¢ panuje co
do tego, ze powinny one stanowic¢ jedno z gtownych zadan administracji publiczne;j”.
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nazwiemy panstwem”?!. Ten spoleczny wymiar panstwa jako ,,zwigzku spotecz-
nego, zbiorowej osobistosci z samoistnem zyciem (Gerber)” $wietnie oddaje
schemat zadan panstwowych opracowany przez T. Pilata w podziale na ze-
wnetrzne i wewngtrzne stosunki?,

W wewnetrznych stosunkach panstwa jego zadania wedtug T. Pilata dotycza:
1. zycia gospodarczego panstwa; 2. przestrzegania i utrzymywania nietykalnosci
kazdej jednostki w obrebie panstwa przez jednostki inne; 3. realizowania przez pan-
stwo zatozen, zgodnie z ktorymi: ,,stopien rozwoju gospodarczego i spotecznego
jednostek stanowi o stopniu na jakim stoi osobisto$¢ zbiorowa z nich si¢ sktadajaca
t.j., panstwo, z czego wynika, ze rozwoj obywateli panstwa jest warunkiem i miara
rozZwoju samego panstwa, jest ostatecznym jego celem, racja jego istnienia’?3,

Z kolei stosunki zewngtrzne panstwa obejmuja: ,,1. Pokojowe stosunki: a) pan-
stwa z innymi panstwami, czyli zarzad spraw zagranicznych; b) obywateli poje-
dynczych z rozmaitych panstw — czyli zarzad konsularny. 2. Obrong niepodle-
glosci, czci i potegi panstwa wobec innych pafistw — czyli zarzad sity zbrojnej 2.
Pewne nawigzywania przez T. Pilata do organicznej koncepcji panstwa prawdo-
podobnie mialty w sposob plastyczny zobrazowaé stuchaczom ide¢ panstwa.
Teoria organiczna jest przez niego kontynuowana i rozwijana w nawiazaniu do
koncepcji pracy organicznej®.

W tym ujeciu interesujaco wyglada z perspektywy administracji $wiadcza-
cej definicja administracji wewnetrznej, pod ktorg T. Pilat rozumie ,,dziatanie
panstwa majace na celu wspieranie rozwoju indywidualnego obejmujacego caty
szereg najrozmaitszych i nader waznych zadan, wspolnym jednak tym wszyst-
kim zadaniom jest to, ze zalezg one na uzyciu zasobéw panstwa na wspieraniu
rozwoju jednostek w interesach tychze”?. Poglady T. Pilata wychodzg z pozycji
liberalizmu, ale sg powsSciagnigte takze dobrem jednostki, o ktére panstwo ma
zadbagé. ,,Przyczynianie si¢ zatem do rozwoju wszystkich jednostek w panstwie
zyjacych jest dla panstwa z istoty jego wyptywajacym”?’. Poglady te s zbiezne
z wyrazanymi w literaturze koncepcjami pracy organicznej.

2 Nauka administracyi wedlug wyktadéw Dra T. Pilata..., op.cit., s. 4. Tego spotecznego
wymiaru panstwa nie przy¢miewa lekkie nawigzywanie do teorii organicznych. W koncepcji
panstwa wedtug T. Pilata ma miejsce powotanie si¢ na Gerbera.

2 Ibidem.

2 Ibidem, s. 5.

24 Ibidem, s. 5.

%5 Organiczng koncepcje panistwa i gminy prezentowat J.C. Bluntschli, Duetsche Staatslehre
fiir Gebildete, Norlingen 1874, s. 13; G. Beseler, Volksrecht und Juristenstaaat, Leipzig 1843,
s. 158; O. Gierke, A.E. Schaeffele, R. von Mohl, L. Gumplowicz, H. Rosin. Na ten temat zob. J. Fili-
pek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, Krakow 1995, s. 74-75.

% Nauka administracyi wedtug wyktadow Dra T. Pilata..., op.cit., s. 6.

27 Ibidem, s. 5.
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Prawo przy tym dla T. Pilata ,,jest wiec reguta dla czynnos$ci ludzkich, usta-
nowiong dla nalezytego urzeczywistniania celow jednostki i ogotu™?,

Obok problematyki panstwa T. Pilat porusza zagadnienia samorzadu teryto-
rialnego bedgc przedstawicielem naturalnej koncepcji gminy?. Niezaleznie od
jego cennych rozwazan nad kryterium rozdziatu zadan wtasnych od zadan admini-
stracji rzagdowej, a takze poruczonych — warto zwroci¢ uwage, wlasnie ze wzgle-
du na $§wiadczenia administracji publicznej, jakie zadania T. Pilat wskazuje jako
zadania wlasne gminy. W pierwszej kolejno$ci wymienia utrzymanie porzadku
i bezpieczenstwa osob i majatkow tzw. policji miejscowej. Wedtug niego zadania
te obejmuja: bezpieczenstwo od ognia, tatwos¢ komunikacyjng, nadzor nad miara
1 waga, piecze nad zdrowiem i opiekg nad ubogimi. Oprécz tego T. Pilat wskazuje,
ze do tego zakresu nalezy tez udziat w administracji szkolnej, a na koncu zbieranie
na powyzsze cele $rodkéw materialnych, a wigc ,,gospodarstwo skarbowe”. Pod-
kresla, ze te trzy atrybuty stanowig naturalny zakres aktywnosci gminy. Z po-
wyzszego katalogu zawierajacego tatwos¢ komunikacyjna, piecze nad zdrowiem
1 opieke nad ubogimi, administracje szkolng wraz z zabezpieczeniem $rodkoéw na
te dziatania gminy — bezsprzecznie wynika, ze w zakresie naturalnej aktywno$ci
gminy mieszcza si¢ sprawy, ktore obecnie nazywamy administracjg $wiadczaca.

Milowym krokiem dla pdzniejszego uksztattowania si¢ pojecia administracji
$wiadczacej jest dostrzezenie przez T. Pilata sfery duchowej, umystowe;j i fi-
zycznej cztowieka w zwiazku z czym wyodrebnit dziatania panstwa wspierajace
odpowiednio fizyczny, umystowy i gospodarczy rozwdj cztowieka, a takze co
istotne wspierajace spoleczny rozwdj jednostek™.

ITI. Administracja $wiadczaca wobec ksztaltowania sie
nowoczesnych nauk o administracji

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze T. Pilat prezentujac swoje poglady $wia-
domie uprawia nauk¢ administracji i polityki administracji. Koncepcje T. Pilata
sg formutowane nie tylko w drodze refleksyjnego autorskiego definiowania zja-
wisk 1 instytucji prawnych i spotecznych, ale przy mocnym podkreslaniu w jego
Wyktadzie potrzeby wyodrebnienia, znaczenia i rozwijania nauk o administracji
publicznej. Jego Wyktad jest poswiecony panstwu i administracji publicznej,
prawu publicznemu, administracyjnemu, konstytucyjnemu, a nawet cywilnemu

28 Ibidem.
2 Ibidem, s. 51-52.
30 Zob. ibidem, s. 6-1.
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— przy czym jego cechg charakterystyczng jest uymowanie tej wiedzy przez pry-
zmat metody nauk o administracji i statystyki. A zatem w tym Wyktadzie mozna
dostrzec krazenie i wymiang pojg¢ normatywnych i teoretycznych oraz znacze-
nie wzajemnego wplywu na siebie tych pojec.

Od razu tez wida¢, ze definicja nauki administracji wedtug T. Pilata w swo-
im przedmiocie badan zawiera dziatalno$¢ swiadczaca panstwa.

Wedtug T. Pilata nauka administracji obejmuje ,,1. Dziatania panstwa wspie-
rajace fizyczny rozwdj cztowieka. Tu nalezy policja sanitarna, stuzba zdrowia,
szpitale, policja bezpieczenstwa. 2. Dzialania panstwa wspierajagce umystowy
rozwoj jednostek, do ktorego nalezg: szkoly, biblioteki, muzea, prasa. 3. Dziata-
nia panstwa wspierajace gospodarczy rozwdj jednostek, w sktad ktorego wcho-
dza drogi, koleje, zegluga, miary, wagi, pienigdze, ksiggi hipoteczne. 4. Dziatania
wspierajace spoteczny rozwdj jednostek, a to zapobieganie ubdstwu, paupery-
Zmowi, urzadzenie stosunkow shug itp.”3L.

Doktadna analiza zaprezentowanej powyzej klasyfikacji dziatalnosci pan-
stwa wykazuje, ze w wyodrgbnionych rodzajach dziatan panstwa znajduja si¢
w okreslonych proporcjach nieekwiwalentne $wiadczenia panstwa na rzecz jed-
nostek i spoteczenstwa. Te ustalenia sa szczegdlnie wazne z uwagi na pojecie
administracji $wiadczacej.

T. Pilat rozwazajac cel, przedmiot i metode nauki administracji trafnie postrze-
0a jej praktyczny i empiryczny charakter: ,,potrzeba tu zbada¢ dobrze i doktadnie cel
i $rodki dziatania, by wytworzy¢ state zasady postepowania”®?. Zaznacza, ze nau-
ka administracji: ,,Z istoty panstwa i spoleczenstwa wywodzi i wskazuje zasady,
podhug ktorych i cele, ku ktérym postepowaé nalezy w wewnetrznym zarzadzie
panstwa’™. Z kolei polityka administracyjna jego zdaniem polega na ,,wytozeniu
zasad, ktore stanowig podstawe dziatalnosci admin. i dziatania te z powodow ko-
niecznos$ci lub stosowania moralnoéci lub prawa usprawiedliwiajg lub potepiajg’™®*.
T. Pilat podkresla, ze nauka administracji zajmujaca si¢ badaniem celu i Srodkow
dziatania panstwa w administracji wewnetrznej powinna by¢ uzupetniona statysty-
ka, poniewaz: ,,Bez pierwszej jest maz stanu $lepym, bez drugiej ideologiem®,

Ponadczasowe sg uwagi T. Pilata podnoszgce, ze nauka administracji ma
znaczenie takze dla 0sob niezajmujacych si¢ administracja, poniewaz ludzie
wyksztalceni takze powinni jg zna¢, aby podczas wyborow ,,0§wiadczy¢ sig¢ za

31 Ibidem, s. 6-7.
32 Ibidem, s. 7.

33 Ibidem, s. 8.

34 Ibidem, s. 10.
35 Ibidem, s. 8.
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tym kierunkiem, ktory daje rekojmie odpowiedniej administracji”®. Konse-
kwencje wedlug T. Pilata wygladaja nast¢pujaco: ,,Wplyw dobrej lub ztej admi-
nistracji sigga w pozniejsze pokolenia, ktore nie potrzebuja dowiadywac si¢
dopiero z ksigzek lub z tradycji jak nimi rzadzono, lecz widzg one to i poznaja
po skutkach w terazniejszo$ci™?’.

W swoim Wykladzie T. Pilat prezentuje uniwersalng problematyke aparatury
pojeciowej nauki administracji i prawa administracyjnego, w tym formutuje ogél-
ne zasady administracji wskazujgc na: 1. prawno$¢ jej dziatan®, 2. przestrzeganie
zasad moralno$ci®®, 3. szanowanie samodzielnosci indywidualnej, w ktérym moz-
na dostrzec swoisty pierwowzor zasady pomocniczoéci®’. Jak trafnie w dzisiej-
szych realiach wspotczesnego panstwa brzmia stowa T. Pilata: ,,ustawa moze by¢
niewygodna dla rzadu, dla stronnictwa bedacego u wladzy, wszakze jak dhugo jest
ustawg, musi by¢ wykonywang™*!. W konsekwencji zasady drugiej T. Pilat formu-
luje rozdzielno$¢ pomigdzy sfera prawa a sferg moralnosci, co ma miejsce 1 dzi-
siaj, dostrzegajac w moralnosci wzory zachowania tam, gdzie nie dziata prawo
i formulujac postulat, ze panstwo powinno szanowa¢ moralno$¢. T. Pilat uktada
takze relacje pomigdzy moralno$cig a religig®’. Uzasadnienie zasady trzeciej
wzbudza i dzisiaj glebokie refleksje szczegolnie na tle idei populizmu: ,,To co
cztowiek otrzymuje zupelie bez wspoldziatania ze swej strony, co otrzymuje bez
wiasciwej pracy (zewnetrznej lub wewnetrznej) to nie posuwa go naprzoéd w roz-
woju, lecz przeciwnie jest dlan bardzo czesto nawet zgubieniem”®, To ostatnie
stwierdzenie stanowi $wietng argumentacj¢ dla ograniczania politycznego populi-
zmu traktowanego jako potencjalne narzedzie sterowania wyborami.

IV. Administracja gospodarcza jako zalazek wykonywania
i prywatyzacji administracji $wiadczacej

W swoim Wykladzie T. Pilat rozwija takze zagadnienia z zakresu administra-
cji gospodarczej obecnie sktadajace si¢ na publiczne prawo gospodarcze i prawo
administracyjne. Takze i na te zagadnienia mozna w pewien sposdb popatrzeé

36 Ibidem.

37 Ibidem, s. 7.

38 Ibidem, s. 25-26.

39 Ibidem, s. 26-27.

40 Ihidem, s. 27-31.

41 Ibidem, s. 25. Na temat przyczyn populizmu zob.: R. Eatwell, M. Goodwin, Narodowy popu-
lizm. Zamach na liberalng demokracje, ttum. W. Kurylak, Katowice 2020, s. 20-24, 126-135, 260-264.

42 Szerzej zob.: Nauka administracyi wedlug wyktadéw Dra T. Pilata..., op.cit., s. 27.

4 Ibidem, s. 27.
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z perspektywy administracji §wiadczacej, co uzasadnia definicja administracji
gospodarczej jego autorstwa. W tej czesci Wyktadu niezwykle przydatne jest
wyksztatcenie T. Pilata nie tylko prawnicze, ale i ekonomiczne oraz statystycz-
ne. Tutaj ma miejsce caty praktyczny interdyscyplinarny niezwykle fachowy
i techniczny wymiar Wyktadu T. Pilata polegajacy na merytorycznym i prak-
tycznym przygotowaniu stuchaczy do zarzadzania sprawami gospodarczymi
panstwa. Administracja gospodarcza jest rozumiana przez T. Pilata jako wspie-
ranie rozwoju gospodarczego jednostek stanowigcego zarazem warunek po-
mys$lnosci catego spoleczefistwa i pojedynczych jego cztonkéw*. Zadania pan-
stwa wobec gospodarstwa spotecznego mogag by¢ realizowane wedlug zasady:
wspdlnosci 1 indywidualno$ci®®. Nastepnie w Wykladzie pojawia sie pojecie
systemu nauki administracji gospodarczej z podzialem na cz¢$¢ 0go6lng obejmu-
jaca warunki gospodarczego rozwoju potrzebne dla rozwoju wszystkich gatezi
gospodarstwa spotecznego® oraz cze$é szczegdtowa obejmujaca warunki roz-
woju poszczegodlnych galezi gospodarstwa spotecznego®’.

Cze$¢ ogodlna administracji gospodarczej obejmuje na czas adekwatny dla
Wyktadu takie zagadnienia jak: 1. uchylanie prawnych przeszkod rozwoju
gospodarczego, a w tym oswobodzenie wtasnosci ziemskiej, ograniczenie wla-
sno$ci ziemskiej ze wzgledow spotecznych (ograniczenia z prawa sasiedzkiego,
z prawa budowalnego, z komasacji, z wywlaszczenia; 2. administracj¢ elemen-
tarng dotyczaca walki z sitami elementarnymi takimi jak woda i ogien, gdzie
sie miesci policja ogniowa, prawo wodne i organizacja ubezpieczen®®; 3. admi-
nistracj¢ obiegowa obejmujaca prawo drogowe (administracja drogowa, drogi
ladowe, konkurencja drogowa, policja drogowa, drogi wodne), prawo o zakla-
dach komunikacyjnych (poczta, telegraf, kolej zelazna, zegluga parowa)®, pra-
wo 0 miarach, wagach i walucie, prawo o stosunkach kredytowych®. Jest oczy-
wiste, ze w przedstawionej powyzej problematyce cze$ci ogolnej administracji
gospodarczej rozsiane s3 szczego6lnie w pkt 3. zagadnienia administracji $wiad-
czacej. Ostatnia czgs¢ Wykladu dotyczy czeSci szczegdtowej administracji go-
spodarczej. Po uwagach wstepnych T. Pilat przechodzi do omowienia gérnictwa
1 prawa gorniczego obejmujacego system prawa gorniczego a w nim wilasnosé
gbrnicza, policje, stosunki robotnikéw goérniczych i wladze gornicze®:. Kolejne

44 Ibidem, s. 65.

4 Ibidem, s. 66.

46 Ibidem, s. 69-71.
47 Ibidem, s. 69.

48 Ibidem, s. 98.

4 Ibidem, s. 145.
%0 Jhidem, s. 125.

51 Ibidem, s. 226.
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jest lesnictwo z systemem prawa lesnego obejmujacego pojecie i podziat lasow,
wladze lasowe, wyksztatcenie le$nicze, pielegnowanie lasow. Potem jest polo-
wanie®?, rybolowstwo™ i rolnictwo®. Przedostatnie zagadnienie czesci szczego-
lowej stanowi przemyst, a wraz z nim zostaly przedstawione zasady ustawodawstwa
przemystowego, ochrona przemystu, policja przemystowa. Ostatnie opracowanie
dotyczy handlu wraz z historig systemoéw handlowych, organizacji administracji
handlowej i gietdy oraz stanowiska administracji wobec spozycia.

Z perspektywy funkcjonowania dzisiejszego panstwa i rozwoju instytucji
prawa administracyjnego mozemy stwierdzié, ze zapoczatkowane w XIX wieku
publiczne prawo gospodarcze dzisiaj wprowadza do obrotu prawnego pomioty
1 instrumenty dziatania, ktore nie tylko stuzg bezposrednio administracji pu-
blicznej podczas organizowania dostepnosci $wiadczen publicznych, ale takze
umozliwiajg prywatyzacje wykonywania administracji publicznej w tym jej
funkcji $wiadczgcych®. Z kolei prawo administracyjne naktada na te podmioty
obowigzki zwigzane z dostgpnoscia do ustug publicznych, a takze ich jakoScig
i standardami.

V. Podsumowanie

W krotkim podsumowaniu stwierdzamy, ze idea poszukiwania w koncep-
cjach Tadeusza Pilata z 1880 roku genezy aparatury pojeciowej czy tez desygna-
tow normatywnej administracji §wiadczacej okazala si¢ by¢ uzasadniona. Zgod-
nie z naszymi przewidywaniami poj¢cie to w swej tresci jest bardzo przydatne
w jego koncepcji panstwa, samorzadu terytorialnego, nauki administracji i prawa
administracyjnego. Co istotne, koncepcje te nawiazuja do dwustronnie obowig-
zujacych przepiséw administracyjnoprawnych. Administracja $wiadczaca, cho¢
nie od razu, w nowozytnej tresci przewija si¢ przez rozwazania T. Pilata doty-
czace historycznego rozwoju administracji i jej nauki idac od starozytnosci,
przez wieki $rednie do wiekéw nowych®. Dla tytutowej problematyki istotny
jest wniosek wynikajacy z dorobku T. Pilata i wskazujacy na pewne ponadcza-
sowe desygnaty tego, co dzi§ nazywamy administracja §wiadczacg. Desygnaty te
nieodmiennie, zgodnie z podzielang przez T. Pilata koncepcja naturalng gminy,

52 Ibidem, s. 235-238.

53 Ibidem, s. 238-239.

54 Ibidem, s. 239-247.

5 Zob. A. Btas [w:] A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wro-
ctaw, 2003, s. 147-154.

5 Nauka administracyi wedlug wyktadéw Dra T. Pilata..., op.cit. s. 15-25.
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przejawiajg si¢ w zadaniach wlasnych gminy. Tak mocno podnoszona przez
T. Pilata idea zwigzkowosci panstwa i spoleczenstwa, oparta na podstawowych
wspolnotach samorzadowych — bezsprzecznie daje samorzadowi terytorialnemu
a w jego obrebie gminie — prymat w zaspokajaniu potrzeb mieszkanca i czlo-
wieka. Istotne przy tym znaczenie ma zaproponowany przez T. Pilata podziat
aktywno§$ci panstwa na jego dzialania wspierajace: fizyczny rozwdj jednostki
(policja sanitarna, stuzba zdrowia, szpitale, policja bezpieczenstwa); umysto-
wy rozwoj jednostki (szkotly, biblioteki, muzea, prasa) oraz gospodarczy roz-
woj jednostek (koleje, zegluga, miary, wagi, pieniadze, ksiegi hipoteczne). Ten
podziat doskonale oddaje nature potrzeb cztowieka i wskazuje obszar do odpo-
wiedniego zagospodarowania przez administracje $wiadczaca.

Bibliografia

Beseler G., Volksrecht und Juristenstaaat, Leipzig 1843.

Bluntschli J.C., Duetsche Staatslehre fiir Gebildete, Nérlingen 1874.

Btas A., Bo¢ I., Jezewski J., Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003.

Blas A., Zagadnienie zakresu zadan socjalnych administracji publicznej we wspotczesnym pan-
stwie liberalnym [w:] M. Gielda, R. Raszewska-Skatecka, Administracja publiczna wobec
wyzwan i oczekiwan spotecznych, Wroctaw 2015.

Dabrowski K., Administracja opiekuncza: wspolczesna teoria i osiemnastowieczne tresci [w:] Admi-
nistracja opiekuricza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015.

Die Verwaltung als Leistungstrdger, Kohlhammer Verlag Stuttgart-Berlin 1938.

Dobosz P., Administracja opiekuriczo-swiadczgca W opatrznosciowo-eudajmonistycznej wizji po-
rzqdku demokratycznego panstwa prawnego [W:] Administracja opiekuricza, red. M. Szre-
niawska, Lublin 2015.

Eatwell R., Goodwin M., Narodowy populizm. Zamach na liberalng demokracje, thum. W. Kurylak,
Katowice 2020.

Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow 1995.

Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna zagadnienia ogdlne, \Warszawa 1999.

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 11, Poznan 1946.

Knosala E., Stasikowski R., Typologia zadar publicznych (szkic z nauki administracji i prawa admi-
nistracyjnego) [w:] Miedzy tradycjq a przysziosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009.

Kumaniecki K.W., Langrod J.S., Wacholz Sz., Zarys ustroju, postgpowania i prawa administracyj-
nego, Ksiggarnia Powszechna, Krakow—Warszawa 1939.

Nauka administracyi wedtug wyktadow Dra T. Pilata. Wydanie nowe, Nakladem Biblioteki Stucha-
czOw Prawa, Lwow 1880.

Nauka administracyi wedlug wyktadow Dra T. Pilata. Reprint, Wstgp merytoryczny 1. Niznik-
-Dobosz, P. Dobosz, Wydanie oryginalne, Lwow 1880, Naktadem Biblioteki Stuchaczy Pra-
wa, Krakow 2023

Schmidt-ABmann E., Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia i zadania two-
rzenia systemu prawa administracyjnego, ttum. A. Wasilewski, Warszawa 2011.



U zrddet normatywnej administracji Swiadczqcej ... 141

Szreniawski J., Wstegp do nauki administracji, Lublin 2002.
Ura E., Prawo administracyjne, Warszawa 2021.

Akty prawne

Traktat lizbonski z 2007 r. zmieniajacy Traktat o UE i Traktat Ustanawiajacy Wspolnotg Europej-
ska, Lizbona 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. UE C. 2007.306.1).

Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych Socjalnych i Kulturalnych otwarty do podpisu w No-
wym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169).

Europejska Karta Spoteczna. Turyn dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz.U. z 1999, nr 8, poz. 67).

Karta Praw Podstawowych UE (Dz.U. UE C. 2007.303.1).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie 4 listo-
pada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284).

Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 1923 r., nr 92, poz. 776).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901).

Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostgpno$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2240).



@ IUS ET ADMINISTRATIO ISSN 2300-4797
0

NR 2/2023 (51) DOI: 10.15584/iuseta.2023.2.11

Tua et fldministratio ‘

mgr Kamila Pogorzelec

ORCID: 0000-0003-3964-6311
e-mail: kpogorzelec@ur.edu.pl
Instytut Nauk Prawnych
Uniwersytet Rzeszowski

Testament ustny w Swietle projektu ustawy
o zmianie ustawy Kodeks cywilny w wersji z dnia
7 pazdziernika 2022 roku

Testimony attestation in the light of the draft act amending
the civil code of 7 october 2022

Abstract

One of the most common forms of specific will in the Polish legal system is the oral will,
regulated by Article 952 of the Civil Code. This form of declaration of the testator’s will raises
evidentiary problems in court practice. It is argued in doctrine that cases of forgery of oral wills
are much more frequent than those of other wills. Hence, the draft amendment to the Civil Code
Act in the version of 7 October 2022 proposes a significant change to the content of Article 952 of
the Civil Code or even its repeal. The draft adopts the arguments in favour of changing the content
of Article 952 of the Civil Code and stops at modifying the prerequisites guaranteeing the effec-
tiveness of such a will and the ways of its establishment.

Keywords: principle, rule, heritage, heir, succession, Roman law, testament.

Streszczenie

Jedna z najczesciej wystepujacych form testamentu szczegdlnego w polskim systemie praw-
nym jest testament ustny uregulowany w art. 952 Kodeksu cywilnego. Ta forma o$wiadczenia
woli spadkodawcy przysparza problemy dowodowe w praktyce sadowej. W doktrynie podnosi sie,
ze przypadki falszowania testamentéw ustnych sa o wiele czgstsze niz innych testamentéw. Stad,
w projekcie zmiany ustawy Kodeks cywilny w wersji z dnia 7 pazdziernika 2022 roku proponuje
si¢ istotng zmiang tresci art. 952 k.c. lub nawet jego uchylenie. W projekcie przyjeto argumenty
przemawiajace za zmiang tresci art. 952 k.c. i poprzestano na modyfikacji przestanek gwarantuja-
cych skuteczno$¢ sporzadzenia takiego testamentu oraz sposobow jego stwierdzenia.

Stowa kluczowe: zasada, reguta, dziedziczenie, dziedzic, spadek, prawo rzymskie, testament.


https://orcid.org/0000-0003-3964-6311
http://dx.doi.org/10.15584/iuseta.2023.2.11

Testament ustny w Swietle projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks cywilny... 143

Celem przedmiotowego opracowania jest analiza instytucji testamentu ust-
nego jako przyktadu testamentu szczegdlnego wskazanego w art. 952—-955 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny! na podstawie projektu numer
UDA448, tj. projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny w wersji z dnia
7 pazdziernika 2022 roku?.

Jak podkresla W. Borysiak®, testament ustny (art. 952 k.c.) jest najczesciej Wy-
stepujaca W polskiej praktyce spadkowej formg testamentu szczegdlnego. Budzi on
jednak rozliczne watpliwosci w orzecznictwie oraz jest przedmiotem wielu rozbiez-
nych wypowiedzi doktryny. Wskazuje si¢ m.in. na czeste przypadki fatlszowania
testamentéw ustnych. Dlatego tez w doktrynie zaczely pojawia¢ si¢ glosy za uchy-
leniem lub istotng zmiang tresci art. 952 k.c.*. Spowodowalo to, ze w toku prac
Zespotu Prawa Spadkowego Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego nad wstep-
nym projektem przepisdéw nowego Kodeksu cywilnego odnoszacych si¢ do formy
testamentu kwestia zachowania testamentu ustnego wywotala kontrowersje.

Takze powyzszy projekt wskazuje, ze falszowanie testamentéw ustnych sta-
nowi powazny problem dla zachowania waznosci, a przede wszystkim legalno-
$ci rozrzadzenia ostatniej woli testatora. Wedtug projektodawcy ta forma ostatnie-
go oswiadczenia woli stanowi zroédto probleméw dowodowych w postepowaniu
sadowym, gdzie jak wskazuje doktryna, przypadkoéw falszowania testamentow
ustnych zdaje si¢ by¢ o wiele wigcej niz innych testamentéw. W projekcie za-
proponowana zostata zmiana art. 952 k.c. oraz alternatywnie — jego uchylenie,
jednakze przyjete zostalty argumenty uzasadniajace zmiane tresci art. 952 k.c. po-
przez modyfikacje go w zakresie przestanek majacych zapewni¢ gwarancje sku-
tecznosci tego typu testamentu, a takze sposobow jego stwierdzenia.

Omawiany projekt odnosi si¢ takze do innych testamentéw szczegdlnych
przyjetych przez prawo takich jak podrézny i wojskowy. W projekcie podnie-
sione zostato marginalne znaczenie testamentu podréznego z uwagi na okolicz-
nosci jego ustanowienia oraz stwierdzenia waznosci, a takze uzyto stwierdzenia,
ze testament wojskowy pozostaje martwg instytucja.

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610)
(dalej jako: k.c.).

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny w wersji z dnia 7 pazdziernika 2022 r.,
https:/AMww.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy--kodeks-cywilny (dalej jako: projekt).

3 W. Borysiak, Przysztosé testamentdéw szczegolnych w prawie polskim na tle poréwnawczym,
Warszawa 2021, s. 19-20.

4 M. Maciejewska-Szatas [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. M. Balwicka-
-Szczyrha, A. Sylwestrzak, LEX/el. 2023, art. 952.
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W niniejszym artykule autorka skupi si¢ jedynie na testamentach ustnych.
Postara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy projektowane zmiany ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny moga pozytywnie wptynaé na kwestie
zwigzane z falszowaniem testamentow ustnych. Artykut rozpocznie si¢ od krot-
kiego wprowadzenia historycznego, bowiem z rozwigzan przyjetych w prawie
rzymskim odno$nie do rozporzadzen testamentowych, korzysta nie tylko polskie
ustawodawstwo, ale takze czynig to inne nowozytne kodyfikacje europejskie,
inspirowane tradycja prawa rzymskiego.

II

Prawo spadkowe jako odrebna dziedzina rozwijala si¢ systematycznie przez
caty okres trwania panstwa rzymskiego. Definicj¢ pojecia ,,testament”, mozna
odnalez¢ miedzy innymi w Instytucjach justynianskich:

1.2,10 pr: Testamentum ex eo appellatur quod testatio mentis est®.

Powyzszy fragment wskazuje, ze testament pochodzi od stow testatio mentis,
gdzie za sprawa Parafrazy Teofila przyjmuje sig, iz stowo mens oznacza wole:

Theoph. 2,10 pr.: Testamentum dicitur apud Romanos inde nocis originem duecens quod
testatio mentis sit, testimonium enim defuncti voluntatis on se cintinet.

W etymologicznej definicji testamentu uzyte zostato wyrazenie testatio mentis
uzasadniajgc tym samym, ze testament zawiera wole zmartego, stowami enim
defuncti voluntatis on se cintinet’. Z kolei pojecie jakim jest testatio, wystepujace
z przydawka mentis i determinujacg jej znaczenie, wskazuje, ze wyrazenie testaio
mentis oznacza $wiadectwo badz o$wiadczenie, co pozwala na przyjecie jedno-
znacznej definicji testatio mentis jako o$wiadczenie woli®.

Legalna definicja testamentu w prawie justynianskim zostata oparta na Pan-
dectae Modestyna:

D. 28,1,1 (Modestinus libro secundo pandectarum): Testamentum est voluntatis nostrae iusta
sententia de eo, quod quis post mortem suam fieri velit®.

Powyzsza definicja podana przez Modestyna wskazuje, ze testament jest
zgodnym z prawem o$wiadczeniem woli dotyczacym tego co kto$ chce, aby sie

51.2,10 pr.

6 Theoph. 2,10 pr.

'S, Kursa, Testator i formy testamentu W rzymskim prawie justyniarnskim, Warszawa 2017, s. 28.
8 Ibidem, s. 28.

9D.28,1,1.
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wydarzyto po jego §mierci. Podobnie zresztag wskazywat Ulpian, w klasycznej
definicji testamentu.

Ulp. 20,1: Testamentum est mentis nostrae iusta contestatio in id sollemniter facta, ut post
mortem nostram valeat'°.

Ulpian, uzywajac stowa sollemniter okreslit testament jako o$wiadczenie woli
dokonane z zachowaniem przewidzianych prawem wymogoéw formalnych, celem
stwierdzenia wazno$ci po $mierci testatora'l. Istnieje przypuszczenie, ze w ory-
ginale definicja testamentu wskazywana przez Modestyna byta identyczna jak
definicja Ulpiana, jednakze z uwagi na fakt, iz Modestyn byt uczniem Ulpiana
i powtarzal stowa swojego mistrza, w Digestach jego stowa zostaty zmodyfi-
kowane tak, aby moc rozrézni¢ pojecie testamentu wskazywane przez obydwu
jurystow, dlatego tez kompilatorzy prawa justynianskiego oczyscili definicje
Modestyna z czgsci klasycznych wymogow?2,

Prawo justynianskie determinowato pojgcie testamentow zwyczajnych, kto-
re dotyczylty przede wszystkim formy testamentowe powszechnie dostgpne dla
obywateli rzymskich i sporzadzanych na podstawie przepisow prawa cywilnego.
Zwyczajnymi formami testamentéw byty pisemny (testamentum tripertium) oraz
ustny (testamentum per nuncupationem), ktéremu po$wiece uwage w dalszej
czesci niniejszego artykuhu.

Testament nunkupacyjny swoja geneza siega do epoki klasycznej, w ktorej
to formg rozporzadzenia ostatniej woli byta mozliwo$§¢ ustanowienia testamentu
mancypacyjnego, w sposob ustny, ktorego istota byto ustanowienie dziedzica
(nuncupatio heredis). Podstawg do przyjecia poczatku ustanowienia takiej formy
testamentu zdaje si¢ by¢ wzmianka dokonana przez Swetoniusza w Vita Horati,
wskazujgca na zdarzenie, w ktérym Horacy bedac cigzko chorym, ustanowit ust-
nie swoim dziedzicem cesarza Augusta®®. Ponadto, jak wskazuje A. Guarino taki
testament istnial przez caty okres prawa klasycznego. Umieszczone w Digestach

10, 1,10 pr.

'S, Kursa, Testator i formy testamentu..., op. cit., S. 30.

2P, Vocci, Diritto ereditario Romano, Vol. 2, Parte speciale. Succesione ab intestato.
Successione testamentaria, Milano 1963, s. 83; B. Biondi, Successione testamentaria. Donazioni,
Milano 1943, s. 83; H. Kriiger, Testamenti factio, ZSS53/1933, s. 251; R. Monier, Manuel
élémentarie de droit Romain, t. 1, Paris 1943, s. 463; B. Biondi, Successione testamentaria...,
op.cit., s. 84; P. Voci, Diritto ereditario Romano, Vol. |, Introduzione, Parte generale. Milano, 1967,
s. 387; L. Monaco, Hereditas e mulieres. Riflessioni in tema di capacita an Antico e dalla nesessita
ad oggi della gifura notarile, SDHI 77/2011, s. 129; B. Albanese, Le persone nel diritto privato
Romano, Palermo 1979, s. 19.

13 A, Guarino, La forma orale e la forma scritta nel testamento Romano [w:] Studi in onore
di Pietro de Francisci, t. 2, Milano 1956, s. 64.
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fragmenty pochodzace z poczatkéw pryncypatu stwierdzaja, ze praktyke ustnego
sporzadzania testamentu znano juz w epoce klasyczne;.

D. 28,1,25 (lavolenus libro quinto ex posterioribus Labeonis): Si is, qui testamentum face-
ret, heredibus primis nuncupatis, priusquam secundos exprimeret heredes,
obmutuisset, magis coepisse eum testamentum facere quam fecisse Varus dige-
storum libro primo Servium respondisse scripsit: itaque primos heredes ex eo
testamento non futuros. Labeo tum hoc verum esse existimat, si constaret vo-

luisse plures eum, qui testamentum fecisset, heredes pronuntiare: ego nec Se-
rvium puto aliud sensisse*,

W powyzszym fragmencie Jawolen wskazuje, ze testator ustnie wskazat
swoich pierwszych dziedzicow i zamilkl. Opisywane okolicznosci stanowia, ze
testator w ostatnich chwilach swojego zycia sporzadzit testament ustny tj. ustnie
wskazal swoich dziedzicow™.

Obecnos¢ testamentu ustnego potwierdza rowniez reskrypt cesarza Gor-
diana III z 242 roku, uwzgledniony w kodeksie Justyniana.

C. 6,11,2,1 (Gordianus): Verum si eundem numerum adfuisse sine scriptis testamento con-

ditio doceri potest, iure civili testamentum factum videri ac secundum nuncu-
pationem bonorum possessionem deferri explorati iuris est'6.

Cesarz, jak wskazuje na to w powyzszym fragmencie, uznal, ze testament
sporzadzony ustnie z udzialem $wiadkow w takiej samej liczbie jak wymagato
prawo pretorskie, jest testamentem sporzagdzonym wedtug prawa cywilnego i sta-
nowi podstawe do udzielenia bonorum possessio secundum nuncupationem?’.

Niemniej, w 439 roku cesarz Teodozjusz Il ha mocy swojej konstytucji wpro-
wadzit howe zasady sporzadzania testamentow, W szczegdlnosci testamentu nun-
kupacyjnego (NT 16,6), ktorych to zasad recepcji dokonat Justynian i wyjasnit
w ten sposob:

1.2,10,14: Sed haec quidem de testamentis quae in scriptis confi ciuntur. Si quis autem
voluerit sine scriptis ordinare iure civili testamentum, septem testibus adhibitis

et sua volontate coram eis nuncupata, sciat hoc perfectissimum testamentum
iure civili fi rmungue constitutum?8,

Konstytucja Teodozjusza (NT 16,6) zostata recypowana w kodeksie Justy-
niana, i wydaje si¢ by¢ kluczowym tekstem, ktory okresla sposob sporzadzenia
testamentu ustnego.

14D, 28,1,25.

15 A. Guarino, La forma orale e la forma scritta nel testamento Romano [w:] Studi in onore...,
op. cit., s. 62-63.

16C.6,11,2,1

17 B. Biondi, Successione testamentaria..., op.cit., s. 51.

181.2,10,14.
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C. 6,23,21,4 (Theodosius, Valentinianus): Per nuncupationem quoque, hoc est sine scriptura,
testamenta non alias valere sancimus, nisi septem testes, ut supra dictum est,
simul uno eodemque tempore collecti testatoris voluntatem ut testamentum
sine scriptura facientis, audierint'®.

Zwrot per nuncupationem wskazuje na sposob dziatania testatora przy do-
konywaniu czynnosci sporzadzenia testamentu. Rozrzadzenie na wypadek ostat-
niej woli odbywato si¢ w drodze uroczystego o$wiadczenia woli, ktore miato
by¢ ustyszane przez §wiadkodw. Nunkupacja zawierala w sobie nie tylko ustano-
wienie dziedzica, ale i takze inne dyspozycje sktadajace si¢ na cato$é tresci
ostatniej woli testatora.

D. 28.1,21 pr. (Ulpianus libro secundo ad Sabinum): Heredes palam ita, ut exaudiri possunt,
nuncupandi sint: licebit ergo testanti vel nuncupare heredes vel scribere: sed
si nuncupat, palam debet. Quid est palam? Non utique in publicum, sed ut

exaudiri possit: exaudiri autem non ab omnibus, sed a testibus: et si plures
fuerint testes adhibiti, sufficit sollemnem numerum exaudire?.

Powyzszy tekst wskazuje, ze w przypadku, gdy testator decyduje si¢ na usta-
nowienie dziedzica w sposob ustny, to obowigzany jest jednoczesnie do ztozenia
o$wiadczenie woli palam, co oznacza, iz o§wiadczenie woli odbywac¢ si¢ musi
jawnie, wobec zgromadzonych $swiadkow. Konieczne jest, aby zostat ustyszany,
jednakze nie bylo potrzeby, by ustyszeli je wszyscy obecni przy sporzadzaniu
testamentu, a wylgcznie wezwani $wiadkowie?!.

Recypowana przez cesarza Justyniana konstytucja Konstantyna Il nie naka-
zywala w zaden sposob, by oswiadczenie woli testatora obywato si¢ w jakis
szczegllny sposob, nadto Justynian w konstytucji z 528 roku dokonat zniesienia
wszelkich formalno$ci stownych??, Prawo justynianskie okreslato jednak forme
ad solemnitatem testamentu nukupacyjnego poprzez konieczno$¢ obecnosci sied-
miu swiadkéw przy jego sporzadzaniu:

C.6,23,21,4 Per nuncupationem quoque, hoc est sine scriptura, testamenta non alias vale-
re sancimus, nisi septem testes, ut supra dictum est, simul uno eodemque tem-

pore collecti testatoris voluntatem ut testamentum sine scriptura facientis,
audierint®,

Powodem do tego typu wymogu, tj. udziatu siedmiu $wiadkow byta praw-
dopodobnie wola Justyniana, ktora zmierzata do tego, by kazdy sporzadzony

19C. 6,23,21,4.

2D, 281,21 pr.

2L S, Kursa, Testator i formy testamentu..., op. cit., S. 167.
22 |bidem, s. 167.

23C.6,23,21,4.



148 KAMILA POGORZELEC

testament spetnial wymogi do udzielenia bonorum possessio?. Nadto, w Nowe-
lach Justyniana z 541 roku ustalono, ze w przypadku, gdy testator wyrazi wole,
by uprzednio sporzadzony testament nunkupacyjny stracit waznos¢, konieczne
byto, by zakomunikowat to osobiscie siedmiu §wiadkom i w ich obecnosci przed-
stawil nowe rozrzadzenia spadkowe.

Nov. 107,2 Hoc enim concedimus ei agere, hoc ipsum expressim significantem sub prae-
sentia testium septem, quia etsi fecit quandam talem voluntatem, non tamen
valere eam ulterius vult, sed rursus vult aliam facere. Et hanc aut in testamen-
to perfecto faciat omnia testamentorum habente signa, aut in non scripta per-

fecta voluntate videri eum defunctum esse, prioribus infirmis factis ex secunda
eius secundum perfectum testamentum aut voluntatem dispositione®.

Do swiadkow towarzyszacych testatorowi podczas sporzadzania testamentu
nunkupacyjnego stosowano przepisy dotyczace swiadkow testamentowych, z ta
jednak uwaga, by jego stuch byt dobry, gdyz odgrywal bardzo wazna role?.

ITI

Zestawiajac powyzej oméwione rzymskie regulacje prawne dotyczace te-
stamentu, w szczegdlnosci ustnego, ze wspotczesnie obowigzujacym prawem,
mozna stanowczo stwierdzi¢, ze istnieje bezposrednia korelacja pomiedzy ich
strukturami. Testament w $wiatle k.c. jest czynno$cig prawng jednostronng, na
wypadek $mierci, nie skierowang do oznaczonego adresata, odwolalng, osobista,
wymagajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, formalna, w ktorej spad-
kodawca rozrzagdza majatkiem oraz reguluje pewne inne stosunki prawne?.
Dyspozycja art. 952 determinuje ustanowienie testamentu ustnego poprzez moz-
liwos¢ oswiadczenia przez spadkodawce ostatniej woli ustnie przy jednoczesnej
obecnosci co najmniej trzech $wiadkow?. Zaréwno wtedy, jak i dzi§ dokonuje
si¢ ustnego ustanowienia spadkobiercow przy jednoczesnym udziale osob trze-
cich. Roznica jest jedynie liczba przywotywanych do tej czynnosci §wiadkow.

Projekt ustawy 0 zmianie ustawy Kodeks cywilny w wersji z dnia 7 pazdzier-
nika 2022 roku przewiduje zwiekszenie rygoru wobec przepisow odnoszacych

24, Stolarek, Testament ustny (testamentum nuncupativum) w wybranych komentarzach
Bartolusa de Saxoferrato i Baldusa de Ubaldis, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2013, t. LXV,
z.2,s.330.

% Nov, 107, 2.

% S, Kursa, Testator i formy testamentu..., op. cit., S. 169.

27 M. Niedo$piat, Zagadnienia ogélne testamentu w polskim prawie cywilnym, redakcja nau-
kowa Krakéw/Poznan 1993, s. 13.

28 Art. 952 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny.
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si¢ do testamentu ustnego poprzez zawgzenie przestanek do jego sporzadzenia,
a takze skracajac termin do stwierdzenia tresci testamentu ustnego, celem zwigk-
szenia bezpieczenstwa i1 wiarygodnosci testamentéw ustnych. Dlatego propono-
wane jest rowniez wprowadzenie obowigzku wskazania w pisSmie stwierdzaja-
cym tre$¢ testamentu okoliczno$ci jego sporzadzenia oraz ograniczenie kregu
0s6b stwierdzajacych jego tre$¢?.

W omawianym projekcie zaproponowana zostata szczegolnie istotna jest
zmiana przestanek umozliwiajacych sporzadzenie testamentu ustnego. Projekto-
dawca wskazal, ze ,,juz sama ta zmiana powinna istotnie przyczyni¢ si¢ do ogra-
niczenia podejmowanych prob falszowania testamentow ustnych”*°. W obecnym
brzmieniu art. 952 § 1 k.c. sporzadzenie testamentu ustnego mozliwe jest w przy-
padku, gdy istnieje obawa rychtej $mierci spadkodawcy albo wskutek szczegol-
nych okolicznosci, w ktorych zachowanie zwyklej formy testamentu jest niemoz-
liwe lub bardzo utrudnione. Z uwagi na subiektywne ujecie przestanki okreslone;j
jako ,,obawa rychtej $mierci”®!, obowigzujace przepisy stwarzaja dla nieuczci-
wych mozliwos$¢ ingerencji w wole testatora, gdyz przestanka ta daje pokazna
dowolnos¢ w stosowaniu tej formy testamentu co i w istocie neguje jego forme
jako testamentu szczegdlnego. Powyzsze zagadnienie zdaje si¢ by¢ dyskusyjne,
gdyz przestanki sporzadzenia takiego testamentu mogg by¢ interpretowane w dwo-
jaki sposob: subiektywny lub obiektywny®2,

Proponowany art. 952 § 1 k.c. taczy dotychczas obowiazujace przestanki spo-
rzadzania testamentu ustnego i uzupetnia je w szczeg6lna okolicznos¢, jaka jest
nieprzewidziane ich wystapienie: ,,spadkodawca bedzie mogt oswiadczy¢ ostat-
nig wole ustnie przy jednoczesnej obecnosci co najmniej trzech swiadkow, jezeli
wskutek szczegdlnych i naglych okolicznosci, uzasadniajagcych obawe rychilej
smierci spadkodawcy, zachowanie zwyktej formy testamentu jest niemozliwe
lub nadmiernie utrudnione™,

Projekt zwraca uwagg na konieczno$¢ dokonania obiektywnej oceny obawy
wystapienia przestanki rychlej Smierci ze wzgledu na zaistnienie szczegdlnych
i naglych okolicznosci, ktére swoje zewnetrzne pochodzenie majg stosunku

29 Opinia dra hab. Piotra Marcina Widrka, LL.M., prof. UWr z 28 grudnia 2022 roku o pro-
jekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
strow, RL.461.29/2022.

30 Uzasadnienie projektu, s. 3.

31 Ipidem, s. 4.

32 B. Kucia, Przestanka ,, istnienia obawy rychlej smierci spadkodawcy” — uwagi de lege lata
i de lege ferenda, Rej. 2012, nr 12, s. 87-110.

33 Uzasadnienie projektu, s. 3; W. Borysiak, Sporzqdzenie testamentu ustnego przez osobe
pozostajgeq w zamiarze samobdjczym — komentarz, MOP 2007, nr 18, s. 1027.
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do spadkodawcy, co z kolei wylacza jej subiektywizacjg. Jak wskazuje si¢ w lite-
raturze podmiotu, sama granica mi¢dzy ,,obawg $mierci” a ,,obawg rychtej $mier-
ci” jest niewyrazna, zatem istotna musi by¢ tutaj ocena lekarzy, ktorzy przy pomo-
cy kryteriow medycznych sg w stanie okresli¢ prawdopodobny ,,czas umierania”
osoby hospitalizowanej**. Dzigki temu nowe regulacje prawne dotyczace te-
stamentu ustnego beda realizowaty koncepcje tzw. obiektywnej obawy rychlej
$mierci®.

Cho¢ w przywotanych przepisach prawa rzymskiego nie zostat wskazany
konkretny termin na sporzgdzenie pisma stwierdzajacego tres¢ testamentu USt-
nego, to wspotczesnie polskie prawo cywilne reguluje te kwestie w art. 952 § 2 k.c.:
»11esé testamentu ustnego moze by¢ stwierdzona w ten sposdb, ze jeden ze
swiadkow albo osoba trzecia spisze oswiadczenie spadkodawcy przed uptywem
roku od jego ztozenia, z podaniem miejsca i daty oSwiadczenia oraz miejsca
i daty sporzadzenia pisma, a pismo to podpisza spadkodawca i dwaj §wiadkowie
albo wszyscy $wiadkowie¢. Obowiazujacy obecnie art. 952 § 2 k.c. przewiduje
roczny termin na sporzadzenie pisma stwierdzajgcego tre$¢ testamentu ustnego,
ktory liczony jest od daty ztozenia o$wiadczenia spadkodawcy. Natomiast zgod-
nie z art. 952 § 3 k.c.: ,,W wypadku gdy tres¢ testamentu ustnego nie zostala
W powyzszy sposOb stwierdzona, mozna ja w ciggu szesciu miesigcy od dnia
otwarcia spadku stwierdzi¢ przez zgodne zeznania §wiadkéw ztozone przed
sadem. Jezeli przestuchanie jednego ze $wiadkow nie jest mozliwe lub napotyka
trudne do przezwyciezenia przeszkody, sad moze poprzesta¢ na zgodnych ze-
znaniach dwoch swiadkow™?’.

Przepis nastepny ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny, tj.
art. 952 § 3 k.c., przewiduje, ze w przypadku, gdy tres¢ testamentu ustnego nie
zostata stwierdzona pismem, o ktéorym mowa w artykule poprzedzajacym, moz-
na jg stwierdzi¢ w ciggu szes$ciu miesi¢cy od dnia otwarcia spadku. Wedtug pro-
jektodawcy powyzsze terminy (na sporzadzenie pisma stwierdzajgcego tresc
testamentu ustnego badz do ustalenia jego tresci przed sadem) wywoluja duzo
probleméw praktycznych i budzg wiele watpliwosci w doktrynie prawa spadko-
wego. Na przedmiotowy problem nalezy spojrze¢ dwojako, poniewaz z jednej
strony wskazane w ustawie terminy mogly powodowa¢ utrudnienie ustalenia

34 S. Niemczyk, A. Lazarska, Prawno-medyczna wykladnia ,,obawy rychlej Smierci” jako prze-
stanka waznoS$ci testamentu ustnego, PiM 2007, nr 2, s. 97.

35 Uzasadnienie projektu, s. 4.

36 Art. 952 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny.

37 Ibidem, art. 952 § 3.

38 B. Kucia, Skutki niedopetnienia wymagarn dotyczqcych stwierdzenia tresci testamentu ust-
nego (art. 952 § 2-3 k.c.), TPP 2013, nr 2, s. 7-30.
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ostatniej woli spadkodawcy z powodu uptywu czasu, ktéry powodowat proble-
my z pamiecia §wiadkdw co do tresci testamentu i1 jego postanowien, natomiast
praktyka wykazata, ze pami¢¢ osob przybranych byla jeszcze bardziej zawodna
niz zakladano. Proponowane zmiany w zakresie modyfikacji art. 952 k.c. oparte
$3 m.in. na twierdzeniu, iz trudno wymagac¢ od §wiadkow ,,ciaglej gotowosci do
sktadania o$wiadczen odnosnie do tresci testamentu [...]”, a ,,instytucja stwier-
dzenia tresci testamentu ustnego pelni funkcj¢ dowodowa w zakresie samego
faktu sporzadzenia testamentu, jak i po$wiadczenia jego tresci”.

Konkludujac, zasadne jest zatem stwierdzenie, ze uptyw czasu ostabia war-
tos¢ dowodu z pisma stwierdzajacego tresc testamentu ustnego, skoro §wiadek
ma mozliwo$¢ sporzadzenia go w ciggu roku od ztozenia oswiadczenia przez
spadkodawce®. W projektowanych przepisach zauwazalne jest skrocenie wska-
zanych powyzej terminéw wynikajacych z art. 952 k.c., co — jak twierdzi Projek-
todawca — ma przyczyni¢ si¢ do stwierdzenia ,,0 wiele bardziej doktadnego
o$wiadczenia woli testatora anizeli przy poprzedniej regulacji”*. Jak podkre-
$lone zostato w uzasadnieniu projektu, ,.krotsze okresy, w ktorych dopuszcza sig
spisanie pisma, pozwalaja zaktada¢ o wiele wigksza doktadno$¢ oswiadcze-
nia z uzyciem w treSci dokumentu stow, ktorych uzyt spadkodawca, a takze —
uwzgledniajac dos§wiadczenie zyciowe — pozwalaja oczekiwac, ze zachowane
beda, co do istoty, rozrzadzenia poczynione przez spadkodawce. Zmiany te po-
winny doprowadzi¢ do mozliwie najpetniejszego odzwierciedlenia tresci o$wiad-
czenia spadkodawcy”*.

Wprowadzajac w zycie powyzsze zalozenia projektowe, znacznie zostanie
skrocony czas, w ktorym mozliwe bedzie spisanie tresci oswiadczenia woli spad-
kodawcy. Projektowany art. 952 § 2 k.c. bedzie przewidywat nie roczny, a mie-
sieczny termin na dokonanie stwierdzenia tre$ci testamentu, natomiast art. 952
§ 3 k.c. skraca termin na stwierdzenie tre$ci testamentu ustnego przed sadem,
z szesciu miesigcy do trzech.

Ciekawym problemem wynikajacym z obecnie obowigzujacej wzajemnej
relacji art. 952 § 2 oraz 3 k.c. jest pytanie, czy sporzadzenie przez §wiadkow
pisma stwierdzajacego tres¢ testamentu ustnego mozliwe jest tylko za zycia
testatora, a po otwarciu spadku jedynym dopuszczalnym sposobem jest ustalenie
tresci testamentu na podstawie zeznan §wiadkow zlozonych przed sadem, czy
tez dopuszczalne jest sporzadzenie pisma takze po otwarciu spadku, o ile zostat

39 Uzasadnienie projektu, s. 5, 6.

40 A. Galakan-Halicka, Stwierdzenie tresci testamentu ustnego, MOP 2004, nr 16, s. 739.
41 Uzasadnienie projektu, s. 5.

42 |bidem, s. 6.
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zachowany roczny termin dla sporzadzenia pisma. W orzecznictwie sagdow po-
wszechnych oraz doktrynie zdecydowanie dominuje ten drugi poglad®. Jak sta-
nowi chociazby postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 17 sierpnia 2018 roku
(sygn. akt I CK 20/02) ,,W zasadzie dopiero po ztozeniu os$wiadczenia ostatnigj
woli przez testatora mozna sporzadzi¢ pismo stwierdzajace tres¢ testamentu
ustnego. Pismo to powinno by¢ prawidtowo sporzadzone zar6wno od strony
formalnej, tj. jezeli chodzi o zachowanie terminu rocznego od chwili ztozenia
oswiadczenia przez testatora, podanie miejsca i daty o§wiadczenia oraz miejsca
i daty sporzadzenia pisma, ztozenie wszystkich wymaganych podpiséw, jak i ma-
terialnej, czyli z zachowaniem jasnosci tresci, zgodnosci tresci pisma z o$wiad-
czeniem woli testatora™,

Projektowany art. 952 § 3 k.c., w pierwszym zdaniu, proponuje, ze ,,Jezeli
tres¢ testamentu ustnego nie zostala stwierdzona w sposéb okreslony w § 2
przed otwarciem spadku, mozna jg stwierdzi¢ w ciagu trzech miesi¢cy od otwar-
cia spadku, przez zgodne zeznania swiadkow ztozone przed sadem”. W przy-
padku zastgpienia obowiagzujacego obecnie przepisu art. 952 § 3 k.c. rozwiane
zostang wszelkie watpliwo$ci dotyczace stwierdzenia tresci testamentu ustnego
poprzez sporzadzenie pisma zgodnie z dyspozycja art. 952 § 2 k.c., gdyz wska-
zane bedzie, ze powyzsza czynno$¢ mozliwa jest tylko za zycia spadkodawcy,
natomiast po jego $mierci, tj. po otwarciu spadku, jedynym dopuszczalnym spo-
sobem ustalenia tre$ci testamentu ustnego jest jego stwierdzenie przed sagdem
przez zgodne zeznania $wiadkow*®.

Projektowany art. 952 k.c. wprowadza wymog przedstawienia w pismie
stwierdzajacym tre$¢ testamentu ustnego szczeg6lnych i naglych okolicznosci
uzasadniajgcych obawe rychtej $mierci testatora. W uzasadnieniu projektu wska-
zane zostato, ze ,,sam opis sytuacji moze dawac nastepnie wskazowki sadowi
weryfikujgcemu fakt i przestanki testowania ustnego, co do oceny zaistnienia
okoliczno$ci majgcych stanowi¢ uzasadnienie dla takiej formy rozrzadzenia™®.
Powyzsza zmiana tresci art. 952 k.c. zmierza ,,do uczynienia faktu i przestanek
sporzadzenia testamentu ustnego weryfikowalnymi w wigkszej mierze niz do-
tychczas™'. Projektodawca rekomenduje wprowadzenie zmiany we wskazanym
przepisie, gdyz postuzy to takze do ograniczenia kregu osob stwierdzajacych za

43'S. Wojcik, F. Zoll [w:] B. Kordasiewicz, System Prawa Prywatnego. Tom 10: Prawo spad-
kowe, wyd. 3, Legalis, Warszawa 2015, s. 382.

4 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrze$nia 2003 r. I CK 20/02.

4 Opinia dra hab. Piotra Marcina Wiorka, LL.M., prof. UWr z 28 grudnia 2022 roku o pro-
jekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny..., op.cit.

46 Uzasadnienie projektu, s. 5.

47 Ibidem, s. 5.
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pomoca pisma tres$¢ testamentu ustnego. W projektowanym art. 952 § 2 k.c. nie
zostala przewidziana mozliwo$¢ spisania tre§ci testamentu ustnego w pismie
stwierdzajacym przez osobe¢ trzecia, gdyz jak wskazano w uzasadnieniu: ,,Za-
ktada si¢, ze zazwyczaj osoby begdace swiadkami testamentu begda jednoczesnie
swiadkami naglej i szczegdlnej okolicznosci, ktora uzasadniata obawe rychtej
$mierci i to ich wrazenia powinny znalez¢ odzwierciedlenie we wskazaniu takiej
sytuacji, zawartym w pisSmie stwierdzajacym tres¢ testamentu ustnego. Nawet
jesli sami $wiadkowie testamentu nie bedg $wiadkami takich okolicznos$ci, to
wiedze¢ o nich mogg zaczerpnaé od 0sob trzecich, wzglednie samego spadkodaw-
cy, ktory przeciez musi by¢ zdolny do przekazania informacji drugiej osobie. Na-
wet jesli dostgpna dla §wiadkow wiedza ogranicza si¢ do faktu stanu zdrowia
osoby testujacej (np. znalezienie testatora w mieszkaniu w stanie obiektywnie
zagrazajacym zyciu), to opis tych okolicznosci, w powiazaniu ze stwierdzonym
w toku postgpowania stanem zdrowia i mozliwymi jego przyczynami, z reguly
bedzie pozwalal na oceng co do przyczyny stanu zdrowia, a w konsekwencji
rowniez jej naglosci i szczegdlnosci. Zbedne jest w tym wzgledzie angazowanie

w sporzadzenie takiego pisma osoby trzeciej™*,

IV

Podsumowujac przytoczone powyzej rozwazania dotyczace projektowanych
zmian art. 952 k.c. nalezy z calg stanowczoscig stwierdzi¢, ze problematyka
zwigzana z ustanawianiem testamentow ustnych towarzyszy prawnikom juz od
stuleci. Tworzenie si¢ przepisow dotyczacych samej formy ustnego o$wiad-
czenia woli testatora przez wieki doprowadzito do kolejnej, mozna powiedziec,
reformy prawa spadkowego. Omawiane w niniejszym artykule proponowane zmia-
ny art. 952 k.c. stanowig podtrzymanie tradycji rzymskiej i prawa rzymskiego
w obowigzujacym wspotczesnie prawie spadkowym, a takze ich pielegnowanie
poprzez dokonywanie kolejnych prob udoskonalania prawa, ktorego poczatki
siegajg starozytnosci. Biorgc pod uwage rys historyczny testamentéw ustnych,
projektowane zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz nowe przepisy podkresla-
ja wyjatkowy charakter testamentow szczegolnych, w tym ustnych. Zaréwno dla
starozytnych Rzymian, jak i dla ludzi wspotczesnych prawo spadkowe stanowi
nie tylko wazny dzial prawa cywilnego, lecz w szczegdlnosci dotyczy stosun-
koéw majatkowych i spotecznych wsrod obywateli. Problematyka spadkobrania

48 Opinia dra hab. Piotra Marcina Widrka, LL.M., prof. UWr z dnia 28 grudnia 2022 roku
0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny..., op.cit.
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jest 1 byla szczegdlna wazna, takze z uwagi na doniostos¢ relacji pomigdzy spad-
kodawcg a jego dziedzicami, stad tez nalezy uznac, ze projekt ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny w wersji z dnia 7 pazdziernika 2022 roku przewiduje
pozytywne rozwigzania dla prawa spadkowego.

W ocenie autorki niniejszego opracowania projektowane zmiany moga
W znacznym stopniu przyczyni¢ si¢ do umniejszenia mozliwosci fatszowania te-
stamentow ustnych. Po pierwsze, zmiana terminu w zakresie stwierdzenia tresci
testamentu z terminu rocznego na trzymiesi¢czny, a takze terminu na stwierdze-
nie tre$ci testamentu ustnego przed sadem, z szesciu miesiecy do trzech pozy-
tywnie wplynie na realizacje ostatniej woli spadkodawcy, z uwagi na §wiezo$¢
zapamigtanych informacji przez §wiadkoéw testamentowych. Powyzsze pozwoli
zapobiegna¢ ewentualnym przeksztalceniom czy modyfikacjom tresci testamentu
ustnego. Nastegpnie, wprowadzenie zaproponowanych w projekcie zmian w zakresie
stwierdzenia tresci testamentu, zgodnie z dyspozycja wskazang w art. 952 § 2 k.c.,
stanowigcg, ze powyzsza czynnos¢ mozliwa jest tylko za zycia spadkodawcy.
W przypadku braku takiej mozliwosci, tj. po $Smierci testatora, jedynym dopusz-
czalnym sposobem ustalenia tre$ci testamentu ustnego bedzie jego stwierdzenie
przed sadem przez zgodne zeznania §wiadkow, co w calkowity sposob rozwigze
problematyke wystepujacg w doktrynie w kwestii pytania czy sporzadzenie przez
swiadkow pisma stwierdzajacego tre$¢ testamentu ustnego mozliwe jest tylko za
zycia testatora.
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1. Wprowadzenie

Asumptem do podjecia rozwazan nad wskazang problematyka bylo stwier-
dzenie ujete w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wia-
towe oraz niektorych innych ustaw z dnia 20 lipca 2021 roku?, gdzie przedstawio-
no poglad, ze: samorzad terytorialny nadal bedzie wykonywat zadania publiczne
w zakresie edukacji publicznej w zakresie niezastrzezonym przez ustawy dla
organu administracji publicznej, jakim jest kurator o$wiaty, a takze, ze ,,Z prze-
piséw Konstytucji RP? nie wynika, aby sprawami dotyczgcymi o$wiaty czy edu-
kacji publicznej musiat si¢ zajmowaé samorzad terytorialny [...]”. Zgodnie z ak-
tualnym stanem prawnym funkcjonowanie systemu oswiaty w Polsce polega na
tym, ze gminy ponosza odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie przedszkoli i szkot,
a administracja centralna panstwa zobowiazuje si¢ do zapewnienia odpowied-
nich srodkéw finansowych w celu realizacji tego zadania. Analiza stanu praw-
nego sktania do postawienia tezy, ze odpowiedzialnos$ci za dzialanie systemu
oswiaty nie towarzyszy realna samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go w zakresie wykonywania zadan o§wiatowych. Wprowadzane regulacje prawne
ograniczaja samodzielnos¢ samorzadu w zakresie realizacji jej zadan wlasnych,
ktore jednostki samorzadu terytorialnego wykonywaé powinny na wtasng odpo-
wiedzialnos¢.

Zastrzezenia dotyczace ograniczenia samodzielno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie wykonywania zadan z zakresu edukacji publicznej mogg
dotyczy¢ w szczegolnosci wplywu kuratora o§wiaty m.in. na decyzje w sprawie:
utworzenia zespotu szkot; powotania na stanowisko dyrektora osoby niebedacej
nauczycielem; wyboru na dyrektora ustalonego przez organ prowadzacy kandy-
data, jezeli do konkursu nie zgtosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu
nie wytoniono kandydata; powierzania w uzasadnionych przypadkach stanowi-
ska dyrektora szkoty lub placowki na okres krotszy niz 5 lat szkolnych; odwo-
lywania nauczyciela ze stanowiska dyrektora w przypadkach szczegdlnie uza-
sadnionych w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Sg to decyzje, ktore
w przekonaniu autora niniejszego opracowania moga wptywac na ograniczenie
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania powierzonych
im zadan publicznych z zakresu edukacji publicznej. Uzna¢ nalezy za stuszne
stanowisko D. Kurzyny-Chmiel, ze przy takim skonstruowaniu o$wiatowych

! Uwagi w ramach uzgodniefi z komisjg wsp6lng rzadu i samorzadu terytorialnego https://
www.zpp.pl/storage/library /2021-08/49e8043766¢878c67d84bc886070e5a7.pdf [dostep 7.05.2023].

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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zadan publicznych, jakie mamy obecnie, zmiana ta w istocie uzaleznia prowa-
dzenie samodzielnej samorzadowej polityki o§wiatowej od kuratora oswiaty, czyli
administracji rzadowe;j°.

2. Status prawny kuratora oSwiaty

Kurator o$wiaty zaliczany jest do organéw administracji zespolone;j. Jak za-
uwaza E. Ura, administracja zespolona w wojewddztwie dziala na podstawie
zasady zespolenia administracyjnego, pozwalajacej na wyodrgbnienie kompe-
tencji administracyjnej w strukturach terenowych administracji publicznej*. Sta-
tus prawny kuratora o§wiaty oraz jego zadania zostaty unormowane w ustawie
z dnia 14 grudnia 2016 roku — Prawo o$wiatowe®. W stowniczku do ustawy
w art. 4 pkt 17 ustawodawca wskazuje, ze pod pojeciem ,.kurator o§wiaty” nalezy
rozumie¢ kierownika kuratorium o$wiaty jako jednostki organizacyjnej wchodza-
cej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie. Kuratora o$wiaty,
na wniosek wojewody, powotuje i odwotuje minister wlasciwy do spraw oswiaty
i wychowania. Minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania moze odwo-
ta¢ kuratora o$wiaty takze z wlasnej inicjatywy (art. 50 ust. 1 p.0.). Zgodnie
natomiast z art. 51 p.o. do jego zadan nalezy m.in.: sprawowanie nadzoru peda-
gogicznego nad publicznymi i niepublicznymi przedszkolami, innymi formami
wychowania przedszkolnego, szkotami, placowkami oraz kolegiami pracownikow
stuzb spotecznych, ktore znajduja si¢ na obszarze danego wojewodztwa; wyda-
wanie decyzji administracyjnych w sprawach okreslonych w ustawie; wspotdzia-
tanie z radami o$§wiatowymi powotanymi na podstawie art. 78 p.o.; wykonywanie
zadan organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego®; opracowywanie pro-
gramow wykorzystania srodkéw na dofinansowanie doskonalenia nauczycieli,
wyodrebnionych w budzecie wojewody, po zasiggnieciu opinii zwigzkow zawo-
dowych, reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego;
organizowanie olimpiad, konkurséw, turniejow, przegladow oraz innych form
wspoOtzawodnictwa i prezentacji osiggni¢¢ uczniow szkot na obszarze wojewodztwa;

3 D. Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny - terazniejszos¢ i wnioski na przysztosé, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 7-9.

4 E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2021, s. 246.

5 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 900)
(dalej jako: p.o. lub prawo o§wiatowe).

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22023 r., poz. 775 ze zm.).
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wspoldziatanie z okregowymi komisjami egzaminacyjnymi; opiniuje arkusze
organizacji publicznych szkot 1 placowek, z wyjatkiem szkoét i placowek prowa-
dzonych przez ministrow, w zakresie ich zgodnosci z przepisami, przedstawiane
przez organy prowadzace szkoty i placowki przed zatwierdzeniem arkuszy; wspot-
dziata Z organami jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztaltowania
1 rozwoju bazy materialnej szkot i placowek.

3. Zasady ustrojowe a samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania ich zadanh

Dokonujac rozwazan W zakresie ustrojowych i aksjologicznych podstaw samo-
dzielno$ci w zakresie wykonywania zadan publicznych warto pokusi¢ si¢ o odpo-
wiedz na pytanie, czym jest ten termin? Pojecie samodzielnosci jest wieloznaczne,
uznaje si¢ go w nauce prawa administracyjnego jako jedna z najtrudniejszych do
zdefiniowania kategorii’. Jak stusznie zauwaza Z. Cieslak, pojecie zadania w prak-
seologicznym ujgciu oznacza stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany badz osia-
gniety. Zadanie taczy si¢ z pojeciem celu, gdzie cel stanowi kategorie kierunkowa
oznaczajaca dgzenie do osiggniecia stanu rzeczy®. Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stano-
wiskiem S. Fundowicza, ktory harmonizujac tezg J. Bocia, zgodnie z ktora admi-
nistracja publiczna polega na wykonywaniu zadan publicznych przez podmioty
(organy) publiczne, z zaproponowang rowniez przez J. Bocia definicja admini-
stracji publicznej®, wskazuje, ze zadaniem publicznym jest: ,,przyjete przez pan-
stwo zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb cztowieka, wynika-
jacych ze wspdtzycia ludzi w spoteczno$ciach”!?. Tak przyjete zdefiniowanie
zadania publicznego odwotuje si¢ do katalogu zadan wilasnych z zakresu eduka-
Cji publicznej, ktore ustawodawca przypisat do jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ustawach ustrojowych, tj.: art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g.'!, art. 4 ust. 1

" R. Stasikowski, O pojeciu zadar publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nau-
ki prawa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 5.

8 Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Warsza-
wa 2000, s. 78.

® Wedtug Jana Bocia, ,,administracja publiczna to przyjete przez panstwo i realizowane
przez jego zawiste organy, a takze organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spolecznosciach”. Pra-
wo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15.

10'S, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy tradycjq a przy-
sztoScig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 158.

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40 ze zm.).
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pkt 1 u.s.p.?, art. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w.B. Odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic¢
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarno$ci®®.

Podstawy samodzielnoéci samorzadu terytorialnego wyprowadzi¢ mozna row-
niez z zasad ustrojowych panstwa. Wsrdd nich gléwna role odegra¢ moga zasada
decentralizacji oraz pomocniczos$ci. Przyja¢ nalezy za M. Kulesza, ze idea pan-
stwa pomocniczego oznacza umocnienie zdolnosci wspdlnot lokalnych i regio-
nalnych do administrowania w szerokim zakresie swoimi sprawami, a takze do
reagowania na liczne wyzwania i zagrozenia, jakie codziennie rodzi wspodtcze-
sno$¢’®. Nalezy wskaza¢ na brak materialnego kryterium, ktore pozwolitoby na
jednoznaczne rozroznienie zadan samorzadu terytorialnego i administracji rza-
dowej i ktore uzalezniatoby zarazem powierzenie samorzadowi wylacznie zadan
publicznych o lokalnym charakterze¢. W zdecentralizowanym modelu admini-
stracji publicznej zadania publiczne sa wykonywane przez podmioty charaktery-
zujace sie¢ wysokim stopniem samodzielnosci wzglgdem innych, wyzej usytuow-
anych w hierarchii podmiotow administracjil’.

Gmina funkcjonuje w ramach ustroju terytorialnego zapewniajacego decen-
tralizacje wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji). Zasada decentraliza-
cji ma takze znaczenie dla okreslenia stosunku wtadzy centralnej do jednostek
samorzadowych®®, Konstytucyjna zasada decentralizacji jest realizowana przez
nastgpne zasady, w tym zasad¢ konstytucyjna przyjeta w art. 16 ust. 1 Konstytu-
cji, w mysl ktorej ogdt mieszkancoOw jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa, a nastgpnie zasadg
przyjeta w art. 16 ust. 2 Konstytucji (,,Samorzad terytorialny uczestniczy w spra-
wowaniu wladzy publicznej. Przystugujagca mu w ramach ustaw istotng cze$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢”), ktora jest realizacja zapisanej w art. 15 ust. 1 zasady decentralizacji

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1526 ze zm.).

13 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 .,
poz. 2094 ze zm.).

14 EKSL, art. 4 ust. 21i 3.

15 M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzqd, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 13-15.

16 D. Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny — terazniejszo$é i wnioski na przysztosé, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 7-15.

17 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 31 i n.

18 p_Swital, Gwarancje prawne udzialu mieszkaricow We wspélzarzgdzaniu gming, Radom 2019,
s. 36.
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wladzy publicznej. Wyrazem przyjecia jako podstawowej zasady konstytucyjnej
ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej zasady decentralizacji jest nie
tylko powierzenie sprawowania wladzy publicznej odrebnym od panstwa podmio-
tom, ale tez zagwarantowanie tym podmiotom samodzielnosci (art. 16 ust. 2) oraz
zapewnienie ochrony sagdowej tej samodzielnosci (art. 165)%°. Przyjaé nalezy za
stuszng teze WSA w Lodzi, zgodnie z ktorg kurator oswiaty nie moze zastgpowac
organow samorzadu we wskazywaniu na sposoby wykonywania zadan o$wiato-
wych, kierujac si¢ np. efektywnoscig, zasadnoscig, stuszno$cig lub celowoscia.
Gdyby tak bylo, to organy samorzadu musiatyby konstruowac¢ uchwaty nie tylko
zgodne z prawem, ale takze zgodne z pozaprawng oceng (np. celowosciowg) or-
ganu zewnetrznego. To za$ oznaczatoby podwazanie fundamentalnej zasady sa-
morzadu, jakg jest zasada decentralizacji?®. Co wazne, w tym zakresie kurator
oswiaty nie jest wykazywany w ustawach ustrojowych jako organ nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Rozwazy¢ nalezy takze, czy przystuguje
mu w tym zakresie takie uprawnienie. Zadania te nie powinny by¢ zwigzane uzy-
skiwaniem na kazdym etapie dziatalno$ci opinii kuratora o$wiaty. Kompetencije
kuratora o§wiaty powinny by¢ kwalifikowane do kategorii dzialan okreslonych
W ustawie 0 samorzadzie gminnym jako zatwierdzanie, uzgadnianie lub opiniowa-
nie rozstrzygnie¢ organu gminy przez inny organ, o ktérych mowa w art. 89 u.s.g.

Przyznanie samodzielnosci samorzadowi terytorialnemu znajduje wyraz praw-
ny w konstrukcji prawnej nadzoru, ktérej zasadnicze elementy unormowane sa
w Konstytucji. Wedlug art. 171 ust. 1 Konstytucji dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Kompetencje nadzor-
cze przyznane sg $cisle okreslonym organom i wylacznie one moga dokonywaé
nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego i stosowac §rodki nadzoru.
Organami tymi sa: Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2 Konstytucji)?*. Wo-
bec tego, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przyznana zostata samodziel-
no$¢ w wykonywaniu powierzonych im ustawowo zadan, to ingerencja w t¢
samodzielnos$¢ poprzez wigzgce wskazywanie na sposoby wykonywania zadan
samorzadowych winna by¢ wykluczona. W tym zakresie samodzielno$¢ samo-
rzadu podlega natomiast ochronie sgdowej?.

Podkresli¢ nalezy, ze przeciwienstwem decentralizacji jest centralizacja, w kto-
rej wystepuje zjawisko rozmieszczania kompetencji do podejmowania decyzji na

19 Wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., I SA/Wr 444/99, OSP 2003/5/66.

20 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 czerwca 2017 r., III SA/Ld 410/17, LEX nr 2333563.
2L Wyrok NSA z dnia 20 marca 2001 r., Il SA/Wr 444/99, OSP 2003/5/66.

22 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 czerwca 2017 roku.
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podstawie zasady koncentracji lub dekoncentracji. Dekoncentracja nie odnosi si¢
bezposrednio do uktadoéw organizacyjnych, nie okresla stosunkéw migdzy poszcze-
golnymi jednostkami. Zatatwianie tych spraw na szczeblu centralnym oznacza-
toby koncentracje. Pojecia te nie okreslaja natomiast, czy zadania te beda reali-
zowane W sposob niezalezny czy tez jednostka dziatajaca bedzie w swym dziataniu
hierarchicznie podporzadkowana®,

Warto zauwazy¢, ze osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
jest fundamentem ich samodzielno$ci obok konstytucyjnych zasad decentraliza-
Cji i pomocniczosci stanowi podstawe ich konstrukcji oraz okresla ich pozycje
w panstwie i prawie. W EKSL?* znajduje si¢ kilka podstawowych kryteridéw,
jakie powinny spetnia¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a w tym posiadanie:
kompetencji i zdolnosci do kierowania i zarzgdzania czgécia spraw publicznych;
prawnie zagwarantowanej swobody dziatania oraz prawa do samodzielnego usta-
lania swej wewnetrznej struktury. Zgodnie z aktualnym stanem prawnym, to gmina
ponosi odpowiedzialno$¢ za zapewnienie bezpieczenstwa i higienicznych warun-
kéw nauki. Ponadto gminy zobowigzane sg do ustalania sieci publicznych przed-
szkoli i szkot podstawowych, a takze granic ich obwodow. Gminy rowniez w okre-
slonych przypadkach powotuja i likwidujg jednostki oswiatowe, a takze kontroluja
tez wypetnianie obowigzku szkolnego.

Zasada subsydiarnosci powinna sktania¢ ustawodawce do wstrzemigzliwego
ingerowania w sprawy lokalne. Nawet jezeli sprawa wymaga regulacji prawnej,
to przepisy nie muszg pochodzi¢ od prawodawcy krajowego, ale moga by¢ sta-
nowione lokalnie z uwzglgdnieniem miejscowej specyfiki, tradycji, zapotrzebo-
wania itd.%. Jak zauwaza K. Kokicinska, to organy jednostek samorzadu terytorial-
nego (w szczegodlnosci szczebla gminnego) czesto decyduja o doborze najbardziej
przydatnego $rodka realizacji okreslonego celu publicznego. Wtadze samorza-
dowe podejma najbardziej racjonalng decyzje o tym, czy budowacé szkole, czy
stadion sportowy. Wybiorg one rowniez najlepszg formg realizacji tego zadania,
sposob finansowania i decyduja, czy wykonac je samodzielnie, czy z innymi
podmiotami, w tym podmiotami prywatnymi?. Teze te podtrzymuje takze NSA,
wskazujac, ze nie nalezy natomiast do ustawowych kompetencji organu nadzoru

2 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. I, Warszawa 1997, s. 256.

24 Buropejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985r. (Dz.U. 2 1994 r., nr 124, poz. 607 ze zm.).

% Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 18 stycznia 2008 r.,
WNIK.IV.PK.0911-3/08, LEX nr 368097.

% K. Kokocinska, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w organizowaniu
ustug publicznych, “Przeglad Prawa i Administracji” nr XCVIII, Wroctaw 2014, s. 81.
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(kuratora) decydowanie o konkretnych $rodkach takich jak przeksztalcenie szkot,
czy budowa nowych, ktére prowadzi¢ miatyby do realizacji wskazanych w opinii
celow. Dobor $rodkow zmierzajacych ku realizacji wskazanych w opinii celow
nalezy do gminy, ktora odpowiada za organizacj¢ procesu edukacyjnego, korzy-
stajgc w tym zakresie z gwarantowanej jej konstytucyjnie samodzielnoéci?’.

Nie mozna zapomina¢ o roli samorzadu terytorialnego rowniez w proce-
sie prawidlowego rozwoju regionalnego, co przektada si¢ tez na rOwnomierny
1 wywazony dostep do edukacji. To w pierwszej kolejnosci jednostki samorzadu
terytorialnego maja bezposrednia wiedze o potrzebach w tym zakresie i sposobie
optymalnej realizacji tych potrzeb. Kompetencje kuratora nie sag w zaden sposob
podwazane, nie moze on jednak jako organ nadzoru pedagogicznego dziatac
arbitralnie czy tez nieracjonalnie. Dobrem nadrzednym jest tu bowiem zaspoko-
jenie potrzeb spolecznosci lokalnych w zakresie dostgpu dzieci do edukacji, na
jak najlepszym poziomie i w optymalnych warunkach?®. W tym kontekscie
istotng role moze odegra¢ wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2021 r.
(I SA/Wa 2070/20, LEX nr 3219362). Sad uznat, ze kurator o§wiaty nie moze
podwazy¢ przestanki ekonomicznej czy demograficznej jako powodu likwidacji
szkot. Podkreslit jednoczesnie, ze gmina wykonuje zadania w zakresie prowa-
dzenia szkot podstawowych jako zadania wtasne, dziatajac na wlasng odpowie-
dzialno$¢®. Organ, jakim jest kurator o§wiaty nie jest uprawniony do oceny
racjonalnosci dziatania organow samorzadu terytorialnego, zwlaszcza optacalno-
$ci takich dziatan. Moze jedynie badac je przez pryzmat realizacji ustawowych
obowiazkow — dla dobra obywateli®.

4. Charakter prawny opinii kuratora oSwiaty

Omawiajac zagadnienie samodzielno$ci warto zastanowic si¢, czym doktad-
nie jest opinia kuratora o§wiaty. W aktualnym stanie prawnym na gruncie prawa
o$wiatowego w przypadku realizacji zadan o$wiatowych dyrektor szkoty zobo-
wigzany jest do uzyskania pozytywnej opinii kuratora o$wiaty. Jednoczesnie
ustawodawca wskazuje, ze opinia powinna mie¢ charakter wylgcznie pozytywny.
Jak zauwaza NSA: opinia jest oceng faktow z uzyciem ustawowych lub subiek-
tywnych kryteriow opiniujacego, ktora nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe.
Organ ten powinien tylko rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokonac ich

27 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2018 r., | OSK 2940/17, LEX nr 2520785.

28 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2020 r., 1l SA/Wa 1871/20, LEX nr 3124487.
29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2021 r. Il SA/Wa 2070/20, LEX nr 3219362.
30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2020 r., Il SA/Wa 2524/19, LEX nr 3065253.
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swobodnej oceny?!. W przypadku opinii kuratora o$wiaty opinia musi zostaé¢
w kazdym przypadku wydana, co wigcej, musi by¢ ona pozytywna. Wbrew lite-
ralnej formule jest to wigc uprawnienie blizsze uzgodnieniowej formie wspotdzia-
fania, bowiem pozwala organowi nadzoru pedagogicznego wtadczo wspotksztat-
towac tres$¢ projektu uchwaty poprzez wskazanie w opinii zmian, ktore nalezy
uwzglednic¢®,

NSA wskazuje, ze opinia nie wigze rozstrzygajacego sprawe. Jak wskazano
wyzej opinia nie jest tez srodkiem nadzorczym, a kurator o$wiaty nie jest orga-
nem uprawnionym na gruncie ustaw ustrojowych do dokonywania nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Opinia wylacznie pozytywna majaca cha-
rakter wigzacy narusza zatem samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie wykonywania zadan z zakresu edukacji publicznej. NSA wskazuje
przy tym, ze kurator o§wiaty musi postepowac zgodnie z zasadami ogdlnymi
1 wydajac opini¢ musi w jej uzasadnieniu wykazaé, ze dziata w granicach prawa,
z czego wynika, ze jego rozstrzygniecie nie moze by¢ arbitralne czy tez oparte
na nieprawdziwych podstawach faktycznych®. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
uzyskanie opinii jest niezbednym elementem procesu projektowania sieci szkot,
a jej wynik (pozytywny badz negatywny) niesie okreslone skutki prawne dla
tego procesu. Nadanie opinii kuratora charakteru wigzacego oznacza zatem, ze
nie jest ona opinig w powszechnym znaczeniu, lecz stanowi forme¢ wyrazenia
zgody ze strony organu jg wydajacego. O jej szczegolnym charakterze $wiadczy
takze ochrona prawna, jaka przyznat jednostkom samorzadu terytorialnego usta-
wodawca, przez mozliwo$¢ zakwestionowania opinii i w konsekwencji zbadania
jej zgodnoéci z prawem, przez sad administracyjny®.

Analizujac zagadnienie ingerencji nadzorczej kuratora o$§wiaty w przypadku
procedury likwidacji szkoty realizowanej na podstawie przepisow prawa oswia-
towego nie mozna zapomnie¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
zadania w zakresie zaktadania i prowadzenia szkot jako zadania wiasne, dziatajac
przy tym na wlasng odpowiedzialno$¢. Tym samym wigzace dla organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego stanowisko kuratora o§wiaty, wyra-
zone z wydanej opinii w sprawie likwidacji szkoly, nie moze narusza¢ samo-
dzielnosci tej jednostki w zakresie wykonywania jej wtasnych, obowigzkowych
zadah publicznych W zakresie o$wiaty®. W omawianym zakresie mozna zauwazy¢

31 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., 11 SA/Kr 1490/01, CBOSA.

32 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 lutego 2018 r., IV SA/Wr 816/17, LEX nr 244630.
33 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., 11l OSK 447/21, LEX nr 3336203.

34 Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2018 r., Il SA/Op 354/18, LEX nr 2609772.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2020 r., Il SA/Wa 1072/20, LEX nr 3121942.



Samodzielnos¢ gminy w zakresie wykonywania zadan. .. 165

natomiast odmienne rozumienie pojecia opinii. Jak zauwaza WSA w Krakowie,
opinia ta jest to bowiem jednostronne i wiadcze wkroczenie podmiotu usytuowane-
go poza samorzagdem w dziatalno$¢ samorzadowa z zakresu zadan o$wiatowych®,
Opinia kuratora o§wiaty przewidziana w art. 89 Prawa o$wiatowego nie miesci si¢
w zakresie nadzoru nad dziatalno$cig gminng, sprawowanego przez administracje
rzagdowa, ktorego podstawowe ramy okresla wspomniany art. 171 Konstytucji RP.
Nie ma zadnych prawnych przestanek do dopatrywania si¢ w Prawie o$wiatowym
wyjatkow od konstytucyjnego kryterium nadzoru i podstaw do wkraczania przez
organy sprawujace nadzér pedagogiczny (co do zasady nad szkotami) w dziatal-
nos¢ jednostek samorzadowych prowadzacych szkoty w ramach swoich zadan wia-
snych, glebiej, niz pozwala na to Konstytucja i samorzadowe ustawy ustrojowe®’.

W przypadku likwidacji szkoty wynikajacy z przytoczonego przepisu rodzaj
wspotdziatania organé6w administracji publicznej nalezy uznaé za szczegodlne-
go rodzaju nadzor wynikajacy z przypisania ministrowi wlasciwemu do spraw
oswiaty i wychowania roli koordynatora polityki o$wiatowej panstwa. Jak wska-
zat Naczelny Sad Administracyjny, ,,Nadzor ten nalezy rozumie¢ jako wywiera-
nie wptywu na organizacje siatki szkot i placowek prowadzonych przez powiat,
wykraczajace poza znang instytucjom samorzgdowym formute wspotdziatania”.
Uwzgledniajac to nalezy przyjac, ze forma nadzoru pedagogicznego kuratora
oswiaty nad dziatalnoscia szkoty jest rOwniez wymaganie uzyskania pozytywnej
opinii tego organu w sprawie likwidacji szkoly, warunkujacej dopuszczalnosé
podjecia ostatecznej decyzji organu prowadzacego W tym zakresie (art. 89 ust. 3)%,
Opinia w przedmiotowej sprawie nie jest srodkiem nadzoru okreslonym na grun-
cie ustaw samorzadowych. Opinia kuratora o$wiaty, zwlaszcza wobec jej wigza-
cego charakteru, nie moze wtadczo ingerowac w sfere zastrzezona do samodziel-
nosci gminy. Ocena, jakkolwiek wigzaca i mogaca wskazywaé na konieczne do
uzgodnienia zmiany, nie moze sprowadza¢ si¢ do zastgpienia rady gminy w jej
kompetencjach®. Opinia taka wkraczalaby takze nie tylko w kompetencje orga-
noéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Naruszalaby tez usta-
wowo zagwarantowane dokonywanie nadzoru wojewody na podstawie kryterium
zgodno$ci z prawem nad jednostkami samorzadu terytorialnego wykonujacymi
zagwarantowane im ustawowo zadania publiczne.

Konkludujgc rozwazania przyjaé¢ nalezy, ze zgodnie ze stanowiskiem NSA
wydawang opini¢ kuratora o§wiaty nalezy zakwalifikowac¢ jako $rodek nadzoru

36 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 lipca 2017 r., I11 SA/Kr 506/17, LEX nr 2329855.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2021 r., I SA/Wa 1972/20, LEX nr 3265964,
38 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2021 r., sygn. akt 111 OSK 2935/21, CBOSA.

39 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2019 r., | OSK 2303/17, LEX nr 2724623.
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nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego przewidziany w ustrojo-
wych ustawach samorzagdowych. Opinia ta jest wiec opinig wydawang w ramach
nadzoru sprawowanego przez administracje rzadowa nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego, w mys$l art. 171 Konstytucji RP*°. Nie nalezy kwalifi-
kowac, jak zostato juz podniesione, opinii do srodkow nadzoru. Postulowa¢ nalezy,
aby wydawana byta opinia, ale nie warunkowac¢ jej skutecznosci dziatania po-
przez dookreslenie wytacznie jej pozytywnym charakterem. Ogranicza to bowiem
zdolno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan oraz odbiera
realny wptyw na wykonywanie zadan oswiatowych.

5. Podsumowanie

Wprowadzone do ustawy prawo o§wiatowe rozwigzania budzg watpliwosci
z perspektywy zasady decentralizacji oraz samodzielnos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego przy wykonywaniu zadan o§wiatowych. Jednym z podstawowych
warunkow decentralizacji jest podejmowanie decyzji co do istoty danego zada-
nia przez jednostk¢ odpowiadajaca za jego realizacje. W aktualnym stanie praw-
nym bedzie dochodzito do licznych sporéw pomiedzy administracja rzadowa
a samorzadowa w zakresie uprawnien do wykonywania zadan z zakresu eduka-
Cji publicznej. Przyjmujgc stanowisko wyrazane w doktrynie, jak i judykaturze
doktadnie nalezy okresli¢ granice w zakresie wykonywania zadan oswiatowych.
Zasady ustrojowe RP wskazuja, ze to samorzad terytorialny jako ten najblizszy
obywatelowi powinien mie¢ uprawnienia w realizacji polityki o§wiatowe;].

Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej znajdu-
je swoje umocowanie w normie konstytucyjnej. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji RP: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. Ograniczanie dzia-
tania samorzadu poprzez wydawanie opinii majacej charakter wytacznie pozy-
tywny oceni¢ nalezy negatywnie. Jednoczesnie nalezy wykazac¢, ze opinia nie
jest srodkiem nadzorczym. Kurator nie jest takze organem nadzoru nad jednost-
kami samorzadu terytorialnego, nie powinien zatem wkracza¢ w kompetencje
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki posiadajg samo-
dzielno$¢ w zakresie wykonywania zadan. Szczegdlnie podkresla¢ nalezy, ze to
jednostki samorzadu terytorialnego w ramach samodzielnosci wykonujg zadania
zwigzane z edukacja i kompetencje te maja charakter wylaczny — nie powinny

40 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2021 r., sygn. akt 111 OSK 3077/21, CBOSA.
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wigzac si¢ z jednoznacznym wydawaniem w kazdym przypadku opinii pozytyw-
nej. Stanowisko to podkresla bogata linia orzecznictwa sagdowego.
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Abstract

Every child possesses an inherent right to education, with free and compulsory education in
public schools serving as pivotal mechanisms for the realization of this fundamental right. In our
rapidly evolving 21st-century world, marked by the proliferation of advanced technologies, the
importance of knowledge and intellectual capital is on an exponential ascent.

The constitutionally guaranteed right to free education in public schools, coupled with the
principle of compulsory education, not only fosters personal growth but, more importantly, paves
the way for the acquisition of an education that holds far-reaching implications for an individual's
economic and social standing. Consequently, every instance of excluding members of a social
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This article undertakes a comprehensive analysis of the pressing issue concerning the factual
exclusion of Ukrainian children residing in Poland from compulsory education. Simultaneously, it
explores the encroachment on their right to education.
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Streszczenie

Kazde dziecko ma prawo do ksztalcenia si¢. Prawo to realizuje dzigki takim gwarancjom jak
obowiazek nauki, obowigzek szkolny, bezptatnos¢ nauki w szkotach publicznych. W XXI wieku,
w krajach rozwinigtych zdominowanych przez wysoko rozwini¢te technologie to wiedza i kapitat
intelektualny zyskuja na znaczeniu.

Konstytucyjne prawo do bezptatnej nauki w szkotach publicznych, skorelowane z obowigz-
kiem szkolnym, daje mozliwo$¢ nie tylko osobistego rozwoju, ale przede wszystkim szansg uzy-
skania wyksztalcenia, ktore w diuzszej perspektywie czasu przesadzaé bedzie o sytuacji majatko-
wej oraz spotecznej danej jednostki. Niezwykle krytycznie zatem nalezy podchodzi¢ do kazdego
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przypadku wykluczenia grupy podmiotdéw z prawa do nauki. Niniejszy artykul porusza istotny
problem faktycznego wylaczenia dzieci ukrainskich, przebywajacych na terytorium RP, z ko-
nieczno$ci realizowania obowigzku szkolnego, a tym samym ingerencji w ich prawo do nauki.

Stowa kluczowe: prawa dziecka, konstytucyjne prawo do nauki, obowigzek szkolny, nauka zdalna.

1. Uwagi wstepne

Prawo do nauki i $cisle powigzany z nim powszechny obowigzek szkolny
traktujemy dzis$ jako rzecz oczywistg, mimo ze gwarancja tegoz prawa oraz wyni-
kajace z niego zobowigzania panstwa, to jedno z najwigkszych osiagnie¢ wspot-
czesnych, rozwinigtych spoteczenstw. Powszechne jest przekonanie, ze kluczowym
czynnikiem determinujacym rozwdj spoteczno-gospodarczy panstw jest wielkos¢
kapitatu intelektualnego, opisywanego m.in. dostepem mieszkancow do ksztat-
cenia na wszystkich poziomach edukacji, jako$cig ksztalcenia oraz organizacja
systemu szkolnictwa, a takze zasobem wiedzy, kwalifikacjami i formalnym wy-
ksztalceniem, zdobytymi w systemie szkolnictwa®. Urzeczywistnienie prawa do
nauki jest nie tyle szczegolnym przywilejem wspotczesnego czlowieka, ile sta-
nowi nieodzowny warunek rozwoju spoteczenstwa i jednoczes$nie pelnego uczest-
nictwa jednostki w zyciu spotecznym?.

By uzmystowi¢ sobie skalg¢ przemian w obszarze upowszechnienia dostepu
do edukacji, a w konsekwencji umasowienia umiejetnosci czytania, pisania i li-
czenia przytoczone zostang wymowne dane: w Rzeczypospolitej sprzed 100 lat,
wedlug wskaznikow ze spisu ludnosci w 1921 r., przecigtnie w Polsce osoby nie-
potrafigce czytac (i tym samym pisac) stanowity 33,1% ogdtu ludnosci w wieku
10 lat i wiecej®. Dzi$ wskaznik alfabetyzacji, tj. umiejetno$ci czytania i pisania
w Polsce dla 0s6b powyzej 15. roku zycia wynosi 100%*.

Zrozumienie przez czg¢$¢ elit I RP koniecznosci uczynienia powszechng dar-
mowej edukacji skutkowalo przyjeciem w Konstytucji marcowej z 1921 roku®,
konkretnych gwarancji, takich jak m.in.: w kategorii praw obywatelskich, prawa
do bezptatnej nauki w szkotach panstwowych (art. 119). Wsérod konstytucyj-
nych obowigzkéw powszechnych tamtego okresu ustawa zasadnicza wymieniata

L. Stanczyk, Wyksztatcenie ludnosci II RP w $wietle badan GUS, ,,Spoteczefistwo i Ekono-
mia” 2016, nr 1(5), s. 8.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 czerwca 2014 r., K 35/11.

3 P. Staficzyk, Wyksztalcenie..., op.Cit., s. 11

4 Dane Banku Swiatowego, https://data.worldbank.org/indicator/SE.ADT.LITR.ZS?view=chart
[dostep: 25.09.2023].

5 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1921 r., nr 44,
poz. 267).
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obowigzek nauki (przymus szkolny) w zakresie szkoly powszechnej dla wszyst-
kich obywateli panstwa, przy czym czas, zakres i sposob pobierania tej nauki mia-
ta okresli¢ ustawa (art. 94 i 118)8. Fundament konstytucyjny, o ktorym wspomniano,
mimo licznych przeszkod faktycznych w organizacji szkolnictwa powszechne-
go, dat impuls do stopniowe;j likwidacji poziomu analfabetyzmu w I RP.

Postanowienia Konstytucji kwietniowej z 1935 roku’ stanowily regres w sto-
sunku do wczesniejszych zatozen, zawartych w Konstytucji marcowej, bowiem
przepis koncowy, art. 81 ust. 2 ustawy zasadniczej z 1935 roku pozostawiat jedy-
nie czes¢ uprzednio obowigzujacych rozwigzan. Utrzymat w mocy art. 99, 109-118
i1 120 Konstytucji marcowej, tj. prawo zakladania i prowadzenia szkét (w tym
przez obywateli polskich nalezacych do mniejszos$ci narodowosciowych, wy-
znaniowych lub jezykowych), obowigzek szkolny i obowigzkowa nauke religii
w szkotach finansowanych przynajmniej w czesci przez panstwo lub ciata samo-
rzadowe. Znosit natomiast kluczowa gwarancj¢ nicodptatnej edukacji, zawarta
we wspominanym art. 119 Konstytucji marcowe;j®.

Przy zrozumieniu dla catej krytyki ustroju socjalistycznego, podkresli¢ nale-
zy, ze Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 roku® w zakresie prawa do nauki przy-
niosta istotna, nie tylko formalng zmiang, bowiem w jej art. 61 ust. 1 (w pier-
wotnym brzmieniu z 1952 roku) wprost wyartykulowano, iz obywatele Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej majg prawo do nauki. Jednoczesnie art. 61 ust. 2 tejze
Konstytucji stanowit, ze prawo do nauki zapewniaja w coraz szerszym zakresie:
1) powszechne, bezptatne i obowigzkowe szkoly podstawowe; 2) stata rozbudo-
wa szkolnictwa $redniego ogolnoksztalcacego i zawodowego oraz szkolnictwa
wyzszego; 3) pomoc panstwa w podnoszeniu kwalifikacji obywateli zatrudnio-
nych w zakladach przemystowych i innych osrodkach pracy w miescie i na wsi;
4) system stypendiow panstwowych, rozbudowa burs, internatéw i doméw aka-
demickich oraz innych form pomocy materialnej dla dzieci robotnikow, pracuja-
cych chlopow i inteligencji.

Aktualnie, szerokie gwarancje prawa do nieodptatnej nauki znajdziemy w Kon-
stytucji RP z 1997 roku'?, o czym mowa szczegdtowo bedzie dalej. Powaznym

6 S. Jarosz-Zukowska, £.. Zukowski, Prawo do nauki i jego gwarancje [w:] Realizacja i ochro-
na konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red. M. Jabtonski,
Wroctaw 2014, s. 631.

" Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. z 1935 r., nr 30, poz. 227).

8 . Kierznowski, Historia prawa do nauki w polskich konstytucjach, , Miscellanea Historico-
-luridica” 2017, t. XVI, z. 2, s. 165.

9 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 r. (Dz.U. 2 1952 r., nr 33, poz. 232).

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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wyzwaniem, jakie stoi dzisiaj przed panstwem polskim w obszarze realizacji
wspomnianego prawa, jest pelne i skuteczne wiaczenie do systemu powszechnej
edukacji podstawowej, opartej na polskich programach nauczania, wszystkich
dzieci przebywajacych na terytorium RP, w szczegolnos$ci ukrainskich dzieci
uchodzczych. Od sposobu poradzenia sobie ze wspomnianym wyzwaniem zale-
zat bedzie w przysztosci tad spoteczny oraz dobrobyt zaréwno tych dzieci, jak
i Rzeczypospolitej. Wedlug alarmujacych danych, w polskich szkotach w roku
szkolnym 2022/23, nauke podjeto ok. 200 tys., tj. mniej niz potowa dzieci ukra-
inskich przebywajacych w Polsce!. Podobna liczba dzieci uchodzczych uczy sig
zdalnie w ukrainskim systemie edukacji. Blizej niesprecyzowana jest liczba
dzieci, ktore nie uczg sic w zadnym systemie — ani polskim, ani ukrainskim®?.
Problem pozostaje aktualny.

Niech sktania ku refleksji fakt, ze edukacja jest jednym z najskuteczniej-
szych narzedzi wyciggania wykluczonych dzieci i dorostych z ubdstwa'®. Jest
rowniez czynnikiem redukujgcym skale zachowan przestgpczych wsrdéd mio-
dych. Edukacja to dla jednostki przepustka do zycia w dobrobycie i najlepsza
droga do budowania dobrostanu ogotu.

2. Gwarancja prawa do nauki w prawie miedzynarodowym

Prawo do nauki, kazdorazowo powigzane z powszechnym obowigzkiem szkol-
nym, wyartykutowane zostalo w trzech miedzynarodowych traktatach dotycza-
cych praw czlowieka, ktorych Polska jest strong. Rzeczpospolita, zgodnie z art. 9
Konstytucji RP z 1997 roku oraz zasada prawa traktatow pacta sunt servanda,
zobowigzana jest przestrzega¢ wigzacego ja prawa mig¢dzynarodowego.

W Miegdzynarodowym Pakcie Praw Ekonomicznych, Socjalnych i Kultural-
nych!, ktory Polska ratyfikowata w 1977 roku, w art. 13 ust. 1 czytamy: Panstwa
Strony niniejszego Paktu uznajg prawo kazdego do nauki. Sa one zgodne, Ze nau-
czanie powinno zmierza¢ do pelnego rozwoju osobowosci i poczucia godnosci
ludzkiej 1 umacnia¢ poszanowanie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Sg
one rowniez zgodne, ze nauka powinna umozliwia¢ wszystkim efektywny udziat

11 https://samorzad.pap.pl/kategoria/edukacja/mein-w-polskich-szkolach-i-przedszkolach-jest-
1879-tys-dzieci-i-mlodziezy-z [dostep 25.09.2023].

12 Wypowiedz wiceministra edukacji i nauki T. Rzymkowskiego dla Dziennik.pl, Ilu uczniow
z Ukrainy uczy si¢ w polskich szkotach? Wiceminister Rzymkowski podat dane [dostgp 25.09.2023].

13 https://www.unesco.org/en/right-education [dostep: 22.09.2023].

14 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do pod-
pisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169).
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w wolnym spoleczenstwie, rozwija¢ zrozumienie, tolerancj¢ i przyjazn migdzy
wszystkimi narodami i wszystkimi grupami rasowymi, etnicznymi lub religijnymi,
jak rowniez popiera¢ dziatalno§¢ Organizacji Narodow Zjednoczonych na rzecz
utrzymania pokoju. Zgodnie z art. 13, ust. 2 lit. a Panstwa Strony niniejszego Pak-
tu uznaja, ze w celu osiagniecia pelnej realizacji tego prawa nauczanie podstawo-
we bedzie obowigzkowe, bezptatne 1 dostgpne dla wszystkich.

Drugim, kluczowym dokumentem prawa migdzynarodowego, gwarantu-
jacym prawo do nauki jest Konwencja o prawach dziecka®®, ktorg zarowno Pol-
ska, jak i Ukraina ratyfikowaty w 1991 roku. Zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 Kon-
wencji Panstwa Strony uznajg prawo dziecka do nauki i w celu stopniowego
realizowania tego prawa na zasadzie rownych szans zobowiazuja si¢ uczynic¢
nauczanie podstawowe obowigzkowym i bezptatnym dla wszystkich. W Kon-
wencji o prawach dziecka akcentuje si¢ zatem gldwnie prawo dziecka do eduka-
cji w sensie powszechnego dostgpu do wlasciwego zorganizowania i sprawnie
funkcjonujgcego systemu o$wiaty®.

Istotne uzupetnienie zakresu ochrony prawa do nauki zawarto w Konwencji
w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o$wiaty'’, ktora wigze Polske
od lat 60. XX wieku. Termin ,,0§wiata”, wielokrotnie wystepujacy w Konwencji,
zyskat konkretne znaczenie. Zgodnie z art 1. ust. 2 Konwencji, oznacza on zarow-
no dostep do oswiaty, ale takze poziom i jako$¢ nauczania oraz warunki, w jakich to
nauczanie si¢ odbywa. Takie rozumienie odnosi si¢ do ,,08wiaty”” wszystkich typow
i stopni bez wyjatku i niezaleznie od r6znorodnosci krajowych systemow nauczania.

Konkludujae, regulacje przyjete w powyzszych dokumentach miedzynaro-
dowych daja podstawe do ustalenia ponadnarodowego, chronionego modelu nor-
matywnego prawa do edukacji'® i s3 ogélnym standardem, wigzacym dla panstwa
polskiego.

3. Dziecko jako podmiot konstytucyjnego prawa do nauki

Konstytucja RP z 1997 roku tworzy wyrazne ramy dla ochrony praw dziecka,
w tym jego prawa do nauki. Pojgcie ,,praw dziecka” w przepisach Konstytucji

15 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. 1991 r., nr 120, poz. 526).

16 J, Mikosz, Prawo do nauki [w:] Prawa cztowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski,
Wroctaw—Krakow—Warszawa 1991, s. 983.

17 Konwencja w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie o$wiaty, sporzgdzona w Pa-
ryzu dnia 15 grudnia 1960 r. (Dz.U. z 1964 r., nr 40, poz. 268).

18 ], Stadniczenko, Konwencja o prawach dziecka. Komentarz, Biuro Rzecznika Praw Dziec-
ka, 2015, s. 158.
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nalezy rozumiec¢ jako nakaz zapewnienia ochrony interesow matoletniego, ktory
w praktyce sam ochrony tej moze dochodzi¢ w bardzo ograniczonym zakresie®.
Za adresatow wspomnianego nakazu w pierwszym rzedzie nalezy uzna¢ rodzi-
cow dziecka. W sytuacji jednak, gdy rodzice dziecka nie dajg r¢kojmi prawidto-
wej ochrony interesow matoletniego, za subsydiarnego adresata wspomnianego
nakazu uznajemy organy wtadzy publicznej, ktore m.in wtadne sg ograniczy¢ lub
pozbawi¢ rodzica praw rodzicielskich na podstawie prawomocnego orzeczenia
sadu. Niniejsza konstatacja wynika z tacznej wyktadni przepisow: art. 18 Kon-
stytucji (zasada ochrony i opieki panstwa nad rodzing, macierzynstwem i rodzi-
cielstwem), art. 48 Konstytucji (prawo rodzicéw do wychowania dzieci zgodnie
z ich przekonaniami), art. 72 Konstytucji (ochrona praw dziecka sensu stricto).

Z literalnego brzmienia przepisow Konstytucji RP wynika, ze poza nielicz-
nymi wyjatkami, ustawa zasadnicza adresuje prawa i wolnosci do ,,kazdej oso-
by” badz ,,kazdego obywatela”?. Dziecko zatem jest podmiotem ogdtu praw
i wolnosci konstytucyjnych, w tym prawa do nauki, ktoérych nosicielami moga
by¢ inne osoby. Kwestig do rozstrzygniecia pozostaje, czy konstytucyjne prawo
do nauki przystuguje wytacznie dzieciom posiadajagcym obywatelstwo polskie
czy tez wszystkim dzieciom, znajdujacym si¢ na terytorium RP i pozostajacym
pod jurysdykcja panstwa polskiego. Odpowiedz, ze wzgledu na brzmienie art. 70
Konstytucji jest oczywista. Zgodnie z ust. 1 wspomnianego przepisu prawo do
nauki ma ,,kazdy” (jest to wskazanie kregu podmiotow uprawnionych w sposob
najmozliwiej szeroki), zas nauka do 18. roku zycia jest obowigzkowa. Ustrojo-
dawca zatem nie limituje prawa do nauki i konkretnie skorelowanego z prawem
tym obowigzku szkolnego ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowsa danej jed-
nostki, a jedynie ze wzgledu na jej wiek. Przy czym wyraznag linig demarkacyjna
pozostaje moment uzyskania petnoletnosci przez uprawnionego, tj. moment utraty
w $wietle obowigzujacych przepiséw statusu dziecka.

Czynigc zado$¢ wymogom zobowigzan mi¢dzynarodowych, art. 70 ust. 1 Kon-
stytucji statuuje prawo do nauki, tj. pobierania nauki (uczenia si¢, ksztatcenia, zdo-
bywania i poszerzania wiedzy?') oraz towarzyszacy temu prawu — w wypadku
0sob, ktoére nie ukonczyly 18. roku zycia — obowiagzek nauki. Konstytucja usta-
nawia jednoczesnie ogdlng zasadg bezptatnego nauczania w szkotach publicznych,
nie wylaczajac tej gwarancji w stosunku do dzieci nieposiadajacych polskiego

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 2022 r., sygn. akt SK 3/20.

20W. Borysiak, Komentarz do art. 72 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 1-86,
t. 1, red. M Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1659.

21 B. Stepien-Zatucka, Prawo do nauki [w:] Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kultu-
ralne w Konstytucji RP z 1997 r., red. H. Zigba-Zatucka, Rzeszow 2018, s. 147.
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obywatelstwa. Co wazne, z punktu omawianego w niniejszym artykule zagadnie-
nia, Konstytucja nie przewiduje zadnego wyjatku od ustanowionego obowigzku
szkolnego, odsytajac do ustawy w zakresie sposobu jego wykonywania??. Obo-
wiazek nauki realizowany jest przede wszystkim w szkotach publicznych i niepu-
blicznych. Ustawodawca dopuszcza rowniez realizacje obowigzku nauki w formie
pozaszkolnej (nauczanie domowe), z jednoczesnym zachowaniem kontroli pan-
stwa nad postepami ucznia W nauce®®. Kontrola panstwa nad wykonywaniem obo-
wigzku szkolnego przez matoletnich jest istotng gwarancja faktycznej realizacji
prawa do nauki. W przypadku rodzicow dzieci ukrainskich kontrola ta zostala
wylaczona od 2022 roku przepisami prawa powszechnie obowigzujacego?*.
Problem egzekwowania obowigzku szkolnego wzgledem dzieci ukrainskich
poruszyt Rzecznik Praw Obywatelskich akcentujac, ze obowigzkiem panstwa jest
zadbanie o kazde dziecko przebywajace na jego terenie. Wskazal, ze aktualnie
problemem pozostaje faktyczne funkcjonowanie na terytorium Polski dwoch row-
noleglych systemoéw edukacji dla uczniow ukrainskich. Cz¢$¢ z nich bowiem
uczeszcza do szkot polskich, a cze$¢é kontynuuje nauke zdalnie w ramach systemu
ukrainskiego. Problematyczne w takiej sytuacji staje si¢ skuteczne wykonywanie
nadzoru nad realizacja obowiazku szkolnego przez te drugg grupe. Szacuje si¢ tez,
ze stosunkowo duza cze$¢ sposrod ukrainskich dzieci w Polsce nie jest objeta
zadnym systemem?. Ten dualizm systemu edukacji w przypadku dzieci ukrain-
skich oraz brak egzekucji obowigzku szkolnego wynikaja z wadliwosci obowiazu-
jacych przepisow, o czym mowa bedzie szczegdtowo w dalszych rozwazaniach.

4. Wykonywanie obowiazku szkolnego zgodnie z ustawa
z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oSwiatowe

Ustrojodawca w art. 70 ust. 1 Konstytucji odestal do uregulowania sposobu
wykonywania obowigzku szkolnego w akcie normatywnym rangi ustawowe;j.
Stosowne przepisy, okreslajace ramy przedmiotowego zagadnienia znajdziemy
w ustawie z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe?. Art. 35 ustawy otwiera

22 Zob. takze J. Blicharz, Ochrona praw dziecka na tle Konstytucji RP z 1997 roku — ramy
normatywne, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2021, nr 4072, s. 27.

23 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 70 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021.

24 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 103).

25 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ukraina-uchodzcy-artykul (dostep: 28.09.2023).

2% Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 59)
(dalej jako: u.p.o.).
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grupe regulacji precyzujacych okres trwania obowigzku szkolnego i obowiazku
nauki, sposob realizacji obowigzku szkolnego (art. 36 U.p.0.), obowigzki rodzicow
dziecka podlegajacego obowigzkowi szkolnemu (art. 40 u.p.o.), sposob i proces
kontroli spetniania obowigzku szkolnego i obowigzku nauki (art. 41 u.p.o.), a tak-
ze egzekucje obowigzku szkolnego lub obowigzku nauki.

Zgodnie z brzmieniem art. 35 ust. 1 u.p.0. nauka jest obowigzkowa do ukon-
czenia 18. roku zycia. Przepis ten jest tozsamy z brzmieniem art. 70 ust. 1 zd. 2
Konstytucji. Ustawa Prawo o$wiatowe doprecyzowuje jednak, ze obowiazek szkol-
ny dziecka rozpoczyna si¢ z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym,
w ktérym dziecko konczy 7 lat oraz trwa do ukonczenia szkoty podstawowej, nie
dhuzej jednak niz do ukonczenia 18. roku zycia (art. 35 ust. 2 u.p.o.). Co do zasady
obowiazek szkolny spehia si¢ przez uczgszczanie do szkoty podstawowej pu-
blicznej albo niepublicznej (art. 36 ust. 8 u.p.0.). Ustawa przewiduje mozliwos¢
realizacji obowiazku szkolnego w postaci tzw. nauczania domowego. Jednakze
weryfikacja postepow w przypadku takiego nauczania dokonywana jest na pod-
stawie rocznych egzaminow klasyfikacyjnych z zakresu czgsci podstawy progra-
mowej obowigzujacej na danym etapie edukacyjnym (art. 37 ust. 4 u.p.o).

Zgodnie z zalozeniami porzadku konstytucyjnego oraz wynikajacego z niego
catego systemu prawa na rodzicach dziecka podlegajacego obowigzkowi szkol-
nemu cigza okreslone obowigzki, zabezpieczajace prawo podmiotowe dziecka
do nauki. Do obowigzkéw tych, wedle obowigzujacych przepiséw nalezy m.in.:
dopetnienie czynnosci zwigzanych ze zgloszeniem dziecka do szkotly (art. 40
ust. 1 pkt 1 u.p.o.); zapewnienie regularnego ucz¢szcezania dziecka na zajgcia
szkolne (art. 40 ust. 1 pkt 2 u.p.0.); zapewnienie dziecku warunkoéw umozliwia-
jacych przygotowywanie si¢ do zajec¢ (art. 40 ust. 1 pkt 3 u.p.o.).

Na dyrektorze publicznej szkoly podstawowej cigzy powinno$¢ kontroli
spelniania obowiazku szkolnego przez dzieci zamieszkujace w obwodzie jego
szkoty. Dyrektor takze prowadzi ewidencje spetniania obowigzku szkolnego
i obowigzku nauki. Gmina natomiast kontroluje spetlnianie obowigzku nauki
przez miodziez zamieszkatg na terenie tej gminy. Wojt gminy (burmistrz, prezy-
dent miasta) jest obowigzany przekazywaé dyrektorom publicznych szkot pod-
stawowych na obszarze gminy informacje o aktualnym stanie i zmianach w ewi-
dencji dzieci i mlodziezy w wieku 3—18 lat.

Zgodnie z art. 42 u.p.o. niespetnienie obowigzku szkolnego i nauki podlega
egzekucji w trybie przepisow ustawy z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji?’. Na gruncie wspomnianej ustawy obowigzek

27 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
z 1966 r., nr 24, poz. 151 ze zm.).
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szkolny i obowigzek nauki naleza do kategorii obowiazkow o charakterze niepie-
nigznym (art. 2 § 1 pkt 10 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym). Srodkiem przy-
muszajacym do wyegzekwowania obowigzku szkolnego i obowigzku nauki jest
grzywna w celu przymuszenia. Grzywny nie stosuje si¢ wobec ucznia, jako osoby
matoletniej. Zgodnie z art. 120 § 2 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, nieucz¢szczanie dziecka do szkoty skutkowac bedzie nalozeniem
grzywny na jego przedstawicieli ustawowych. Tym samym egzekwowany bedzie
rodzicielski obowiazek zapewnienia regularnego uczeszczania dziecka na zajgcia.
Podsumowujac, obowiazek szkolny w Polsce, majacy donioste znaczenie dla
utrzymania dobrostanu spoteczenstw wysoko rozwinigtych, skorelowany z konsty-
tucyjnym prawem podmiotowym kazdego dziecka do dostepu do bezptatnej i po-
wszechnej nauki w szkotach podstawowych zabezpieczony jest szeregiem przepi-
sOW, w tym przepisow egzekucyjnych. Suma regulacji dedykowanych prawu do
nauki, stopien ich skomplikowania i szczegdtowosci wskazuja na szczeg6lng tro-
ske panstwa skierowang ku najmtodszym. Istotnym problemem jednak pozostaje
fakt, ze wprowadzonymi przepisami rangi podustawowej — rozporzadzeniem —
wspomniany standard wytgczony zostaje w stosunku do dzieci ukrainskich.

5. Pozorna realizacja obowiazku szkolnego przez dzieci
z Ukrainy jako naruszenie konstytucyjnego
podmiotowego prawa do nauki

Ustawa z dnia 12 marca 2022 roku o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigz-
ku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa?® (tzw. specustawa) okre-
slita szczegotowo zasady dotyczace ksztatcenia, wychowania i opieki dzieci
1 ucznidéw bedacych obywatelami Ukrainy, w tym wsparcie jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji dodatkowych zadan o$wiatowych. Na mocy art. 59
niniejszej ustawy minister wtasciwy do spraw o$wiaty i wychowania uzyskat
mozliwos¢ okreslenia, w drodze rozporzadzenia, organizacji ksztatcenia, wy-
chowania i opieki dzieci i mtodziezy bgdacych obywatelami Ukrainy, ktorych
pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest uznawany za legalny na pod-
stawie niniejszej ustawy albo ktoérzy przebywaja legalnie na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, w przypadku gdy przybyli na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z terytorium Ukrainy od dnia 24 lutego 2022 roku w zwigzku z dziata-
niami wojennymi prowadzonymi na terytorium tego panstwa.

28 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 103).
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Delegacja ustawowa zawarta w art. 59 specustawy nie tyle upowaznia do
wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, co pozwala na samodzielne
uregulowanie kompleksu zagadnien, $ciSle zwigzanych z konstytucyjnie chro-
nionym prawem do nauki, wytacznie w akcie podustawowym. Narusza to wy-
mog konieczno$ci regulowania wykonywania obowigzku szkolnego w ustawie
(art. 70 ust. 1 Konstytucji RP). W §wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, jak réwniez pogladow doktryny, przekroczenie konstytucyj-
nych granic upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia uzna¢ nalezy
za niedopuszczalne®.

Nie budzi watpliwosci fakt, ze tzw. specustawa dotyczaca uchodzcow z Ukra-
iny stanowi, bo i moze, w zakresie regulacji prawa do nauki lex specialis w sto-
sunku do ustawy Prawo o$wiatowe. Nie oznacza to jednak, co nalezy wyraznie
raz jeszcze podkresli¢, ze moze delegowac sposob realizacji obowiazku szkol-
nego przez dzieci ukrainskie do aktu normatywnego o charakterze podusta-
wowym — w tym konkretnym przypadku do rozporzadzenie Ministra Edukacji
i Nauki z dnia 21 marca 2022 roku w sprawie organizacji ksztalcenia, wychowa-
nia i opieki dzieci i mtodziezy bedgcych obywatelami Ukrainy®. Szczego6lnie
negatywnie oceni¢ nalezy t¢ tre$¢ niniejszego rozporzadzenia, zgodnie z ktora
dzieci i uczniowie bedacy obywatelami Ukrainy, a przebywajacy w zwiazku
z trwajacym konfliktem ukrainsko-rosyjskim w Polsce, moga pobiera¢ nauke
w przedszkolu lub szkole funkcjonujacych w ukrainskim systemie oswiaty z wy-
korzystaniem metod i technik ksztatcenia na odlegtos$¢, uzyskujac rownoczesnie
zwolnienie z obowigzku szkolnego albo obowiazku nauki, o ktorych mowa w usta-
wie Prawo o$wiatowe. Zgodnie z przepisami wspomnianego rozporzadzenia, do
zwolnienia z konstytucyjnego obowigzku nauki wystarcza, by rodzic lub osoba
sprawujaca opieke nad dzieckiem lub uczniem ztozyla do gminy wiasciwej ze
wzgledu na miejsce pobytu dziecka lub ucznia oswiadczenie o kontynuacji przez
dziecko lub ucznia ksztatcenia w ukrainskim systemie oswiaty.

Na marginesie nalezy zaakcentowaé, ze do§wiadczenia z okresu pandemii
COVID-19 wyraznie pokazaty, iz nauka zdalna, w szczegdlno$ci w przypadku
dzieci najmlodszych, nie tylko nie jest efektywna, ale pociaga za sobg takze po-
wazne szkody w sferze psychofizycznej maloletnich. Proces nauczania to co$
wiecej niz tylko techniczne przekazanie wiedzy. W tradycyjnym systemie o§wiaty

29 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2001 r., sygn. akt U. 10/00; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2015 r., sygn. akt K 2/13.

30 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie organizacji
ksztatcenia, wychowania i opieki dzieci i mtodziezy bedacych obywatelami Ukrainy (Dz.U. z 2022 .,
poz. 645).
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obejmuje on bowiem takze wychowanie i zaspokajanie potrzeb, m.in. kontaktu
z drugim czlowiekiem, bycia w grupie spotecznej®, polega na interakcji nauczy-
ciel — uczen, a tego w przypadku nauki zdalnej brak. Nauki zdalnej nie mozna
zatem uzna¢ za akceptowalny i wystarczajacy sposob realizacji prawa do nauki
w przypadku wszystkich dzieci, w szczeg6lnosci tych ponizej 13. roku zycia.

Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca 2022 roku w spra-
wie organizacji ksztalcenia, wychowania i opieki dzieci i mtodziezy bedacych oby-
watelami Ukrainy w dwojnasob narusza przepisy Konstytucji RP z 1997 roku: po
pierwsze, przez faktyczne zniesienie konstytucyjnego obowiazku szkolnego w sto-
sunku do dzieci ukrainskich w Polsce poprzez brak jakiejkolwiek kontroli nad
wykonywaniem tego obowiazku w stosunku do dzieci ukrainskich, ktorych rodzi-
ce ztozyli oswiadczenie o wlaczeniu dziecka do ukrainskiego systemu nauczania
online (naruszenie podmiotowego prawa do nauki w aspekcie materialnym) oraz
po drugie, wchodzac w obszar materii zastrzezonej wytacznie dla ustawy, poprzez
naruszenie konstytucyjnego wymogu koniecznosci okreslenia sposobu wykony-
wania tegoz obowigzku w akcie normatywnym o charakterze samoistnym (naru-
szenie podmiotowego prawa do nauki w aspekcie formalnym).

6. Wnioski

Prawo do nauki zarowno w traktach migdzynarodowych, jak i obowigzujacej
polskiej ustawie zasadniczej znajduje si¢ w grupie praw ekonomicznych, socjal-
nych i kulturalnych. Wyraza ono przystugujace kazdemu uprawnienie do ksztat-
cenia si¢, zdobywania i poszerzania wiedzy. TreScig tego prawa pozostaje uzy-
skiwanie kompetencji w okreslonej dziedzinie®?. Oczywiste jest, ze wyksztatcenie
bezposrednio przektada si¢ na poziom dobrobytu jednostki. Dane wyraznie po-
kazuja, ze najwyzszy dochod osiagaja osoby po studiach z wyksztalceniem wyz-
szym magisterskim inzynierskim®. Z perspektywy calych spoleczenstw powszech-
nos¢ wyksztatcenia, jego jakos$¢ oraz roznorodno$é wptywaja na dobrostan ogotu.

Bardzo krytycznie nalezy podchodzi¢ do kazdego przypadku ogranicze-
nia badz uczynienia iluzorycznag gwarancji prawa do nauki. Z taka sytuacjg ma-
my do czynienia aktualnie w Polsce. Suma przepisow powszechnie obowigzuja-
cych, mam tutaj na uwadze art. 59 ustawy z dnia 12 marca 2022 roku o pomocy

31 https://isportal.pl/negatywne-skutki-dlugotrwalej-edukacji-zdalnej/ [dostep: 29.09.2023].

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrze$nia 2016 ., SK 11/14.

33 https://wynagrodzenia.pl/artykul/wynagrodzenia-osob-z-roznym-wyksztalceniem-w-2022-
roku (dane: 30.09.2023).
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obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego pan-
stwa, wraz z § 15 rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca
2022 roku w sprawie organizacji ksztalcenia, wychowania i opieki dzieci i mto-
dziezy bedacych obywatelami Ukrainy, wyltaczaja de facto obowiagzek szkolny
w stosunku do dzieci ukrainskich w Polsce oraz zwalniaja rodzicow tychze dzieci
z jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za brak realizacji wspomnianego obowiazku.

§ 15 rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca 2022 roku
w sprawie organizacji ksztalcenia, wychowania i opieki dzieci i mtodziezy beda-
cych obywatelami Ukrainy, jako wydany z przekroczeniem delegacji ustawowej,
zatem z naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku, powinien zosta¢
uchylony. W celu wyegzekwowania obowigzku szkolnego w stosunku do dzieci
ukrainskich nalezatoby, w mojej ocenie, powigza¢ lub uzalezni¢ wyptate Swiad-
czenia wychowawczego z programu rzagdowego ,,Rodzina 500+ z realizacja
prawa do nauki przez dziecko ukrainskie w szkole polskiej, bedace w tej grupie
wiekowej, co dzieci polskie podlegajace obowigzkowi szkolnemu.

Dodatkowo konieczne wydaje si¢ wprowadzenie obowigzku nauki jezyka
polskiego dla dzieci cudzoziemcow stale przebywajacych w Polsce a nieznaja-
cych tego jezyka (nie przesagdzam w tym miejscu formy i wymiaru czasu nauki).
Znajomos¢ jezyka polskiego w mowie, a w przypadku starszych dzieci takze
w pi$mie, winna by¢ weryfikowana stosownym egzaminem panstwowym, kto-
rego wynik rozstrzygatby albo o dopuszczeniu do naboru do szkoty polskiej albo
o koniecznos$ci kontynuacji nauki jezyka polskiego.
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dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. 1991 r., nr 120, poz. 526).

Miegdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 169).

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1921 r., nr 44
poz. 267).

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. z 1935 r., nr 30 poz. 227).

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 r. (Dz.U. z 1952 r., nr 33, poz. 232).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 1966 r.,
nr 24, poz. 151 ze zm.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
ze zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 59).

Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym
na terytorium tego panstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 103).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie organizacji ksztat-
cenia, wychowania i opieki dzieci i mtodziezy bedacych obywatelami Ukrainy (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 645).

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2001 r., U. 10/00.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 czerwca 2014 r., K 35/11.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2015 r., K 2/13.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrze$nia 2016 r., SK 11/14.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 czerwca 2022 r., SK 3/20.






