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Abstract

The phenomenon of discrimination and social exclusion of the German minority in Poland was
particularly evident in the post-war period and during the communist era. The minority experienced
various forms of discrimination from authorities, stemming from political and national tensions.
Despite the ongoing integration of the German community, challenges persist due to legal and in-
stitutional ambiguities, which may lead to discriminatory situations in the public and professional
spheres. Therefore, the protection of the rights of national and ethnic minorities in Poland is a crucial
aspect in the process of building a society free from discrimination and social exclusion.
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Streszczenie

Zjawisko dyskryminacji i wykluczenia spotecznego mniejszo$ci niemieckiej w Polsce byto
widoczne zwlaszcza w okresie powojennym i w czasach komunizmu. Mniejszo$¢ niemiecka doswiad-
czyta ze strony wladz licznych form dyskryminacji, ktore wynikaly z napieé politycznych i narodowo-
$ciowych. Pomimo postepujacej integracji spotecznosci niemieckiej nadal istniejg wyzwania zwigzane
z niescisto$ciami prawno-instytucjonalnymi, ktére moga prowadzi¢ do sytuacji dyskryminacyjnych
w sferze publicznej czy zawodowej. Dlatego ochrona praw mniejszosci narodowych i etnicznych
w Polsce jest kluczowym aspektem w procesie budowania spoteczenstwa wolnego od dyskryminacji
i wykluczenia spolecznego.

Stowa klucze: wykluczenie spoteczne, dyskryminacja, mniejszos¢ narodowa, prawa cztowieka,
mniejszo$¢ niemiecka.
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1. Wstep

Po zakonczeniu Il wojny §wiatowej wielu Niemcow na terenach Polski zostato
przesiedlonych, co wptyneto na zmiany demograficzne w kraju. Niektorzy z nich
byli traktowani jak wrogowie ze wzgledu na wcze$niejsze wydarzenia wojenne.
W okresie komunistycznego rezimu w Polsce, ktory trwat do lat 80., mniejszos¢
niemiecka do$§wiadczata wykluczenia w zyciu publicznym 1 spotykata si¢ m.in.
z ograniczeniami w dostepie do edukacji i pracy ze wzgledu na niemieckie pocho-
dzenie'. Przetomowym momentem w historii byt rok 1989, gdy na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej nastapity liczne zmiany o charakterze demokratycznym. Duze
zmiany wprowadzil podpisany 17 czerwca 1991 roku traktat o dobrym sgsiedztwie
i przyjaznej wspotpracy pomigdzy Polska a Niemcami®. Odegrat on kluczowa role
w ksztattowaniu stosunkow migdzy obydwoma krajami. Dokument ten, nazwany
rowniez traktatem polsko-niemieckim, miat na celu uregulowanie wielu kwestii
dotyczacych przesziosci i przysziej wspotpracy. Zawieral postanowienia dotyczace
ochrony mniejszosci narodowych w obu krajach, co bylo waznym krokiem w za-
bezpieczeniu praw mniejszosci niemieckiej w Polsce®.

Istotng rol¢ w ksztaltowaniu postrzegania mniejszosci niemieckiej w Polsce
odegraly rowniez liczne regulacje prawne zawarte w umowach dwustronnych
pomiedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec. Te postano-
wienia gwarantowaly osobom deklarujacym pochodzenie niemieckie prawo do
edukacji, udziat w zyciu politycznym, spotecznym i kulturowym. Jednak pomimo
tych wszystkich zmian w p6zniejszym czasie mniejszo$¢ niemiecka w Polsce spo-
tykata si¢ z wieloma formami dyskryminacji. Pierwszy istotny obszar stanowita
dyskryminacja jezykowa, gdzie niemiecki nie zawsze byt rOwnorzgdnie traktowany
z polskim, co prowadzito do trudnosci w codziennych sytuacjach. Dodatkowo ogra-
niczony dostep do edukacji w jezyku niemieckim czesto prowadzit do nieréwnosci
w edukacji*. Wykluczenie ze spoteczenstwa mniejszosci niemieckiej mozna byto
zauwazy¢ m.in. w ograniczeniach uczestnictwa w zyciu politycznym, zar6wno na
poziomie lokalnym, jak i krajowym.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie problemu dyskryminacji, nie-
réwnosci 1 wykluczenia, ktdrego mniejszo$¢ niemiecka doswiadczata na przestrzeni
lat. W opracowaniu przyjeto hipotezeg, ze wydarzenia historyczne oraz stereotypy
wplywaja na dyskryminacje¢ mniejszosci niemieckiej w Polsce. Przedstawiono wy-
darzenia historyczne oraz wystepujace stereotypy majace wplyw na opinie o mniej-
szosci niemieckiej. Ukazane zostaty gldéwne formy dyskryminacji i wykluczenia

!'S. Lodzinski, K. Warminska, G. Gudaszewski, Mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce
w swietle Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci z 2011 roku, Warszawa 2016, s. 187.

2 Traktat mi¢dzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec o dobrym sgsiedztwie
iprzyjaznej wspotpracy, podpisany w Bonn dnia 17 czerwca 1991 r. (Dz.U. z 1992 ., nr 14, poz. 56).

3 S. Lodzinski, K. Warminska, G. Gudaszewski, Mniejszosci narodowe..., op.cit., s. 188.

4 Ibidem.
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spotecznego, z ktorymi spotyka si¢ mniejszo$¢ niemiecka w Polsce. Ninigjsze
opracowanie to zatem nie tylko proba rozwigzania waznego problemu teoretycz-
nego, ale takze proba rozwigzania istotnego problemu praktycznego.

2. Populacja mniejszoSci niemieckiej w Polsce

W wyniku przemian politycznych po roku 1989 mniejszos¢ niemiecka w Polsce
zyskata znacznie wickszg swobode w dziatalno$ci narodowej®. Koncepcja panstwa
jednonarodowego zostala porzucona, co zostalo odzwierciedlone w ustawie z dnia
7 kwietnia 1989 roku znanej jako Prawo o stowarzyszeniach®. Nastgpnie w 1991
roku wszystkie mniejszosci narodowe utworzyly Rade Mniejszosci Narodowych,
anajliczniejsza sposrod nich w 111 Rzeczypospolitej stanowita mniejszo$¢ niemiecka.
Po Il wojnie $wiatowej w wyniku zmiany granic Polski i przymusowych przesiedlen
ludnosci znaczna cz¢$¢ niemieckiej mniejszosci opuscita kraj. Obecnie w Polsce
stanowi ona niewielki odsetek populacji, glownie skupiony w rejonach historycznie
zwiazanych z ich obecnoscia, takich jak Slask, Opolszczyzna, Warmia i Mazury’.

Definiowanie mniejszosci narodowych czesto obejmuje element statystyczny,
jednak nie ma jednoznacznej granicy ilosciowej, ktora okreslataby, kiedy dana
spoteczno$¢ zastuguje na miano mniejszosci narodowej. W wigkszosci przypadkow
przyjmuje si¢, ze mniejszos¢ narodowa to grupa ludzi zamieszkujacych dany ob-
szar, ktorej liczba jest znaczgco mniejsza niz liczba 0sob stanowigcych wiekszos¢
narodowa lub etniczng w danym kraju®. W praktyce definicje mniejszosci narodowe;j
czesto uwzgledniaja rowniez inne elementy, takie jak kultura, jezyk, historia czy
poczucie wspolnoty. W kontekscie Polski uznawanie spotecznosci za mniejszos¢
narodowg zazwyczaj wynika z historycznych, kulturowych i politycznych kontek-
stow oraz z zapisOw prawa, ktore chronig prawa mniejszo$ci’.

Wedlug danych zawartych w spisach powszechnych mniejszo$¢ niemiecka jest
najbardziej liczna spo$rod innych mniejszo$ci narodowych zamieszkujacych tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej'®. W 2011 roku zgodnie ze sporzadzonym spisem
powszechnym 144 238 os6b zdeklarowato si¢ jako czlonkowie tej mniejszosci.

5 E. Ganowicz, Niepartyjne formy ekspresji politycznej mniejszosci narodowych, ,,Annales
Universitatis Paedagogicae Cracoviensis” 2013, nr 10, s. 21.

¢ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 1989 ., nr 20, poz. 104).

" G. Babinski, Mniejszosci narodowe i etniczne w Polsce w Swietle spisu ludnosci z roku 2002,
wStudia Socjologiczne” 2004, nr 1, s. 141.

8 G. Janusz, Definiowanie mniejszosci w dokumentach miedzynarodowych i aktach prawa we-
wnetrznego, Lublin 2008, s. 95.

° E. Nowicka, Co oznacza by¢ mniejszosciqg narodowq lub etniczng w Polsce?, Warszawa 2014,
s. 710-711.

10W. Lagodzinski, B. Lazowska, Narodowy spis powszechny ludnosci i mieszkan. Kompendium
wiedzy, https://www.spis.gov.pl [dostep: 20.01.2024].
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Z kolei dane spisu powszechnego z 2002 roku wskazuja, ze 147 094 osoby identy-
fikowaty sie wowczas jako przedstawiciele tej mniejszosci''. Mniejszo$¢ niemiecka
zamieszkuje gtdownie terytorium wojewodztwa opolskiego, gdzie liczy 78 157 osob.
Wedhug spisu z 2002 roku na obszarze tego wojewodztwa mieszkato wowczas
104 399 os6b, natomiast w sasiednim wojewddztwie $laskim liczba deklarujaca
mniejszo$¢ niemiecka wynosita 34 799 osob. Dla poréwnania spis powszechny
22002 roku wykazat, ze obszar wojewddztwa $laskiego zamieszkiwato 30 531 osob,
a wojewodztwa warminsko-mazurskiego 4645 oséb. Na terenie tego ostatniego
wojewodztwa zgodnie ze spisem powszechnym z 2011 roku mieszkato 4311 osob'2.

Z najnowszych danych Narodowego Spisu Powszechnego, opublikowanych
11 kwietnia 2023 roku przez Gtéwny Urzad Statystyczny, wynika, ze mniejszo$¢
niemiecka w Polsce utrzymuje swoja pozycje najliczniejszej grupy mniejszosciowej
i zdeklarowato ja 132,5 tysiaca 0sob, co stanowi 9,9% ogdtu osoéb deklarujacych
identyfikacje inng niz polska, z czego 38,7 tysiaca 0sob zadeklarowato narodowosé
niemiecka jako pierwsza, a 93,8 tysigca 0sob jako drugg. Warto zauwazy¢, ze liczba
0s0b deklarujacych przynaleznos¢ niemieckg zmniejszyla si¢ o 15 tysigcy osob
w porownaniu z wynikami z poprzedniego spisu powszechnego z 2011 roku'®. Jak
wskazuja dane dotyczace uzywania jezyka niemieckiego w kontaktach domowych,
pozostaje on waznym elementem kultury mniejszosci niemieckiej. To potwierdza,
jak duza warto$¢ ma dla tego narodu ojczysta mowa oraz przekazywanie dziedzic-
twa kulturowego w ramach tej spotecznosci'®.

3. Zjawisko dyskryminacji mniejszosci niemieckiej

Dyskryminacja i wykluczenie spoleczne to dwa zjawiska, ktore dotyczg nie-
réwnego traktowania jednostek lub grup na podstawie roznych cech, takich jak
pochodzenie etniczne, kultura, religia, pte¢, orientacja seksualna czy stan spo-
teczno-ekonomiczny'®. Dyskryminacje manifestuje si¢ poprzez negatywne po-
stawy, dziatania lub decyzje, ktére ograniczaja prawa jednostki lub grupy do
pelnego uczestnictwa w spoleczenstwie. Moze przybiera¢ rozne formy, takie jak
wykluczanie, odrzucanie, uprzedzenia, nierowne traktowanie w miejscu pracy,
edukacji czy dostepie do ustug publicznych!. Mozna wyrézni¢ dyskryminacje:

' Wyniki Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan, https://www.stat.gov.pl
[dostep: 21.01.2024].

12 Ibidem.

13 Ibidem.

14 Ibidem.

15 D. Becker-Pestka, G. Kubinski, Rozne obszary wykluczenia spolecznego w Polsce. Wybrane
zagadnienia, Wroctaw 2017, s. 7-10.

16 S. Lodzinski, Rownosé i réznica. Mniejszosci narodowe w porzqdku demokratycznym w Polsce
po 1989 roku, Warszawa 2005, s. 39.
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rasowa, plciowa, etniczna, religijna, seksualna, ze wzglgdu na wiek lub zwigzang
z niepelnosprawnosciami'’. Walka z dyskryminacja polega na tworzeniu §wiado-
mosci spotecznej, wprowadzaniu polityk i praktyk zapewniajagcych rownos¢ oraz
promowaniu poszanowania dla réznorodnosci, dgzac do stworzenia bardziej spra-
wiedliwego spoteczenstwa'®. Analizujac przyktady naruszen praw osob nalezacych
do mniejszo$ci narodowych i etnicznych, nalezy pamieta¢ o waznej kwestii z tym
zwigzanej, a mianowicie o wykluczeniu etnicznym, ktore bylo uznawane za jeden
z najbardziej zauwazalnych i dotkliwych probleméw majacych zwigzek z dyskry-
minacjg oraz mowa nienawisci, a takze z licznymi uprzedzeniami dotyczacymi
cztonkéw mniejszosci niemieckiej'.

W Polsce w celu minimalizacji i zwalczania réznych przejawow dyskryminacji
wobec grup mniejszosciowych wprowadzono liczne przepisy oraz opracowano naro-
dowa strategie®’. Celem tych dziatan jest skuteczniejsza ochrona oraz zapobieganie
wszelkim przejawom naruszania praw, negatywnych uprzedzen nacjonalistycznych,
a takze zwalczanie stereotypow zwigzanych z pochodzeniem, narodowoscia czy
wyznawang religia?!. Wspomniane przepisy i strategie sg kluczowym elementem
dazenia do spoleczenstwa wolnego od dyskryminacji i promowania zasad rowno$ci
oraz szacunku dla ré6znorodnosci.

Wydarzenia zwiazane z koncem Il wojny §wiatowej stanowig istotny przyktad
wykluczenia etnicznego mniejszosci niemieckiej. W tym czasie miaty miejsce przy-
musowe wysiedlenia cztonkow tej grupy narodowej majace na celu ustanowienie
jednolitego panstwa Polskiego oraz eliminacj¢ obecno$ci narodowosciowej, ktora
w tamtym okresie byla postrzegana negatywnie przez spoteczenstwo z powodu
wydarzen zwigzanych z wojna*?. Wysiedlenia te stanowity bolesny epizod w historii,
w ktorym wiele 0sob zostato zmuszonych do opuszczenia swoich dotychczasowych
miejsc zamieszkania. Ten akt przyczynit si¢ do marginalizacji i trudnos$ci integra-
cyjnych mniejszosci niemieckiej, pozostawiajgc trwate $lady w kontekscie relacji
polsko-niemieckiej®. Powojenne wydarzenia mialy znaczacy wpltyw na pdzniejsze
stosunki z mniejszo$cia niemiecka, ktdra czesto doswiadczata wrogosci, nienawisci
iniecheci ze strony spoteczenstwa polskiego. W wielu przypadkach obserwowano

17 L. Garlicki, Zasada réownosci i zakaz dyskryminacji w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyyj-
nego [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow przygotowany z okazji 10-lecia urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 20.

18 Ibidem.

Y Ibidem, s. 21.

20 J. Mucha, Oblicza etnicznosci, Krakow 2005, s. 316.

2l Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483), art. 32.

2 E. Mironowicz, Polityka narodowosciowa PRL, Biatystok 2000, s. 117-118.

B A. Jasinska-Kania, Wykluczenie etniczne w Polsce — historia i obszary wykluczenia [w:]
Obszary i formy wykluczenia etnicznego w Polsce, red. A. Jasinska-Kania, S. Lodzinski, Warszawa
2009, s. 21.
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trudnos$ci w akceptacji wspolnego zycia na jednym obszarze z osobami pochodza-
cymi z grupy niemieckiej*.

Mniejszo$¢ niemiecka az do roku 1989 w wyniku przezytych wydarzen histo-
rycznych do pewnego stopnia byta ignorowana przez panstwo, ktore nie uznawato
jej praw. Jednak stosunek do samej grupy mniejszosciowej nie ulegt istotnym zmia-
nom, a jej cztonkowie nadal spotykali si¢ z wieloma nieprzyjemnymi sytuacjami
zardwno ze strony spoleczenstwa, jak i wladz panstwowych. Okres przed 1989
rokiem charakteryzowat si¢ brakiem formalnego uznania i respektowania praw
mniejszosci niemieckiej, co wplywato na jej status spoteczny i sytuacje zyciowa.
Mimo ze po tym trudnym czasie prawa mniejszosci zaczely by¢ respektowane,
to jednak obserwowano, ze postawa spoteczenstwa oraz niektore dziatania wtadz
panstwowych nadal sprawiaty trudnosci cztonkom tej spotecznosci. Nieprzyjemne
sytuacje mogly obejmowac przejawy uprzedzen, nacjonalizmu czy dyskryminacji,
co stanowito wyzwanie dla petnej integracji mniejszosci niemieckiej w polskim
spoteczenstwie®.

Przyktadem dyskryminacji mniejszosci niemieckiej byly konflikty na Slasku
w latach 1945-1950 o podtozu etnicznym, zwigzane z wydarzeniami historycznymi.
Byly one zwigzane z zawitymi losami regionu oraz zmieniajaca si¢ przynalezno-
$cig terytorialng. Wtedy to Slask zostal podzielony pomiedzy Polske a Zwigzek
Radziecki, a nastgpnie Polske i Czechostowacje. W wyniku tego podziatu doszto
do przymusowych migracji ludno$ci zarowno polskiej, jak i niemieckiej, co skom-
plikowato relacje miedzy grupami etnicznymi?.

Konflikty etniczne na Slasku byly rezultatem wielu czynnikéw, w tym histo-
rycznych zasztosci, zmiany granic po Il wojnie $wiatowej, przymusowych migra-
cji oraz zderzenia dwoch roznych kultur i tozsamosci narodowych. Czlonkowie
mniejszosci niemieckiej byli wowczas narazeni na negatywne reakcje ze strony
polskiego spoteczenstwa, zardbwno w sferze spolecznej, jak i politycznej?’.

Lata 40. 1 50. XX wieku byty trudnym okresem dla mniejszosci niemieckiej na
Slasku. Przemieszczanie ludnosci, zmieniajace si¢ granice i atmosfera zwigzana
z wynikami II wojny $wiatowej wplynely na atmosfere nieufnosci i konfliktow.
Mimo Ze sytuacja z czasem ulegta jako takiej stabilizacji, to jednak pewne napig-
cia i uprzedzenia pozostawaty w spoteczenstwie przez dtugi czas. Wspomniane
sytuacje stanowig istotny aspekt dla zrozumienia trudnosci, z jakimi zmagata si¢
mniejszoé¢ niemiecka na Slasku w kontekscie jej kontaktow z wiekszoscia polska?.
W roku 1949 nadal wiele 0s6b pochodzenia niemieckiego byto obiektem represji
ze strony wladz, zard6wno na tle narodowo$ciowym, jak i politycznym. Niektore

2 Ibidem.

% J. Mucha, Oblicza etnicznosci, op.cit., s. 316.
2 Ibidem.

27 Ibidem.

2 Ibidem, s. 317.
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znich byly przetrzymywane w obozach dla przesiedlencow, a takze w wigzieniach
czy zakladach pracy, co stanowilo trudng i bolesng rzeczywistos$¢ dla tej spotecz-
nosci. Represje te wynikaty czesto z politycznych decyzji oraz ztozonych relacji
miedzynarodowych w okresie powojennym?.

Sytuacja 0sob nalezacych do mniejszos$ci niemieckiej po opuszczeniu miejsc,
gdzie byly przetrzymywane, nie ulegla znacznej poprawie. Brak srodkéw finan-
sowych oraz miejsca, gdzie moglyby rozpocza¢ nowe zycie, stawiat je przed wie-
loma trudno$ciami. Wielokrotnie zdarzato sig, Ze ich stare domy, w ktorych przez
wiele lat mieszkaly te osoby, zostaly zajete przez polskie rodziny, co utrudniato
im powr6t do dawnych miejsc i odbudowe zycia. Dodatkowo dzieci wywodzace
si¢ z mniejszosci niemieckiej byly pozbawione wielu praw, zwlaszcza w kwestii
nauki w szkotach. Uniemozliwienie dostepu do edukacji ograniczato ich mozli-
wosci rozwoju i integracji w nowym $rodowisku. Ograniczenia te sprawiaty, ze
mniejszo$¢ niemiecka napotykata trudnoséci w zaangazowaniu si¢ w zycie spoteczne
i kulturalne, co wptywato na utrudniong adaptacje w nowej rzeczywistosci’.

Negatywne odbieranie mniejszosci niemieckiej czgsto wynikato z utrwalonych
uprzedzen i stereotypoéw. Mimo pewnych krokéw w kierunku poprawy sytuacji
trwaty napigcia miedzy grupami etnicznymi, co przektadato sie na relacje miedzy
spoteczno$ciami®!. W raporcie sporzagdzonym w 2017 roku przez Centrum Badan
nad Uprzedzeniami mozna dostrzec przypadki pobi¢ i stosowania przemocy wer-
balnej wobec mniejszosci niemieckiej, wynikajacych z zakorzenionych w spote-
czenstwie stereotypow i licznych uprzedzen®. Przyktadem opisanym w jednym
Z raportow jest pobicie profesora w warszawskim tramwaju z powodu uzywania
przez niego jezyka niemieckiego. Sytuacja ta nie tylko podkresla istnienie problemu
nietolerancji 1 przemocy wobec mniejszo$ci narodowych, ale rowniez ilustruje
trudnosci, z jakimi zmagaja si¢ w zyciu codziennym niektore osoby z mniejszosci
niemieckiej. Stosowanie przemocy werbalnej czy fizycznej z powodu uzywania
innego jezyka moze by¢ przejawem uprzedzen, ksenofobii i nietolerancji, co narusza
prawa jednostki do rownego traktowania i bezpieczenstwa®.

Innym przykladem naruszania praw mniejszos$ci niemieckiej jest sytuacja
z Opola z 2016 roku. Mniejszo$¢ niemiecka doswiadczyla nieposzanowania swo-
ich praw poprzez likwidacj¢ dwujezycznych tablic z nazwami miejscowosci, co
skutkowato licznymi protestami ze strony cztonkéw tej spotecznosci i spowodo-
wato wiele nieprzyjemnych sytuacji w sSrodowisku lokalnym?34. Te wydarzenia byty

» Ibidem.

30 Ibidem, s. 119.

31 Ibidem, s. 135-136.

32 M. Winiewski, K. Hansen, B. Bielewicz, Mowa nienawisci i mowa pogardy. Raport z Polskiego
Sondazu Uprzedzen, Warszawa 2017, s. 2—4.

33 [bidem.

3% }.. Malkusz, Duze Opole w cieniu naruszenia praw mniejszosci, https://vdg.pl 6.11.2012
[dostep: 21.01.2023].
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zwigzane z planami rozbudowy miasta i zostaly zrealizowane przez Prezydenta
Opola 31 marca 2016 roku poprzez ztozenie wniosku umozliwiajgcego rozbudowe
miasta oraz przylaczanie do niego pobliskich miejscowosci®. Decyzja ta zostata
zaakceptowana przez Rade Miasta w lipcu tego samego roku, jednak spotkata si¢
znegatywnym odbiorem w spoteczenstwie i wywotata liczne protesty, w tym nawet
glodowki. Ta sytuacja ma duze znaczenie dla mniejszosci niemieckiej w Opolu,
szczegolnie dlatego, Ze ingeruje w jej prawa zagwarantowane przez ustawe o mniej-
szo$ciach narodowych i etnicznych z 2005 roku*.

Analizujac statystyki policyjne dotyczgce tamania praw mniejszo$ci niemiec-
kiej mieszkajacej na obszarze Polski na przestrzeni lat, mozna zauwazy¢ spadek
liczby dokonywanych procederow przestgpczych. W roku 2004 liczba zgloszo-
nych przestepstw popelionych wobec przedstawicieli tej mniejszosci wynosita
az 2301. W kolejnych latach przestgpczos¢ utrzymywata si¢ na bardzo wysokim
poziomie. W 2005 roku 1986 0s6b nalezacych do mniejszosci niemieckiej zgtosito
popetnione wobec nich przestgpstwa, natomiast w 2006 roku 1153 osoby dokonaty
zgloszenia na policje popelnionego przestepstwa na tle narodowym. W pozniej-
szych latach ta liczba zaczeta male¢, a najmniej zgloszonych przestepstw wobec
mniejszosci niemieckiej odnotowano w 2011 roku — 204 przypadki przestgpstw
na tle narodowos$ciowym?®’.

Przestgpczos$¢ wobec mniejszosci niemieckiej w Polsce, podobnie jak przestep-
czo$¢ wobec innych grup spotecznych, stanowi istotny aspekt analizy spoleczne;.
Statystyki policyjne dostarczajg pewnych informacji na ten temat, jednak wazne
jest, aby zachowac ostrozno$¢ w interpretacji danych, biorac pod uwage rdzne
czynniki wptywajace na zglaszanie przestepstw oraz procesy spoteczne. W latach
poprzednich obserwowano pewien spadek liczby zgtaszanych przestepstw na tle
narodowym wobec mniejszosci niemieckiej. Warto jednak podkresli¢, ze zgtaszanie
przestepstw moze by¢ silnie zalezne od wielu czynnikow, takich jak stopien zaufa-
nia spotecznego, efektywnos$¢ systemu sprawiedliwosci, a takze poziom integracji
spotecznosci niemieckiej w Polsce.

Wedlug informacji zamieszonych na stronie Towarzystwa Spoleczno-Kultural-
nego Niemcow na Slasku Opolskim?® 4 lutego 2022 roku nastapit przetom w sys-
temie edukacji mniejszosci niemieckiej w Polsce. Minister Edukacji, P. Czarnek,
wydat pierwsze z dwoch istotnych rozporzadzen, ktore wywotaty znaczacy niepokdj
zaré6wno w$rdd nauczycieli, rodzicow, jak i przede wszystkim spotecznosci dzieci

33 B. Choros, E. Skrabacz, Mniejszos¢ Niemiecka w prasie regionalnej w sytuacji konfliktu.
Framing i agenda medialna w ramach sporu o ,,Duze Opole”, ,Pogranicze. Polish Borderland
Studies” 2017, nr 5, s. 164.

36 Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszos$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku
regionalnym (Dz.U. z 2005 r., nr 17, poz. 141).

37 http://statystyka.policja.pl [dostep: 18.01.2024].

3% Portal Towarzystwa Spoleczno-Kulturalnego Niemcow na Slasku Opolskim, https://skgd.pl
[dostep: 8.02.2024].
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mniejszosci niemieckiej*. W udostgpnionym dokumencie mozna zaobserwowac
zmniejszenie liczby godzin nauki jezyka niemieckiego w szkotach. ,,W § 8 ust. 3
po stowach «w wymiarze 3 godzin tygodniowo» dodaje si¢ stowa «a w przypadku
uczniéw nalezacych do mniejszosci niemieckiej — w wymiarze 1 godziny tygo-
dniowo»”*. Drugie rozporzadzenie skupito si¢ na redukcji $rodkow finansowych
wyptacanych przez samorzady i przeznaczanych na nauczanie jezyka niemieckiego.
Te decyzje wywotaly szerokie dyskusje oraz protesty zarowno ze strony spotecz-
no$ci mniejszosci niemieckiej, jak i licznych obserwatoréw w kraju i za granica.

Z informacji opublikowanych na Portalu Niemcoéw w Polsce. Zwiazek Nie-
mieckich Stowarzyszen Spoteczno-Kulturalnych w Polsce wynika, ze na poczatku
wrzesnia 2023 roku zostata podjeta decyzja o zmniejszeniu godzinowego wymiaru
nauki jezyka niemieckiego jako jezyka mniejszosci narodowej, realizowanej w for-
mie dodatkowej nauki jezyka, z trzech godzin do jednej godziny tygodniowo.
Decyzja ta nie dotyczyta innych mniejszosci narodowych mieszkajacych w Rze-
czypospolitej Polskiej. Wzbudzito to kontrowersje i krytyke. Rozporzadzenie to
zostato odebrane jako forma dyskryminacji wobec tej konkretnej grupy spoteczne;.
Ponadto argumentacja, ze Niemcy nie finansuja edukacji jezykowej dla uczniéw
o polskich korzeniach, jest dyskusyjna i moze by¢ uznana za niesprawiedliwg.
Rownos¢ w dostepie do edukacji, w tym nauki jezykow ojczystych dla mniejszosci
narodowych, powinna by¢ zagwarantowana i przestrzegana*'. Decyzje dotyczace
programéw nauczania powinny by¢ podejmowane w taki sposob, aby nie fawory-
zowac ani nie dyskryminowa¢ zadnej konkretnej grupy etnicznej czy narodowe;.
W przypadku takich kontrowersyjnych decyzji wazne jest, aby spoleczenstwo
monitorowalo sytuacje i reagowalo na ewentualne naruszenia praw cztowieka
i zasad rownego traktowania®.

4. Podsumowanie

Wnhioski plynace z analizy zjawiska dyskryminacji i wykluczenia spotecznego
w konteks$cie mniejszosci niemieckiej w Rzeczypospolitej Polskiej ukazujg kom-
pleksowy obraz wyzwan, z jakimi boryka si¢ ta spoteczno$¢. Hipoteza przyjeta
W opracowaniu, mowigca o wptywie wydarzen historycznych oraz stereotypow na
obecny stan dyskryminacji, znajduje potwierdzenie w analizie przeprowadzonej
na podstawie postaw spoteczenstwa i struktur spotecznych. Nalezy podkreslic,
ze $wiadomo$¢ historyczna jest kluczowym elementem ksztattujacym postawy,

3 Ibidem.

40 Ibidem.

41 Zob. art. 119 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 ., nr 88, poz. 553
ze zm).

42 Portal Niemcoéw w Polsce, https://vdg.pl [dostep: 8.02.2024].
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a edukacja w tym obszarze moze petni¢ istotng rolg w budowaniu wzajemnego
zrozumienia. Analiza wplywu wydarzen historycznych i stereotypow na opinie
o mniejszosci niemieckiej pozwolita zidentyfikowac¢ konkretne momenty w historii
oraz ksztaltowanie si¢ przekonan, ktore wplywaja na obecne stosunki spoteczne. Jest
to kluczowe dla rozwijania skutecznych strategii przeciwdziatania dyskryminacji.

Przyjrzenie si¢ formom dyskryminacji i wykluczenia spotecznego ujawnito
r6znorodno$¢ problemow, z ktorymi borykata si¢ mniejszos¢ niemiecka w Polsce.
Podsumowujac, zrozumienie przesziosci, aktywne przeciwdziatanie stereotypom
oraz promowanie otwartosci na ro6znorodnos$¢ sg kluczowe dla budowy spoteczen-
stwa, ktore respektuje prawa i godno$¢ kazdego jego cztonka.
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1. Wstep

Organizacja systemu ochrony zdrowia, §wiadczen ustug zdrowotnych i opieki
medycznej lezy w gestii poszczegolnych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j
(art. 168 TFUE)'. W Polsce prawo do ochrony zdrowia zostato zagwarantowane
w art. 68 Konstytucji RP. Wskazany artykut nie definiuje systemu ochrony zdro-
wia jako catosci?, ale naktada na wtadze publiczne warunki realizacji prawa do
ochrony zdrowia o odpowiednim standardzie dostgpnosci, ktéry powinien zostaé
dookreslony w przepisach rangi ustawowej’. Nie jest mozliwe, aby panstwo zagwa-
rantowato jednostce dobre zdrowie, moze jednak obja¢ ja ochrong oraz powzigé
dziatania profilaktyczne i dziatania lecznicze®. Ustalenie powyzszych elementow
i sposobu ich realizacji oraz ujecie ich w ramy prawne stanowi wyzwanie dla usta-
wodawcow, a kodyfikacja prawa ochrony zdrowia w poszczeg6lnych panstwach
przebiega odmiennie’.

Dookreslenie $wiadczen opieki zdrowotnej jest dziataniem niewystarczaja-
cym. Nalezatoby wdrozy¢ dziatania, ktore beda zwigzane z profilaktyka chorob
i zmniejszeniem czynnikow ryzyka‘. Jednym z aktow prawnych, ktory stara si¢
w sposob kompleksowy ujac zagadnienia zwigzane z systemem ochrony zdrowia,
jest ustawa o zdrowiu publicznym’. Moglaby ona stanowié¢ podstawe prawng dla

'I. WrzesSniewska-Wal, Zdrowie publiczne w regulacjach Unii Europejskiej, ,,Postepy Nauk
Medycznych” 2016, t. XXIX(5), s. 326.

2 [bidem.

3 M. Balicki, Organizacja i funkcjonowanie systemu opieki zdrowotnej w Polsce. Narodowy
Fundusz Zdrowia (stan na 31.12.2009) [w:] Zdrowie publiczne. Wybrane zagadnienia, t. 1, red.
J. Opolski, Warszawa 2011, s. 104-105.

4 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 68.

5 Prawo medyczne jest stosunkowo nowa gatezia prawa. We Francji na przyktad rozumiane jest
szeroko i obejmuje istotna czgs¢ prawa medycznego — obok kodeksu deontologii medycznej, od 1953
roku obowigzuje kodeks zdrowia publicznego, ktory liczy ponad 10 tysigcy artykulow dotyczacych:
praw pacjentéw, prawa odnoszacego si¢ do okreslonych grup (matek, dzieci), prawa odnoszacego
si¢ do okreslonych chordb, prawa zawodow medycznych, prawa produktéw zdrowotnych oraz prawa
zakladow i stuzb zdrowotnych. Code de la santé publique, https://codes.droit.org/PDF/Code%20
de%201a%20santé%20publique.pdf [dostep: 30.07.2023]. Wspomniane wyzej regulacje mozna za-
liczy¢ do szeroko rozumiane;j polityki zdrowotnej realizowanej za pomocg aktow prawnych i innych
metod normatywnych, w ktorych definiuje si¢ zasady udzielania $wiadczen zdrowotnych i realizo-
wania programéw zdrowotnych oraz korzystania z nich. W polskiej doktrynie prawa wskazuje si¢
na wystepujaca w literaturze przedmiotu potrzebg podziatu prawa medycznego na publiczne prawo
medyczne i prywatne prawo medyczne. Zob. M. Urbaniak [w:] Prawo medyczne w piguice, red.
A. Gacka-Asiewicz, Warszawa 2017, s. 3.

8 H. Izdebski [w:] Ustawa o zdrowiu publicznym. Komentarz, red. M. Dercz, Warszawa 2016, art. 1.

7 Wprowadzenie terminu ,,zdrowie publiczne” wynikato z obowiazku implementacji prawa
Unii Europejskiej. Zob. D. Cianciara, Zdrowie publiczne w Polsce — problemy i wyzwania, ,,Studia
Biura Analiz Sejmowych” 2018, nr 4(56), s. 81. W polskim porzadku prawnym zdrowie publiczne



18 OSKAR BROZ, AGNIESZKA PODOLAK

kompleksowego okreslenia zadan z zakresu zdrowia publicznego, podmiotow
uczestniczacych w realizacji tych zadan oraz zasad finansowania zadan z zakresu
zdrowia publicznego, jednak ze wzgledu na brak jednolitej definicji zdrowia
publicznego i mnogo$¢ zadan, ktére sg przed nim stawiane, tak nie jest. Auto-
rzy niniejszego opracowania skupili si¢ na wybranych zagadnieniach, ktore ich
zdaniem mozna w przysztosci tatwo zmodyfikowac, a ktére wptywaja na poziom
zdrowia publicznego.

2. System ochrony zdrowia i polityka zdrowotna®

Zdrowie wspolczesnego cztowieka determinowane jest przez szereg czynni-
kéw o podtozu makro- 1 mikrospotecznym. Pierwsza grupg stanowia m.in. pro-
cesy demograficzne, czynniki spoleczno-ekonomiczne oraz zagrozenie ubostwem
spotecznym. Druga grupa czynnikow dotyczy srodowiska zycia i w duzej mierze
zalezy od sposobu funkcjonowania rodziny®. Problematyka zwigzana ze zdrowiem,
czyli stanem dobrego samopoczucia fizycznego, psychicznego i spotecznego, a nie
tylko brakiem choroby lub niepelnosprawnosci, jest aktualnie tematem rozwazan
wielu dziedzin nauki, co znajduje uzasadnienie w kontekscie szybkosci i stylu
zycia oraz potrzeb wspotczesnego spoteczenstwa'’. Jedna z interdyscyplinarnych
dziedzin nauki, zwigzang $cisle ze zdrowiem, jest medycyna, czyli ogodlnie rzecz
ujmujac —nauka o zdrowiu i chorobie, ktora skupia si¢ na leczeniu choréb lub ura-
z6w pojedynczych jednostek. Tymczasem to wlasnie zdrowie publiczne obejmuje

zostato zdefiniowane m.in. w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych
u ludzi i oznacza ,,stan zdrowotny catego spoteczenstwa lub jego czesci, okre§lany na podstawie
wskaznikoéw epidemiologicznych i demograficznych” (art. 2 pkt 35 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 .
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, Dz.U. z 2018 r., poz. 151).
O problemach w definiowaniu zdrowia publicznego zob. wiecej: H. Izdebski [w:] Ustawa o zdrowiu
publicznym. Komentarz, red. M. Dercz, Warszawa 2016, art. 1.

8 D. Kornobis-Romanowska opisata unijng polityke farmaceutyczna, ktora stanowi element
polityki zdrowotnej i uwzglednia cele i wartosci istotne z punktu widzenia ochrony zdrowia pu-
blicznego. Stanowienie polityki zwigzane jest z optymalizacja proceséw zachodzacych w ramach
wykonywania zadan organéw administracji publicznej. W tym znaczeniu ,,rola prawodawcy unij-
nego (a takze krajowego) jest niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej regulacje normatywne bylyby
sprzeczne w zakresie realizowanych celow publicznych”. Polityka farmaceutyczna Unii Europejskiej
koncentruje si¢ na formutowaniu celéw dla rynku farmaceutycznego, a kluczowym aktem prawnym
wyznaczajacym wiodgce koncepcje jest dyrektywa 2001/83. Zob. D. Kornobis-Romanowska, Unijna
polityka farmaceutyczna [w:] System Prawa Unii Europejskiej, t. VII: Prawo rynku wewnetrznego,
red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2020.

°E. Syrek, Zaniedbanie emocjonalne dziecka jako zagrozenie zdrowia — wybrane aspekty, ,,Au-
xilium Socjale” 2004, nr 1, s. 30.

10 https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz-
nej/896,pojecie.html [dostep: 30.07.2023].



Wybrane elementy prawne wplywajgce na system ochrony zdrowia 19

przeciwdziatanie chorobom, przedtuzanie zycia i poprawe jego jakosci w wymiarze
spotecznym i srodowiskowym!!.

Elementem definiujacym dziatania wszystkich jednostek realizujacych zadania
z zakresu ochrony zdrowia jest system ochrony zdrowia. Do jego zadan nalezy
wykonywanie cato$ci dziatan obejmujacych ogdt populacji danego kraju, zorien-
towanych na zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego wszystkim obywatelom.
Ponadto jest to podejmowanie dzialan skierowanych do jednostek narazonych na
czynniki zagrazajace zdrowiu lub 0s6b pozbawionych, m.in. ze wzgledow spotecz-
nych, dostepu do $wiadczen zdrowotnych'.

Do funkcji prawidtowo dzialajacego systemu ochrony zdrowia zaliczono:

— dostgpnos¢ do $wiadczen dla wszystkich obywateli,

— skuteczne leczenie i opieke zorientowana na lepsze rezultaty zdrowotne,
— efektywne wykorzystanie posiadanych zasobow,

— $wiadczenie ustug wysokiej jakosci,

— dopasowanie do zmieniajgcych sie wymagan pacjentow's.

Do funkcji ochrony zdrowia zalicza si¢ tez dziatania na rzecz og6tu, ktdre majg
na celu m.in. monitorowanie stanu zdrowia oraz okreslanie potrzeb zdrowotnych
ludnosci czy zapewnienie kompleksowych regulacji prawnych w ochronie zdrowia'*.

System opieki zdrowotnej definiowany jest jako ,,zespo6t 0sob 1 instytucji majacy
za zadanie zapewni¢ opieke zdrowotng ludnosci”'®. Miejsce panstwa w ochronie
zdrowia w dokumentach WHO okre$lane jest jako stewardship — panstwo jest
podmiotem, ktoremu powierzono realizacj¢ celu zdrowotnego!®.

" Czym jest zdrowie publiczne?, https://izp.wnz.cm.uj.edu.pl/pl/blog/czym-jest-zdrowie-pu-
bliczne/ [dostep: 30.07.2023].

12M. Latalski, A. Pacian, Zdrowie publiczne a medycyna spoleczna [w:] Zdrowie publiczne, red.
T.B. Kulik, A. Pacian, Warszawa 2014, s. 22.

13 Funding health care: options for Europe, red. E Mossiakos, A. Dixon, J. Figueras, J. Kutzin,
Philadelphia 2002, s. 5.

14 Zob. J. Opolski, Zdrowie publiczne — geneza, przedmiot i zakres. Wprowadzenie do zagadnie-
nia [w:] Zdrowie publiczne. Wybrane zagadnienia, red. J. Opolski, Warszawa 2011, za: J. Leowski,
Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne. Ochrona zdrowia w gospodarce rynkowej, Warszawa 2004;
idem, Rola i miejsce zdrowia publicznego w systemie ochrony zdrowia — o potrzebie ustawy o zdro-
wiu publicznym, ,,Zdrowie Publiczne” 2011, nr 111(4), s. 219-226. Regulacja ochrony zdrowia ze
wzgledu na postgpujaca prywatyzacj¢ ustug publicznych odbiega od regulacji rozumianej chociazby
przez W. Hoffa, ktory zdefiniowat ja jako ,,ztoZzona instytucje prawa gospodarczego, w sktad ktorej
wchodzi jednoczesnie szczegdlny typ podstawy prawnej dziatan regulacyjnych, zwany (...) uznaniem
regulacyjnym, oraz miejsce organu regulacyjnego w aparacie administracji panstwowe;j”. W. Hoff,
Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 37.

15 Definicja pochodzi z opracowania NFZ. Zob. M. Giefert, K. Jarzgbska, M. Lupina, W. Szczerba,
System opieki zdrowotnej w Polsce — zespot osob i instytucji majqcy za zadanie zapewnié opieke
zdrowotng ludnosci. Polski system opieki zdrowotnej, https://docplayer.pl/7009763-System-opieki-
-zdrowotnej-w-polsce-zespol-osob-i-instytucji-majacy-za-zadanie-zapewnic-opieke-zdrowotna-lud-
nosci-polski-system-opieki-zdrowotnej.html [dostep: 27.07.2021].

16 M. Giefert, K. Jarzgbska, M. Lupina, W. Szczerba, Narodowy Fundusz Zdrowia Zrozumiec,
Warszawa 2012.
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WHO do celéw polityki zdrowotnej zalicza:
— zmniejszanie nierdéwnosci w ochronie zdrowia,
— zapewnianie dostepu do poprawy zdrowia,
— umacnianie zdrowia poprzez zapobieganie chorobom, wypadkom i zagrozeniom,
— zapewnienie takiej organizacji proceséw leczenia, aby z fachowej pomocy

1 opieki zdrowotnej mogty korzysta¢ osoby tego potrzebujace i aby organizacja

tej opieki i pomocy zapewniata poszanowanie godnosci chorego'”.

Polityka wedtug Stownika jezyka polskiego jest ,,zrecznym i dyplomatycznym
dziataniem w celu osiggni¢cia okre§lonych celow”!®. Polityka zdrowotna Unii
Europejskiej zostata okreslona w TFUE w art. 9, w ktorym istnieje zobowigzanie
dla Unii jako organizacji migdzynarodowej, do brania pod uwage ochrony zdrowia
ludzkiego przy okreslaniu i realizacji swoich polityk. Polityka zdrowotna, ktora
wyznacza poziom bezpieczenstwa zdrowotnego, definiowana jest jako ,,zespot
zalecen oraz dyrektyw i okre§lone regulacje, a takze rozwigzania organizacyjno-
-prawne ksztattujace aspekty zdrowotne jednostek i populacji”".

Polityka zdrowotna stanowi cze$¢ polityki spolecznej panstwa. Wplywa ona na
regulacje dotyczace zatrudnienia oraz takie sfery zycia kulturowo-cywilizacyjnego,
jak: ksztatcenie, kultura, struktura dochodow i wydatkéw oraz zabezpieczenie
spoteczne (emerytury i renty)*’. Natomiast wedtug ujgcia normatywnego polityka
zdrowotna?' dotyczy wyznaczania kierunku, w jakim powinna zmierza¢ ochrona
zdrowia. W ramach polityki zdrowotnej poszukuje si¢ narzgdzi utatwiajacych
zdefiniowanie jej dobrych i wlasciwych cech, ktére bedg najbardziej adekwatne
wobec srodowiska, w ktorym bedzie ona realizowana?®.

W aksjologicznym ujeciu polityka zdrowotna zorientowana jest zatem na okre-
$lenie prawa do ochrony zdrowia. Prawo to zostato przyjete powszechnie w kul-
turze zachodniej jako jedno z podstawowych dobr cztowieka i wpisane zostato do
wigkszosci, jezeli nie do wszystkich, ustaw konstytucyjnych panstw rozwinigtych?.

17 Za: G. Magnuszewska-Otulak, Wybrane problemy polityki zdrowotnej w Polsce, ,,Problemy
Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2013, nr 2, s. 27 i przytoczona tam literatura.

18 Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pl/polityka [dostep: 27.07.2023].

19B. Bober, Bezpieczeristwo zdrowotne jako istotny komponent bezpieczeristwa paristwa, ,,Studia
nad Bezpieczenstwem” 2016, nr 1, s. 39.

20 Uczestnikami i wspottworcami polityki zdrowotnej sa: Rada Ministrow, administratorzy
ochrony zdrowia, lekarze, aktualni i przyszli pacjenci oraz organizacje z rynkowego otoczenia zdrowia.
Zob. Programy polityki zdrowotnej, https://www.gov.pl/web/zdrowie/programy-polityki-zdrowotnej 1
[dostep: 30.07.2023].

1 Polityka zdrowotna zostata tez zdefiniowana przez WHO: ,,Polityka zdrowotna definiuje to,
co powinno by¢ zrobione, kto powinien by¢ za to odpowiedzialny, w jakim okresie, oraz okresla
wymagania finansowe”. WHO, Formulating strategies for all by the year 2000. Guiding principles
and essential issues, Geneva 1979.

2 T.B. Kulik, K. Zdunek, A. Pacian, Polityka zdrowotna w krajach Unii Europejskiej, ,,Zdrowie.
Dobrostan” 2013, nr 4, s. 157.

B Zob. Z. Orzet, Polityka zdrowotna [w:] Zdrowie publiczne, red. T.B. Kulik, A. Pacian, Warszawa
2014, s. 247; M. Dercz, Prawo publiczne ochrony zdrowia, Warszawa 2013, s. 23 i n.
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W tym znaczeniu polityka zdrowotna jest rozumiana jako ,,deklaratywny zestaw
zasad spojnych z zaktadanymi celami i regulujacych rozdziat srodkow na realizacje
zadan zdrowotnych lub jako rzeczywisty rozktad wydatkow na realizacj¢ zadan
zwigzanych z ochrong zdrowia?.

Polityka zdrowotna jest realizowana przez programy polityki zdrowotne;j, ktore
sg zespolem zaplanowanych i zamierzonych dziatan z zakresu opieki zdrowotnej
ocenianych jako skuteczne, bezpieczne i uzasadnione. Ponadto umozliwiaja one
osiaggnigcie w okreslonym terminie zatozonych celow polegajacych na wykrywaniu
i zrealizowaniu okreslonych potrzeb zdrowotnych oraz poprawie stanu zdrowia
wskazanej grupy $wiadczeniobiorcow. Sg opracowane, wdrazane, realizowane
i finansowane przez ministra albo jednostke samorzadu terytorialnego®.

W polskim porzadku prawnym przykladami dokumentéw ustanawianych
w celu realizacji polityki zdrowia publicznego sa m.in.: Polityka Lekowa Panstwa
2018-20222¢ i Narodowy Program Zdrowia?'.

3. Prawo Unii Europejskiej a zdrowie publiczne

Traktat amsterdamski ukierunkowat dziatania Unii Europejskiej na poprawe
zdrowia publicznego, zapobieganie chorobom oraz eliminacje¢ zrédet zagrozenia dla
zdrowia ludzkiego®®. Postanowienia dotyczace zdrowia publicznego zawarto w jego
art. 129 pkt 3%, w ktorym Unia Europejska zobowigzywala sie do zapewnienia wy-
sokiego poziomu ochrony ludzkiego zdrowia poprzez mobilizowanie do wspotpracy
panstw cztonkowskich i — jesli jest to konieczne — wspieranie ich dziatan. Wskazane
kroki mialty na celu zapobieganie chorobom, zwlaszcza epidemiom (w tym uzalez-
nieniom), poprzez wsparcie badan nad ich etiologia, sposobami rozprzestrzeniania
oraz przeciwdziatania, jak rowniez dostep do informacji i edukacje zdrowotnag.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej w art. 168 okreslit kompetencje
Unii Europejskiej do dziatania w sferze zdrowia publicznego, wyznaczyt cele do
osiggnigcia, wskazal dziatania, ktére powinny lub moga by¢ podejmowane do ich
realizacji, oraz zdefiniowal $rodki. Zgodnie z art. 6a TFUE w zakresie ochrony
i poprawy zdrowia ludzkiego Unia Europejska ma kompetencje do prowadzenia

2 G. Magnuszewska-Otulak, Wybrane problemy..., op.cit., s. 89.

2 Art. 5 pkt 29a ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 146).

26 Ministerstwo Zdrowia, Polityka Lekowa Panstwa 2018—2022. Dokument na kolejne lata nie
zostal opublikowany.

2" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 marca 2021 r. w sprawie Narodowego Programu
Zdrowia na lata 2021-2025 (Dz.U. z 2021 r., poz. 642).

2 Leksykon prawa medycznego, red. A. Gorski, Warszawa 2012, s. 150.

¥ Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspol-
noty Europejskie i niektore zwiazane z nimi akty (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864).
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dziatan o charakterze wspierajacym, koordynujgcym i uzupekiajgcym dziatania
panstw cztonkowskich*®.

Trybunat Sprawiedliwosci uznat, Zze cho¢ dziatania Unii w dziedzinie zdrowia
publicznego w pelni szanujg odpowiedzialnos¢ panstw cztonkowskich za ich system
opieki zdrowotnej, to jednak art. 168 ust. 7 TFUE nie wyklucza, by mogty by¢ one
zobowigzane na podstawie przepisow traktatowych, takich jak art. 56 TFUE, lub
postanowien prawa wtornego przyjetych w oparciu o inne jego przepisy do wpro-
wadzenia pewnych dostosowan w swoich krajowych systemach zabezpieczenia
spotecznego, i nie mozna uznaé, iz narusza to ich suwerenno$¢ w tej dziedzinie?!.

Parlament Europejski i Rada moga wyznacza¢ standardy jakosci i bezpie-
czenstwa produktow leczniczych i wyrobéw medycznych w drodze wydawania
rozporzadzen, dyrektyw i decyzji. Przyktadowo deklaracja nr 32 dotaczona do Aktu
koncowego konferencji migdzyrzadowe;j, ktora przyjeta traktat z Lizbony, odno-
szaca si¢ do art. 168 ust. 4 lit. ¢ TFUE, wskazuje, ze instytucje Unii Europejskiej
majg prawo do uchwalenia wyzszych standardéw dla norm jakosci i bezpieczen-
stwa niz obowigzujace normy krajowe, jezeli uniemozliwiatyby one osiggnigcie
odpowiedniego poziomu ochrony zdrowia ludzkiego®.

Dziatania Unii w dziedzinie zdrowia publicznego musza by¢ prowadzone
z poszanowaniiem obowigzkow panstw cztonkowskich w okreslaniu ich polityki
zdrowotnej, jak rowniez w organizacji i $wiadczeniu ustug zdrowotnych i opieki
medycznej. Obowigzki te obejmuja zarzadzanie ustugami zdrowotnymi i opieka
medyczng oraz przydzial zasoboéw (art. 168 ust. 7 TFUE).

Do dostosowania przepiséw Unii Europejskiej i osiggania celow stawia-
nych przed zdrowiem publicznym w dobie rewolucji informatycznej*, rozwoju

30M. Malczewska, Komentarz do art. 168 TFUE [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
red. A. Wrobel, Warszawa 2012, LEX. Dziatania Unii Europejskiej beda obejmowaty: zwalczanie
epidemii, wspieranie badan nad ich przyczynami, sposobami ich rozprzestrzeniania si¢, zapobiegania
im, monitorowanie transgranicznych zagrozen dla zdrowia. Zob. M. Malczewska, Unia Europejska
wobec pandemii SARS-CoV-2. Inicjatywy zwigzane z ochrong zdrowia publicznego, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2020, czerwiec, s. 5.

31 Zob. orzeczenie TS C-372/04 Watts, pkt 146—147; C-385/99 Miiller-Fauré i van Riet, pkt 102,
C-376/98 Niemcy p. PE i Radzie UE, pkt 78.

32 Zob. H. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjnoprawna ochrona rynku wyrobéw medycznych
— prawo, wartosci, gospodarka [w:] Administracja publiczna a gospodarka, red. B. Jaworska-Debska,
A. Dobaczewska, Warszawa 2018, s. 118 i n.

33 Informatyzacja, zmiany spoteczne i gospodarcze wymuszaja na panstwie i administracji po-
dejmowanie nowego rodzaju aktywnosci w zakresie: ekonomizacji, technicyzacji czy informatyzacji.
Zob. K. Kokocinska, Panstwo administracji, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2020, nr 4001,
s. 149 i 150. Wyzej wymienione procesy, w szczegolnosci jezeli mowa o wprowadzaniu nowych
technologii, nie moga pomijac potrzeb osob starszych. Rozwdj infrastruktury wsparcia powinien sig¢
odbywac przede wszystkim na poziomie gmin. Zob. J. Blicharz, J. Zacharko, Zastosowanie sztucznej
inteligencji i robotyki w ustugach opiekunczych swiadczonych osobom starszym: szansa czy zagro-
zenie?, ,,Jus et Administratio” 2023, nr 51(2), s. 33.
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samolecznictwa moze by¢ konieczne zastosowanie dokumentoéw typu soft law**
czy wykonywanie odpowiednich zadan przez samorzad terytorialny®. W sytuacji
pozostawania regulacji poza obszarem kompetencji mozliwa jest regulacja za po-
moca prawa migkkiego. Soft law moze réwniez okresla¢ sposdb realizacji aktow
prawnie wigzacych’.

Ochrona zdrowia publicznego stanowi wytaczng kompetencj¢ kazdego z panstw
cztonkowskich. W kontekscie swobody rynku wewnetrznego Unii Europejskiej nalezy
wspomnieé, ze wzgledy zdrowia publicznego stanowig dopuszczalne uzasadnienie
ograniczen i wprowadzenia reglamentacji dziatalnosci gospodarczej (art. 36 TFUE).

4. Gwarancje bezpieczenstwa zdrowotnego
Bezpieczenstwo zdrowotne jest elementem zdrowia publicznego®® i w tym

konteks$cie bedzie rozumiane jako zaangazowanie ,,instytucji publicznych, majace
na celu poprawe, promocje oraz ochrong zdrowia ludnosci, poprzez dziatania takie

3% Soft law stanowia ,,zalecane zasady zawarte w réznego rodzaju normach, niewigzacych lub
dobrowolnych rezolucjach, zaleceniach, kodeksach postgpowania i standardach”. J. Olszewski,
Compliance jako prewencyjna forma informowania, ,,Acta Universitatis Wratislavislaviensis” 2022,
nr 4101, s. 668-669.

35 Zaspokajanie potrzeb zbiorowych w zakresie zapewnienia ochrony zdrowia nalezy do zadan
wilasnych gminy (art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.
22023 1., poz. 40). Zob. wiecej: W. Sniecikowski, Podstawowa opieka zdrowotna jako zadanie wlasne
samorzgdu gminnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 5, s. 81-94.

3¢ M. Pietrzyk, Soft law i hard law w europejskim prawie administracyjnym: relacja alternatywy,
uzupetnienia, wykluczenia oraz przejscia [w:] Administracja publiczna wobec wyznan i oczekiwan
spotecznych, red. M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2020, s. 135 i 136. Postepujaca
prywatyzacja zadan administracyjnoprawnych, do ktoérych zalicza si¢ rowniez opieke zdrowotna,
wychodzi z rezimu prawa administracyjnego. Zob. 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot
administracji Swiadczgcej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 118.

37 Zob. R. Stankiewicz, Czy w Unii Europejskiej istnieje odrebna (unijna) polityka zdrowotna?
[w:] Krajowe systemy ochrony zdrowia a Unia Europejska. Przykiad Polski, red. R. Stankiewicz,
Warszawa 2016, LEX.pl. Ochrona zdrowia jest najwazniejsza wartosciag w katalogu art. 36 TFUE
uzasadniajacym ograniczenia w funkcjonowaniu rynku wewngtrznego. Zob. R. Skubisz, Swoboda
przeplywu towarow [w:] Prawo europejskie. Zarys wykitadu, red. R. Skubisz, Lublin 2006, s. 219.
Ograniczenie swobody wolnosci gospodarczej jest dopuszczalne na podstawie art. 51 i 52 TFUE,
jezeli jest to uzasadnione konieczno$cia zagwarantowania porzadku i bezpieczenstwa publicznego
oraz zdrowia publicznego w danym panstwie. Zob. A. Tworkowska-Baraniuk, K. Zapolska, Zdro-
wie publiczne jako przestanka uzasadniajgca ograniczanie wolnosci gospodarczej — uwagi na tle
wybranego orzecznictwa, ,,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow” 2018, nr 165, s. 71
i przytoczona tam literatura. Reglamentacj¢ dziatalnosci gospodarczej wprowadzono np. nowelizacja
ustawy Prawo farmaceutyczne. Zob. wigcej: A. Jacek, Przestanki udzielania zezwolenia na prowadze-
nie apteki ogolnodostepnej po wejsciu w zycie przepisow ustawy ,, apteka dla aptekarza”, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2018, nr 102, s. 38-50.

38R, Stankiewicz, Czy w Unii..., s. 11.
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jak np.: analiza sytuacji zdrowotnej spoteczenstwa, nadzor zdrowotny, promocja

zdrowia, zapobieganie i zwalczanie chorob zakaznych, ochrona srodowiska i nadzor

sanitarny, dziatania przygotowawcze na wypadek naghych sytuacji zdrowotnych’.

Pojecie ,,bezpieczenstwo zdrowotne” rowniez nie jest jednolite i mozna je
podzieli¢ na trzy kategorie:

— bezpieczenstwo zdrowotne sensu stricto (zwigzane bezposrednio z ochrong zy-
cia i zdrowia), ktorego podstawa ochrony sa regulacje administracyjno-prawne
dotyczace organizacji i funkcjonowania systemu ochrony zdrowia,

— bezpieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne, ktore zajmuje si¢ ochrong zdrowia
ludzkiego przed niekorzystnym wptywem czynnikow §rodowiskowych oraz
zapobieganiem powstawaniu chordb, w tym chorob zakaznych i zawodowych,

— bezpieczenstwo farmaceutyczne, ktore zwigzane jest z regulacjami prawnymi
obejmujacymi wytwarzanie i obrot produktow leczniczych®.

Ze wzgledu na wystgpowanie zagrozen zdrowotnych oraz sanitarno-epidemio-
logicznych bezpieczenstwo zdrowotne jest jednym z elementdw bezpieczenstwa
publicznego*'. Ochrona przed zagrozeniami wpisana jest w aksjologie spotecznej
gospodarki rynkowej i wywiera wptyw na regulacje prawne dotyczace wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej podmiotéw na rynku ustug medycznych*?,

Bezpieczenstwo publiczne za zadanie chroni¢ przed bezprawnymi zamachami
naruszajacymi takie dobra, jak np. Zycie czy zdrowie*. Realizacja bezpieczenstwa
publicznego stanowi wymodg wspotzycia i rozwoju zorganizowanej grupy ludzkiej
oraz powinno by¢ jednym z podstawowych zadan panstwa*.

3 P. Grzywna, Bezpieczenstwo zdrowotne — wprowadzenie do problematyki, ,,Studia Politicae
Universitatis Silesiensis” 2015, t. XIV, s. 120.

4 Wedtug K. Zaka przejawem zagwarantowania bezpieczenstwa zdrowia i zycia ludzi jest
szczegdlowe unormowanie prawne stosowania produktow leczniczych. Zob. K. Zak, Dostepnosé
produktow leczniczych w Polsce [w:] Zdrowie i styl Zycia. Determinanty diugosci zycia, red. W. No-
wak, K. Szalonka, Wroctaw 2020, s. 329.

41 Zagrozeniami zdrowotnymi sa wszystkie czynniki i zdarzenia, ktore wywotuja negatywny
wplyw na zdrowie cztowieka, a ich skutkami sg rozpoznane i nierozpoznane choroby. R. Stankiewicz,
Model racjonalizacji dostepu do produktu leczniczego. Zagadnienia publicznoprawne, Warszawa
2014, s. 11.

42 [bidem, s. 12. Ochrona zdrowia i zdrowie publiczne moga stanowi¢ przestanke wprowadzenia
ograniczen w zakresie wolnosci gospodarczej, ktore zostaty wpisane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Zob. A. Tworkowska-Baraniuk, K. Zapolska, Zdrowie publiczne..., op.cit., s. 64.

4 ]. Jagielski definiuje bezpieczenistwo publiczne nastgpujaco: ,,w tredci tego pojecia na plan
pierwszy wysuwa si¢ element zagrozenia przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi okreslone
dobra jak zycie, zdrowie, mienie, a $cislej jego brak™. J. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja
zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2013, s. 639. W. Kawka zdefiniowat natomiast bezpieczenstwo publiczne jako ,,stan,
w ktorym ogot spoteczenstwa i jego interesy, jako tez panstwo wraz ze swymi celami maja zapew-
niong ochrone od szkdd, zagrazajacych im z jakiegokolwiek zrodta”. W. Kawka, Policja w ujeciu
historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 46.

4 R. Stankiewicz, Model racjonalizacji. .., s. 12.
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Przeciwdziatanie zagrozeniom obejmujacym zagadnienia zwigzane z bezpie-
czenstwem publicznym zostato uregulowane przez prawo administracyjne, ktore
identyfikuje zagrozenia, wartoSciuje je, przeciwdziata im oraz usuwa lub ogranicza
zagrozenia juz istniejgce (takie zadanie peini policja administracyjna/gospodarcza).
Okreslanie zagrozen i ich charakteru umozliwia ksztattowanie norm prawnych dla
odpowiedniego przeciwdziatania im. Proces ustawodawczy powinien zatem w ten
sposob zabezpieczaé interes publiczny*’. Zadaniem prawa administracyjnego po-
winna by¢ tez ochrona spoteczenstwa przed zagrozeniami, ktore stanowig podstawe
dla kreacji tych norm*.

Ochrona bezpieczenstwa zdrowotnego polega na podejmowaniu dziatan zmie-
rzajacych do eliminowania lub ograniczania zagrozen*’. Rozwigzaniem wartym
uwagi jest przyktad Kanady, gdzie realizacja bezpieczenstwa publicznego od-
bywa si¢ wedtug modelu pol ochrony zdrowia wskazujacych na cztery obszary
wywierajgce decydujacy wptyw na zdrowie jednostki, czyli czynniki genetyczne,
styl zycia, czynniki srodowiskowe i model systemu ochrony zdrowia. Przyjete
zalozenie sprawia, iz postrzeganie ochrony bezpieczenstwa publicznego wymaga
tez realizacji zadan w plaszczyznie polityki spotecznej*.

5. Podsumowanie

Poszukiwanie optymalnego systemu ochrony zdrowia zwigzane jest m.in. z pro-
blemami srodowiskowymi i spotecznymi z jakimi mierza si¢ obywatele poszcze-
golnych panstw, a system ograniczony jest zasobami finansowymi przeznaczonymi
na system opieki zdrowotnej. Prawo Unii Europejskiej wspiera dziatania zwigzane

4 Wedtug J.S. Langroda interes publiczny jest pojgciem, ktore w prawie administracyjnym prze-
waza. W momentach kryzysowych jest on w stanie ,,uzasadni¢ odstepstwo od $cistego wykonania
ustawy”. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego: zarys czesci ogolnej: reprint, Krakow
2003, s. 260.

4 R. Stankiewicz, Model racjonalizacji..., op.cit., s. 3. W celu ochrony tych podstawowych
warto$ci nalezy utworzy¢ stosunki administracyjne, ktore beda odsuwaly te zagrozenia, przeciw-
dziataly im, wypieraly je oraz usuwaly ich skutki. Takie zadanie spelnia nadzor prewencyjny. Zob.
T. Kocowski, Prawne funkcje dziatan policyjnych [w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski,
K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze. Zagadnienia wybrane,
Wroctaw 2000, s. 103.

47 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007.

4 Na podstawie Raportu Ministra Zdrowia Kanady M. Lalonde’a, 4 new perspective on health of
Canadians, http://www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/perspect-eng.pdf [dostep: 29.08.2023]. W publikacji
wskazano na nast¢pujace elementy: tradycyjne podej$cie do ochrony zdrowia; wady tradycyjnego
podejscia; gtdéwne problemy w dziedzinie zdrowia; sposoby ochrony zdrowia; zagadnienia wynikajace
z zastosowania koncepcji pdl (obszaréw) ochrony zdrowia i inne elementy, ktére powinny zostac
wzigte pod uwagg przy projektowaniu modelu ochrony zdrowia.
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z realizacja zatozen zdrowia publicznego. Liczba regulacji obejmujacych zagad-
nienia z zakresu zdrowia publicznego sprawia, ze koordynacja dziatan organow
administracji publicznej jest znacznie utrudniona. Bezpieczenstwo zdrowotne uza-
sadnia wprowadzenie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, wyznacza rowniez
obowiazki tych podmiotow. Wspodtdziatanie organéw administracji publicznej i pod-
miotdw prywatnych przy postepujacej prywatyzacji uslug publicznych powinno
by¢ w przysztosci realizowane za pomoca soft law czy polityk, dlatego tez warto,
aby dokumenty planistyczne byly kontynuowane. W przysztosci realizacja zdrowia
publicznego i wdrazanie optymalnych rozwigzan z zakresu zdrowia publicznego
powinny by¢ prowadzone w mysl zasady subsydiarnosci przez samorzady teryto-
rialne, ktore petnig wazng rolg w realizacji polityki spotecznej®.
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Streszczenie

Niniejszy artykut ma za zadanie przedstawic regulacje dotyczace miejsca zamieszkania w polskim
systemie prawnym oraz w systemie prawa kanonicznego. Wskazane w nim zostaty regulacje doty-
czace uzyskiwanie miejsca zamieszkania przez osoby fizyczne. Dokonano w nim réwniez krotkiego
poréwnania obydwu sposobow regulacji tego zagadnienia.

Stowa klucze: miejsce zamieszkania, domicilium, prawo cywilne, prawo kanoniczne.

1. Wstep

Miejsce zamieszkania, zamiennie nazywane ,,domicylem” od tacinskiego do-
micilium, jest obok imienia i nazwiska oraz wieku jednym z atrybutéw prawnych
przynaleznych wylacznie osobom fizycznym. Konstrukt ten pozwala na dokonanie
konkretnej identyfikacji oraz okreslenia osoby fizycznej poprzez indywidualizacje
oraz wykazanie zwigzku osoby z danym obszarem geograficznym'. Jest on jedno-

'T. Sokotowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz LEX, t. I: Czes$¢ ogdlna, red. A. Kidyba, War-
szawa 2012, s. 137-138.
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czesnie niezbedny dla celdow publicznoprawnych, wyznaczajac m.in. wlasciwosé
miejscowa organéw administracji publicznej czy tez sadow.

Jednak w poréwnaniu z imieniem czy tez wiekiem, miejsce zamieszkania ma
mocno wolno$ciowy charakter. Jest tak, poniewaz jego wybdr jest w duzym stopniu
zalezy od woli cztowieka, a co za tym idzie — osoba dorosta moze dokona¢ swo-
bodnego wyboru oraz zmian swojego domicylu w sposob adekwatny do wlasnych
zamierzen czy tez celow zyciowych. Mozna zatem uznac, ze wybor ten nalezy do
sfery wolnosci 0sob fizycznych, co sprawia, ze moze by¢ uznany za przynalezacy
do sfery integralnosci osoby ludzkiej>.

Okreslajac charakter prawny miejsca zamieszkania, biorac pod uwage jego
cechy charakterystyczne, nie nalezy uznawa¢ go w zadnym wypadku za prawo
czy tez stosunek prawny-.

2. Koncepcja miejsca zamieszkania
w polskim prawie cywilnym

Pojecie miejsca zamieszkania jest w rézny sposob rozumiane w prawie po-
szczegblnych panstw, a nawet w ramach jednego systemu prawnego moze zaistnie¢
sytuacja, w ktorej inaczej bedzie ono rozumiane na kanwie prawa merytorycz-
nego, a inaczej w prywatnym prawie miedzynarodowym. Dlatego tez w celu jego
okresélenia moga by¢ brane pod uwagg elementy faktyczne badz prawne albo tez
przyjmowana jest kombinacja tych elementow*.

W prawie polskim pojecie miejsca zamieszkania zostato zdefiniowane w art. 25
Kodeksu cywilnego®, ktory stanowi, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej
jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu. Wskazac
jednak nalezy, ze regulacja ta ma charakter w pewnym stopniu podstawowy i nie
odnosi si¢ do wszystkich osob fizycznych, gdyz nie ma ona zastosowania w przy-
padku dzieci pozostajacych pod wladza rodzicielska czy tez 0sob pozostajacych pod
opieka. Jak zatem wynika z art. 25 k.c., miejsce zamieszkania w polskim systemie
prawnym jest konstrukcjg stanowigca kombinacje dwoch powigzanych ze soba
elementow: obiektywnego, czyli faktycznego przebywania w okre§lonym miejscu
(corpus), oraz subiektywnego, polegajacego na uzewnetrznieniu przez dang osobe
zamiaru przebywania w okreslonym miejscu w sposob wzglednie trwaly (animus)°.

2 T. Smyczynski, Integralnosé czlowieka w swietle jego statusu rodzinnego, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1988, z. 2, s. 26.

3S. Kalus [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Czegs¢ ogolna (art. 1-125), red. M. Fras, M. Hab-
das, Warszawa 2018, LEX, art. 25.

4 M. Pazdan, Prawo prywatne migdzynarodowe, Warszawa 2012, s. 53-54; S. Kulas [w:] Kodeks cy-
wilny. Komentarz, t. 1. Czgs¢ ogolna, cz. 1 (art. 1-125),red. M. Habdas, M. Frus, Warszawa 2018, s. 137.

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

¢ M. Pilich [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t.1: Czes¢ ogolna, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudow-
ski, Warszawa 2021, s. 587-588, art. 25.
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Jednoczesnie w doktrynie sporna jest kwestia utraty jednego z tych elementow,
jednak wickszo$¢ jej przedstawicieli sktania si¢ ku przyjeciu zalozenia, ze utrata
ktoregokolwiek ze wskazanych elementow powoduje utrate miejsca zamieszkania
bez ustanowienia nowego’. Z tego tez powodu konieczne jest rtOwnoczesne wyste-
powanie corpus oraz animus. Dopiero laczne wystepowanie obu tych elementow
pozwala na wskazanie danej miejscowosci jako centrum zyciowej aktywnosci
osoby, w ktorym koncentrujg si¢ jej interesy osobiste i majatkowe, a analiza po-
wyzszych sktadnikéw winna by¢ dokonywana tgcznie. Jest tak, poniewaz sktadnik
mentalny manifestowany jest w szczegolnosci poprzez konkretne i obiektywnie
sprawdzalne zachowania wchodzace w sktad corpus. Z tej tez przyczyny ponizsze
czesciowe rozdzielenie wspomnianych elementow wchodzacych w sktad miejsca
zamieszkania stuzy jedynie potrzebom teoretycznego opisu®.

Obiektywny element stanowigcy o miejscu zamieszkania, czyli faktyczne prze-
bywanie na okreslonym terenie, zgodnie z opinig przedstawicieli doktryny winien
by¢ trwaly, jednak nie musi on mie¢ charakteru ciggtego®. Dlatego tez do utraty
miejsca zamieszkania nie dochodzi w wyniku przejsciowego, chociazby dtugo-
trwatego opuszczenia danego terytorium'’. Z tej tez przyczyny nie dochodzi do
wyzbycia si¢ dotychczasowego miejsca zamieszkania, jezeli dana osoba opuszcza
je np. z powodu dtugotrwalej choroby czy tez pobytu w zaktadzie karnym.

W celu okreslenia faktycznego miejsca przebywania konkretnej osoby polski
ustawodawca postuguje si¢ jednym rodzajem jednostki terytorialnej i za jej pomoca
wskazuje miejsce zamieszkania. Jednostka tg nie jest konkretny adres, pod ktérym
miesci si¢ budynek, nie jest nig rowniez adres konkretnego lokalu mieszkalnego,
w ktorym osoba faktycznie przebywa''. Jednostka ta jest miejscowos¢, niezaleznie od
jej wielkosci, co w pewien sposob skutkuje ,,zrownaniem” pozycji wielkich miast z naj-
mniejszymi nawet wsiami. Rozwigzanie takie, o ile w pelni zrozumiate w przypadku
mniejszych miejscowosci, w przypadku duzych jednostek terytorialnych zmniejsza
realne korzysci z postugiwania si¢ ta normatywng koncepcjg zamieszkania'?.

Jednak nawet dlugotrwate i chocby ciagte przebywanie w danej miejscowosci
bez réwnoczesnego wystgpowania elementu subiektywnego w postaci odpowied-
niego zamiaru nie skutkuje automatycznym powstaniem tudziez zmiang miejsca

7 Ibidem, s. 587.

8 P. Nazaruk [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk,
Warszawa 2019, s. 102.

® A. Lutkiewicz-Rucinska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Syl-
westrzak, Warszawa 2022, LEX, art. 25.

10 Postanowienie NSA z dnia 6 lipca 2012 r., IT OSK 1553/12; M. Pazdan [w:] System Prawa
Prywatnego, t. 1, red. M. Safjan, 2012, s. 1108.

''S. Kulas [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I: Czes¢ ogolna, cz. 1 (art. 1-125), red. M. Habdas,
M. Frus, Warszawa 2018, s. 138—-139.

12 M. Pilich [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t.1: Czes¢ ogolna, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudow-
ski, Warszawa 2021, s. 587, art. 25.
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zamieszkania. Rownie istotny jest osobisty stosunek (animus) osoby wobec kon-
kretnego miejsca — miejscowosci'.

Element subiektywny polega na wytworzeniu zamiaru statego pobytu w danym
miejscu. Jest to element wolicjonalny, ktory odwoluje si¢ do czynnikéw psychicz-
nych danej osoby'4. Moze si¢ on w szczegolnosci przejawiaé poprzez zlokalizowanie
w konkretnej miejscowosci tzw. stalego ogniska domowego. Pod pojeciem tym mozna
m.in. rozumie¢ sprowadzenie do danej miejscowosci swojej rodziny badz tez zato-
zenie jej na miejscu. Przejawem tego elementu moze by¢ réwniez zakup domu lub
zatrudnienie w danej miejscowosci. Nalezy jednak pamigtac, ze samo zatrudnienie
na danym terenie nie b¢dzie wystarczajacym przejawem woli. Jest tak, poniewaz
posiadanie miejsca zamieszkania w miejscowosci, ogdlnie rzecz bioragc, oznacza
ustanowienie w niej swojego osrodka interesoOw zyciowych, tj. spraw osobistych oraz
majatkowych'®. Dlatego tez przy ustalaniu zamiaru pobytu brane pod uwage sa nie
tylko zwiazki natury ekonomicznej, ale tez emocjonalnej'®. Oceny zaistnienia tako-
wych zwigzkdéw winno sie dokonywac z punktu widzenia typowego obserwatora!”.

Na koncu tego krotkiego opisu omawianego zamiaru nalezy mie¢ caly czas na
uwadze fakt, ze ten subiektywny zamiar przebywania w miejscowosci, o ktorym mowa
w art. 25 k.c., winien dotyczy¢ ,,stalego pobytu”. Oznacza to, ze osoba posiadajaca
taki zamiar powinna zaktada¢ cho¢by niewyartykutowang wolg pozostania na danym
terenie bez z gory przewidzianych ograniczen w czasie'®. Jednak kwestii ,,statego po-
bytu” nie nalezy utozsamia¢ z zameldowaniem na pobyt staty, gdyz ma ono charakter
scisle formalnoprawny, wynikajacy z dopetienia okreslonej czynnosci urzedowe;.
Dlatego tez zameldowanie na pobyt staty nie przesadza o miejscu zamieszkania'®.

Omawiajgc kwesti¢ miejsca zamieszkania w polskim porzadku prawnym, winno
si¢ wskaza¢, ze zgodnie z art. 28 k.c. dozwolone jest posiadanie jedynie jednego
miejsca zamieszkania. Z tej tez przyczyny w przypadku osob czgsto zmieniajacych
miejsce przebywania w celu okreslenia jej domicylu nalezy zbadac¢ stopien jej
powiazania z konkretnymi miejscowos$ciami oraz dokona¢ wyboru miejscowosci,
w ktorej w najwiekszym stopniu koncentruje si¢ jej aktywnos$¢ zyciowa?.

3 A. Feja-Paszkiewicz, Zmiany w postrzeganiu statusu czlonka wspolnoty samorzqdowej — kilka
uwag, Repozytorium Uniwersytetu Wroclawskiego 2014, s. 195-196.

14 R. Strugata [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa
2019, s. 66.

1> Wyrok SN dnia 25 listopada 1975 r., III CRN 53/75.

19 A. Feja-Paszkiewicz, Zmiany w postrzeganiu..., op.cit., s. 195-196.

17 A. Lutkiewicz-Rucinska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Syl-
westrzak, Warszawa 2022, LEX, art. 25.

18 Postanowienie SN z dnia 7 stycznia 2009 r., I CO 25/08, LEX nr 784194; M. Pilich [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Cze$é ogdlna, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudowski, Warszawa
2021, s. 588, art. 25.

19 M. Pilich [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I: Czesé ogdlna, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudow-
ski, Warszawa 2021, s. 586587, art. 25.

20 A. Feja-Paszkiewicz, Zmiany w postrzeganiu..., op.cit., s. 195.
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3. Koncepcja miejsca zamieszkania w prawie kanonicznym

Na samym poczatku analizowania domicylu w uj¢ciu prawa kanonicznego na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze jest on jednym z trzech poje¢, za pomoca ktorych Kodeks
Prawa Kanonicznego?! (dalej jako: CIC) okre$la zwigzek danej osoby z konkretnym
terenem. Pojeciami tymi sa: miejsce pochodzenia, stale miejsce zamieszkania oraz
tymczasowe miejsce zamieszkania. Dwa ostatnie miejsca wskazuja na istniejaca
w danym momencie wi¢z taczacg osobe z konkretnym terytorium. Dodatkowo w za-
leznosci od dobrania okreslonej jednostki terytorialnej, za pomoca ktorej zechcemy
okresli¢ miejsce zamieszkania konkretnej osoby, tj. parafii lub diecezji, mozliwe jest
wyodrebnienie dodatkowo parafialnego lub diecezjalnego miejsca zamieszkania.
Wprowadzenie tylu poje¢ pozwala w pewnym stopniu na wyr6znienie az czterech
rodzajow domicyli, ktorymi postuguje si¢ katolicki ustawodawca koscielny*.

Kwestia statego oraz tymczasowego miejsca zamieszkania zostata uregulowana
w kan. 102 CIC. W pierwszej kolejnosci zostata ujeta kwestia stalego miejsca
zamieszkania. Ustawodawca kos$cielny wskazal az dwie drogi nabycia statego
miejsca zamieszkania. Pierwsza z nich podobna jest w pewnych aspektach do
uzyskania miejsca zamieszkania zgodnie z polskim systemem prawnym i sktada
si¢ z dwoch omowionych uprzednio elementow: zarowno corpus, jak 1 animus,
ktérych to rozumienie jest tozsame z rozumieniem zgodnie z prawem wynikajacym
z k.c. Z tego tez powodu miejsce zamieszkania zgodnie z kanonicznym porzad-
kiem prawnym nabywa si¢ poprzez przebywanie na okre§lonym terytorium, parafii
lub tez diecezji, potaczone z zamiarem pozostania tam na stale, jezeli nie nastapi
nic, co stamtad odwota. Druga droga nabycia tego rodzaju domicylu, charakte-
rystyczna dla koscielnego porzadku prawnego, jest uzalezniona od odpowiednio
dlugiego wystgpowania samego corpus, czyli samego faktycznego przebywania
na danym terenie, a co za tym idzie — elementami koniecznymi do jej urealnienia
jest rownoczesne wystapienie dwoch elementow faktycznych: przebywania oraz
uptywu okreslonego czasu. Rozwigzanie to zaktada, ze osoba nabywa state miejsce
zamieszkania niezaleznie od swojej woli, a wigc teoretycznie rowniez wbrew niej,
poprzez stale zamieszkiwanie na wskazanym terenie przez okres petnych 5 lat.

W nastepnej kolejnosci w tym samym kan. 102 CIC uregulowana zostata
kwestia charakterystycznego dla prawa kanonicznego tymczasowego miejsca za-
mieszkania. Jest to miejsce zamieszkania charakteryzujace si¢ w pewnym stopniu
tymczasowos$cig. Za takim rozumieniem tego rodzaju miejsca zamieszkania poza
oczywista kwestig samej nazwy przemawiaja wymagania formalne stawiane w celu
nabycia tego rodzaju domicylu. Tak jak i w przypadku statego miejsca zamieszkania,

2 Codex Iuris Canonici, auctoritate IOANNIS PAULI PP. II Promulgatus, Datum Romae,
25.01.1983, AAS 75 (1983/11) III-XXX; 1-317. Przektad polski: Kodeks Prawa Kanonicznego.
Przektad polski zatwierdzony przez Konferencj¢ Episkopatu, Poznan 1984.

2 Codex Iuris Canonici. Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz, red. P. Majer, Warszawa
2023, s. 107-108.
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istniejg dwa sposoby jego uzyskania. Sg one w swoich konstrukcjach analogiczne
do wyzej wskazanych, jednak wymagania dotyczace uptywu okreslonego czasu sg
w tym przypadku mniej czasochtonne. Z tej tez przyczyny podobnie jak uprzednio
jeden ze sposobow wymaga wspdlnego wystapienia elementdw corpus i animus,
natomiast drugi jest niezalezny od woli osoby, ale uzalezniony od uptywu czasu.
W pierwszym wypadku tymczasowe zamieszkanie nabywa si¢ poprzez przebywanie
na terenie jakiej$ parafii albo diecezji, ktore jest potaczone z zamiarem pozostania
tam, jednak nie tak jak uprzednio na state, lecz przez okres przynajmniej 3 miesiecy,
jezeli nie nastgpi nic, co stamtagd odwota. W drugim wypadku uzyskanie tego ro-
dzaju domicylu mozliwe jest poprzez faktyczne przebywanie, rowniez niezaleznie
od swojej woli, na danym terenie przez okres 3 miesiecy.

Dodatkowo w tym miejscu nalezy wskazaé, ze w prawie kanonicznym ,,za-
chodni” kan. 102 CIC w powyzszym zakresie posiada swoj odpowiednik w Kodek-
sie Kanon6éw Kosciotéw Wschodnich? (dalej: CCEO) —kan. 912 CCEO regulujacy
te kwestie w sposob identyczny. Taki rodzaj regulacji powoduje, ze wyzej wskazane
uregulowanie miejsca zamieszkania oraz jego uzyskiwania jest powszechne i jed-
nakowe w catym systemie prawa kanonicznego.

Poza wskazanymi zagadnieniami dotyczacymi statego oraz tymczasowego miej-
sca zamieszkania w kan. 102 CIC uregulowana réwniez zostata kwestia podziatu oraz
interpretacji diecezjalnego miejsca zamieszkania oraz parafialnego miejsca zamiesz-
kania. Kanon ten w § 3 reguluje kwesti¢ kolejnej dychotomii kanonicznego miejsca
zamieszkania. Ten nowy podziat uzalezniony jest od zastosowanej do opisywania
jednostki terytorialnej — parafii oraz wigkszych od nich diecezji. Dlatego tez state lub
tymczasowe zamieszkanie na terenie parafii nalezy nazywac parafialnym, a zamiesz-
kanie takie na terenie wskazanej diecezji, chociazby niepotaczone z posiadaniem
zamieszkania na terenie parafii, np. spowodowane kryzysem bezdomnosci, nalezy
rozumie¢ jako diecezjalne. Skutkiem tego mozliwe jest posiadanie diecezjalnego
statego miejsca zamieszkania przy rownoczesnym braku chociazby tymczasowego
parafialnego miejsca zamieszkania?*. Ustawodawca ko$cielny, w przeciwienstwie do
ustawodawcy polskiego, nie wskazuje wprost na brak mozliwo$ci posiadania wigcej
niz jednego miejsca zamieszkania, jednak nie przewiduje tez mozliwosci zaistnienia
miejsca zamieszkania miedzydiecezjalnego czy tez miedzyparafialnego®.

Omawiajac kwestic miejsca zamieszkania w porzadku kanonicznym, warto
zaznaczy¢, ze poza oczywistymi skutkami procesowymi wynikajacymi z posiada-
nia okreslonego miejsca zamieszkania koscielny ustawodawca uzaleznia od niego
stosowane nazewnictwo okreslajace konkretng osobe. Kwestia ta jest uregulowana

2 Codex Canonum Ecclesiarum Orientalium, w: AAS, an. et vol. LX X X II, 18 Octobris 1990, nr 11.

2 Codex Iuris Canonici Kodeks Prawa Kanonicznego Komentarz, red. P. Majer, Warszawa
2023,s. 107-108.

3 J. Krukowski, Autentyczna interpretacja Kodeksu Prawa Kanonicznego, ,,Biuletyn Stowarzy-
szenia Kanonistow Polskich” 1999, nr 9(12), s. 34.
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w kan. 100 CIC i wprowadza okreslenia ,,mieszkaniec”, ,,przybysz”, ,,podrézny” oraz
»tutacz”. Kanon ten stanowi, ze mieszkaniec to osoba, ktora posiada stale zamiesz-
kanie i w nim przebywa, przybysz za$ to osoba, ktora obecnie przebywa w miejscu
swojego tymczasowego miejsca zamieszkania. Pozostate dwa okreslenia majg za-
stosowanie wobec 0sob, ktore w danej chwili nie przebywaja na terenie, na ktorym
moglyby by¢ nazwane mieszkancami lub przybyszami, dlatego tez jezeli osoba
posiada jakie$ miejsce zamieszkania, jednak chwilowo znajduje si¢ poza nim, bedzie
okreslona mianem podrdéznego, a gdy nie posiada zadnego miejsca zamieszkania —ani
statego, ani tez tymczasowego — ustawodawca koscielny okresla ja mianem tutacza.

4. Por6wnanie

Juz na samym poczatku nawet pobieznej analizy regulacji dotyczacych zagad-
nienia miejsca zamieszkania osoby fizycznej przyjetych i wdrozonych w polskim
systemie prawnym oraz w porzadku prawa kanonicznego mozna z tatwoscia za-
uwazy¢ istniejagce pomiedzy nimi podobienstwa oraz roznice.

Podobienstwem w gtownej mierze jest samo pojmowanie funkcji istnienia
miejsca zamieszkania osoby. W obydwu omawianych porzadkach prawnych gtowna
jego funkcjg jest identyfikacja konkretnej osoby fizycznej za pomoca jej powia-
zania z konkretnym obszarem terytorialnym. Jednak z racji roznego charakteru
kodyfikacji prawodawcy postuguja si¢ w tym celu innymi, charakterystycznymi
dla nich jednostkami terytorialnymi. Z tego tez powodu w przypadku polskiego
prawa cywilnego taka jednostka terytorialng jest miejscowos¢, za§ w przypadku
prawa kanonicznego — parafia tudziez duzo od niej wigksza diecezja.

Nastgpnym podobienstwem jest bardzo wolnosciowy charakter tego atrybutu
osoby fizycznej. Jest tak, poniewaz w kazdej z omawianych regulacji osoba, ktorej
dotyczy kwestia miejsca zamieszkania, moze w sposob dobrowolny je ksztattowac.
Moze ona tego dokonywac poprzez wszelakie przejawy swojej woli dotyczace tego
zagadnienia, dokonywane w sposob adekwatny do wlasnych zamierzen, mozliwosci
lub tez celow zyciowych.

Kolejnym podobienstwem miedzy regulacjami we wskazywanych systemach
prawnych jest wystepowanie w kazdym z nich wymogu zaistnienia dwdch elemen-
tow, a mianowicie corpus 1 animus. W obu rozwigzaniach prawnych przyjety zostat
konstrukt, wedle ktorego do zaistnienia miejsca zamieszkania konieczne jest rowno-
czesne istnienie powigzanych ze soba elementdw obiektywnych oraz subiektywnych.

Z powyzszego podobienstwa wyptywa jednak i pewna roznica, a mianowicie
fakt, ze o ile w polskim systemie prawnym istnieje jeden sposob uzyskania miejsca
zamieszkania, o tyle ustawodawca koscielny dopuszcza wigcej niz jeden sposob na
jego pozyskanie. Dlatego tez poza rozwigzaniem w pewnym stopniu analogicznym
do rozwigzania znanego polskiemu systemowi prawnemu wprowadzit mozliwos¢



36 KATARZYNA CZOP

,hieswiadomego” uzyskania domicylu. Sposob ten nie wymaga od zainteresowane;
osoby fizycznej wytworzenia w swojej Swiadomosci elementu subiektywnego —
zamiaru, a w zamian za to uzaleznia powstanie miejsca zamieszkania od kolejnego,
obok corpus, elementu faktycznego, ktérym jest uptyw okreslonego czasu.

Kolejna réznica w budowie konstruktu, jakim jest miejsce zamieszkania, w obu
analizowanych regulacjach jest stopien statosci tegoz konstruktu. Pomimo ze w obu
systemach prawnych przewidziane jest istnienie stalego miejsca zamieszkania,
tylko ustawodawca ko$cielny literalnie podkresla te statlos¢. W przeciwienstwie do
polskiego, przewiduje on mozliwo$¢ zaistnienia tymczasowego miejsca zamiesz-
kania. Nie wymaga ono wielkiej stato$ci zamiaru, a jedynie objecie tym zamiarem
okresu 3 miesiecy. Takie zréznicowanie z jednej strony moze powodowaé pewnego
rodzaju zamieszanie oraz batagan prawny, ale z drugiej strony teoretycznie uta-
twia zmienianie miejsc zamieszkania oraz lepiej dostosowuje si¢ do ewentualne;j
mobilnosci 0sob.

Nastepna roznica jest wprowadzenie przez ustawodawce koscielnego podziatu
na parafialne oraz diecezjalne miejsce zamieszkania. Podziat taki jest nieznany pol-
skiemu prawu cywilnemu, ktory nie stosuje analogicznego podziatu np. na gminne
1 wojewodzkie miejsce zamieszkania. Rozwigzanie przyjete w ramach prawa ka-
nonicznego wydaje si¢ by¢ nadmiernie uregulowane. Z jednej strony zapobiega
catkowitej utracie miejsca zamieszkania, gdyz nawet po stracie parafialnego miejsca
zamieszkania istnieje szansa na zachowanie diecezjalnego miejsca zamieszkania.
Jednak bioragc po uwage stosunkowo niewielka trudnos¢ z pozyskaniem nowego
miejsca zamieszkania, taki rodzaj regulacji zdaje si¢ zbedny.

Dlatego tez biorgc powyzsze pod uwage i poréwnujac oba sposoby regulacji
konstruktu miejsca zamieszkania, mozna zauwazyc¢, ze polski ustawodawca przy-
jat zdecydowanie prostsza 1 wydaje si¢ — tatwiejsza w zastosowaniu budowg teg
konstruktu. Rozwigzania przyjete w ramach prawa kanonicznego pomimo swojego
niezaprzeczalnego bogactwa i réznorodnosci zdajg si¢ nadmiernie skomplikowane
i niepotrzebnie rozbudowane, zwlaszcza w poréwnaniu do polskiego cywilistycz-
nego ujecia domicylu. Dlatego tez rozwigzania przyjete i stosowane na kanwie
polskiego prawa cywilnego sg adekwatne do potrzeb stosowania prawa w Polsce.

5. Podsumowanie

Podsumowujac, kwestia konstruktu, jakim jest miejsce zamieszkania, jest wazna
z punktu widzenia funkcjonowania oraz stosowania prawa w praktyce. Jednocze-
$nie juz po powyzszej krotkiej analizie z tatwos$cig mozna zauwazy¢, ze jest ona
w rozny sposob regulowana przez rézne systemy prawne. W poréwnaniu do prawa
kanonicznego, przyjete w polskim prawie cywilnym regulacje dotyczace miejsca
zamieszkania sg duzo prostsze i mniej skomplikowane. Jednocze$nie daja one
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zdecydowanie mniej opcji w celu identyfikacji osoby fizycznej i okreslenia jej
powigzania z danym obszarem terytorialnym.

Biorgc jednak pod uwage funkcje spetniane przez domicyl w polskim systemie
prawnym, obecne regulacje wydaja si¢ adekwatne i nie ma konieczno$ci jakiejkol-
wiek nowelizacji przyjetych rozwiazan prawnych.
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The provision of public services (i.e. services which should be available to everyone in the
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Streszczenie

Swiadczenie przez samodzielny i niezalezny samorzad terytorialny ustug publicznych, tj. ustug,
ktore powinny by¢ w panstwie dostepne dla kazdego, zaspokajajac potrzeby spoteczne, wywoluje pyta-
nie o zakres samorzadowej samodzielnosci w sprawowaniu tej funkcji $wiadczacej, a w konsekwencji
o rodzaj i zakres dopuszczalnej kontroli nad wykonywaniem przez samorzad tej funkcji w kontekscie
zapewnienia jednostce nalezytej ochrony jej publicznoprawnych uprawnien. W artykule opisano
zjawisko zmiany w paradygmacie publicznoprawnego uprawnienia na przykladzie form realizacji
zadan publicznych w zakresie pomocy uchodzcom z Ukrainy, a nast¢pnie rozwazono wptyw, jaki ta
zmiana moze mie¢ na zakres ochrony praw jednostki, w tym w szczegdlnosci konsekwencje, jakie
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dla zakresu gwarancji tych praw ma bedaca nastgpstwem prywatyzacji zadan publicznych zmiana
w paradygmacie sadowej kontroli administracji.

Stowa kluczowe: administracja $wiadczaca, swiadczaca rola samorzadu, sgdowa kontrola adminis-
tracji, prywatyzacja zadan publicznych, publicznoprawne uprawnienie.

1. Samorzadowa administracja §wiadczaca i optymalny model jej
kontroli

Funkcja $§wiadczaca, czyli méwiac precyzyjniej — funkcja §wiadczenia przez
administracje ustug publicznych, stanowi jedng z podstawowych funkcji admini-
stracji. Samo okreslenie ,,administracja” pochodzi przeciez od tacinskiego stowa
administrare, oznacza zatem stuzenie i pomaganie w sposob celowy i ciagty. W ra-
mach tej funkcji organy administracji publicznej §wiadcza ustugi publiczne, czyli
takie ustugi, ktére powinny by¢ w panstwie dostgpne dla kazdego, zaspokajajac
potrzeby spoteczne.

Funkcje $wiadczaca organy administracji panstwowej moga wykonywac bez-
posrednio, tj. poprzez organy administracji rzagdowej, lub posrednio, tj. za posred-
nictwem nalezacych do sektora publicznego instytucji $wiadczacych (zaktadow
administracyjnych, przedsigbiorstw uzytecznosci publiczne;j itp.). W realiach ustro-
jowych naszego kraju szczegdlng role w tym zakresie pelnig organy samorzadu
terytorialnego.

Plaszczyzny rozwazan majacych za przedmiot $wiadczaca role samorzadu
moga by¢ bardzo zrdéznicowane, jest to bowiem zagadnienie wielowatkowe 1 wie-
loaspektowe. Jednym z pierwszych skojarzen, ktére to zagadnienie uruchamia,
bedacym konsekwencja fundamentalnych cech samorzadu terytorialnego, tj. jego
samodzielnosci 1 niezaleznosci, jest pytanie o zakres samorzadowej samodziel-
nosci w sprawowaniu funkcji §wiadczacej, a w konsekwencji o rodzaj i zakres
dopuszczalnej kontroli nad wykonywaniem tej funkcji przez samorzad. Pytanie to
pojawia si¢ oczywiscie w kontekscie ochrony jednostki, zapewnienia jej nalezytego
wsparcia, prawidtowej realizacji jej publicznoprawnych uprawnien. Administracja
$wiadczaca jest bowiem nierozerwalnie zwigzana z publicznoprawnym uprawnie-
niem. Jej istota oznacza przeciez celowe wspieranie jednostki przez administracje,
z udzielaniem jej pomocy oraz dbalo$cig o urzadzenia publiczne niezbedne do
zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia'.

Ponizsze rozwazania dotycza tego wlasnie aspektu sprawowania przez samorzad
roli $wiadczacej, probujac odpowiedzie¢ na pytanie o optymalny model kontroli
tej sfery dziatan samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci o sad wlasciwy do
sprawowania kontroli tej dziatalnosci.

'1. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne. Czg$é ogélna, red. Z. Cieslak,
1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 42.
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2. Zalozenia wstepne - misja samorzadu terytorialnego i misja
sadownictwa administracyjnego

Jako punkt wyj$cia rozwazan na temat swiadczacej roli samorzadu z per-
spektywy zasad sagdowej kontroli tej sfery dziatalnosci samorzadu przyjmuje dwa
podstawowe zatozenia:

1. Swiadczenie administracji, ktore mozemy na potrzeby tego opracowania utozsa-
mi¢ ze $wiadczeniem ushug publicznych przez administracje?, jest podstawowa
misjg samorzadu terytorialnego, ktory jest w panstwie powotywany i wyposa-
zany w kompetencje do administrowania przede wszystkim po to, by realizowaé
funkcje §$wiadczaca, organizujac i zapewniajac zaspokajanie lokalnych potrzeb
spotecznych. Jest to jego misja podstawowa?.

2. Sadownictwo administracyjne realizuje zadania fundamentalne zaréwno dla or-
gandw panstwa, jak i dla gwarancji praw jednostki. Jego misja jest zapewnienie
ksztaltowania prawidtowej relacji pomigdzy administracjg a jednostka, jest to
jedna z podstawowych gwarancji praworzadnosci w panstwie demokratycznym.
Sady administracyjne, bedac straznikami demokratycznego panstwa prawnego,
majg tworzy¢ wzorzec przestrzegania prawa w procesie stosowania prawa
administracyjnego przez administracje, a takze w procesie jego stanowienia.
Polskiemu sadownictwu administracyjnemu powierzono bowiem misje po-
dwojna: kontroli przestrzegania prawa przez organy administracji w stosowaniu
prawa oraz kontroli praworzadno$ci stanowionego prawa administracyjnego
(prawa miejscowego).

3. Zmiany w paradygmacie publicznoprawnego uprawnienia na
przykladzie form wykonywania zadan publicznych w zakresie
pomocy uchodzcom z Ukrainy

Te dwie podstawowe tezy wyjsciowe stanowig bazg i jednocze$nie wyznaczaja
kierunek rozwazan nad skutkami, jakie w odniesieniu do zasad sgdowej kontroli
administracji wywotuja zmiany zachodzace wspolczesnie w paradygmacie publicz-
noprawnego uprawnienia. W toczacej si¢ obecnie globalnej dyskusji na temat przy-
sztosci administracji publicznej popularny jest mianowicie poglad, ze sektor publiczny
powinien jak najszerzej nasladowac biznesowe metody i techniki zarzadzania. Panuje

2 Na temat poj¢cia administracji $wiadczacej por. m.in. E. Forsthofff, Lehrbuch des Verwaltu-
ngsrechts. Allgemeiner Teil, t. I, Miinchen—Berlin 1954, s. 4. Takze: T. Kuta, Funkcje wspolczesnej
administracji, Wroctaw 1992, s. 19, okreslajac ja mianem ,,administracja ustug”.

3 Por. A. Mirué, Administracja swiadczgca w Polsce jako gléwny obszar dzialania administracji
publicznej [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego
rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 221.
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bowiem przekonanie, ze jesli te techniki sprawdzajg si¢ w sektorze prywatnym, to
sprawdzg si¢ rowniez w zarzadzaniu organizacjami publicznymi. Takie podejscie
bezposrednio wptywa na zmian¢ paradygmatu publicznoprawnego uprawnienia,
modyfikujac sposob jego realizacji, a przez to — w konsekwencji — jak si¢ wydaje —
W znaczacy sposob ograniczajac publicznoprawne uprawnienia jednostki®.

Tradycyjnie publicznoprawne uprawienie jednostki wobec panstwa, wynikajace
z przystugujacego jednostce interesu prawnego, jest — jak wiadomo — realizowane
przez organy panstwa bezposrednio albo posrednio, tzn. przez publiczne zdecen-
tralizowane podmioty, ktérym panstwo powierza funkcje administrowania, tj.
przez samorzad terytorialny. Przykladem ilustrujagcym zmiany, jakie wspotczesnie
zachodza w paradygmacie publicznoprawnego uprawnienia, jest sposob realizacji
ogromnego wyzwania organizacyjnego i finansowego, przed jakim stangta polska
administracja z powodu wojny na Ukrainie po rosyjskim ataku 24 lutego 2022 roku.
Poniewaz ogrom wyzwan wywolanych kryzysem uchodzczym na poczgtku roku
2022 okazat si¢ miazdzacy dla mozliwosci organizacyjnych polskich podmiotéw pu-
blicznych, po poczatkowym okresie chaosu, w ktorym cigzar Swiadczenia pomocy
przejety na siebie niemal catkowicie podmioty prywatne, z czasem w organizowanie
i udzielanie tej pomocy zaczely sie¢ wlacza¢ samorzady terytorialne, organizujac
pomoc samodzielnie, tzn. bez udzialu administracji rzadowej i samodzielnie tez
ja finansujac. Ostatecznie za§ w organizacje i finansowanie pomocy wlaczylo sie
panstwo i jego organy, uchwalajac w trybie pilnym ustawe z dnia 12 marca 2022
roku o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na tery-
torium tego panstwa’.

Ustawa przewiduje roznorodne formy realizacji zadan publicznych dotyczacych
pomocy przybywajacym do Polski uchodzcom z Ukrainy, ktére maja by¢ realizo-
wane przez podmioty publiczne, w tym przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Ta roznorodno$¢ rodzajow i form pomocy oraz procedur jej udzielania ma na celu
jak najlepsze wykorzystanie sit i srodkow dla skutecznego i optymalnego udzielenia
pomocy potrzebujacym. Sa to w szczegdlnosci réznego rodzaju zasitki z pomocy
spotecznej, swiadczenia rodzinne, wspieranie rodziny, organizacja o§wiaty, opieki me-
dycznej 0s6b nieposiadajacych dotychczas ubezpieczenia zdrowotnego w Polsce itd.

Jedna z bardzo interesujacych z teoretycznego punktu widzenia form pomocy
udzielanej uchodzcom jest regulowane w art. 13 ust. 1 u.p.o.U. §wiadczenie za
zapewnienie zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy. Przewidziano
mianowicie, ze ,.kazdemu podmiotowi, w szczeg6lnosci osobie fizycznej prowa-
dzacej gospodarstwo domowe, ktory zapewni, na wlasny koszt, zakwaterowanie

4 Szerzej na temat osobliwosci i ewoluowania administracyjnoprawnego uprawnienia por. D. Da-
bek, P. Dabek, Peculiarities of the contemporary paradigm of public benefit based on the example
of benefits for ensuring accommodation and food to Ukrainian refugees [w:] The modern paradigm
of public administration, red. A. Stasyshyn, Lviv 2022, s. 885-891.

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 103 (dalej jako: u.p.0.U.).
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1 wyzywienie obywatelom Ukrainy, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1, moze by¢
przyznane na jego wniosek §wiadczenie pieni¢zne z tego tytutu nie dtuzej niz za
okres 120 dni od dnia przybycia obywatela Ukrainy na terytorium Rzeczpospo-
litej Polskiej. Okres wyptaty §wiadczenia moze by¢ przedtuzony w szczegolnie
uzasadnionych przypadkach”.

A zatem publiczne zadanie udzielania wsparcia uchodzcom ma by¢ wykony-
wane przez podmiot prywatny, ktory na wykonanie tego zadania ma otrzymac od
panstwa $rodki finansowe. Zadania gminy, o ktoérych tu mowa, sg tzw. zadaniami
z zakresu administracji rzadowej zleconymi gminie. Srodki finansowe przeznaczone
na realizacj¢ tych zadan zapewni¢ ma wiec samorzadowi administracja rzadowa,
w tym konkretnym przypadku — wojewoda. Przepisy wykonawcze do tej ustawy
przewiduja ponadto kompetencj¢ organu gminy do kontrolowania sposobu wy-
konywania tego zadania przez podmiot prywatny, stanowiac, ze gmina (lub osro-
dek pomocy spotecznej) moze uzalezni¢ przyznanie lub wyptate §wiadczenia od
wynikow weryfikacji warunkow zakwaterowania i wyzywienia przeprowadzonej
przez upowaznionych pracownikow jednostki organizacyjnej gminy lub gminne;j
osoby prawnej oraz ze $wiadczenie nie przystuguje, jezeli warunki zakwaterowa-
nia i wyzywienia zagrazaja zyciu lub zdrowiu ludzi lub gdy podano nieprawde¢ we
wniosku o wyplate tego §wiadczeniaS.

4. Istota ,regulacji hybrydowych”

Podany przyktad jest jednym z wielu wystepujacych we wspotczesnej rzeczywi-
stosci przypadkdw tzw. prywatyzacji zadan publicznych. Tego rodzaju mechanizm
przekazania zadania publicznego do wykonania podmiotowi prywatnemu jest
dowodem wyraznie widocznej wspolczesnie w prawie administracyjnym tendencji
do ,,hybrydowych regulacji”, tj. przekazywania przez panstwo wykonywania zadan
w rece podmiotéw prywatnych, przy zapewnieniu im finasowania tych zadan ze
srodkow publicznych.

W doktrynie ten mechanizm wykonywania zadan opisuje si¢, akcentujac, ze
realizacja zadan przez podmioty niepubliczne odbywa si¢ w formach i metodach
przewidzianych prawem cywilnym’. Powstaje jednak pytanie, czy takie przeksztat-
canie modelu zarzadzania panstwem jest wlasciwe z punktu widzenia prawidlowej

¢ Por. § 3 ust. 3 i 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2022 r. w sprawie maksy-
malnej wysokos$ci §wiadczenia pienigznego przystugujacego z tytulu zapewnienia zakwaterowania
i wyzywienia obywatelom Ukrainy oraz warunkéw przyznawania tego $wiadczenia i przedtuzania
jego wyptaty (Dz.U. z 2022 r., poz. 1020).

"Por. L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. prywatyzacji zadan publicznych gminy [w:] Jednostka wo-
bec dziatan administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja
2001 r., red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 485.
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realizacji funkcji administracji $wiadczacej w kontekscie zapewnienia prawidtowe;j
realizacji publicznoprawnych uprawnien jednostki. Na tle tego mechanizmu wyko-
nywania zadania przez administracj¢ publiczng powstaje bowiem watpliwos¢, czy
skutki, jakie on wywotuje dla podmiotu majacego publicznoprawne uprawnienie
do otrzymania od administracji ,,§wiadczenia” (,,ustugi”), nie prowadza w praktyce
do ograniczenia tego uprawnienia.

5. Charakter prawny stosunku pomiedzy wykonawca
»~Sprywatyzowanych” zadan publicznych a odbiorca ,,ustug”

Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga ustalenia, jaki charakter prawny
ma relacja prawna (stosunek prawny) taczaca jednostke posiadajaca publiczno-
prawne uprawnienie i podmiot prywatny, na ktorego rzecz nastgpita prywatyzacja
zadan publicznych i ktory te zadania wobec tej jednostki wykonuje.

W doktrynie opisuje si¢ ten mechanizm jako tworczy proces ,,dotyczacy spo-
sobu wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne przejmujace
zadania dobrowolnie, a prowadzace je w interesie wyzszym, «ogolnym», nie za$
w interesie jednostkowym’®,

Zatem relacja prawna pomigdzy wykonawca ,,sprywatyzowanych” zadan pu-
blicznych a odbiorcg jego ,,ustug” nadal ma (powinna mie¢) charakter publicz-
noprawny. Sprywatyzowane zadanie nie przeksztatca si¢ bowiem w klasyczng
»prywatnoprawng ustuge” $wiadczong przez podmioty prywatne’. Zadanie pu-
bliczne pozostaje nim tak dtugo, jak dtugo przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego przewiduja, ze odpowiedzialno$¢ prawna za jego realizacje ponosi konkretny
organ administracji publiczne;.

Z tego powodu nalezy uznac, ze przewidziane w opisanym powyzej przyktadzie
Swiadczenia za zapewnienie zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy
uprawnienie organu gminy do kontrolowania sposobu wykonywania tego zadania
przez podmiot prywatny powinno by¢ traktowane jako potwierdzenie, ze to zadanie
nie zostalo ,,sprywatyzowane” w sensie jego ,,odpublicznienia”, nie zwolnito bowiem
podmiotu publicznego (organu gminy) z odpowiedzialnosci za jego realizacje. Pod-
miot administracyjny ma prawo (a nawet: obowigzek) kontrolowania wykonywania
przekazanego podmiotowi prywatnemu zadania publicznego, gdyz samo przekazanie
zadania publicznego do wykonania podmiotowi prywatnemu nie zwalnia podmiotu
publicznego (organu administracyjnego) z odpowiedzialnosci za jego wykonanie.
O tym, ze to zadanie zapewnienia zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy
nie stalo si¢ z powodu przewidzianej w art. 13 ust. 1 u.p.o.U. prywatyzacji zadaniem

8 Ibidem.
% Por. podzial na prywatyzacj¢ zadan publicznych sensu stricto oraz sensu largo: S. Biernat,
Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakow 1994, s. 30.
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,hiepublicznym”, dodatkowo przekonuje fakt, Ze jest ono wykonywane rownolegle
przez podmioty prywatne (spoza systemu administracji publicznej) oraz przez samg
administracje. Takze bowiem organy samorzadu terytorialnego bezposrednio wyko-
nujg zadanie publiczne udzielenia schronienia i wyzywienia uchodzcom z Ukrainy.

Opisany przyktad mechanizmu ,,sprywatyzowania” zadania publicznego odpo-
wiadatby zatem konstrukcyjnie przewidzianemu w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie'® mechanizmowi zlecania w drodze umowy przez
administracje publiczng przyznanych jej prawem zadan do realizacji podmiotom
niepublicznym. Zlecanie realizacji zadania publicznego w trybie tej ustawy nie
zwalnia administracji publicznej z odpowiedzialnosci za to zadanie. I tak samo jest
w przypadku analizowanego zadania udzielenia schronienia i wyzywienia uchodzcy.

Przewidziany w ustawie mechanizm nie oznacza zatem prywatyzacji tego za-
dania sensu stricto w znaczeniu jego ,,odpublicznienia”. To zadanie pozostaje nadal
zadaniem publicznym, zmienia si¢ jedynie forma jego realizacji, tzn. przestaje by¢
realizowane bezposrednio przez organy danej jednostki samorzadu terytorialnego,
a zaczyna by¢ realizowane przez podmiot prywatny (za pomocg podmiotu prywat-
nego), ktoremu zostato ono ,,zlecone” do realizacji.

Z tego powodu nalezatoby konsekwentnie przestrzega¢ zatozenia, ze prywa-
tyzacja zadan publicznych oznacza jedynie przekazanie w r¢ce podmiotu pry-
watnego realizacji zadania publicznego, ale nie zwalnia to podmiotu publicznego
z odpowiedzialnoSci za realizacje¢ tego zadania. Prywatyzacja zadania publicznego
nie prowadzi zatem (nie powinna prowadzi¢) do redukcji zadan publicznych ad-
ministracji. Nie prowadzi tez (nie powinna prowadzi¢) do takiej zmiany pozycji
prawnej jednostki wobec ,,wykonawcy ustug”, ktoéra oznaczataby pogorszenie
jej sytuacji prawnej, pozbawiajac ja publicznoprawnych instrumentéw prawnych
i publicznoprawnej ochrony. Ochrong t¢ zas zapewni¢ moga procesowe instrumenty
wigzace si¢ z posiadaniem statusu strony postgpowania administracyjnego oraz
sadowoadministracyjna kontrola.

Takie pojmowanie koncepcji prywatyzacji zadan publicznych jest —jak si¢ wydaje
— jedynym dopuszczalnym dla zapewnienia wlasciwego poziomu ochrony jednostki
w relacji z panstwem i wlasciwej realizacji zadan publicznych przez panstwo w sto-
sunku do jednostki. Dotyczy to zwtaszcza sektora administracji $wiadczacej, ktorej
celem jest przeciez zapewnienie jednostce podstawowych warunkéw bytowych.

Nie wydaje si¢ zatem mozliwe bezkrytyczne zaakceptowanie pogladu, Ze realizacja
zadan przez podmioty niepubliczne odbywa si¢ w formach i metodach przewidzianych
prawem cywilnym. W takiej bowiem sytuacji doprowadziliby$my do tego, ze przekaza-
nie zadania publicznego do wykonania podmiotowi prywatnemu znaczaco wptywatoby
na zakres publicznoprawnego uprawnienia beneficjenta, sposob jego egzekwowania
i kontroli. W ten sposob podmiot majacy uprawnienie o charakterze publicznoprawnym

10 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., por. 571).
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z przystugujacej mu pozycji strony postepowania administracyjnego, wyposazonej
w liczne uprawnienia procesowe i instrumenty prawne ochrony swoich praw, statby
si¢ bowiem w istocie jedynie ustugobiorca. Jego pozycja prawna wobec administracji
znaczaco zatem by si¢ zmienita, i to — jak si¢ wydaje — na niekorzys¢.

Dla wlasciwego zagwarantowania jednostce realizacji jej publicznoprawnych
uprawnien nie powinnis$my zatem dopusci¢ do catkowitego ,,odpublicznienia” zadan
wykonywanych w ramach administracji $wiadczacej. Wprawdzie prawo pozwala
na zlecanie podmiotom niepublicznym realizacji zadania publicznego, jednak
spoteczno-polityczna odpowiedzialno$¢ panstwa za obywateli wymaga realizacji
tego rodzaju zadan w formach administracyjnoprawnych, a nie cywilnoprawnych.
Zapewnia to bowiem beneficjentom pomocy panstwa lepszg sytuacje prawna.

W wyniku sprywatyzowania zadania publicznego, ktore polega¢ powinno
jedynie na przekazaniu go do wykonania podmiotowi prywatnemu, nie dochodzi
zatem do zmiany charakteru prawnego tego zadania. Nie powinno tez dochodzi¢
do zadnych modyfikacji zasad sgdowej kontroli administracji w stosunku do relacji
jednostka—podmiot wykonujacy zadanie.

6. Charakter prawny stosunku pomiedzy wykonawca
»~Sprywatyzowanych” zadan publicznych a organem
»zlecajacym”

Na tle opisanego mechanizmu finansowania tego zadania publicznego powstaje
jednak kolejne pytanie: o charakter prawny relacji pomigdzy podmiotem prywatnym
wykonujacym to sprywatyzowane zadanie udzielenia schronienia i wyzywienia
uchodzcom z Ukrainy a organem administracyjnym, ktory ma mu koszt realizacji
tego zadania zrefundowac. Okazuje si¢, ze ustawodawca uznatl to roszczenie za
cywilnoprawne, a nie administracyjnoprawne, w ustawie przewidziano bowiem:
,»W sprawach $wiadczenia pienigznego, o ktorym mowa w ust. 1, nie wydaje si¢
decyzji administracyjnych oraz nie stosuje si¢ przepisow ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”!! oraz ,,W razie sporu dotyczacego
$wiadczenia pienigznego, o ktérym mowa w ust. 1, podmiot, ktory ztozyt wniosek
0 jego przyznanie, moze wystapic¢ z powodztwem o $wiadczenie przeciwko gminie
wlasciwej do rozpoznania wniosku™'2, a takze ,,Swiadczenie pienigzne, o ktérym
mowa w ust. 1, nie podlega egzekucji na podstawie przepiso6w ustawy z dnia 17 listo-
pada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1805, z pdzn.
zm.) oraz przepisOw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 1. o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz.U. z 2022 r. poz. 479, 1301, 1692, 1967, 2127 1 2180)"*.

" Art. 13 ust. la u.p.o.U.
12 Art. 13 ust. 1b u.p.o.U.
13 Art. 13 ust. 1d u.p.o.U.
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Zatem podmiotowi, ktory udzielajac wsparcia uchodzcy i odcigzajac panstwo
z obowigzku wykonania cigzacego na nim zadania publicznego oraz ponoszac
z tego tytutu konkretne koszty, pozostanie tylko droga sagdowa przed sadem po-
wszechnym dochodzenia roszczen z tego tytutu, tj. wniesienie do sadu cywilnego
powodztwa o $wiadczenie.

Podkreslenia wymaga, ze prowadzenie postepowania cywilnego przed sadem
powszechnym znaczaco odbiega od postegpowania administracyjnego i sgdowoadmi-
nistracyjnego, obcigzajac powoda znacznie wickszymi obowigzkami w porownaniu
ze strong w postgpowaniu administracyjnym i skarzacym w postepowaniu sado-
woadministracyjnym'*, poczynajac od koniecznos$ci prawidlowego skonstruowania
pozwu, co wymaga okreslonej znajomos$ci prawa, zgodnie bowiem z art. 187 § 1
k.p.c. pozew powinien zawiera¢ dwa obligatoryjne elementy, tj. zadanie i jego uza-
sadnienie, poprzez koniecznos¢ uiszczenia relatywnie wysokiego wpisu, bez ktorego
postepowanie sgdowe w ogole nie zostanie uruchomione, obcigzajacy powoda cigzar
dowodowy, prekluzje dowodowe itd. Wszystko to wiaze si¢ najczesciej z koniecz-
noscig poniesienia dodatkowych kosztow profesjonalnego petnomocnika, ktéry
wspomogtby powoda w prawidlowym wypetnieniu tych wymogow proceduralnych.

Powstaje zatem pytanie, czy taki mechanizm finansowania przez panstwo reali-
zacji przez podmioty prywatne zadan publicznych jest prawidtowy. Czy konstruujac
taki mechanizm, panstwo nie obcigza nadmiernie podmiotu prywatnego, ktory do-
browolnie aktywnie wlaczyt si¢ w proces administrowania i odcigzyt administracije
niezdolng organizacyjnie do samodzielnego sprostania obowigzkom realizacji spo-
czywajacych na niej jej publicznoprawnych zadan? Takie mechanizmy finansowe
moga niestety skutecznie zniechgci¢ podmioty prywatne do aktywnego wiaczania sie
w proces administrowania i zaprzepasci¢ pozadang ze wszech miar ide¢ wspotdzia-
tania w wykonywaniu samorzgdowych zadan z zakresu administracji $wiadczace;j.

7. Zmiana paradygmatu sadowej kontroli wykonywania zadan
publicznych a gwarancje praw jednostki

Obydwa opisane powyzej aspekty, a wiec zarowno forma realizacji publiczno-
prawnego uprawnienia poprzez zlecenie zadania publicznego podmiotowi prywat-
nemu, jak i mechanizm refundacji kosztow jego realizacji przez podmiot prywatny
prowadza do wniosku, ze jesteSmy $wiadkami stopniowej zmiany paradygmatu

14 Szerzej na temat zasad sagdowej kontroli administracji por. m.in. System Prawa Administracyjnego,
t. X: Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Warszawa 2016; G. Laszczyca, W. Pig-
tek, System Prawa Sqdownictwa Administracyjnego, Warszawa 2023; Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sqgdowoadministracyjne. Meritum, Warszawa 2022; D. Dabek, Fenomen sqgdownictwa
administracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora Jana
Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 169-180.
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sadowej kontroli administracji poprzez zmodyfikowanie zakresu kompetencji sadow
administracyjnych polegajace na znaczacym jego ograniczaniu. Mam watpliwosci,
czy taki sposdb prywatyzowania zadan jest wlasciwy z punktu widzenia gwarancji
dla praw jednostki w sektorze administracji §wiadczace;.
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1. Wstep

Przepis art. 10 ust. 3 u.g.k.! stanowi, ze gminom moga przyshugiwac bez ograni-
czen akcje lub udziaty spotek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpie-
czeniowymi oraz dziatalnos$cig doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na
rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy,
w tym prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wy-
najem, takze zwigzanych z uprawnieniem do nabycia przez najemce¢ wtasnosci lokalu
w przysztosci, oraz klubéw sportowych dziatajacych w formie spotki kapitatowe;.
Sposrod wymienionych zakresow dziatalno$ci gospodarczej uwage zwraca aktywno$¢
finansowa w obszarze bankowosci i ubezpieczen. Wylaczenie dziatalnosci banko-
wej spod ograniczen u.g.k. znajduje swoje racjonalne uzasadnienie, gdyz w innych
krajach, np. w Niemczech, wystepuje sie¢ komunalnych kas oszczgdnosciowych?.

Dziatalno$¢ bankowa postrzegana jako dochodowa i bezpieczna. Akcje bankow
dziatajagcych w Polsce w formie spotki akcyjnej notowane sg na Gietdzie Papierow
Warto$ciowych w Warszawie. Obrdt nimi podlega ograniczeniom wynikajagcym
z prawa bankowego®.

Celem opracowania jest analiza korzysci dla gmin z bycia uprawnionym do
akcji bankdéw, mozliwosci utworzenia przez gminy banku w formie spotki akcyj-
nej, a takze zagrozen plynacych z zaangazowania przez gminy kapitatu na rynku
finansowym.

2. Nabywanie, obejmowanie przez gminy akcji bankow

Kazdy podmiot moze naby¢ lub obja¢ akcje banku uprawniajace do 5% ogol-
nej liczby glosow na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy, bez ograniczen i do-
datkowych obowiazkoéw (a contrario z art. 250 p.b.). Obowigzek informowania
dotyczy takze nabycia obligacji zamiennych na akcje banku krajowego, kwitow
depozytowych, jak réwniez innych papieréw wartosciowych, z ktérych wynika
prawo lub obowigzek nabycia akcji banku krajowego®. Przepis art. 250 p.b. nie
dotyczy akcji Powszechnej Kasy Oszczednosci Banku Polskiego Spotka Akcyjna
z siedzibg w Warszawie, ktore moga by¢ zbyte przez Skarb Panstwa jedynie na
rzecz pracownikoéw tego banku lub na rzecz spotki, ktorej akcjonariuszem jest

! Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (test jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 679),
dalej jako: u.g.k.

2 C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX 2023,
komentarz do art. 10, teza I11.2.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2324),
dalej jako: p.b.

4 A. Kawulski, Prawo bankowe. Komentarz, LEX 2023, komentarz do art. 250, teza 1.
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wylacznie Skarb Panstwa lub inna panstwowa osoba prawna, lub na rzecz spotek
wymienionych w art. 13 ust. 1 u.z.m.p.’, po uzyskaniu zgody Rady Ministrow
(art. 13 ust. 1-3 u.z.m.p.). Jakikolwiek podmiot, ktory nabyt albo objat akcje lub
prawa z akcji banku krajowego, jezeli stanowig one wraz z akcjami nabytymi
albo objetymi wczesniej pakiet zapewniajacy osiagniecie lub przekroczenie progu
5%, 10%, 20%, 25%, jednej trzeciej, 50%, 66% 1 75% ogolnej liczby glosow
na walnym zgromadzeniu albo stat si¢ podmiotem dominujacym banku krajo-
wego, ma obowigzek niezwlocznie powiadomic o tym bank, a ten zawiadamia
Komisj¢ Nadzoru Finansowego (dalej: KNF) niezwlocznie po uzyskaniu takiej
informacji (art. 250 p.b.). Bank mogtby jednak zlozy¢ takie powiadomienie do
Komisja Nadzoru Finansowego samodzielnie w wypadku uzyskania informacji
z innych zrédet® niz od nabywcy. KNF nie ma zadnych kompetencji, zeby wy-
ciaggna¢ konsekwencje wobec podmiotu, ktory nabyt lub objal akcje banku, ale
nie powiadomit o tym banku. W wypadku natomiast dokonania powiadomienia
banku przez podmiot, ktory nabyt lub objat akcje, a nieprzekazania przez bank
tego powiadomienia do KNF, ta ostatnia mogtaby wobec banku zastosowac
srodki nadzoru’.

Jeszcze wigksze restrykcje zwigzane sa z nabyciem lub objeciem akcji banku
krajowego w liczbie zapewniajacej osiagnigcie albo przekroczenie odpowiednio
10%, 20%, jednej trzeciej, 50% ogodlnej liczby gltoséw na walnym zgromadzeniu
lub udziatu w kapitale zaktadowym. W takim przypadku nabywajacy, np. gmina,
ma obowiazek kazdorazowo zawiadomi¢ KNF o zamiarze nabycia albo objecia
ww. pakietow akcji (art. 25 ust. 1 p.b.). Obowiazek zawiadomienia KNF powstaje,
gdy ten, na kim taki obowigzek spoczywa, ma zamiar oraz jest prze§wiadczony, ze
nastgpi objecie lub nabycie przez niego akcji i tym samym nastgpi realizacja tegoz
zamiaru®. Dla realizacji obowiazku z art. 25 i n. p.b. nie ma znaczenia, czy zamiar
z art. 25 p.b. zostanie w istocie zrealizowany®.

Komisja Nadzoru Finansowego zglasza, w drodze decyzji, sprzeciw w za-
kresie nabycia albo obje¢cia akcji lub praw z akcji, w tym przez gmine, lub co do
stania si¢ podmiotem dominujacym wobec banku krajowego, jezeli uzasadnione
jest to potrzebg ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem krajowym, z uwagi
na mozliwy wptyw podmiotu sktadajacego zawiadomienie, np. gminy, na bank
krajowy lub z uwagi na ocen¢ sytuacji finansowej podmiotu sktadajacego zawia-
domienie, np. gminy (art. 25h ust. 1 pkt 3 p.b.). Wydanie przez KNF negatywnej

5 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r., poz. 1933).

¢ A. Kawulski, Prawo bankowe..., op.cit., komentarz do art. 250, teza 2.

7 Ibidem, komentarz do art. 250, teza 3.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2013 r., VI SA/Wa 1057/13, LEX nr 2204020.

° P. Wajda [w:] Prawo bankowe. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, LEX 2023, ko-
mentarz do art. 25, teza 8.
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decyzji dotyczacej nabycia akcji banku przez gming moze nastapi¢ w przypadku

wystapienia jednej z przestanek, gdy gmina (art. 25h ust. 2 p.b.):

1. nie daje rekojmi wykonywania swoich praw i obowiazkow w sposob nalezycie
zabezpieczajacy interesy klientdow banku krajowego oraz zapewniajacy bez-
pieczenstwo srodkow gromadzonych w banku krajowym,

2. osoby przewidziane do objecia w banku stanowisk cztonkéw rady nadzorczej
1 zarzgdu nie spetniajg wymogow okreslonych w art. 22aa p.b., tj. m.in.: powinni
mie¢ wiedze, umiejetnosci 1 doswiadczenie odpowiednie do pelnionych przez
nich funkcji i powierzonych im obowigzkow oraz dawac rgkojmie¢ nalezytego
wykonywania tych obowigzkow; rekojmia dotyczy w szczegolnos$ci reputacji,
uczciwosci 1 rzetelno$ci danej osoby oraz zdolnosci do prowadzenia spraw
banku w sposob ostrozny i stabilny,

3. nie jest w dobrej kondycji finansowej, w szczegolnosci w zakresie aktualnie
prowadzonej dziatalnosci, jak rowniez wplywu realizacji planow inwesty-
cyjnych na przyszlg sytuacje finansowa gminy i przyszlg sytuacje finansowa
banku krajowego,

4. nie zapewni przestrzegania przez bank krajowy wymogow ostroznosciowych
wynikajacych z przepisoOw prawa, w tym wymogoéw w zakresie funduszy wta-
snych, norm plynnosci, kontroli wewngtrznej, zarzgdzania ryzykiem,

5. $rodki finansowe zwigzane z nabyciem albo objg¢ciem akcji lub praw z akcji
pochodzg z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet oraz majg zwigzek z fi-
nansowaniem terroryzmu.

Jest bardzo mato prawdopodobne, aby ostatnia przestanka wystapita w gmi-
nach. Analizujac wszystkie przestanki wymienione w art. 25h ust. 2 p.b., ktore sg
podstawa do wydania przez KNF decyzji zabraniajacej nabycia lub objecia akcji
banku przez gming, mozna wskazaé, ze w przypadkach, gdy gmina realizuje lub
przystepuje do realizacji programu naprawczego na podstawie art. 224 u.f.p. lub
programu postepowania naprawczego na podstawie art. 240a u.f.p., KNF moze
zglosi¢ przedmiotowy sprzeciw. Przestanki wymienione powyzej w pkt 1-2 moga
wystapi¢, gdy gmina chciataby naby¢ akcje uprawniajace ja do ponad potowy
glosow na walnym zgromadzeniu, co umozliwia podejmowanie wielu uchwat sa-
modzielnie oraz powotywanie cztonkow zarzadu i rady nadzorczej. W przypadku
braku zgloszenia przez KNF sprzeciwu wystapi tzw. milczace zatatwieniem sprawy,
czyli domniemanie wydania decyzji pozytywnej'’. Komisja Nadzoru Finansowego
nie musi podejmowac jakichkolwiek sformalizowanych czynnosci w kierunku
wydania aktu administracyjnego, jezeli nie zamierza zgtasza¢ sprzeciwu, bowiem
jej ,,milczenie” wywola wraz z uplywem materialnoprawnego terminu 60 dni ro-
boczych z mocy prawa skutek w postaci braku mozliwosci realizacji uprawnienia
przez podmiot dokonujacy zawiadomienia z art. 25-25¢ p.b."

19 fhidem, komentarz do art. 25h, teza 5.
1 Ibidem.
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Sprzeciw KNF dotyczacy nabycia przez gming akcji banku nie jest rowno-
znaczny z niewazno$cig umowy czy tez czynnosci prawnej skutkujacej nabyciem
akcji. W sytuacji nabycia lub objecia przez gming akcji banku mimo sprzeciwu
KNF:

1. z akcji tych nie moze by¢ wykonywane prawo glosu (art. 251 ust. 1 p.b.),

2. uchwaty walnego zgromadzenia banku krajowego podjete z naruszeniem prze-
pisu pkt 1 sa niewazne, chyba Ze spetniaja wymogi kworum oraz wigkszosci
glosow oddanych bez uwzglednienia gtoséw niewaznych; w przypadku, o kto-
rym mowa w pkt 1, prawo wytoczenia powddztwa o stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaly walnego zgromadzenia przyshuguje rowniez KNF (art. 251 ust. 3 p.b.),

3. cztonkowie zarzadu banku krajowego powotani przez gming jako podmiot do-
minujacy lub bedacy cztonkami zarzadu, prokurentami nie moga uczestniczy¢
w czynnosciach z zakresu reprezentacji banku krajowego; w przypadku gdy nie
mozna ustali¢, ktorzy cztonkowie zarzadu zostali powotani przez gming jako
podmiot dominujacy, powotanie zarzadu jest bezskuteczne od dnia uzyskania
przez gming uprawnien podmiotu dominujacego banku krajowego (art. 251
ust. 2 p.b.); czynnosci z zakresu reprezentacji banku krajowego podejmowane
zudziatem cztonkoéw zarzadu powotanymi w ww. sposob sa niewazne (art. 251
ust. 4 p.b.),

4. w przypadkach, o ktorym mowa w pkt 1 lub 3, KNF moze, w drodze decyzji,
nakaza¢ zbycie akcji banku krajowego w wyznaczonym terminie (art. 251
ust. 5 p.b.),

5. jezeli akcje zostang nabyte lub objete z naruszeniem pkt 1 albo nie zostang zbyte
w terminie, o ktorym mowa w pkt 4, KNF moze nalozy¢ na akcjonariusza be-
dacego osoba prawna, np. gming, kare pienigzna do wysokosci 10% przychodu
wykazanego w ostatnim zatwierdzonym sprawozdaniu finansowym; moze takze
ustanowi¢ w banku krajowym zarzad komisaryczny albo uchyli¢ zezwolenie
na utworzenie banku i podja¢ decyzje o likwidacji banku (art. 251 ust. 6 p.b.).
W rachunkowosci budzetowej przychodami sg m.in. zaciggniete przez gminy

kredyty, pozyczki, wyemitowane obligacje oraz sptacone kredyty, pozyczki, ktore

gmina udzielita np. innej jednostce samorzadu terytorialnego. Gdyby pozycja
przychodow nie wystepowala w budzecie gminu bedacej akcjonariuszem banku,

KNF nie mogtaby natozy¢ kary na podstawie art. 251 ust. 6 p.b. Gmina jako pod-

miot sektora publicznego nie moze narusza¢ prawa. Nabycie przez jakakolwiek

gming pakietu akcji mimo sprzeciwu KNF nalezy uzna¢ za hipotetyczne. Gdyby
jednak do tego doszto, np. gmina dysponowatby pakietem 20% akcji na walnym
zgromadzeniu:

— jej przedstawiciel nie bralby udziatu w walnym zgromadzeniu, podczas ktorego
podejmowana jest uchwata o przyznaniu dywidendy,

— jej przedstawiciel bratby udzial w walnym zgromadzeniu, lecz nie bratby udziatu
w glosowaniu nad uchwata o przyznaniu dywidendy,
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uchwala bedzie wazna. W obu przypadkach dywidenda zostanie gminie wypta-
cona (art. 348 §4 k.s.h.'?). Uchwaty walnego zgromadzenia zapadaja bezwzgledna
wigkszoscig gtosow (art. 414 k.s.h.). Bezwzgledna wigkszo$¢ wystepuje wtedy, gdy
gloséw ,,za” uchwalg jest wiecej niz glosoéw ,,przeciwko” oraz ,,wstrzymujacych
si¢” tacznie. W tym przypadku glosy ,,wstrzymujace si¢” traktowane sg jak glosy
na ,,nie”".

Gminy nie sg w jakikolwiek sposoéb ograniczone nabywaniem akcji banku ze
wzgledu na jego siedzibe, tzn. gmina z wojewodztwa podlaskiego moze kupic akcje
banku majacego siedzibg we Wroctawiu lub w Warszawie, i na odwrot.

3. Zalozenie przez gminy banku w formie spélki akcyjnej

Do utworzenia banku w formie spotki akcyjnej wystarcza trzy gminy lub dwie
gminy albo jedna gmina z odpowiednio jednym lub dwoma innymi podmiotami
(art. 13 ust. 1 p.b.). Bank w formie spoiki akcyjnej moze by¢ utworzony po uzy-
skaniu zezwolenia KNF (art. 30a p.b.). Wniosek do KNF o wydanie zezwolenia
na utworzenie banku powinien zawiera¢ m.in. (art. 31 p.b.):

— okreslenie czynnosci bankowych, do ktérych wykonywania bank ma by¢ upo-
wazniony, oraz dane o przedmiocie i zakresie zamierzonej dziatalnos$ci,

— dane dotyczace zalozycieli 1 0s6b przewidzianych do objecia w banku stanowisk
cztonkow zarzadu oraz rady nadzorczej, kapitatu zatozycielskiego.

Do wniosku zatacza si¢ m.in. (art. 31 p.b.):

— program dziatalnosci i plan finansowy banku na okres co najmniej trzyletni,

— dokumenty dotyczace zatozycieli i ich sytuacji finansowej, w tym o$wiadczenia
sktadane przez nich w tym zakresie.

Kapitat zatozycieli banku w formie spotki akcyjnej nie moze by¢ nizszy od
rownowartosci w ztotych 5 000 000 euro przeliczonej wedtug kursu $redniego
oglaszanego przez Narodowy Bank Polski, obowigzujacego w dniu wydania ze-
zwolenia na utworzenie banku (art. 32 ust. 1 p.b.). Utworzenie przez trzy lub wigcej
gmin banku w formie spotki akcyjnej wymaga podje¢cia uchwat przez rady gmin
o utworzeniu banku w formie spotki akcyjnej (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f~g u.s.g.!).
Zakres dziatalnoséci banku utworzonego przez gminy moze dotyczy¢ wszystkich
czynno$ci dozwolonych przez art. 51 6 p.b., tj. m.in.:

— przyjmowania wkladow pienigznych ptatnych na zadanie lub z nadejsciem
oznaczonego terminu oraz prowadzenia rachunkow tych wkladow, prowadzenia
innych rachunkéw bankowych,

— udzielania kredytow, pozyczek pieni¢znych,

12 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1467).
13 A. Krysik [w:] Kodeks spétek handlowych. Komentarz, red. Z. Jara, Warszawa 2022, s. 2029.
4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40).
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udzielania i potwierdzania gwarancji bankowych oraz otwierania i potwier-
dzania akredytyw,

emitowania bankowych papierow warto§ciowych,

przeprowadzania bankowych rozliczen pieni¢znych,

wykonywania operacji czekowych i wekslowych oraz operacje, ktorych przed-
miotem sg warranty,

$wiadczenia ustug ptatniczych oraz wydawania pienigdza elektronicznego,
terminowych operacji finansowych,

nabywania i zbywania wierzytelno$ci pieni¢znych,

przechowywania przedmiotéw i papieréw wartosciowych oraz udostgpniania
skrytek sejfowych,

prowadzenia skupu i sprzedazy wartosci dewizowych,

udzielania i potwierdzania por¢czen,

wykonywania czynnosci zleconych, zwigzanych z emisja papierow wartosciowych,
posrednictwa w dokonywaniu przekazow pieni¢znych oraz rozliczen w obrocie
dewizowym,

posrednictwa w zawieraniu umow lokaty strukturyzowanej,

doradztwa dotyczacego lokat strukturyzowanych,

$wiadczenia ustug finansowania spotecznosciowego,

obejmowania lub nabywania akcji i prawa z akcji, udzialdw innej osoby prawne;j
i jednostek uczestnictwa w funduszach inwestycyjnych,

zaciaggania zobowigzan zwigzanych z emisjg papierow wartosciowych,
dokonywania obrotu papierami warto§ciowymi,

dokonywania, na warunkach uzgodnionych z dtuznikiem, zamiany wierzytel-
nosci na sktadniki majatku dtuznika,

nabywania i zbywania nieruchomosci,

swiadczenia ustugi konsultacyjno-doradczych w sprawach finansowych,
swiadczenia ustugi zaufania oraz wydawania srodkéw identyfikacji elektro-
nicznej w rozumieniu przepisoOw o ushugach zaufania,

$wiadczenia innych ustug finansowych,

wykonywania inne czynno$ci, jezeli przepisy odrgbnych ustaw uprawniajg go
do tego.

Bank utworzony przez gminy nie moze ograniczy¢é ww. ustug finansowych

jedynie dla jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Dostep do ustug fi-
nansowych §wiadczonych przez bank utworzony przez gminy powinien dotyczy¢
kazdego, tj. 0sob fizycznych i prawnych, jednostek organizacyjnych nieposia-
dajacych osobowosci prawnej, wspolnikow spotek cywilnych. Bank utworzony
przez gminy lub bank, w ktérym gminy sg akcjonariuszami, nie moze stosowac
korzystniejszych warunkow, a w szczegolnosci korzystniejszych stop oprocento-
wania, niz stosowane przez bank dla danego rodzaju umowy przy prowadzeniu
rachunkéw bankowych oraz przy udzielaniu kredytow, pozyczek pienieznych,
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gwarancji bankowych, porgczen: swoim akcjonariuszom, podmiotom powigzanym
kapitalowo lub organizacyjnie z akcjonariuszami (art. 79 ust. 1 pkt 4, pkt 7 lit. a p.b.).
Bank ustala w formie regulaminu warunki udzielenia kredytéw, pozyczek pieni¢z-
nych, gwarancji bankowych i porgczen akcjonariuszom oraz prowadzi ich osobna
ewidencje (art. 79 ust. 2 p.b.). Zgodnie z art. 79b ust. 1 pkt 5 p.b. bank na zadanie
KNF przekazuje informacje o kredytach, pozyczkach pienieznych, gwarancjach
bankowych oraz porgczeniach udzielonych akcjonariuszom banku, z wytaczeniem
akcjonariuszy posiadajacych wytacznie akcje dopuszczone do obrotu na rynku
regulowanym w liczbie uprawniajacej do wykonywania nie wigcej niz 5% glosow
na walnym zgromadzeniu. Powotane regulacje wskazuja, ze bank utworzony przez
gminy nie mogtby udzielaé kredytdw, pozyczek pienieznych, gwarancji bankowych
i porgczen spotkom komunalnym utworzonym przez gminy na korzystniejszych
warunkach niz innym podmiotem. Przedmiotowy banki moglby stosowac lepsze
warunki finansowania dla powiatéw ziemskich, wojewodztw samorzadowych,
spotek tych szczebli samorzadu terytorialnego, ktore nie mogg tworzy¢ bankoéw
oraz nie mogg by¢ ich akcjonariuszami.

Utworzenie przez co najmniej trzy gminy (lub wiecej) banku w formie spotki
akcyjnej powinna poprzedzi¢ wnikliwa analiza marketingowa i ekonomiczna, doty-
czaca zasadnoSci jego utworzenia, zakresu $wiadczonych ustug, podmiotow bedacych
docelowymi klientami banku, prawdopodobienstwa odniesienia sukcesu w dziatal-
nosci wieloletniej, zakresu terytorialnego dziatalnosci tego banku. Ukierunkowanie
dziatalno$ci banku na jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych w Polsce jest:
2489 gmin, 308 powiatow ziemskich, 65 miast na prawach powiatu, 16 wojewodztw
samorzadowych, bytoby niewltasciwym dziataniem, gdyz taczna liczba jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest zbyt mata, aby byta to jedyna grypa klientow przysztego
banku komunalnego. Nie mozna zaktadac, ze wszystkie j.s.t. stang si¢ klientami banku
komunalnego bezposrednio po jego utworzeniu oraz ze w krotkim okresie przeniosg
do tego banku rachunki biezace, lokaty itd. W wielu przypadkach j.s.t. korzystajace
z finansowania dtuznego w innych bankach jako element udzielenia kredytu czy tez
emisji obligacji musiaty otworzy¢ w banku finansujagcym rachunek biezacy lub po-
mocniczy. Do czasu splaty zadluzenia nie bedg mogty rozwigza¢ umoéw o rachunek
biezacy lub pomocniczy i przenies¢ go do banku gminnego.

4. Korzysci i zagrozenia z bycia przez gmine akcjonariuszem
banku

Podstawowa korzyscia dla gminy ptynacg z bycia uprawniong do akcji banku
jest mozliwo$¢ otrzymania dywidendy. Akcjonariusze maja prawo do udziatu
w zysku wykazanym w sprawozdaniu finansowym zbadanym przez bieglego re-
widenta. Zysk ten zostaje przeznaczony przez walne zgromadzenie do wyptaty
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akcjonariuszom, o ile statut banku nie stanowi inaczej (art. 347 § 113 k.s.h.). Kwota

przeznaczona do podziatu migdzy akcjonariuszy nie moze przekracza¢ zysku za

ostatni rok obrotowy powigkszonego o niepodzielone zyski z lat ubiegtych oraz

o kwoty przeniesione z utworzonych z zysku kapitatow zapasowego i rezerwowych,

ktére moga by¢ przeznaczone na wyptate dywidendy. Kwote te nalezy pomniejszy¢

o niepokryte straty, akcje wlasne oraz o kwoty, ktore zgodnie z ustawa lub statutem

powinny by¢ przeznaczone z zysku za ostatni rok obrotowy na kapitaty zapasowy

lub rezerwowe (art. 348 § 1 k.s.h.). Zwyczajne walne zgromadzenie ustala dzien
dywidendy na dzien przypadajacy nie wczesniej niz 5 dni i nie pdzniej niz 3 mie-
sigce od dnia powzigcia uchwaty o podziale zysku (art. 348 § 4 k.s.h.). Warunkiem
wystarczajacym, by gmina otrzymata dywidende, jest bycie akcjonariuszem banku
w dniu wskazanym przez walne zgromadzenie jako dzien dywidendy. Dywidende
wyplaca si¢ w terminie okre§lonym w uchwale walnego zgromadzenia, a jezeli
uchwatla walnego zgromadzenia nie okresla terminu jej wyptaty, dywidenda jest
wyptacana w terminie okreslonym przez rad¢ nadzorcza. Termin wyptaty dywi-
dendy wyznacza si¢ w okresie 3 miesiecy, liczac od dnia dywidendy. Jezeli walne
zgromadzenie ani rada nadzorcza nie okresla terminu wyptaty dywidendy, wyplata
dywidendy powinna nastapic¢ niezwtocznie po dniu dywidendy, tj. po dniu podjecia

uchwaty przez walne zgromadzenie o wyptacie dywidendy (art. 348 § 5 k.s.h.).
Nabycie akcji przez gming jest wydatkiem majgtkowym, ktory moze nie przy-

nie$¢ zamierzonych zyskow. Stanie si¢ tak w sytuacji, gdy bank bedzie generowat

mate zyski, warto$¢ akcji spadnie, a gmina bedzie zmuszona sprzedaé akcje po
cenie nizszej, niz nabyla, ze wzgledu na konieczno$¢ finansowania niezbednych
wydatkow. Moze do tego dojs¢ w sytuacji:

— realizacji zadan publicznych, ktore nie byly planowane, lecz okazaty si¢ nie-
zbedne,

— koniecznos$ci dokonczenia inwestycji, gdy koszty jej wykonania wzrosty ponad
przewidziany kosztorys,

— koniecznosci poniesienia niezaplanowanych wydatkow, np. dotyczacych na-
prawienia uszkodzonej drogi gminnej na skutek osuwiska.

Zbycie przez gming akcji banku w sytuacji koniecznosci szybkiego odzyskania
srodkéw finansowych moze okazac si¢ ztozone. Zgodnie z art. 25p p.b. gmina,
ktéry zamierza bezposrednio lub posrednio zby¢ pakiet akcji banku krajowego:
1. uprawniajacy do wykonywania ponad 10% ogolnej liczby gtoséw na walnym

zgromadzeniu,

2. w wyniku zbycia ktorego pozostaty w jej posiadaniu pakiet akcji bedzie upraw-
niat do wykonywania mniej niz 10%, 20%, jednej trzeciej i 50% ogolnej liczby
glos6w na walnym zgromadzeniu,
jest obowigzana powiadomi¢ o swoim zamiarze KNF. W przypadku gdy statut

banku krajowego przewiduje uprzywilejowanie lub ograniczenie akcji co do prawa

glosu, powiadomienie powinno rowniez dotyczy¢ udziatu w kapitale zaktadowym
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w wysokosci odpowiadajacej wielkosciom okreslonym w zdaniu 1 i odpowiadajacej
mu liczbie gloséw bez przywilejow i ograniczen. Gmina, ktory stala si¢ bezpo-
srednio lub posrednio podmiotem dominujagcym banku krajowego w sposob inny
niz przez nabycie albo objecie akcji lub praw z akcji banku krajowego w liczbie
zapewniajacej wiekszos¢ ogdlnej liczby gtosow na walnym zgromadzeniu, jest obo-
wigzana kazdorazowo zawiadomi¢ KNF o zamiarze podjecia dziatan zmierzajacych
do utraty statusu podmiotu dominujacego (art. 25p ust. 1 p.b.). Bank zawiadamia
KNF o kazdym przypadku zbycia akcji lub utraty statusu podmiotu dominujacego
niezwlocznie po uzyskaniu takich informacji (art. 25p ust. 2 p.b.).

Gdy akcje zostang zbyte z naruszeniem ww. przepisow, KNF moze natozy¢
na akcjonariusza banku krajowego bedacego osoba prawna kare pienigezng do
wysokosci 10% przychodu wykazanego w ostatnim zatwierdzonym sprawozdaniu
finansowym. Komisja Nadzoru Finansowego moze takze ustanowi¢ w banku krajo-
wym zarzad komisaryczny albo uchyli¢ zezwolenie na utworzenie banku i podja¢
decyzje o likwidacji banku. Ustalajagc wysokos¢ kary pieni¢znej, KNF uwzglednia
w szczegdlnosci zakres i wage naruszenia, uprzednie naruszenia przepisdw ustawy
przez akcjonariusza oraz jego sytuacj¢ finansowg (art. 25p ust. 3 w zw. z art. 251
ust. 67 p.b.). Moze si¢ zdarzy¢, ze wydatki gminy na zakup akcji banku beda wyz-
sze niz suma otrzymanych dywidend oraz $rodki finansowe uzyskane ze sprzedazy
akcji pomniejszone o prowizje i optaty maklerskie. W takich przypadkach moze
by¢ to uznane za niegospodarne wydatkowanie srodkow publicznych.

Ponadto gmina moze nie odzyska¢ wydanych srodkow finansowych na zakup
akcji, gdy dojdzie do upadtosci banku. Wigksze trudnosci w odzyskaniu §rodkéw
finansowych, za ktore zostaty nabyte akcje w banku, moga wystapi¢ w gminach
bedacych zatozycielami banku oraz posiadajacych znaczne pakiety akcji. Zwrot
zainwestowanego kapitalu moze trwa¢ wiele lat.

5. Podsumowanie

Regulacje prawne zawarte w ustawie o gospodarce komunalnej i w Prawie
bankowym umozliwiaja gminom, a takze miastom na prawach powiatu nabywa-
nie i obejmowanie akcji bankow, poza akcjami PKO BP S.A. Niezrozumiate jest,
dlaczego tylko jeden szczebel samorzadu terytorialnego moze nabywac i obejmo-
wac¢ akcje bankéw, towarzystw ubezpieczeniowych, a pozostate dwa, tj. powiaty
ziemskie i wojewddztwa samorzadowe, takiej mozliwosci nie maja.

Nabycie przez gming akcji banku moze by¢ zrodtem dochodéw wyptacanych
w postaci dywidendy, przy czym zwrot wydatku majatkowego na nabycie akcji
moze trwac wiele lat. Nie mozna zaktada¢, ze wysokos¢ dywidendy w okresie
wieloletnim bedzie wicksza od odsetek od lokaty w banku. Jezeli gmina zdecy-
duje si¢ na przeznaczenie srodkow finansowych na nabycie akcji bankow, bardziej
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bezpieczne bedzie nabycie akcji w kilku bankach, bez przekroczenia progu 5%
w kapitale zaktadowym, niz nabycie akcji przekraczajacych 5% kapitatu zakta-
dowego, co zwigzane jest z konieczno$cig uzyskania zgody KNF. Rozproszenie
portfela akcji bankdw, jaki gmina moze posiadaé, pozwala dywersyfikowac ryzyko
utraty $§rodkéw finansowych w przypadku nabycia akcji tylko w jednym banku,
w przypadku ktorego ogloszona bytaby upadtos¢. Jest to bezpieczniejsze dla gminy,
ktora zdecydowataby si¢ na nabywanie akcji bankéw. Tworzenie przez trzy lub
wigcej gmin banku wydaje si¢ niecelowe. Jako argument mozna wskaza¢, ze pod-
stawowa 1 fakultatywna dziatalno$¢ gmin dotyczy zadan stuzacych zaspokajaniu
potrzeb spotecznosci lokalnej, a nie §wiadczeniu ustug finansowych na obszarze
catego kraju.
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zostang poprzedzone uwagami wprowadzajacymi natury ogolnej, odnoszacymi si¢ do problematyki
skutecznosci prawa.

Stowa kluczowe: efektywnosc¢, skutecznos¢, ustugi publiczne, zaktad publiczny, COVID-19.

1. Wstep

Okres pandemii COVID-19 wymusit na organach administracji publicznej
(szkoty, uczelnie, zaktady stluzby zdrowia) koniecznos¢ poszukiwania nowych
metod umozliwiajgcych im funkcjonowanie i $wiadczenie ustug obywatelom. Z da-
nych przedstawionych na stronach internetowych wynika, iz w pandemii wzrosto
zapotrzebowanie na cyfrowe ustugi publiczne. Wigksza liczba obywateli zaczeta
korzysta¢ z Profilu Zaufanego jako centralnej ustugi uwierzytelniania, dziata¢
zaczely e-urzedy, rozwinety sie e-porady medyczne, szkoty i uczelnie przeszty na
zdalny tryb nauczania, co spowodowalo konieczno$¢ przyspieszenia wdrazania
rozwigzan cyfrowych zaplanowanych wiele lat wczesniej?.

Jednym z rudymentarnych zagadnien pojawiajacych si¢ nie tylko w dyskusjach
stricte prawniczych, ale rowniez i publicystycznych czy zwyklych rozmowach
towarzyskich, jest to, na ile wszelkiego rodzaju regulacje pandemiczne byty i sa
skuteczne, efektywne (kwestia rozumienia tych poje¢ zostanie przeanalizowana
na dalszym etapie rozwazan). Jednym z praktycznych wymiaréw skutecznos$ci
tych regulacji, ale i skutecznos$ci samej administracji publicznej (wyposazonej
wszak w takie, a nie inne ,,instrumentarium”), jest skutecznos$¢ §wiadczenia ustug
publicznych w ramach szeroko rozumianej funkcji §wiadczacej administracji
publiczne;j.

Kwestia ta w niniejszym artykule zostanie zaprezentowana w pewnym wy-
cinkowym obszarze, mianowicie skuteczno$ci $wiadczenia ustug zaktadowych
(konkretniej: ustug edukacyjnych) z perspektywy odbiorcow tych ustug, tj. desty-
natariuszy zaktadowych — ucznidéw i studentow. Poprzedzona ona jednak zostanie
rozwazaniami natury ogolnej, odnoszacymi si¢ do samego pojecia skutecznosci
prawa, zarOwno z perspektywy socjologicznoprawnej, jak i administracyjnoprawne;.

2. Skutecznos¢ prawa z perspektywy socjologicznoprawnej
i administracyjnoprawnej

Na wstepie nalezy wprowadzi¢ pewne rozroznienie, istotne z punktu widze-
nia niniejszych rozwazan — jesli mowa o ,,efektywnosci prawa administracyj-
nego”, odnies¢ to nalezy do norm nalezacych do tego obszaru prawa, natomiast

2E. Ura, Wstep [w:] Funkcjonowanie administracji publicznej w okresie pandemii COVID-19,
red. E. Ura, Rzeszow 2022, s. 9.
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o ,.efektywnos$ci w prawie administracyjnym” mozna mowi¢ w odniesieniu do
efektywnos$ci dziatan podmiotéw tego prawa, tj. przede wszystkim organow ad-
ministracji publiczne;j.

Samo pojecie ,,sprawnosci”, ,,efektywnosci” dzialania jako takie jest rzecz
jasna niebagatelne dla samej nauki prawa administracyjnego. Juz W. Dawidowicz
pisatl, iz ,,jezeli w administracji panstwowej widzimy celowa organizacj¢ powotang
do realizacji zadan panstwa, jezeli dalej uznajemy, ze zadania te majg charakter
publiczny w tym sensie, ze dotycza istotnych interesow spoteczenstwa, to w tych
warunkach nie moze by¢ miejsca dla pogladu, Ze organy administracji panstwowej
moga dziata¢ byle jak i ze z istoty ich zadan nie wynika konieczno$¢ sprawnego
dziatania™; niewatpliwie nalezy si¢ z tym stanowiskiem zgodzi¢ — administracja
publiczna rozumiana zaréwno statycznie, jak i dynamicznie to z jednej strony
okreslona struktura organizacyjna, aparat urzedniczy, z drugiej strony za$ system
wzajemnych powigzan, relacji i interakcji wewnatrz administracji publicznej i na
zewnatrz tejze administracji (funkcjonalne rozumienie administracji jako ,,admi-
nistrowanie”). Oczywiste jest wiec, ze funkcjonowanie administracji publicznej
w sposoOb sprawny niejako ,,utatwi zycie” jej samej, jak i wszystkim podmiotom,
ktore wchodza z nig w okreslone relacje prawne, gdyz tatwiej w ten sposob spetnic
przewidziany dang norma cel dziatania — czy to bedzie realizacja okre$lonego inte-
resu indywidualnego (z perspektywy podmiotu stojacego na zewnatrz administracji
publicznej), czy tez interesu publicznego. Jest to oczywiscie aspekt efektywnosci
,»W prawie” administracyjnym, efektywnos$ci dziatan podmiotow — adresatow norm
tego prawa.

Zauwazalne jest pewne zamieszanie terminologiczne — oczywiscie pod nazwa
»efektywno$¢” czy tez ,,zasada efektywnosci dziatan administracji publiczne;j” be-
dzie si¢ kry¢ wiele partykularnych elementow czy tez okreslen do pewnego stopnia
synonimicznych, ktore zbiorczo mozna wlasnie zebra¢ pod pojeciem ,,efektywnosc”
—beda to sprawnos¢, szybko$¢, skuteczno$é, ekonomiczno$é®. Pojecia te — majace
charakter ogolny czy wrecz nieostry — znajdujg si¢ na pograniczu prawa administra-
cyjnego 1 innych nauk: nauki administracji, nauki zarzadzania, teorii organizacji,
prakseologii. Skoro jednak zaktadamy, Ze jest to zasada prawna (istotna chociazby
w ramach ogdlnego postgpowania administracyjnego, cho¢ rzecz jasna nie tylko),
to przyjac¢ rowniez nalezy, ze zasada efektywnosci ma swojg normatywng tresé
w postaci obowigzku efektywnego, sprawnego dziatania administracji publiczne;.
Jednak wskazanie, ze przywolane powyzej okre$lenia sa synonimiczne jedynie ,,do
pewnego stopnia”, miato charakter celowy — w moim odczuciu wlasciwsze jest
przyjecie, iz zasada efektywnoS$ci administracji publicznej jest funkcja tych pojec
czy tez wypadkowg; nie zawsze dziatanie sprawne/szybkie czy ,,ekonomiczne” lub
tez nawet ,,proporcjonalne” jest w ostatecznym rozrachunku efektywne.

3'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panistwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 53.
4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 154.
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Klasycznie nalezaloby przyjaé, ze dzialanie jest skuteczne, gdy osiaga cele, dla
ktorych zostato podjete, i gdy robi to w sposob, ktory byt zamierzony®. Skutecz-
no$¢ norm prawnych dzieli si¢ na behawioralng, socjotechniczng i symboliczna®.
W polskiej teorii prawa wyroznia si¢ skuteczno$¢ behawioralna, finitystyczng
i spoleczno-wychowawcza’. Socjologowie prawa rozrozniajg skutecznos¢ wezsza
i szerszg®, definiujg ja rowniez jako zgodnos¢ skutkéw z zamiarem prawodawcy’.
Skuteczno$¢ w wymiarze behawioralnym oznacza, ze zachowanie adresatow normy
prawnej odpowiada jej dyspozycji w sytuacjach wskazanych w hipotezie, nieza-
leznie od dalszych efektow, jakie wywotuje; zrédlem wiedzy o celu normy jest tu
sama norma'’. Przyktadem tego rodzaju skuteczno$ci prawa jest chociazby to, ze
istniejacy zakaz palenia w miejscu publicznym jest przestrzegany. Skutecznos¢ so-
cjotechniczna ma miejsce wtedy, gdy prawo jest skutecznym narzedziem osiggania
celow wykraczajacych poza jego proste przestrzeganie, tj. wtedy, gdy prowadzi
do osiggniecia rezultatow spotecznych, ktore przy$wiecaty jego uchwaleniu'!. Po-
zostajagc w obszarze przywolanego przyktadu dotyczacego zakazu palenia — jesli
pojawig si¢ statystyki, ze rzeczony zakaz spowodowatl spadek zachorowalno$ci
na raka ptuc, wtedy mozemy moéwié, ze okreslona norma jest skuteczna z punktu
widzenia skutecznos$ci socjotechnicznej. Skuteczno$¢ symboliczna oznacza, ze
normy prawne przyczyniaja si¢ do powstania zamierzonych efektow w sferze po-
gladow, zapatrywan, postaw swoich adresatow lub innych oséb, ich ideologii czy
uznawanych przez nie wartosci'2. Skuteczno$¢ symboliczna bedzie wynika¢ w duzej
mierze z ,,wiedzy tta”, ,,wiedzy kontekstowej”’; jesli wiec rzeczony zakaz palenia
spowoduje, ze ludzie generalnie zmienig swoje zapatrywanie na palenie, wtedy
mozemy mowic o tym, ze norma jest skuteczna réwniez w wymiarze symbolicznym.

W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwagg na pierwszy ,,zgrzyt” mi¢dzy prawem ad-
ministracyjnym a socjologig (i teoria) prawa, gdyz jak juz zostato zasygnalizowane,
na gruncie nauki prawa administracyjnego w zasadzie traktuje si¢ pojecie efek-
tywnosci i skutecznos$ci prawa synonimicznie, wskazujgc na w wickszym stopniu
prakseologiczne korzenie pojecia ,,skuteczno$¢”. Tymczasem w §lad za socjologia
prawa przyja¢ jednak nalezatoby, ze w przypadku ,,skutecznosci” prawa chodzi o re-
alizacje¢ okreslonego celu, ktory przy$wiecat uchwaleniu okreslonej normy, o tyle
jednak w przypadku ,,efektywnos$ci” prawa chodzi o jego optymalizacj¢ tak, by

5 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1965, s. 113-116.

¢ A. Kociotek-Peksa, M. Stepien, Leksykon socjologii prawa, Warszawa 2013, s. 320.

7Zob. J. Wroblewski, Skutecznosé prawa i problemy jej badania, ,,Studia Prawnicze” 1980, nr 1-2.

8 M. Borucka-Arctowa, O spolecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967.

° A. Podgorecki, Socjologia prawa, Warszawa 1962 s. 162 in.

10 A. Kociotek-Peksa, M. Stepien, Leksykon socjologii..., op.cit., s. 320.

! Ibidem. Zob. tez przywotana tam literaturg, m.in. L. Petrazycki, O nauce, prawie i moralnosci
— pisma wybrane, Warszawa 1985 s. 153. Autor ten pisat ,,0 §wiadomie-racjonalnym operowaniu
prawem jako $rodkiem do osiggania takich czy innych celow”.

12 A. Kociotek-Peksa, M. Stepien, Leksykon socjologii..., op.cit., s. 321.
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bilans pozytywnych i negatywnych konsekwencji byt jak najwyzszy. W przypadku
zakazu palenia w miejscu publicznym zakaz ten bedzie ,,efektywny”, gdy saldo
spotecznej uzytecznosci z jego uchwalenia (czyli wszystkie koszty materialne —
wplywy podatkowe, koszty egzekucji zakazu, zmniejszenie dochoddw restauracji,
barow itp.) przewyzszaja saldo uzytecznosci nieuchwalenia zakazu. Jest to wigc
kwestia odrgbna od skutecznos$ci (behawioralnej, socjotechnicznej, symboliczne;j)
normy prawnej, cho¢ rzec jasna stanem pozadanym byloby, by okreslona norma
prawna byta skuteczna w kazdym z przywotanych wymiarow.

Rézna jest tez ,,stopniowalno$¢” skutecznosci normy prawnej. O ile skutecz-
no$¢ behawioralna moze by¢ ujmowana w zasadzie zero-jedynkowo — bo albo dany
podmiot stosuje si¢ do danej normy, albo nie, o tyle jednak inaczej jest w przypadku
skuteczno$¢ socjotechnicznej — cele moga by¢ realizowane w rozmaitym stopniu.
Czg$¢ moze by¢ realizowana, inne nie, moga wystgpowac rowniez pewne side effects
— takim moze by¢ np. spadek obrotow restauracji (vide ograniczenia pandemiczne
wprowadzone z uwagi na prymat wartosci zdrowia publicznego), a w konsekwencji
zmniejszenie poziomu rozwoju gospodarczego. W przypadku skutecznosci symbo-
licznej natomiast bardzo trudno jest jednoznacznie przesadzi¢ zaistnienie tego rodzaju
skuteczno$ci normy prawnej; skoro rozwazamy skuteczno$¢ symboliczng w stosunku
do jakiego$ ogotu (spoleczenstwa), to oczywiscie jej poziom bedzie zroznicowany
i bedzie zalezat od wielu czynnikdw i tego, na jaki ,,grunt” trafi dana norma.

Jako zwolennik funkcjonalnego, dynamicznego rozumienia administracji pu-
blicznej, tj. analizowania jej poprzez jej aktywnos¢ i zachodzace z nig (w niej) rela-
cje, czy tez wrecz szerszego ujmowania administracji, jako zjawiska spotecznego,
uwaza, ze w przypadku mowienia o efektywnosci/skutecznosci dziatan administracji
publicznej konieczne jest zwrocenie szczegolnej uwagi na jeden aspekt, mianowi-
cie dziatanie administracji publicznej bedzie skuteczne, jesli dane rozstrzygnigcie,
czynnos$¢ zostang w sposob odpowiedni zinternalizowane przez adresata normy
1 wynikajgcego z tej normy zachowania organu administracji publiczne;j.

3. Swiadczenie uslug publicznych jako przedmiot dziatalnosci
zakladéw publicznych (zakladéw ustug publicznych)"

Podstawowa uwaga o charakterze terminologicznym: przez ushuge nalezy rozu-
mie¢ zaspokajanie potrzeb o charakterze materialnym i niematerialnym, w wyniku
czego nie powstaje zadne nowe dobro (towar, artefakt) o charakterze materialnym.
Ustugi moga dotyczy¢ przede wszystkim dobr o charakterze konsumpcyjnym; proces
ich §wiadczenia lub tez konsekwencje nienalezytego ich Swiadczenia sa regulowane

13 Problematyka ta byla szerzej analizowana w stanowiacej rozwinigcie rozprawy doktorskiej
monografii M. Hadel, Zaktad ustug publicznych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2020.
Poczynione tam ustalenia badawcze stanowia baz¢ do przeprowadzonych w tym miejscu rozwazan.
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przede wszystkim przez normy prywatnoprawne w drodze umowy, z poszanowaniem
regulacji prawa konsumenckiego, kwestii ochrony konkurencji i konsumentow.

Swiadczenie ustug przez administracje publiczna jest ciagglym i nieograniczo-
nym w czasie procesem polegajacym na zaspokajaniu indywidualnych potrzeb
zaréwno o charakterze materialnym, jak i niematerialnym, uzaleznionych od cech
osobistych. Proces $wiadczenia ustug ma charakter zbiorowy, gdyz dotyczy blizej
niekreslonej grupy osob — vide §wiadczenie ustug z zakresu edukacji publiczne;j,
transportu zbiorowego, organizacji dziatalnosci kulturalnej, zaopatrzenia w wode
itp. Jego efektem nie jest powstanie zadnego dobra o charakterze materialnym, tj.
wyodrebnionej z przyrody rzeczy. Swiadczenie ushug jest jednym z dwoch glow-
nych elementow funkcji administracji §wiadczacej (ustugowej), obok wszelkich
dziatan o charakterze prawnym i faktycznym, polegajacych na zorganizowaniu
procesu swiadczenia ustug. Jesli proces $wiadczenia konkretnej ustugi bedzie si¢
wpisywal w realizacj¢ okre§lonego przez ustawodawceg zadania publicznego, to
mamy do czynienia z ushugg publiczna.

Z punktu widzenia prawa administracyjnego i zwtaszcza administracji §wiadcza-
cej najistotniejsze sg grupy ustug okreslone przez E. Lipinskiego mianem ,,0bshugi
osobistej” (elementarne, podstawowe potrzeby bytowe) oraz ,,obstugi osobowosci”,
tj. potrzeby wyzszego rzedu'*. Administracjg ushugowa bedzie wigc bezposrednie
$wiadczenie przez administracj¢ publiczng ustug ,,obstugi osobistej” oraz ,,0b-
shugi osobowos$ci” (co nalezy uznaé za formg¢ realizacji zadan publicznych) lub
tez zapewnianie przez nig mozliwosci $wiadczenia tego rodzaju ustug przez inne
podmioty, niewchodzace w sktad administracji panstwowej. ,,Obstuga osobista”
wigze si¢ najczesciej z pojeciem ,,ustug uzytecznosci publiczne;j”; ustugi ,,obstugi
osobowosci” beda z pewnos$cia wykraczaty poza tg sferg.

Przenoszac te rozwazania na grunt problematyki zaktadowej, T. Kuta okreslat
zaktad jako swoisty pod wzgledem prawnym podmiot $wiadczenia ustug!®. Autor ten
przyjmowat, ze zaktad jest jedng z prawnych form decentralizacji administracji, ktorej
istotny sens tkwi w tym, ze cze$¢ majatku narodowego zostaje wydzielona odpowied-
nim aktem normatywnym i oddana utworzonym w tym celu organom we wzglednie
samodzielny zarzad. Podstawowym celem zaktadu jest bezposrednie §wiadczenie
ustug dla ludnosci. Dla zaktadu nie jest istotng cechg osobowos¢ prawna'é. T. Kuta
podnosi, Ze nie istnieje zadna reguta, zgodnie z ktorg zaktady miatyby $wiadczy¢
ustugi okreslonego rodzaju, cho¢ generalnie mozna wskazacé, iz §wiadczg one w wigk-
szo$ci ustugi drugiej grupy (4. ,,obshugi osobistej” cztowieka), a zwlaszcza ushugi
w zakresie zdrowia i praw socjalnych, a takze Swiadczg one niektore rodzaje ustug

14 Za: O. Lange, Ekonomia polityczna, Warszawa 1961, t. 1, s. 17.

15 T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw
1969, s. 36.

16 Ibidem, s. 37.
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trzeciej grupy (,,obshugi osobowos$ci”’) — np. muzea, biblioteki itp.!” W niektorych
typach zaktadu faktyczne rozpoczgcie korzystania z ustug jest uzaleznione od wcze-
$niejszego dopuszczenia do korzystania z nich, w innych natomiast §wiadczenie ustug
jest dostepne szerokiemu ogotowi, dopuszczenie nie jest stosowane ani potrzebne (np.
szkoty podstawowe, muzea, biblioteki publiczne). Konieczne warunki dopuszczenia
do korzystania z ustug zaktadu sa zazwyczaj okreslone generalnie i odnosza si¢ do
ograniczonego, $cile oznaczonego krggu osob. Dopuszczenie odbywa si¢ w dwoch
formach prawnych: w formie aktu administracyjnego i w formie umowy, przy czym
obie te formy majg ,,r6zne ksztalty i odcienie prawne™'8, Wiekszo$¢ aktow admini-
stracyjnych jako formy dopuszczenia do korzystania z zaktadow ma charakter aktow
uprawniajacych (korzystajacy z ustug zaktadu odnosi jakas korzys¢), cze$¢ z nich ma
charakter wtadczo-zobowiazujacy (,,dopuszczenie” do korzystania z ustug zaktadu
dla leczenia alkoholikow), w przypadkach np. choréb zakaznych ,,dopuszczenie”
do korzystania z ustug zaktadu, tj. szpitala zakaznego, odbywa si¢ poprzez przymus
policyjny'’. Zawigzany przez akt stosunek administracyjnoprawny mig¢dzy zaktadem
a jego uzytkownikiem trwa potem przez czas korzystania z ushug zaktadu. Jego tre$¢
jest ksztaltowana przez przepisy regulaminu lub tez statutu zaktadu. Stan prawny
»trwania” w korzystaniu z ustug zaktadu odnosi si¢ rowniez do tych zaktadow,
odnosnie do ktorych nie ma zastosowania forma dopuszczenia. Sposob korzystania
z zakladu opiera si¢ na zasadzie nieodptatnosci, jak w przypadku szkoly wyzszej,
albo (co jest rzadsze) na zasadzie pelnej lub czesciowej odplatnosei®®.

Spinajac ten etap rozwazan pewna klamrg — z uwagi na to, iz przedmiotem
dzialalno$ci zaktadow w obrebie administracji §wiadczacej jest §wiadczenie ustug
publicznych, w doktrynie zaproponowane zostato nowe ujecie terminologiczne,
mianowicie odejscie od postugiwania si¢ pojgciem ,,zakladu administracyjnego” lub
tez ,,zaktadu publicznego” wtasnie na rzecz ,,zaktadu ushug publicznych” z uwagi
na to, ze pojecie to lepiej oddaje istote dziatalnosci zakladowe;j.

4. Skutecznos¢ Swiadczenia ustug zakladowych w czasach
epidemii COVID-19 w swietle niektorych badan

Swiadczenie ustug przez zaktady w sferze wirtualnej pozwala na (umowne)
wyroznienie pojecia ,,e-zaktadu”, tj. tych aspektow zarzadzania zaktadem lub tez
$wiadczenia ustug przez zaktad, w ktorych wykorzystywane sa nowe technologie.

17 Ibidem.

18 Ibidem, s. 38. Autor wskazuje, iz np. dopuszczenie do korzystania z ustug szkoty wyzszej jest
uwarunkowane posiadaniem $wiadectwa dojrzalosci, przejsciem postgpowania kwalifikacyjnego
i odbywa si¢ w formie decyzji komisji przyjec.

1 Ibidem.

20 Ibidem, s. 38-39.
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Usprawnienie to jest obserwowane zarowno w zaktadach otwartych (pototwartych),
z ktorych korzystanie jest dobrowolne, cechujacych si¢ wzgledng autonomisa,
realizujacych zasad¢ decentralizacji (np. szkotach wyzszych), jak i w zaktadach
zamknigtych, przymusowych, silnie scentralizowanych, np. w zaktadach karnych.

Okres pandemii COVID-19 w istocie przyspieszyt proces cyfryzacji zycia publicz-
nego; nie ulega watpliwosci, iz bedzie mial on coraz wigksze przetozenie na sposob
realizacji zadan przez administracj¢ publiczng. Bedzie to rzecz jasna zauwazalne takze
w procesie $wiadczenia ustug zaktadowych. Skala tego zjawiska i jego stabilnos¢ sa
w tym momencie nie do przewidzenia, dlatego tez warto w nauce prawa administra-
cyjnego zacza¢ sobie zadawac pytanie, jak (bazujac na aktualnym dorobku doktryny
1 dostgpnym instrumentarium pojeciowym) wkomponowa¢ w teori¢ prawa admini-
stracyjnego ewentualny, stuprocentowy ,.e-zaktad”, tj. funkcjonujacy w catosci jedynie
w sferze wirtualnej. Otwiera to wiele nowych p6l badawczych, zwigzanych chociazby
z definiowaniem zaktadu — jak traktowa¢ wymog wyodrebnienia strukturalno-organiza-
cyjnego. Daje to rowniez asumpt do postawienia pytania o charakter wiadztwa zakta-
dowego, formy i dopuszczalnos¢ stosowania okreslonych srodkow wiadczych wobec
uzytkownikow i 0s6b trzecich wobec zaktadu (zasadne jest chociazby ustalenie, jak
zdefiniowac¢ ,,zaktocenie biezacego funkcjonowania zakladu” w przestrzeni internetu).
Jako jaskrawy jawi si¢ tutaj problem granic przestrzeni prawnej regulowanej normami
prawa administracyjnego i deterytorializacji administracji publicznej. Kolejne pytanie,
ktore nalezy sobie w tym miejscu zadaé, jest oczywiste: czy z perspektywy jakosci
swiadczonych ustug zakltadowych przeniesienie dziatalnosci do sfery wirtualnej jest
zjawiskiem pozytywnym, czy tez nie? Mdwiac obrazowo: czy proces uczelnianej dy-
daktyki zyskat na trybie zdalnym zaje¢ w okresie pandemii, czy tez wrecz przeciwnie?
Czy brak kontaktu face-to-face nauczyciela i ucznia nie powoduje, ze uczelnia (czy
tez kazda szkota) traci jakas (jaka?) swojg immanentng ceche?

Dlatego tez warto sprobowaé zaprezentowac t¢ problematyke z perspektywy
skutecznosci i efektywnosci w przedstawionym uprzednio rozumieniu §wiadczenia
ustug zaktadowych (przede wszystkim — z racji ograniczonych rozmiaréw niniej-
szego opracowania — ustug edukacyjnych) w okresie pandemicznym.

Prowadzone w pierwszej fazie pandemii badania?' wskazywaty, iz w opinii
wigkszosci rodzicow jako$¢ zdalnego nauczania jest zdecydowanie gorsza od jako-
$ci nauki stacjonarnej. Z ich deklaracji wynikato, iz ponad potowa uczniéw szkot
podstawowych podczas nauki online wymagata wigkszej lub mniejszej pomocy.
Najistotniejsza trudno$cig pojawiajaca sie podczas edukacji zdalnej byly problemy
z taczem internetowym. Wyraznie czg$ciej problem ten wystepowatl na terenach
wiejskich oraz w gospodarstwach domowych o nizszych dochodach. Niemal wszyscy
rodzice na podstawie wlasnych doswiadczen dostrzegali jakie$ problemy wynikajace
z edukacji zdalnej 1 nieuczeszczania dzieci do szkot. Najezgséeiej w tym kontekscie

2 Komunikat z badan CBOS ,,Edukacja zdalna — do$§wiadczenia i oceny”, luty 2021, https://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2021/K_019 21.PDF [dostep: 19.06.2023].
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ankietowani moéwili o braku (ograniczeniu) kontaktow réwiesniczych, zbyt duzej
ilo$ci czasu spedzanego przy komputerze, w internecie oraz o zbyt matej aktywnosci
fizycznej. Znaczna czg$¢ rodzicow zglaszata trudno$ci zwigzane z pogorszeniem sa-
mopoczucia dzieci, problemy z przyswajaniem wiedzy, zahamowaniem rozwoju badz
regresem oraz z wlasnym nadmiernym zaangazowaniem i obcigzeniem. Edukacja
zdalna bynajmniej nie byta jednak postrzegana jednoznacznie negatywnie. Wigcej
niz co czwarty rodzic dostrzega jej pozytywne aspekty, wsrod ktorych najczesciej
wymieniany jest rozwoj umieje¢tnosci informatycznych dzieci.

Przeprowadzony na zlecenie Rzecznika Praw Dziecka 25-28 grudnia 2020
roku raport o badaniu postaw wobec nauczania zdalnego?? przedstawiat wnioski,
w $wietle ktorych wigkszo$¢ badanych, zarowno rodzicow, jak i uczniow, ocenia
zdalng nauke raczej negatywnie, a cz¢§¢ badanych raczej pozytywnie (zwlaszcza
uczniow dobrych i bardzo dobrych), przy czym generalnie rodzice uczniéw oce-
niajg zdalne nauczanie w wigkszym stopniu negatywnie niz pozytywnie. Najnizej
oceniane byty: dtugi czas spedzany przy urzadzeniach elektronicznych oraz ograni-
czony kontakt bezposredni z rowiesnikami (znaczaco ostabily si¢ relacje pomiedzy
réwiesnikami; jedynie 4% uczniéw wskazuje na wzmocnienie relacji, a co czwarty
uczen ma negatywne relacje z otoczeniem réowiesniczym). Wigkszo$¢ badanych
oczekiwata powrotu do tradycyjnego nauczania lub nauki hybrydowe;.

Jesli chodzi o opinie na temat edukacji zdalnej w ramach szkolnictwa wyz-
szego, warto w tym miejscu przywotaé raport z wspélnie przeprowadzonych przez
UMCS i1 Uniwersytet Rzeszowski badan ,,Konsekwencje edukacji zdalnej w ocenie
studentéw kierunkéw humanistycznych i spotecznych”. Z badan tych wynika, iz
tylko 17% studentow nie doswiadczato w ogdle trudnosci technicznych w czasie
edukacji zdalnej. Nieco ponad potowa rzadko miata tego typu problemy, a bardzo
czesto wystepowaly one w sporadycznych przypadkach. Jesli chodzi o postawy
wyktadowcoOw w okresie edukacji zdalnej, byty one zréznicowane. W opinii 37%
badanych postawa nadmiernie wymagajaca byla przez nich przejawiana bardzo
czesto lub czesto. Kolejno postawy czesci studentow mogly przyczynia¢ sie do
narastania u nich trudnos$ci edukacyjnych. Co trzeci sposrdd badanych stosowat
nieuczciwe praktyki polegajace na pozorowanym uczestnictwie w zajeciach (tylko
logowanie si¢), a tylko niespelna 40% stanowity osoby, ktore odpowiedzialy, ze
nigdy nie zdarzyto im si¢ korzysta¢ z czyjejs$ pracy. Okoto 1/3 respondentow wy-
kluczyto nieuczciwe pomaganie kolegom poprzez podpowiedzi czy udostgpnianie
gotowych zadan, a polowa zadeklarowala, ze wszystkie zaliczenia i egzaminy
zaliczata wylacznie w oparciu o wlasne przygotowanie.

Drugi problem badawczy przedstawiony w raporcie dotyczyt subiektywnej
oceny zmian kondycji fizycznej i psychospolecznej studentow w kontekscie ich
doswiadczen w okresie edukacji zdalnej. Ustalono, ze pogorszylta si¢ kondycja

22 https://brpd.gov.pl/wp-content/uploads/2021/01/Raport-z-badania-na-zlecenie-Rzecznika-
-Praw-Dziecka.pdf [dostep: 25.06.2023].
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fizyczna znacznej czg¢sci badanych studentéw. Zaobserwowali oni u siebie m.in.
szybsze meczenie si¢ przy wykonywaniu codziennych czynnosci oraz zaj¢é spor-
towych (ponad 40%). Podobny byt udziat respondentéw odczuwajgcych nasilenie
bolu glowy 1 nieco mniejszy, ponizej 34%, obserwujacych u siebie niekorzystne
zmiany wagi ciata. Niepozadane zmiany dotyczyly takze funkcjonowania psycho-
spotecznego. Ponad 40% doswiadczyto obnizenia wiary we wlasne mozliwosci,
a ponad 30% odczuwato zagrozenie wlasnego zdrowia, a nawet zycia. Czgs¢ ba-
danych (37%) wskazata takze na nasilenie problemow ze snem. Bardzo niepokoja-
cym symptomem bylo poczucie osamotnienia, ktorego wzrost zauwazylo u siebie
48% badanych. Jednocze$nie podobna liczba studentéw zasygnalizowata kwestie
rozluznienia si¢ wigzi z rowiesnikami. Blisko 57% respondentéw miato poczucie
ograniczen w spedzaniu wolnego czasu. Zatem kontakty w przestrzeni wirtualnej
nie kompensowaty trudno$ci w kontaktach bezposrednich.

Trzeci z probleméw badawczych odnosit si¢ do oceny zmian zachowan zdrowot-
nych studentow w okresie edukacji zdalnej. Wykazano, ze u ponad 55% badanych
zmnigjszyla si¢ aktywnos$¢ fizyczna. Dotyczyto to roznego rodzaju zaje¢ ruchowych
oraz ¢wiczen sportowych. Co do korzystania z uzywek, najwigcej respondentéw
wskazywalo czestsze sieganie po kawe (blisko 25%), a nastepnie po leki uspokajajace
lub nasenne oraz alkohol (niewiele ponad 10%). Tylko sporadycznie sygnalizowane
bylo zwigkszone zapotrzebowanie na narkotyki i dopalacze. Niektorzy badani zaob-
serwowali u siebie objawy uzaleznienia. Stosunkowo czgsto dotyczyly one internetu
(ponad 40%, w tym blisko 15% wskazywato zdecydowane ujawnienie badz nasilenie
si¢ takich problemow), a sporadycznie objawy uzaleznienia studenci odnosili do sub-
stancji psychoaktywnych (uspokajajacych badz energetyzujacych). W konsekwencji
tego blisko co czwarta osoba z tej grupy chceiataby skorzysta¢ z pomocy terapeuty,
w tym ponad 13% wyraza taka potrzebe w sposob zdecydowany?.

Wydaje si¢ wigc, ze jesli chodzi o stricte ,,skutecznos¢” swiadczenia ustug
zaktadowych, to trudno tutaj cokolwiek zarzuci¢ — cel zalozony zaréwno przez
prawodawce, organy wladzy wykonawczej, jak i wreszcie organy zaktadowe zo-
stal osiaggniety: doszto do wzglednie sprawnego zapewnienia kontynuacji procesu
dydaktycznego w formie nauki zdalnej. Jesli za§ chodzi o ,,efektywno$¢” tychze
dziatan, bilans ,,zyskow i strat” bynajmniej juz nie musi by¢ taki oczywisty, o czym
$wiadczg przedstawione powyzej badania.

5. Podsumowanie
Nie ulega watpliwosci, iz problematyka skutecznosci (i efektywnosci) stanowio-

nych norm z zakresu prawa administracyjnego zyskata na znaczeniu w erze (post)
pandemicznej. Prosta konsekwencjg tego jest skuteczno$¢ dziatan podejmowanych

2 https://phavi.umcs.pl/at/attachments/2021/1221/073929-raport-2-studenci-2 1.pdf [dostep:
25.06.2023].
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przez organy administracji publicznej, ktére wszak zobligowane sg dziata¢ na
podstawie i w granicach prawa. Swiadczenie ustug przed administracje publiczng
— w ramach szeroko rozumianej administracji $wiadczacej — w sytuacji ograni-
czenia interakcji spotecznych, biezacego kontaktu z urzednikami i dostepnosci
samych urzedoéw jako takich spotkato si¢ z wyzwaniami niespotykanymi do tej
pory w tak duzej skali. Przede wszystkim najistotniejsze bylo sprawne przejscie
na funkcjonowanie niemalze wyltacznie w trybie zdalnym (hybrydowym); z pro-
blemem tym en masse zmierzyt si¢ wymiar sprawiedliwosci, ale rowniez (a moze
przede wszystkim) edukacja publiczna — na kazdym poziomie ksztalcenia, w tym
w ramach szkolnictwa wyzszego.

Podejmujac probe podsumowania badan zawartych w literaturze przedmiotu,
poswigconych funkcjonowaniu ucznidéw i studentow podczas pandemii COVID-19,
podkresli¢ nalezy fakt koncentrowania si¢ na jej negatywnych nastepstwach, obej-
mujacych sfere fizyczna, psychospoteczng i edukacyjng. Najwiecej wynikow badan
opublikowano w pierwszym okresie pandemii COVID-19. W warunkach ujawniania
si¢ kolejnych fal pandemii wydtuzat si¢ czas doswiadczania jej konsekwencji, co
nasilato ryzyko réznych trudno$ci natury psychoemocjonalnej, edukacyjnej, ale
takze i probleméw zdrowotnych. Najistotniejszg z tej perspektywy refleksja jest
chyba ta, iz co do zasady o ile wigkszo$¢ badanych w sposob (wzglednie) pozytywny
oceniata §wiadczenie ustug edukacyjnych w formule zdalnej, o tyle jednoczesnie
preferowang forma odbioru tych ustug zaktadowych byt jednak kontakt osobisty.
Jest to niewatpliwe cenna refleksja, u§wiadamiajaca choc¢by spotecznosci akade-
mickiej, iz idea universitas jako wspolnoty nauczanych i nauczajacych realizuje si¢
przede wszystkim w interakcjach spotecznych ,,na zywo” — nie za§ w ich ersatzach,
substytutach. Bogatsi o to zbiorowe do$wiadczenie mozemy z wigkszg rozwaga
planowa¢ dodanie przedrostka ,,e-” do ,,uniwersytetu”, gdyz jak wida¢ — stupro-
centowy ,.e-uniwersytet” (ale oczywiscie rozwazania te majg charakter glebszy,
bardziej uniwersalny) nie jest stanem catkowicie pozadanym przez ustugobiorcow
zaktadowych.
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1. Introduction

Taking up the issue of defining the Citizens’ Militia (hereinafter called MO)
as an institution of security and public order in the period of the Polish People’s
Republic, the reflections conducted here focus on the issue of the functioning of
the MO in the period from the end of World War II to the period of great social,
economic and political changes that took place at the turn of the 80—90s of the last
century in Poland. Before assessing this model of formation, it is necessary to point
out the political conditions of the events that took place in Poland starting from
1944. Poland of the post-war period found itself in the bloc of socialist countries,
the sphere of influence of the communist USSR. As a result, there were no potential
or real possibilities to return to the pre-war system of state structures, and thus also
to restore the institutions of security and public order. Systemic solutions of the
‘puppet’ PKWN and KRN benefiting from the support of the USSR were imposed
on Poland'. Z. Jakubowski, writing about the dissolution of the National Police,
claimed: “the cited legal act was a consequence of the implementation of one of
the tasks of the people’s revolution, resulting from the Marxist-Leninist teaching
on the need to overthrow the old, bourgeois state machine and the construction of
anew state apparatus. In Polish conditions, such a solution was also necessary due
to the role played by the National Police until 1939, and some of its officers also
during the occupation™. As T. Paczek rightly points out, the Citizens’ Militia was
an element of the Polish communist state, just like every police force in the world,
it used secret collaborators in its work. The instructions were often contrary to law
of the time and often violated human and civil rights. It should be noted that in the
Stalinist years, they were also a tool in combating political opponents’. As a result
of these activities, the system of security authorities of the People’s Republic of
Poland was based on totalitarian assumptions. In 1956, Carl J. Friedrich together
with Z. Brzezinski published the classic work Totalitarian Dictatorship and Au-
tocracy?, articulating five features of totalitarianism’. As L. Mazewski notes, the
theory of totalitarianism created by them would be a point of reference for research

' P. Dobosz, Modele administracji policyjnej w zmieniajgcych si¢ uwarunkowaniach istnienia
Polski [in:] 100-lecie Policji. Organizacja i funkcjonowanie, eds. E. Ura, M. Pomykata, S. Pieprzny,
Rzeszéw 2019, p. 23.

2 7. Jakubowski, Franciszek Jozwiak — Witold. Zycie i dziatalnos¢, Warszawa 1974, p. 190 et seq.

3 More: T. Paczek, Agentura Milicji obywatelskiej w swietle instrukcji operacyjnych, “IBN Studia
nad Bezpieczenstwem” 2016, Issue 1, p. 65 et seq.

4 C.J. Friedrich, Z.K. Brzezinski, Totalitarian Dictatorship and Autocracy, Cambridge, Mass.
1956, pp. 9-11.

5 This is: 1) an all-encompassing and imposed ideology with chiliastic characteristics; 2) a hie-
rarchically organized and ideologically passionate mass party; 3) control over the armed forces;
4) modern organized control over the means of mass communication; 5) using not only mass terror
but also the achievements of psychology to control the social masses.
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on sovietization, but this soon turned out to be an illusion. The totalitarian model
did not explain the process of transformation launched in the USSR after the death
of Joseph Stalin, turning out to be too static®. As H. Arendt notes, with the end of
the era of the Soviet dictator, an authentic, though never ambiguous, process of
detotalitarianization began in the USSR’. Therefore, in the Polish People’s Republic,
the literature of the subject distinguishes the period of totalitarianism which func-
tioned until 1956, with the starting date of which remains disputed: 1944 or 1948.
“Atleast from 1948, a system of totalitarian government was introduced in Poland,
with the communists hiding their anti-democratic and repressive activities behind
the propaganda formula of «building socialism»’®. The second period, dating from
1956 to 1989, is the time of detotalitarianization of the system, i.e. the transition
from the growth phase to the descending phase characterized by, among others, the
indoctrination of the security services, the lack of free courts, and the repression
of citizens. T. Scheffler rightly notes that there is a qualitative, not a quantitative
difference between authoritarianism and totalitarianism (for example, the difference
in the scale of violence)’.

2. Liquidation of the National Police, creation of the Citizens’
Militia

The end of World War II led to structural and systemic changes, which also
concerned the structures of the pre-war National Police that was dissolved by the
PKWN Decree of August 15, 1944!°, The Citizens’ Militia was created, which
functioned in various organizational structures until 1990"".

“In the system of socialist power, the institutions of security and public order
played an important role. Their tasks did not focus only on combating criminal
crime, protecting life and health, but also covered the sphere of ideological and

¢ See: L. Mazewski, O totalitaryzmie i procesie detotalitaryzacji. Przypadek PRL, “Przeglad
Sejmowy” 2022, No. 2(169), pp. 223-231.

"H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1989, p. 16 et seq. From the Introduction to the
Polish edition by D. Grinberg, we learn that totalitarian systems do change, but without reference to
the detotalitarianization process that took place in the People’s Republic of Poland (L. Mazewski,
O totalitaryzmie..., op.cit., p. 226).

8 R. Spatek, O totalitaryzmie i komunistach w PRL, https://przystanekhistoria.pl/pa2/tek-
sty/83659,0-totalitaryzmie-i-komunistach-w-PRL.html [access: 20.07.2023].

°T. Scheffler, Przestgpstwo publicznego propagowania faszystowskiego lub innego totalitarnego
ustroju panstwa (art. 256 k.k.). Analiza doktrynologiczna wybranych wypowiedzi pismiennictwa
i judykatury, “Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2018, Vol. 40, No. 4, p. 155.

10 Journal of Laws No. 2, item 6.

I Cf. K. Kedzierski, Ksztaftowanie si¢ struktur i organéw Policji w Polsce, “Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Informatyki Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2013, No. 1(22), p. 92 et seq.
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political influence on the society. The years 1944—1947 were the time of fierce
power struggle between the communists supported by the Red Army and the Pe-
ople’s Commissariat for Internal Affairs of the USSR (NKWD) and the London
camp”!2,

The PKWN Decree of 7 October, 1944, on the Citizens’ Militia'® was the first
legal act after World War II that concerned security and public order. Article 1 of
this Decree stated: “The Citizens’ Militia is a legal and public formation of the
Public Security Service”, which stipulated that the newly established formation
was directly subordinate to the Ministry of Public Security. As P. Dobosz rightly
points out, it was a political repression against policemen guarding the pre-war
democratic legal order'. The tasks of the militia included: protection of security,
peace and public order; investigation and prosecution of crimes; execution of
orders of administrative authorities, courts and prosecutor’s office within the
scope provided for by law (Article 2). It was a formation organized according
to a military model. The organization of the MO was adapted to the territorial
division of the state. In the voivodships there were voivodeship headquarters,
headed by the voivodeship commander, in the powiats — powiat stations headed
by powiat commanders, while at the lowest level there were local stations and
MO stations'®. The Commander-in-Chief of the Citizens’ Militia was the head
of this formation. He was appointed and dismissed by the PKWN at the request
of the head of Public Security and reported directly to this manager. The Head
of Public Security also determined the manner of appointment, transfer and dis-
missal of officers, the internal organizational structure and the detailed scope of
activities and service relations in the Citizens’ Militia'®.

The scope of activity of the Citizens’ Militia was defined very broadly, so that
it could be used for political and propaganda purposes, as well as to fight against
opponents of the ruling camp in the country after 1944. Social control in the field
of legality, expediency and compliance with the directions of action of the State
National Council over the activities of the Citizens’ Militia was exercised by national
councils. A number of coordination and control powers in relation to the militia
were also granted to general administration bodies, i.e. voivodes and starosts'’.

By the Resolution of the Council of Ministers of February 21, 1946, the Volun-
tary Reserve of the Citizens’ Militia (ORMO) was established!®. Tt was an armed
formation organized on a military model. The main task of the ORMO was to

12 A. Misiuk, Historia Policji w Polsce od X wieku do wspolczesnosci, Warszawa 2008, p. 171.
13 Journal of Laws No. 7, item 33.

4 P. Dobosz, Modele administracji. .., op.cit., p. 24.

15 K. Kedzierski, Ksztaltowanie sig struktur..., p. 93 et seq.

1$E. Ura, Milicja Obywatelska w PRL. Pozycja prawna i zakres dziatania, Warszawa 1975, p. 11.
17S. Bolesta, Pozycja prawna MO w systemie organéw PRL, Warszawa 1973, p. 17 et seq.

18 Resolution of the Council of Ministers — not published (Author’s own collection).
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strengthen the activities of the MO by using the civic (social) factor. The tasks of
these units also included supporting the activities of the ruling camp, protecting
security and public order, as well as fighting against hostile activities directed
against the people’s state'.

At the end of the forties of the last century, the militia was subordinated to the
bodies of the Ministry of Public Security. Militia commanders also functioned as
deputy heads of public security offices for militia affairs. Full responsibility for
the state of security and public order was imposed on the heads of these offices®.
In this way, powers in the field of protection of security and public order were
concentrated in the local organs of the Ministry of Internal Security. The MO
task changes also began. The legal and underground opposition was liquidated,
and consequently, the main tasks of the militia had to be transformed. The Soviet
model was used, which assumed the introduction of repressions, an atmosphere of
fear, suspicion, and which acted in such a way as to terrorize the society. The MO
and the Ministry of Public Security were engaged to implement this policy. The
priority of the political and educational division was changed, and therefore from
that moment it was to deal with the strengthening of social feelings of friendship
towards the Soviet Union?'.

“In connection with the ever wider tasks imposed on the Citizens’ Militia,
new organizational units were established in the headquarters. On the basis of
the Resolution of the Presidium of the Council of Ministers of July 18, 1951, the
Central Bureau of Population Registration and ID Cards was established at the
Headquarters of the Citizens’ Militia”*%. As S. Pieprzny rightly points out, in the
years 1944—1954 there were strong connotations and subordination of the MO to
the Ministry of Public Security®.

On April 6, 1950, on the basis of an order, the Minister of Public Security®*
ordered the Commander-in-Chief of the MO to reorganize the structure of all MO
units as of May 15, 1950. This order liquidated the division of the investigative
service, and instead established a division of criminal service.

1 Cf. more: J. Pytel, Ochotnicza Rezerwa Milicji Obywatelskiej (1946—1989), Warszawa 2009,
p- 10 et seq. See also: B. Jaworski, A. Zygadto, Policja w ujeciu retrospektywnym. Historia i teraz-
niejszos¢ Policji w Lancucie, Lancut 2017, p. 34 et seq.

20 MBP Order No. 13 of 18 March 1949 (L. Dz. AC 072/40) [in:] E. Ura, Milicja Obywatelska...,
op.cit., p.12.

2L A. Misiuk, Historia Policji..., op.cit., p. 177.

2 Ibidem, p. 178.

B S. Pieprzny, Relatywizm wartosci etyczno-moralnych funkcjonariuszy stuzb policyjnych w Pol-
sce w latach 1919-2019 [in:] 100-lecie Policji. Organizacja i funkcjonowanie, eds. E. Ura, M. Po-
mykala, S. Pieprzny, Rzeszow 2019, p. 34.

2 Organizational Order No. 03 1/org. of Minister of Public Security of 6 April 1950 [in:] B. Kopka,
Akty normatywne kierownictwa resortu bezpieczenstwa publicznego (1944—1956), Warszawa 2011,
p- 1090 et seq.
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3. The Thaw ‘53

Stalin’s death in 1953 led not only to a thaw in public life, but also in the
activities of public security organs. In Poland, on February 24, 1953, General
A.E. Fieldorf “Nil” was murdered. In Polish reality, the political “thaw” was asso-
ciated with a change in the internal policy of the Polish United Workers’ Party and
the assumption of the function of the First Secretary of the Central Committee of
the Polish United Workers’ Party by W. Gomulka in October 1956. In the spring
of 1954, the Central Dactyloscopic Registry and the laboratory of expertise were
transferred to the militia. They were transformed into the Department of Foren-
sic Science, which became the central research institution performing forensic
expertise. Voivodeship forensic laboratories were established in the local units of
the Citizens’ Militia, whereas the posts of forensic technicians were introduced in
powiats®.

In 1954, changes in the functioning of the Ministry of Public Security began.
Significant changes in the functioning of the militia during the Polish People’s
Republic were brought about by the Decree on the Citizens’ Militia of 20 July,
1954%. This Decree repealed the provisions of the PKWN Decree of 7 October,
1944 about the Citizens’ Militia?’. The solutions adopted in the Decree were an
important step towards making the militia independent of political tasks. However,
the principle that the militia formation is part of the public security service was
maintained. According to Article 1, the militia was defined as ‘a military model
and armed formation of the public security service’, closely associated with the
Ministry of Public Security. The tasks of the militia included guarding the internal
law and order, waging an inexorable fight against all activities contrary to the will
of the working people, protecting social property, guarding the safety, property and
peace of citizens. The scope of activities of the Citizens’ Militia included in parti-
cular: guarding the internal law and order; protecting social property and the safety
and property of citizens; counteracting crime and crime prevention; conducting
preparatory proceedings in criminal cases, carrying out orders of prosecutors and
courts and other competences of state authorities — to the extent provided for by
law (Article 2). It should be noted that the post-war legal regulations broke with the
term ‘Blue Police’ or ‘National Police’, replacing it with the term ‘militia’, which
referred to the Soviet models of the time.

Important in the organization of the Citizens’ Militia was the Decree of Decem-
ber 7, 1954, on the supreme organs of state administration in the field of internal
affairs and public security?. Pursuant to the Decree, the Ministry of Public Security

% A. Misiuk, Historia Policji..., op.cit., s. 178.

26 Journal of Laws No. 34, item 143.

2 Decree of 20 July 1954, on the Citizens’ Militia (Journal of Laws of 1954, No. 34, item 143).
28 Journal of Laws No. 54, item 269.
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was liquidated, and in its place the Ministry of Internal Affairs and the Committee
for Public Security at the Council of Ministers were established. In the new or-
ganizational reality, the Citizens’ Militia was separated from the organs of public
security, and found itself within the structural framework of the Minister of Internal
Affairs. At the same time, the activities of the militia were subject to supervision
and control of the national councils functioning at that time®.

During the social and economic changes that took place in the mid-fifties of
the last century, the tasks of the ORMO also changed. On the basis of the ORMO
Statute of 1955%, it was transformed from a paramilitary organization into a vo-
luntary social organization with elected organs (commissioner, commander). The
statute also introduced changes in the organizational structure while maintaining the
subordination of the ORMO to the Citizens’ Militia. A new task of this organization
was preventive — educational activity consisting in the fight against hooliganism,
disrespect for state property, or disturbing public order. It seems important to indi-
cate also broad competences in the field of participation in various types of social
actions or deeds®'.

The next legal act concerning the functioning of the militia was the Decree of
December 21, 1955, on the organization and scope of activities of the Citizens’
Militia. According to the Decree, the Citizens’ Militia was an armed formation,
established to protect peace, law and order and public security (Article 1). It was
subordinate to the Minister of Internal Affairs, who managed its activities (Article 2).
Characteristically, it wasn’t the commissioners but the headquarters, voivodeship,
municipal, powiat and district headquarters, stations and offices (Article 4) that
were established as authorities. The tasks of the Citizens’ Militia included, among
others: maintaining public safety; protection of peace, public law and order; pro-
tection of life and health of citizens; protection of social property and property of
citizens; preventing and counteracting crime, organising the fight against crime and
developing effective methods of combating it; conducting preliminary proceedings
in criminal cases, carrying out orders from prosecution authorities, public security
investigative bodies and courts — to the extent provided for by law; execution of
orders of national councils and their presidiums — to the extent provided for by
law; ensuring compliance with trade regulations, fire protection, sanitary and order
regulations in open places, public order regulations in the railway area, marinas,
beaches and bathing areas and other public places; ensuring compliance with traffic

» Resolution No. 140 of the Council of Ministers of 19 February 1955, on the supervision and
control of the presidiums of national councils over the activities of the Citizens’ Militia (M.P. No. 19,
item 191).

30 Order No. 223/55 of the Minister of Internal Affairs of November 19, 1955 on the statute of
the Volunteer Reserve of the Citizens’ Militia (MSW Journal of Laws No. 7, item 48).

3UCt. J. Pytel, Ochotnicza Rezerwa..., op.cit., p. 133 et seq. More: B. Jaworski, A. Zygadto,
Policja w ujeciu.. ., p. 35 et seq.
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and road traffic regulations; issuing identity cards and keeping population registers;
registration of foreigners®.

On the basis of the above, one can observe the interference of the state in the
social life of citizens*. The MO officers used numerous preventive powers. These
included: arrests of persons suspected of committing a crime, identification of per-
sons for the purpose of establishing their identity, use of direct coercive measures,
including firearms, the use of which was treated as a last resort**.

The new organizational structure of the MO, which was formed in the years
1954-1956, was characterized by lability and was created in stages. This was influ-
enced by the political transformations taking place in the Polish People’s Republic
and the changing normative acts that affected the functioning of the MO.

4. June ‘56

This situation changed a year later, because under the Act of 13 November,
1956, on the change of the organization of supreme public administration bodies
in the field of public security®, the Committee for Public Security at the Council of
Ministers was liquidated (Article 1). Matters within the scope of its activity were
referred to the Minister of Internal Affairs. In this way, the affairs concerning secu-
rity and public order were again combined in the hands of one body of the supreme
state administration, but in a different dimension of competence?®. Local security
service organs were located organizationally in the headquarters of the Citizens’
Militia. As P. Majer points out, the Security Service constantly played a dominant
role in the Ministry of Internal Affairs. Representatives of this division usually held
the highest positions in the Ministry of Internal Affairs and local units®’.

It is impossible not to mention that the organizational formation of the organs
of the Citizens’ Militia was also influenced by political events. After the Poznan
events, by the Resolution of the Council of Ministers of the Polish People’s Republic
of 24 December, 1956, the Motorized Reserves of the Citizens’ Militia (ZOMO)
were established. The ZOMO functioned on a military basis and was a barracked
paramilitary formation created to ‘liquidate collective violations of public order’.
It was a formation often used for special activities, for example, dispersing manife-
stations. In practice, the ZOMO formation was used for activities aimed at fighting

32 Journal of Laws No. 46, item 311.

33 More: K. Kedzierski, Ksztaftowanie sig struktur ..., op.cit., p. 96 et seq.

34 Cf. A. Misiuk, Historia Policji..., p. 181.

3 Journal of Laws No. 54, item 241.

3¢ E. Ura, Milicja Obywatelska..., op.cit., p. 15.

37 P. Majer, Milicja Obywatelska 1944—1957. Geneza, organizacja, dzialalnosé, miejsce w apa-
racie wladz, Olsztyn 2004, pp. 262-268.
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opponents of the socialist system. It was used on a large scale during the March
1968 operations in Warsaw and in the bloody crackdown on protesting workers on
the Coast in December, 1970%. “The ZOMO units operated in each voivodeship
city, as well as a dozen or so companies in large agglomerations. In 1974, the
Commander-in-Chief of the MO significantly expanded the scope of the tasks of
ZOMO. These included, among others pursuing particularly dangerous criminals,
or conducting police operations in conditions of serious threat or violation of public
security and law and order”®. The ZOMO units were dissolved by the order of the
Ministry of Internal Affairs of September 7, 1989%.

At the turn of the fifties and sixties of the last century, the organizational struc-
ture of the MO changed. In 1957, operational and investigative groups appeared at
the municipal and powiat level, which were later transformed into establishments
called ‘referaty’. From June 1, 1964, in cities with powiat rights, the city and powiat
stations were established. In other cities, powiat stations continued to function. The
exceptions were two voivodeship cities: Warsaw and L.odz, in which municipal
stations of the MO operated, treated as equivalent to voivodeship stations. In other
voivodeship cities, however, district MO stations operated*'.

The duties and powers of the Citizens’ Militia also increased as a result of
changes in the Criminal Code that took place in the fifties of the last century. It
is worth mentioning the tightening of criminal liability in relation to hooligans,
which increased the scope of powers of the militia bodies*. Pursuant to the Act of
14 July, 1961, on the registration and control of population traffic**, the MO was
obliged to supervise the observance of the registration obligation by citizens. On the
other hand, the Act of 17 June, 1966, on enforcement proceedings in administration
ensured that the MO participated in enforcement proceedings in administration*.

The beginning of the sixties of the twentieth century is a period of introduc-
tion of modern techniques in militia work in the field of forensics®. A system of
criminal registration of suspects, fingerprints, shells, firearms and tools used to
commit a crime was created. Certain changes in the functioning and organization
of the MO units were implemented. It began with the creation of new tactical and
reconnaissance services, i.e. the so-called operational services. New types of crime
led to the reorganization of the services of the criminal division. Other divisions

38 Ibidem.

% A. Misiuk, Historia Policji..., op.cit., s. 181. More: T. Walichnowski, Ochrona bezpieczeristwa
panstwa i porzqdku publicznego w Polsce 1944—1988, Warszawa 1989, p. 152.

40 Order No 071/89 of 1989 of the Minister of the Internal Affairs (IPN BU 1585/11730).

4 Decree of 21 December, 1955, on organization and scope of action of Citizens’ Militia (Journal
of Laws of 1955, No. 46, item 311). Cf. more: T. Paczek, Agentura Milicji..., op.cit., p. 77.

42 Journal of Laws No. 34, item 152.

4 Journal of Laws No. 33, item 164.

4 Journal of Laws No. 24, item 151

4 More: K. Kedzierski, Ksztaltowanie si¢ struktur..., op.cit., p. 98 et seq.
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were created, among others, to combat counterfeiting and fraud. For the purpose of
protecting state property, a division for combating economic crime was established*.

Economic and technical evolutions that took place at the turn of the sixties
and seventies of the twentieth century also had a huge impact on changes in the
Citizens’ Militia. A new division called the road traffic service was created, headed
by the Road Traffic Inspectorate in KGMO, transformed in 1965 into the Road
Traffic Control Department, which also functioned in the MO field units. In 1972,
due to the growing traffic in Poland, the Road Safety Coordination Committee was
established, which included representatives of selected ministries and organizations
dealing with safety in land traffic®’.

5. December “70

The first half of the seventies brought about repeated changes in the organizational
structure of the MO. The assumption of power in Poland by Gierek in December,
1970, brought a certain liberalization also in the sphere of militia activity. It com-
menced a period of ‘Gierek’s’ openness to the world, a certain modernization of
Poland, socio-economic changes, which in the first half of the seventies resulted in
an improvement in the standard of living and high hopes for the future*. The Act of
28 May, 1975, on the two-stage administrative division of the State and amending the
Act on National Councils®, led to further organizational changes in the MO — they
were directly related to the reform of the administrative division. After the liquidation
of powiats, some of the competences and tasks were taken over by the voivodeship
headquarters, the rest were transferred to lower-level units: municipal and district
offices, MO commands and stations. The lack of an intermediate link led to organiza-
tional problems related to the management of militia structures, which consequently
contributed to the introduction of a new model of organization in 1983,

The Act of 14 July, 1983, on the office of the Minister of the Internal Affairs
and the scope of activities of subordinate bodies®' together with the Regulation of
the Council of Ministers of 18 August, 1983, on the detailed scope of activities of
the Minister of Internal Affairs®, defined the minister as the supreme body of state
administration in the field of protection of state security and public order, as well as
protection against unlawful attacks on human life and health, as well as the material

4 Cf. A. Misiuk, Historia Policji..., op.cit., p. 184.

47 Ibidem, p. 184 et seq.

® W.J. Mikusinski, Ruch zwigzkowy funkcjonariuszy MO w 1981 r. Zarys historii, Warszawa
2015, p. 10.

4 Journal of Laws No. 16, item 91.

0 Cf. A. Misiuk, Historia Policji..., op.cit., p. 185.

3! Journal of Laws No. 38, item 172.

52 Journal of Laws No. 48, item 216.
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and cultural heritage of the state. Pursuant to the Act, the Minister of Internal Affairs
performed his tasks through the Security Service, the Citizens’ Militia, subordinate
military units and the fire brigade (Article 5). Tasks in the field of protection of
state security and public order became included in the basic tasks of the Security
Service and the Citizens’ Militia. The Act fundamentally changed the organisational
structure of the militia and in territorial division units established the following as
local organs of the Minister of Internal Affairs: the heads of voivodeship internal
affairs offices, the heads of regional®*, municipal and district internal affairs offices,
as well as commanders of militia offices and stations (Article 5(4)).

6. The period of great social and political changes, the end of the
Polish People’s Republic - the creation of the Police

The social and political transformations which began in 1989 influenced the
creation of a new formation of security and public order — the Police — by the Act
of 6 April, 1990°*. Upon the entry into force of the Police Act, the Act on the Office
of the Minister of Internal Affairs and the scope of activities of his subordinate
bodies, as well as the Act of 31 July, 1985, on the service of officers of the Security
Service and the Citizens’ Militia, ceased to apply*’. Thus, the services subordinate
to the Minister of Internal Affairs operating in the previous system were liquidated,
and in their place new formations for the protection of state security> and security
and public order were established.

It is impossible not to agree with S. Pieprzny, who, assessing the 45-year activity
of the MO, emphasizes that during the so-called consolidation of people’s power,
there were numerous instances of abuse and exceeding the powers of the MO of-
ficers. All those who did so should bear individual responsibility for the iniquities
committed. At the same time, it should be emphasized that in this formation, in
all periods of its activity, served many functionaries observing ethical and moral
principles. Many of them died in the service and many lost their health while per-
forming official tasks related to guarding public safety and order®’.

To sum up, the Citizens’ Militia as an institution of security and public order in
the period of the Polish People’s Republic at various times carried out not only tasks

3 Cf. the Ordinance of the Minister of Internal Affairs of 27 December, 1985, on the territo-
rial scope of operation of regional internal affairs offices and their subordinate units (M.P. No. 48,
item 313).

54 Consolidated text of Journal of Laws of 2011 No. 287, item 1687, as amended. More: K. Ke-
dzierski, Ksztaltowanie sig struktur..., op.cit., p. 99.

5 Journal of Laws No. 38, item 182.

¢ Pursuant to the Act of 6 April 1990, the Office of State Protection was established (Journal of
Laws No. 30, item 180).

57'S. Pieprzny, Relatywizm wartosci. .., op.cit., p. 34.
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typical for these bodies, but sometimes of a military or political nature. It should be
noted that the functioning of the MO in the period of the Polish People’s Republic was
strongly dependent on political, social or economic events that took place in the years
1944-1990 (June ‘56, March ‘68, December ‘70). Despite the fact that the legal po-
sition of the Citizens’ Militia in the system of public administration bodies was shaped
differently during this period, it should be emphasized that regardless of subordination,
organizational structure, scope of tasks, it was always an armed formation, serving the
state, whose purpose was to protect security and public order. A negative aspect of the
functioning of this formation was the elementary violation of human and civil rights
as well as activities related to combating the independence underground.
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Streszczenie

Konsekwencja przeniesienia miejsca $wiadczenia pracy poza siedzibe pracodawcy, w miejsce
wskazane przez pracownika, jest koniecznos¢ dostosowania regulacji prawnych, jak rowniez okreslenie
w nich standardow dotyczacych warunkow zatrudnienia w nowej rzeczywistosci pracowniczej, ktora
stanowi praca zdalna. Regulacje Kodeksu pracy okreslaja w zwiazku z tym w sposob ogélny zasady
$wiadczenia pracy zdalnej, ale srodek ciezkos$ci zostal przeniesiony na ustalenia stron lub partnerow
spotecznych. W tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z porozumieniami okreslajacymi za-
sady wykonywania pracy zdalnej, ktorych strong sg partnerzy spoteczni, czyli zwigzek lub zwigzki
zawodowe i pracodawca. Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie o charakter prawny tych porozumien,
w szczeg6lnosci czy mozna je zaliczy¢ do zrodet prawa pracy. W artykule dokonano analizy przestanek
ustawowych koniecznych do tego, aby dane porozumienie mozna byto uzna¢ za zrédto prawa pracy.
Whioski wyciggniete na tej podstawie pozwolity udzieli¢ odpowiedzi na pytanie postawione na wstepie.
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1. Wstep

Pandemia zmusita nas wszystkich do nowego spojrzenia na problem miejsca
$wiadczenia pracy, jak rowniez metody komunikowania si¢ z pracodawca w zakresie
efektow pracy. Mimo ze $wiadczenie pracy poza siedzibg pracodawcy, w domu
pracownika, nie byto rozwigzaniem nowym, to jednak skala tego zjawiska w pol-
skiej rzeczywisto$ci byta marginalna — w warunkach telepracy prace swiadczyto
zaledwie kilka procent pracownikow. Tymczasem nowa rzeczywisto$¢ covidowa
wymusita zmiany regulacji dajace szanse na $wiadczenie pracy w warunkach
domowych na zasadach bardziej elastycznych, uwzgledniajacych skale zjawiska
i koniecznosc¢ szybkiego reagowania. Jednoczesnie standardy w zakresie swiadcze-
nia pracy poza siedzibg pracodawcy okazaty si¢ rozwigzaniem nie tylko doraznym,
ale przyczynity si¢ do wprowadzenia do przepiséw Kodeksu pracy nowe;j instytucji
W postaci pracy zdalne;j.

Praca zdalna niesie jednak ze soba sporo zmian, ktérych konsekwencja jest
przede wszystkim zmiana miejsca jej $wiadczenia. Wykonujac prace w trybie
zdalnym, naruszmy mir domowy, szczegdlnie wtedy, gdy jest ona Swiadczona
W miejscu zamieszkania pracownika i nie jest on jedynym domownikiem. Oprocz
ograniczen wystepuja liczne czynniki rozpraszajace, co generuje kolejne wyzwa-
nia. Na gruncie prawa pracy funkcjonuje wiele rozwigzan prawnych z zakresu
czasu 1 organizacji pracy pozwalajacych na rbwnowazenie pracy zawodowe;j
z obowigzkami rodzinnymi, tymczasem instytucja pracy zdalnej niesie ze soba
nowga jakos$¢, zarowno jezeli chodzi o utrudnienia, jak i udogodnienia. Z jednej
strony bowiem przyczynia si¢ do ograniczenia i minimalizowania konfliktéw
w relacji praca—zycie rodzinne, skoro regulacje prawne stwarzaja mozliwos¢
do jej $wiadczenia w miejscu zamieszkania pracownika, z drugiej jednak strony
moze je generowac.

Konsekwencjg przeniesienia miejsca §wiadczenia pracy poza siedzibe pra-
codawcy, w miejsce wskazane przez pracownika, jest konieczno$¢ dostosowania
regulacji prawnych oraz okre§lenie w nich standardow dotyczacych warunkoéw
zatrudnienia w rzeczywistosci, ktora stanowi wyzwanie. Regulacje Kodeksu pracy
okreslaja w zwigzku z tym w sposob ogolny zasady swiadczenia pracy zdalnej, ale
srodek cigzkosci zostat przeniesiony na ustalenia stron lub partneréw spotecznych.
W tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z porozumieniami okreslajacymi
zasady wykonywania pracy zdalnej, ktorych strong sg partnerzy spoteczni, czyli
zwigzek lub zwigzki zawodowe i pracodawca'. Pojawia sie w zwigzku z tym pytanie
o charakter prawny tych porozumien, w szczeg6lnosci czy mozna je zaliczy¢ do
autonomicznych zroédet prawa pracy.

! Zob. art. 6720 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1465), dalej jako: k.p.
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2. Porozumienia zbiorowe jako zrodlo prawa

Generalnie co do formy porozumien ustawodawca wydaje si¢ preferowac
forme pisemna. Dotyczy¢ to bedzie réwniez przywotanych wyzej porozumien.
Aczkolwiek podkresli¢ nalezy, ze ewentualne preferencje co do formy pisemne;j
porozumien okreslajacych zasady wykonywania pracy zdalnej maja uzasadnienie
dowodowe, chociaz ustawodawca milczy w tym zakresie. Podpisy stron nalezy
traktowa¢ jako udokumentowanie zgodnej woli stron, nie wydaje si¢ jednak, aby
zawarcie porozumienia w formie ustnej miato wptyw na jego waznos$¢?. Zachowanie
formy pisemnej nie bedzie natomiast generowato takich watpliwosci dowodowych
co do poczynionych ustalen, jak w przypadku formy ustnej porozumienia. W tym
miejscu pojawia si¢ pytanie o konsekwencje niestosowania si¢ przez jedng ze stron
do poczynionych ustalen, ktorych efektem jest porozumienie. Jest to jednocze$nie
pytanie o charakter prawny porozumien, w szczegolnosci czy maja one charakter
normatywny.

Porozumienie zbiorowe uznaje si¢ za majace charakter normatywny, jezeli
ksztaltuje prawa i obowiazki stron stosunku pracy, czyli zawiera m.in. postano-
wienia odnoszace si¢ do warunkow zatrudnienia®. Nie bedzie wigc zrodtem prawa
porozumienie zbiorowe, ktore nie zawiera postanowien dotyczacych praw i obo-
wigzkow stron stosunku pracy, a jedynie wzajemne zobowigzania stron, skoro jego
postanowienia nie bedg mialy charakteru generalnego i abstrakcyjnego®.

Zakres przedmiotowy porozumien obejmujacych zasady wykonywania pracy
zdalnej zostat okreslony przez ustawodawce i zgodnie z przepisami k.p. w po-
rozumieniu okresla si¢ w szczegdlnosci: grupe lub grupy pracownikow, ktorzy
moga by¢ objeci pracg zdalna; pokrywanie przez pracodawce kosztow zwigzanych
z wykonywaniem pracy zdalnej; zasady ustalania ekwiwalentu pieni¢znego w przy-
padku niezapewnienia przez pracodawce urzadzen technicznych koniecznych do
wykonywania pracy zdalnej lub ryczattu; zasady porozumiewania si¢ pracodawcy
i pracownika wykonujgcego pracg zdalng, w tym sposob potwierdzania obecnosci
na stanowisku pracy przez pracownika wykonujacego prace zdalng; zasady kontroli
wykonywania pracy przez pracownika wykonujacego prace zdalng; zasady kontroli
w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy; zasady kontroli przestrzegania wymo-
gow w zakresie bezpieczenstwa i ochrony informacji, w tym procedur ochrony
danych osobowych; zasady instalacji, inwentaryzacji, konserwacji, aktualizacji
oprogramowania i serwisu powierzonych pracownikowi narzedzi pracy, w tym
urzadzen technicznych.

2 Por. K.W. Baran zauwaza, ze zawarcie porozumienia w formie innej niz pisemna nie ma wplywu
na jego wazno$¢. Zob. K.W. Baran, Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 384.

3 Zob. G. Gozdziewicz, Charakter porozumien zbiorowych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
1998, nr 3, s. 19; A. Makaruk, Porozumienia zbiorowe jako zrédto praw i obowigzkow stron stosunku
pracy [w:] Indywidualne a zbiorowe prawo pracy, red. L. Florek, Warszawa 2007, s. 93 i n.

4 Zob. L. Florek, Ustawa i umowa w prawie pracy, Warszawa 2010, s. 301.
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Postanowienia te mozna podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza to postanowienia
dotyczace obowiazkow finansowych zwigzanych z wprowadzeniem pracy zdalnej,
do ktérych zaliczamy: zasady pokrywania przez pracodawce kosztow zwigzanych
z wykonywaniem pracy zdalnej czy tez zasady ustalania ekwiwalentu pieni¢znego
w przypadku niezapewnienia przez pracodawce urzadzen technicznych koniecz-
nych do wykonywania pracy zdalnej lub ryczaltu. Druga grupa to postanowienia
o charakterze osobowo—organizacyjnym, do ktorych zaliczamy: okreslenie grupy
lub grup pracownikéw, ktdrzy moga by¢ objeci pracag zdalng; zasady porozumie-
wania si¢ pracodawcy i pracownika wykonujacego pracg zdalng, w tym sposob po-
twierdzania obecnosci na stanowisku pracy przez pracownika wykonujacego prace
zdalna, zasady instalacji i konserwacji sprzetu, inwentaryzacji, aktualizacji opro-
gramowania oraz serwisowania powierzonych narzedzi. Natomiast trzecia grupa
postanowien dotyczy sfery bezpieczenstwa i beda to: zasady kontroli w zakresie
bezpieczenstwa i higieny pracy; zasady kontroli przestrzegania wymogow w za-
kresie bezpieczenstwa i higieny pracy; zasady kontroli przestrzegania wymogow
w zakresie bezpieczenstwa i ochrony informacji, w tym procedur ochrony danych
osobowych. Kazda z tych trzech grup postanowien dotyczy praw i obowiazkéw
stron stosunku pracy w odniesieniu do szeroko rozumianych warunkéw zatrud-
nienia, zatem mozna zatozy¢, ze porozumienie okreslajace zasady wykonywania
pracy zdalnej bedzie spetniato jeden z warunkoéw niezbednych do tego, aby mozna
je byto uzna¢ za zrodto prawa’.

Drugim koniecznym do spetnienia warunkiem, jak wyzej podkreslono, jest wy-
mog oparcia porozumienia na ustawie. Spetnianie tego warunku przez porozumienia
zbiorowe moze budzi¢ watpliwosci ze wzgledu na enigmatyczno$¢ przepisow.
Artykut 59 ust. 2 Konstytucji RP poza gwarancjg swobody negocjacji w zakresie
porozumien zbiorowych nie wprowadza zadnych dodatkowych regulacji. Takze
art. 9 k.p. nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ustawowego oparcia.
Wydaje si¢ jednak, ze zwrot ten nalezy traktowac jako ,,delegacje” do ustawowego
nadania takiego charakteru porozumieniom zbiorowymo®.

Duzo bardziej liberalne stanowisko prezentuje w tym zakresie Sad Najwyzszy,
stwierdzajac w jednym ze swych orzeczen, ze porozumienia zbiorowe partnerow
spolecznych okreslajace prawa i obowiagzki stron stosunku pracy, zawarte rOw-
niez ,,bez oparcia na ustawie”, sg zrodtem prawa’. W uzasadnieniu powyzszego
wyroku podkreslit on, Ze interpretacja art. 9 k.p. nie daje podstaw do twierdzenia

5 Por. L. Florek, Autonomiczne (pozaumowne) zZrodta prawa pracy [w:] Lad spoleczny w Polsce
i Niemczech na tle jednoczqcej sie Europy. Ksiega pamiqtkowa poswiecona Czestawowi Jackowia-
kowi, red. B. von Maydell, T. Zielinski, Warszawa 1999, s. 57.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 73, poz. 483). Zob.
J. Wratny, Regulacja prawna swoistych zrodet prawa pracy. Uwagi de lege lata i de lege ferenda,
Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2002, nr 12, s. 4.

7" Wyrok SN z dnia 6 lutego 2006 r., III PK 114/05, OSNP 2007, nr 1-2, poz. 2.
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0 wyzszosci uktadéw zbiorowych nad innymi porozumieniami zbiorowymi. Sad
Najwyzszy podwazyt tym samym powszechnie akceptowang przez nauke prawa
pracy hierarchi¢ autonomicznych zrodet prawa pracy.

Trudno zgodzi¢ si¢ z powyzszymi twierdzeniami i argumentacja, ze miedzy
regulacja kodeksowsg a konstytucyjng istnieje sprzecznos$¢®. Skoro bowiem art. 52
ust. 2 Konstytucji RP zalicza uktady zbiorowe do kategorii porozumien zbiorowych,
daje to podstawe do wniosku, Ze chodzi o akty o zblizonym charakterze, czyli bedace
zblizonymi do siebie zrodtami prawa pracy’. Prawdziwos$¢ ostatniego twierdzenia nie

8 A. Kowalczyk, Pojecie sporu zbiorowego oraz pokojowe metody jego rozwigzywania, Rzeszow
2017, s. 178.

® Wigcej na temat uktadow zbiorowych zob. m.in. J. Wratny, Uklady zbiorowe pracy po 1994 r.
czy zawiedzione nadzieje? [w:] Nowe uktady zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red. J. Wratny,
Warszawa 1998, s. 11 i n.; idem [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2009, s. 137
i n.; idem, Problem funkcji promocyjnej uktadow zbiorowych w swietle zmian prawa pracy [w:]
Nowe uktady zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 39 i n.; idem,
Zakres przedmiotowy uktadow zbiorowych pracy w Swietle przepisow prawa pracy [w:] Uktady
zbiorowe w demokratycznym ustroju pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 15 in.; D. Kotowska,
Postanowienia placowe uktadow zbiorowych pracy [w:] Uktady zbiorowe w demokratycznym ustroju
pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 61 i n.; L. Florek, Kilka uwag na temat nowych aspektow
charakteru prawnego uktadu zbiorowego pracy [w:] Nowe ukiady zbiorowe. Przetom czy kontynu-
acja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 33 i n.; idem, Charakter prawny ukiladu zbiorowego pracy
[w:] Uktady zbiorowe w demokratycznym ustroju pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 36 i n.;
T. Peszke, Negocjowanie zaktadowych uktadow zbiorowych pracy. Praktyka, problemy, wnioski
[w:] Nowe uktady zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 61 i n.;
A. Hintz, Doswiadczenia Panstwowej Inspekcji Pracy w zakresie rejestracji zaktadowych uktadow
zbiorowych pracy [w:] Nowe uktady zbiorowe. Przefom czy kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa
1998, s. 77 i n.; A. Pancer, Doswiadczenia ustawodawstwa pracy i polityki socjalnej w zakresie
rejestracji ponadzakiadowych ukladow zbiorowych pracy [w:] Nowe ukiady zbiorowe. Przetom czy
kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 84 i n.; B. Skulimowska, Postanowienia obligacyjne
w tresci uktadow zbiorowych pracy [w:] Nowe ukiady zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red.
J. Wratny, Warszawa 1998, s. 96 i n.; eadem, Postanowienia obligacyjne ukladoéw zbiorowych pracy
[w:] Uktady zbiorowe w demokratycznym ustroju pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 158 in.;
G. Uscinska, Dziatalnos¢ socjalna pracodawcow w swietle regulacji uktadowych [w:] Nowe uktady
zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 101 in.; eadem, Dziatalnos¢
socjalna w postanowieniach uktadow zbiorowych pracy [w:] Uklady zbiorowe w demokratycznym
ustroju pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 140 i n.; L. Sierocka, Zakres przedmiotowy i tres¢
uktadu zbiorowego pracy, Bialystok 2000, s. 17 i n.; B. Wagner, Uktad zbiorowy pracy a umowa
o prace, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995, nr 3, s. 1 i n.; G. Gozdziewicz, Wprowadzenie
w Zycie nowych uktadow zbiorowych pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995, nr 1, s. 27
in.; Z. Hajn, Nowa regulacja zdolnosci uktadowej zwigzkow zawodowych, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2001, nr 4, s. 2 i n.; Z. Niedbata, Zaktadowe uktady zbiorowe pracy. Komentarz, Poznan
1995, s. 63 i n.; J. Herbert, Uktady zbiorowe pracy, ,,Prawo Pracy i Ubezpieczen” 1997, z. 64, s. 5
in.; W. Masewicz, Uklady zbiorowe pracy w swietle nowej regulacji prawnej, Bydgoszcz 1994, s. 8
in.; K. Kalinowski, A. Pancer, Uktady zbiorowe pracy. Nowe regulacje, Warszawa 1994, s. 9 i n.;
H. Lewandowski, Stosowanie uktadow zbiorowych pracy do pracownikéw objetych pragmatykami
pracowniczymi, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1998, nr 11, s. 12 i n.; idem, Przyszly model
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jest jednak argumentem przemawiajacym za zrownaniem uktadéw zbiorowych z in-
nymi porozumieniami zbiorowymi, w takim bowiem przypadku nie bytoby potrzeby
ustawowego rozrozniania tych dwoch kategorii porozumien. Tym bardziej kontrower-
syjne jest twierdzenie Sadu Najwyzszego, wedle ktdrego porozumienie zawarte bez
szczegdtowego upowaznienia wywotuje takie same skutki, jak porozumienie majace
upowaznienie ustawowe. Pojawia si¢ jednak pytanie o stopien szczegdtowosci takiego
upowaznienia ustawowego i czy jest on wystarczajacy w przypadku porozumien
okreslajacych zasady wykonywania pracy zdalnej. Wydaje sie, ze w tym przypadku
mamy do czynienia z regulacjami szczatkowymi, pozwalajacymi na zidentyfikowanie
stron porozumienia i jego przedmiotu'®. Skoro wymog ustawowego oparcia moze
oznacza¢ okreslenie przestanek zawarcia porozumienia lub jego przedmiotu badz
wymienienia przez ustawe porozumienia, co moze by¢ tozsame z dopuszczeniem
mozliwosci jego zawarcia, zatem nalezaloby przyja¢, ze wspomniane wyzej porozu-
mienia spetniaja ten warunek!'!. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze skoro ustawodawca
nie uscislit pojecia ,,porozumienie oparte na ustawie”, to nie ma podstaw do jego
zawegzania w drodze wyktadni. Skoro wigc mozna przyjaé, ze jezeli z ustawy nie
mozna wyprowadzi¢ bezposrednio lub posrednio przedmiotu porozumienia, nalezy
uznac, ze kazde postanowienie takiego porozumienia dotyczace stosunkdéw pracy
moze mie¢ charakter normatywny. Tym bardziej bgdzie si¢ to odnosito do porozumien
okreslajacych zasady wykonywania pracy zdalnej, skoro ich zakres przedmiotowy
zostal wskazany przez ustawodawce w katalogu otwartym!2,

Nie zmienia to jednak faktu, ze enigmatycznos$¢ regulacji ustawowych co do
przestanek normatywnego charakteru porozumien zbiorowych moze budzi¢ uzasad-
nione watpliwosci przemawiajace za zmiang regulacji w tym zakresie, polegajaca
przede wszystkim na doprecyzowaniu pojecia ,,oparcie na ustawie”. Wydaje si¢
jednak, ze de lege lata uzasadniony jest poglad, jak podniesiono wyzej, o zaliczeniu
porozumien okreslajacych zasady wykonywania pracy zdalnej do grupy porozumien
normatywnych w rozumieniu art. 9 k.p. W przeciwnym bowiem razie instytucja
przywotanych wyzej porozumien nie miataby sensu, skoro bedac zrédlem okreslenia
warunkow zatrudnienia, nie bytyby one podstawa do ewentualnych roszczen stron.

uktadu zbiorowego pracy w Polsce, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turidica” 1993, nr 58,
s. 143 in.; idem, Problematyka ukiadow zbiorowych pracy w sektorze publicznym [w:] Nowe uktady
zbiorowe. Przetom czy kontynuacja?, red. J. Wratny, Warszawa 1998, s. 50 i n.; W. Sanetra, Strony
uktadu zbiorowego pracy po nowelizacji kodeksu pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995,
nr 2, s. 11in.; E. Gienieczko, Uktady zbiorowe pracy i porozumienia zakladowe, ,,Studia i Materiaty
IPiSS” 1989, z. 5, s. 14 i n.; G. Gozdziewicz, Ukfady zbiorowe pracy. Regulamin wynagradzania.
Regulamin pracy. Komentarze, Bydgoszcz 1999, s. 191 n.

10 Por. J. Wratny, Porozumienia zbiorowe — czy dekompozycja prawotworstwa zakladowego?,
,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2011, nr 7, s. 5.

' Por. L. Florek, Ustawa i umowa. .., op.cit., s. 304; J. Stelina, glosa do uchwaty 7 s¢dziow z dnia
23 maja 2001 r., IIT ZP 17/00, OSP 2002, nr 9, s. 435.

12 Por. L. Florek, Ustawa i umowa..., op.cit., s. 305.
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Kolejnym problemem budzacym watpliwosci jest stosowania przepisOw prawa
cywilnego do porozumien zbiorowych!®. Nauka prawa pracy jest w tym zakresie po-
dzielona. Punktem wyjscia do rozwazan umozliwiajacych odpowiedz na powyzsze
pytanie jest ustalenie, czy moga by¢ one traktowane jako szczegdlny rodzaj umowy.
Bez watpienia mozna doszukac si¢ elementow wspolnych miedzy porozumieniem
a umowa, chociazby w postaci dwustronnosci i trybu zawierania. Nalezy ponadto
zauwazy¢, ze w calym systemie prawnym pojecia ,,umowa” i ,,porozumienie”
uzywane sg zamiennie, zatem porozumienie zbiorowe mozna okres$li¢c mianem
umowy ze wzgledu na tryb zawierania czy rownorzedno$¢ stron, podobnie jak to
ma miejsce w przypadku uktadow zbiorowych pracy'.

Pojecie porozumienia zbiorowego definiuje si¢ w pismiennictwie jako
,umowe partnerow spotecznych dotyczaca — najogodlniej mowiac — indywidu-
alnych i zbiorowych praw i obowiazkéw pracownikéw i pracodawcow'. Ele-
mentem odrdzniajgcym jest natomiast to, Ze porozumienie zbiorowe nie zawiera
wylacznie postanowien wigzacych strony, ale rowniez w czesci normatywnej sg
wigzace dla pracodawcow i pracownikow. O ile zatem wymienione wyzej cechy
porozumien normatywnych, charakterystyczne dla umowy sui generis, moga
wskazywa¢ na ich umowny charakter, o tyle wystgpowanie w porozumieniach
normatywnych norm zaliczanych do grupy norm abstrakcyjnych i generalnych
stanowigcych zrédto praw i obowigzkow pracownikow, moze przesadzac o spe-
cyfice tychze umow!®,

Umowny charakter porozumien nie przesadza jednak o mozliwos$ci stosowania
wobec nich regulacji wynikajacych z Kodeksu cywilnego. Argumentem przeciwko
mogg by¢ regulacje prawne wynikajace z dziatu XI k.p., dotyczace uktadéw zbioro-
wych pracy, ktore przeciez majg charakter porozumien normatywnych. Oczywiscie
mozna doszuka¢ si¢ migdzy tymi zrodtami rdznic, jak chociazby w wymogu reje-
stracji obejmujacym uktady zbiorowe pracy. Roznice te nie wydaja si¢ wykluczaé
mozliwosci stosowania przepisow dziatu XI k.p., a jedynie jg ograniczajg w zakresie
specyfiki uktadow. Bez watpienia jednak mozna wykorzysta¢ chociazby przepisy
dotyczace formy czy zasad rozwigzywania uktadow zbiorowych pracy. Wydaje si¢
by¢ to lepszym rozwigzaniem niz si¢ganie do regulacji cywilistycznych, skoro sa
stosowne wzorce na gruncie k.p.

13 Wiecej na temat dopuszczalnosci stosowania Kodeksu cywilnego w zbiorowym prawie pracy
zob. J. Zotynski, Stosowanie Kodeksu cywilnego w zbiorowym i samorzqgdowym prawie pracy na
przyktadzie ustawy o rozwigzywaniu sporow zbiorowych [w:] Samorzqd terytorialny( zagadnienia
prawne), t. 111, red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec 2015, s. 353 i n.

14 Por. B. Wagner, Umowy i porozumienia prawa pracy, ,,Studia Cywilistyczne” 1989, t. XXXV,
s. 86 i n..; L. Florek, Charakter prawny uktadow zbiorowych pracy [w:] Uktady zbiorowe pracy
w demokratycznym ustroju pracy, red. J. Wratny, Warszawa 1997, s. 36.

15 Zob. K. Jaskowski, Porozumienia zbiorowe w prawie pracy [w:] Indywidualne a zbiorowe
prawo pracy, red. L. Florek, Warszawa 2007, s. 79.

16 Por. W. Szubert, Ukfady zbiorowe pracy, Warszawa 1960, s. 80 i n.
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Podstawa do ewentualnego stosowania wobec porozumien normatywnych
przepiséw k.c. moglby by¢ wytacznie art. 300 k.p. Przeciwnicy takiego rozwigzania
podnoszg, ze wyktadnia jezykowa art. 300 k.p. wyklucza mozliwo$¢ stosowania
przepiso6w Kodeksu cywilnego w ramach zbiorowego prawa pracy, nawet mimo
braku sprzecznosci z podstawowymi zasadami prawa pracy, jako ze zwrot ,,do sto-
sunku pracy” ma wymiar indywidualny, a nie zbiorowy'’. Z drugiej jednak strony
w doktrynie argumentuje sie, ze uzyte w art. 300 k.p. pojecie stosunku pracy odnosi
si¢ do szeroko rozumianej tresci stosunku pracy, niezaleznie od tego, jakimi aktami
jest ona ksztattowana!'®. Poglad ten daje mozliwos¢ stosowania przepiséw Kodeksu
cywilnego do porozumien zbiorowych poprzez art. 300 k.p.!* Wydaje si¢ jednak,
ze taka droga bylaby mozliwa wylacznie w przypadkach, gdyby nie mozna byto
positkowac si¢ przepisami dotyczacymi uktadow zbiorowych pracy.

Wplyw na skuteczno$¢ porozumien normatywnych ma przede wszystkim moz-
liwo$¢ dochodzenia roszczen w razie nieprzestrzegania ich postanowien. Generalnie
w przypadku porozumien zbiorowych jedna z koncepcji zaktada dopuszczalnosé
ustalania przez same strony w tresci porozumienia sposobu i zakresu naprawienia
szkody w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania®.
Koncepcja przeciwna zaklada, ze zobowigzania na gruncie zbiorowego prawa
pracy roznig si¢ od zobowigzan wystepujacych w prawie cywilnym ze wzgledu na
ich nieroszczeniowy charakter?'. W doktrynie zwraca si¢ jednak uwagg, ze nalezy
odrozni¢ wzajemne relacje stron zbiorowych stosunkéw pracy, o ktorych nie moze
decydowac¢ sad, od wykonywania przez nie zobowigzan wynikajacych z porozu-
mienia®?. Naturalng drogg jest w tym przypadku wszczynanie sporu zbiorowego

17 Zob. G. Gozdziewicz, Podstawowe zasady zbiorowego prawa pracy [w:] Zbiorowe prawo
pracy w spolecznej gospodarce wolnorynkowej, red. G. Gozdziewicz, Torun 2002, s. 42. Por. . Sie-
rocka, Charakter prawny postanowien obligacyjnych ukiadu zbiorowego pracy, ,,Panstwo i Prawo”
1998, z. 2, s. 46-47.

18 Zob. Z. Salwa, Porozumienia zbiorowe jako zrédlo prawa pracy [w:] Prawo pracy. Z aktualnych
zagadnien, red. W. Sanetra, Biatystok 1999, s. 33. Por. E. Chmielek, Zrédla prawa pracy (Zagadnienie
hierarchii norm prawnych), Warszawa—Krakow 1980, s. 51; W. Ostaszewski, Odpowiednie stosowanie
kodeksu cywilnego do stosunku pracy w swietle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego, ,,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 2010, nr 7, s. 29; K. Roszewska, Skutki sprzecznosci przepisow kodeksu cywilnego
z podstawowymi zasadami prawa pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2005, nr 2, s. 20-24.

19 Zob. L. Pisarczyk, Spory zbiorowe [w:] System Prawa Pracy, t. V: Zbiorowe prawo pracy,
red. K.W. Baran, Warszawa 2014, s. 646. Por. J. Stelina [w:] Prawo pracy, red. J. Stelina, Warszawa
2013, s. 19, ktory stwierdza, ze mimo iz art. 300 k.p. dotyczy wylacznie prawa stosunku pracy i brak
jest wyraznej podstawy prawnej uzasadniajacej si¢ganie do przepisoOw prawa cywilnego w innym
zakresie, mozliwe jest jednak stosowanie analogii.

20 Zob. L. Florek [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. T. Zielifski, Warszawa 2000, s. 998; idem,
Ustawa i umowa..., op.cit., s. 320.

21 Zob. G. Gozdziewicz, Ukfady zbiorowe pracy. Regulamin wynagradzania. Regulamin pracy.
Komentarz, Bydgoszcz 1996, s. 87-88; idem, Podstawowe zasady..., op.cit., s. 42 i n.; L. Sierocka,
Charakter prawny..., op.cit., s. 38.

22 Zob. L. Florek, Ustawa i umowa..., op.cit., s. 323.
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—podstawy ku temu daje ustawa o rozwigzywaniu sporow. Za takim stanowiskiem
opowiedziat si¢ w jednym z orzeczen Sad Najwyzszy, wskazujac, ze spory zbiorowe
w mysl zatozen przyjetych w ustawie rozwigzywane sa w trybie pozasgdowym?,
Z drugiej jednak strony w przypadku porozumien okreslajacych zasady wykony-
wania pracy zdalnej nie mozna wykluczy¢ drogi sadowej w przypadku chociazby
indywidualnego dochodzenia roszczen przez pracownikow.

3. Podsumowanie

Porozumienia zbiorowe jako zrodta prawa pracy odgrywaja istotng role w ksztat-
towaniu warunkow zatrudnienia, a ich istotnym i nieodzownym atutem jest udziat
w ich tworzeniu partneréw spotecznych. Daje to gwarancje dostosowania postano-
wien autonomicznych zrodet prawa do potrzeb i oczekiwan nie tylko samych stron
tychze porozumien, ale przede wszystkim stron stosunku pracy. Patrzac na problem
z tej perspektywy, niebagatelne znaczenie ma fakt zaliczenia lub nie porozumienia
zbiorowego do zrddet prawa pracy. Mimo enigmatycznos$ci przepisow kodeksowych
w zakresie przestanek koniecznych do tego, aby dane porozumienie mozna byto uznac¢
za zrodlo prawa, nie ma watpliwosci, ze porozumienia okreslajace zasady wykony-
wania pracy zdalnej majg charakter normatywny, czyli sa zrodtem prawa pracy.
Spehiajg zarowno przestanki odnosnie do zakresu przedmiotowego, skoro ksztaltuja
prawa i obowiazki stron stosunku pracy, jak i majg oparcie na ustawie. Wskazuje na
to jasno zakres przedmiotowy analizowanych porozumien wskazany przez ustawo-
dawce, a takze upowaznienie ustawowe do zawarcia takiego porozumienia.
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Abstract

Nearly 130 years after the first described case of identifying a person based on a fingerprint trace,
in the era of database systems and international data exchange taking place in real time, twenty years
since the introduction of AFIS in Poland — a set that automatically processes fingerprint data, when it
would seem that everything has been said and written about fingerprinting, an elimination set is being
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of too far-reaching interference in the personal sphere of officers, to the collection and processing of
DNA profiles and fingerprint data, to the costs of creating an elimination set. So what are fingerprint
collections and AFIS, how do they function and what influences their effectiveness in achieving
detection and identification purposes in criminal cases? This area of fingerprinting used by law en-
forcement agencies in combating and preventing crime is the subject of the analysis of this article.
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Streszczenie

Blisko 130 lat po pierwszym opisanym przypadku identyfikacji osoby na podstawie $ladu linii
papilarnych, w epoce systemow bazodanowych i migdzynarodowej wymiany danych zachodzacej
w czasie rzeczywistym, 20 lat od wprowadzenia w Polsce AFIS — zbioru automatycznie przetwarzaja-
cego dane daktyloskopijne, kiedy wydawac by si¢ mogto, ze o daktyloskopii powiedziano i napisano
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juz wszystko, powstaje zbior eliminacyjny, w ktérym gromadzone sa odciski linii papilarnych oraz
wymazy ze $luzowki policzkéw od funkcjonariuszy i pracownikéw Policji. Nowe regulacje otwieraja
dyskusje, w ktorej argumentacja przebiega wielokierunkowo, bo od zarzutéw o zbyt daleko posunigta
ingerencj¢ w sfere osobista funkcjonariuszy, mowa jest przeciez o gromadzeniu i przetwarzaniu pro-
fili DNA i danych daktyloskopijnych, po koszty utworzenia zbioru eliminacyjnego. Czym zatem sa
zbiory daktyloskopijne oraz AFIS, jak funkcjonuja i co wptywa na ich skuteczno$¢ w realizacji celow
wykrywczych 1 identyfikacyjnych w sprawach karnych? Ten obszar daktyloskopii stuzacej organom
$cigania do zwalczania i zapobiegania przestepczosci stat si¢ przedmiotem analizy niniejszego artykuhu.

Stowa kluczowe: Zbior Rejestracji Kryminalnych, AFIS, zbior eliminacyjny, daktyloskopia, akredytacja.

1. Wstep

Zbiory danych daktyloskopijnych wchodzace w sktad Centralnej Registratury
Daktyloskopijnej sg cennym zrédlem informacji, ktore pomaga Policji w wykry-
waniu i zwalczaniu przestgpczosci, zapobieganiu przestepstwom oraz umozliwia
identyfikacje osob. Przydatnos$¢ i sila, szczegdlnie zbioréw daktyloskopijnych,
polega na dostarczaniu istotnych danych w ramach prowadzonych postepowan
karych, gléwnie na etapie dochodzenia, jak réwniez wykonywanych czynnosci
pozaprocesowych, poprzez taczenie sladow linii papilarnych uzyskanych z miejsc
zdarzen przestepczych migedzy sobg oraz z potencjalnymi sprawcami, zwigkszajac
w ten sposob mozliwosci ustalenia osoby, ktora popetita czyn zabroniony i zapo-
biegajgc popelnianiu przestepstw przez nig w przysztosci'.

Narzedziem pozwalajacym na wykorzystanie w obszarze zapobiegania i zwal-
czania przestepczosci danych daktyloskopijnych jest funkcjonujacy w Polsce od
ponad dwoch dekad zbior automatycznie przetwarzajacy dane daktyloskopijne
— AFIS (Automated Fingerprint ldentification System). Przetwarzane sa w nim
informacje znajdujace si¢ w zbiorach danych daktyloskopijnych, w tym dane
osobowe, dane o odciskach linii papilarnych osob, niezidentyfikowanych §ladach
linii papilarnych z miejsc przestepstw oraz $ladach linii papilarnych, ktore moga
pochodzi¢ od 0s6b zaginionych?.

0d 2020 roku w przeszukaniach w AFIS w celach eliminacyjnych biorg row-
niez udziat obrazy linii papilarnych z kart daktyloskopijnych zawierajacych od-
wzorowania linii papilarnych palcéw i dloni policjantéw i pracownikow Policji
zgromadzone w zbiorze eliminacyjnym?.

' M. Kruczek, Wybrane aspekty funkcjonowania kryminalistycznych baz danych DNA. Utwo-
rzenie bazy eliminacyjnej dla Zbioru Danych DNA w Polsce [w:] Przestepstwa przeciwko zZyciu
i zdrowiu. Aspekty prawne, kryminologiczne i kryminalistyczne, t. 111, red. D. Semkoéw, 1. Kutak,
Rzeszow 2023, s. 278.

2 Art. 21h ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. nr 30, poz. 179 ze zm.).

3 Zbior eliminacyjny zawiera oryginaty kart daktyloskopijnych pobrane na podstawie art. 20
ust. 11 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji.
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Stanowi to jakosciowy element sktadowy bezpieczenstwa AFIS i przetwarza-
nych w nim danych ze zbiorow daktyloskopijnych, ktorych istnienie opiera si¢ na
szczegotowych regulacjach prawnych obejmujgcych gromadzenie, przetwarzania
i cele wykorzystywania danych, kryteria i procedury pobierania obrazéw linii papi-
larnych oraz usuwania kart daktyloskopijnych, a przede wszystkim na regulacjach
prawnych okreslajacych zasady bezpieczenstwa informacji zarowno w stosunku
do danych przechowywanych w zbiorach danych, jak i przetwarzanych w AFIS.

2. Badania §ladéw daktyloskopijnych

Oficjalnie uznawany za pierwszy przypadek wykorzystania obrazu linii pa-
pilarnych w celach identyfikacji sprawcy przestgpstwa dotyczy Franceski Rojas,
ktora 19 czerwca 1892 roku w Necochea (Buenos Aires) na miejscu zabdjstwa
swoich dwoch synow pozostawita odwzorowania linii papilarnych palcow. Do-
wody zbrodni nie§wiadomie naniosta krwig i pomimo iz oskarzyta o zabojstwo
sasiada, badania poréwnawcze pozwolily ustali¢ pochodzenie $ladow od niej.
Ostatecznie przyznata si¢ do winy*. Rojas uznawana jest za pierwsza sprawczynia
zabojstwa, ktorej identyfikacja nastgpita w oparciu o $lady linii papilarnych. Rok
pb6zniej w argentynskiej prasie ukazal si¢ artykut na temat prac badawczych, w tym
rowniez systemu klasyfikacji daktyloskopijnej, prowadzonych przez J. Vuceticha,
w ktoérym uzyty zostat termin ,,daktyloskopia”. Dalszy szybki rozwo6j identyfikacji
daktyloskopijnej przypada na poczatek XX wieku. Swoj wklad w postaci metod
identyfikacji poroskopijnej wnosi E. Locard, dowodu matematycznego o niemoz-
nosci wystapienia identycznego wzoru linii papilarnych dwéch osob dostarcza
F. Galton, a E.R. Henry wprowadza od 1901 roku w Scotland Yardzie, w oparciu
o zalecenia Komitetu Belpera z grudnia 1900 roku, registrature daktyloskopijng
wedlug witasnego systemu, ktoéry niebawem zostaje przyjety jako standardowa
praktyka w krajach anglojezycznych’.

W Polsce do 1918 roku w jednostkach organizacyjnych policji panstw za-
borcow zorganizowane byty dziaty rejestracyjne, w sktad ktorych wchodzity
m.in. stacje daktyloskopijne. Historyczny moment odzyskania niepodlegtosci
i przeorganizowanie struktur organow $cigania wymagaty tez wprowadzenia
jednolitego systemu identyfikacji sprawcow przestepstw. W 6wczesnej Europie
obowigzywaty rozne systemy klasyfikacji i rejestracji daktyloskopijnej, tj. system
Henry’ego w Austrii, odmienny system opracowany w 1905 roku w Hamburgu na
bazie systemu Henry’ego czy system Lebiediewa opublikowany w Petersburgu
w 1912 roku. Po odzyskaniu niepodlegtosci szybko zdecydowano, ze system

4 T. Szczepanski, Daktyloskopia na przestrzeni wiekéw, ,,Problemy Kryminalistyki” 2019,
nr 303, s. 16.
5 J. Moszezynski, Daktyloskopia, Warszawa 1997, s. 14—15.
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identyfikacji sprawcow przestepstw bedzie opierat si¢ na daktyloskopii, ktora
uzupetniona zostanie o opis cech zewnetrznych stworzony przez A. Bertilliona.
Warto zaznaczy¢, ze od 1909 roku w Warszawie, w Krolestwie Polskim, funkcjo-
nowato rdwniez Biuro Rejestracyjne, ktore zapoczatkowato istnienie na ziemiach
polskich registratury daktyloskopijnej. Zadaniem tej instytucji nie byta tylko
rejestracja, ale takze identyfikacja przestepcOw na podstawie pozostawionych
przez nich sladow linii papilarnych®. Rejestracja obowiazujaca w tym okresie na
wz0r systemu rosyjskiego opisana zostata przez M. Zabczynskiego w 1909 roku
i wydana w postaci okolnika warszawskiego oberpolicmajstra generata-majora
Mejera w 1910 roku’.

Po utworzeniu w 1919 roku Policji Panstwowej nalezalo scali¢ stosowane
w oparciu o akty prawne trzech zaborcéw procedury oraz ujednolici¢ prace ko-
morek rejestracyjnych, w tym stacji daktyloskopijnych®. Dzieje si¢ to bardzo
szybko, Komenda Gloéwna Policji Panstwowej ktadzie nacisk przede wszystkim
na utworzenie zbioréw kryminalnych kart daktyloskopijnych. Rozkazem nr 12
z dnia 4 pazdziernika 1919 roku Komendant Gtéwny Policji Panstwowej poleca:
,komendy okregdéw policyjnych zamelduja Wydziatowi IV Komendy Gtownej
Policji Panstwowej czy posiadaja centralg rozpoznawcza i z jakich czesci sie sktada
podajac nazwiska i czynnos$ci funkcjonariuszéw centrali, sposob rejestrowania,
jako tez rodzaj klasyfikacji daktyloskopijnej (angielski czy francuski)”. 24 grudnia
1919 roku Komendant Gtéwny Policji Panstwowej aprobuje Podrecznik dla Stuzby
Daktyloskopijnej, w ktorym W. Ludwikowski przedstawia procedury zwigzane
z rejestracja daktyloskopijna, w tym instruuje, jak prawidtowo powinna zostac
wypelniona karta daktyloskopijna, przy czym rozszerza to o instrukcj¢ dotyczaca
wypetnienia rubryk znajdujacych si¢ na odwrocie karty daktyloskopijnej w zakresie
szczegotow rodowo-osobistych oraz rysopisu. Podejmuje tez tematyke zabezpie-
czenia Sladow daktyloskopijnych, pobierania materialu porownawczego oraz badan
identyfikacyjnych, a mianowicie: ,,Dla identyfikacji sladéw odciskowych na miejscu
przestepstwa, nie wystarczy pordwnanie tych sladow z odciskami palcow i dioni
ztozonymi w registraturach”!’.

W tym samym czasie dziata juz w Polsce zaproszona przez 6wczesnego
premiera I. Paderewskiego angielska misja policyjna, ktérej zadaniem jest m.in.
udzielanie pomocy w tworzeniu struktur organizacyjnych organow Policji, wy-
pracowaniu procedur dziatania oraz prowadzeniu szkolen''. Trudno oprze¢ sie

¢ G. Kedzierska, Polska kryminalistyka w okresie dwudziestolecia migdzywojennego, ,,Rocznik
Stowarzyszenia Naukowcow Polakow Litwy” 2018, t. XVIII, s. 243.

" T. Szczepanski, Daktyloskopia na przestrzeni..., op.cit., s. 19.

8 W. Brzek, Daktyloskopia w Polsce okresu migdzywojennego, ,,Problemy Kryminalistyki”
1980, nr 145-146, s. 513.

° Ibidem.

0'W. Ludwikowski, Podrecznik dla Stuzby Daktyloskopijnej, Warszawa 1920, s. 31.

'W. Brzek, Daktyloskopia w Polsce..., op.cit., s. 514.
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wrazeniu, ze zamystem premiera, ktory poprosit o pomoc Scotland Yard, byto
podazanie za wzorcami, ktore nie pochodzity od panstw zaborczych, co wyjat-
kowo zauwazalne bedzie w przypadku wprowadzenia w polskiej daktyloskopii
systemu E. Henry’ego!2. To dosy¢ zrozumiate, szczegolnie kiedy ocena dokony-
wana jest z perspektywy lat, w epoce baz danych i wyspecjalizowanych narzgdzi
do przetwarzania informacji w nich zawartych, w czasach §wiadomosci tego, jak
nieprzeceniona dla stuzb panstwowych jest informacja kryminalna, w tym mozli-
wos¢ identyfikowania 0sob. Wydaje sig¢, ze cena informacji o przestepcy roéwniez
w tamtych czasach determinowata dziatania ukierunkowane na przeorganizowanie
1 usprawnienie dziatan Policji w obszarze wykrywania i udowadniania prze-
stepstw. Aby uzyskac ten cel, nalezato odpowiednio zorganizowaé zbior/zbiory
kart daktyloskopijnych. Pierwotnie karty daktyloskopijne osob aresztowanych
i podejrzanych nalezalo przekazywac bezposrednio do centralnej stuzby dakty-
loskopijnej, ktorej obowigzki wypethiat IV Wydziat Gtéwnej Komendy Policji
Panstwowej i jak wskazuje W. Ludwikowski: ,,Orzeczenia sadowe wydaje tylko
gltowna registratura przy wydziale IV (...). Innym registraturom, takich orzeczen
nie wolno wydawac”'3.

W 1927 roku nastapila decentralizacja i przekazanie registratur daktylosko-
pijnych urzedom $ledczym komend wojewodzkich Policji Panstwowej, a w 1934
roku zostaly zlikwidowane wojewddzkie registratury daktyloskopijne na rzecz
centralnej registratury daktyloskopijnej, ktora w 1938 roku dysponowata juz
liczba 2607 kart, natomiast Centrala Stuzby Sledczej mogta pochwalié sie 200
przypadkami identyfikacji sprawcoéw przestepstw. Po wojnie, w 1945 roku, re-
aktywowano Centralng Registratur¢ Daktyloskopijng (CRD), ktéra w 2000 roku
zostata wsparta narzedziem w postaci AFIS, wdrozonym najpierw w Centralnym
Laboratorium Kryminalistycznym KGP, a nastgpnie w 2001 roku w laboratoriach
kryminalistycznych komend wojewddzkich Policji. Dotad CRD funkcjonowata na
podstawie dziesieciopalcowej formuty daktyloskopijnej i umozliwiata ustalenie
lub zweryfikowanie tozsamos$ci 0sob podejrzanych oraz zwilok, pod warunkiem
ze byly one wczesniej zarejestrowane. Manualna baza nie byta jednak przydatna
pod wzgledem wykrywczym w przypadku NN $ladoéw linii papilarnych zabez-
pieczonych na miejscach zdarzen, chyba ze sprawca pozostawit wigkszo$¢ z 10
odbitek opuszek placéw!'*. Dlatego wdrozenie AFIS stato si¢ przetomem w zakre-
sie wykrywania sprawcow przestepstw na podstawie sladow pozostawionych na
miejscach zdarzen. Tym wigkszym z uwagi na embargo na rozwiazania techno-
logiczne, w tym np. AFIS, ktérego za zelazng kurtyng w obszarze kryminalistyki
nie mozna bylo przez lata wdrazac.

12 Ibidem.

3'W. Ludwikowski, Podrecznik dla Stuzby..., op.cit., s. 6.

14 J. Moszczynski, Wykorzystanie kryminalistycznych baz danych przez policyjne Archiwa X,
,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 2018, nr 82, s. 13-14.
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Obecnie AFIS w Polsce to ponad 4 miliony zarejestrowanych kart daktylosko-
pijnych i ponad 100 tysigcy zarejestrowanych sladéw linii papilarnych's. Dane wyj-
sciowe przetwarzane w AFIS w celach identyfikacyjnych i wykrywczych pochodza
z podzbioréw CRD, ktorymi sa: zbior rejestracji kryminalnych, zbior rejestracji
administracyjnych, zbior eliminacyjny oraz zbiory Wojewodzkiej Registratury
Daktyloskopijnej, w ktorych przetwarza si¢ drugie komplety oryginatow kart
daktyloskopijnych sporzadzone metodg tuszows.

3. Standardy wymiany danych daktyloskopijnych
w ramach Unii Europejskiej

Rada Unii Europejskiej, przeksztatcajac w roku 2009 traktat z Priim w prawo-
dawstwo Unii, decyzjg z 23 czerwca 2008 r. 2008/616/WSiSW w sprawie wdrozenia
decyzji 2008/615/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspotpracy transgranicznej,
szczegblnie w zwalczaniu terroryzmu i przestgpczosci transgranicznej'e, zobligo-
wata wszystkie panstwa cztonkowskie Unii do umozliwienia zautomatyzowanego
dostepu do danych daktyloskopijnych'’. Panistwa Unii Europejskiej zobowigzane
zostaty ponadto do zapewnienia dostgpnosci danych referencyjnych'® ze zbiorow
przechowywanych w krajowych zautomatyzowanych systemach identyfikacji
DNA. Przeszukanie jest prowadzone przez poréwnanie danych daktyloskopijnych
1, podobnie jak w przypadku przeszukania DNA, wytacznie w indywidualnych
przypadkach i w oparciu o system wykazujacy zgodnos¢ danych. Panstwa Unii
zobowigzano ponadto do zapewnienia zautomatyzowanego dostepu do danych
przechowywanych w zbiorach krajowych'’.

Decyzja w sprawie konwencji z Priim i decyzja w sprawie wdrozenia decyzji
z Priim miaty na celu zintensyfikowanie wspotpracy transgranicznej, w szczegolno-
$ci poprzez poprawg wymiany informacji migdzy organami odpowiedzialnymi za
prewencje kryminalna i wykrywanie przestepstw oraz zacie$nienie transgraniczne;j

15 https://clkp.policja.pl/clk/badania-i-projekty/langnodata/prowadzenie-zbiorow-dan [dostep:
15.08.2023].

16Dz, Urz. UEL 210 z 6.08.2008 r.

7 Dane daktyloskopijne to obrazy odciskow palcow, niewidoczne odciski palcow (sa to odciski
niewidoczne gotym okiem, ktére musza zosta¢ poddane specjalistycznej analizie), obrazy odciskow
dtoni, niewidoczne odciski dtoni oraz wzory takich obrazow przechowywane i przetwarzane w zau-
tomatyzowanej bazie danych. Zob. Intensyfikacja wspotpracy transgranicznej — decyzja z Priim,
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/stepping-up-cross-border-cooperation-the-pr-
-m-decision.html [dostep: 20.12.2023].

18 Dane referencyjne obejmujace nickodujaca czes¢ DNA.

1 Decyzja Rady 2008/615/WSiSW z 23 czerwca 2008 1. w sprawie intensyfikacji wspotpracy
transgranicznej, szczegdlnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej (Dz.U. L 210
2 6.08.2008 r.).
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wspotpracy policyjnej i sadowej miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej. Informacje uzyskane dzigki porownywaniu danych w zalozeniu miaty
stworzy¢ nowe mozliwosci, jesli chodzi o metody dochodzeniowe, i tym samym
odegra¢ kluczowsg role we wspieraniu organdw $cigania i organdw sagdowych
panstw cztonkowskich®.

Majac na uwadze, iz dane w postaci profili DNA oraz dane daktyloskopijne
stanowig domeng¢ laboratoriow kryminalistycznych, ten obszar dziatalnosci la-
boratoryjnej zostal poddany bardziej szczegotowej regulacji w decyzji ramowej
Rady UE 2009/905/WSiSW z 30 listopada 2009 roku w sprawie akredytacji
dostawcow ustug kryminalistycznych wykonujacych czynnosci laboratoryjne®'.
Okreslono w niej wymogi dotyczace wymiany danych DNA i danych daktylosko-
pijnych w celu zapewnienia, aby wyniki czynno$ci laboratoryjnych prowadzonych
przez akredytowanych dostawcow ustug kryminalistycznych w jednym panstwie
cztonkowskim byly uznawane przez organy odpowiedzialne za zapobieganie
przestgpstwom, ich wykrywanie oraz $ciganie za rownie wiarygodne jak wyniki
czynnosci laboratoryjnych prowadzonych przez dostawcow ustug kryminalistycz-
nych akredytowanych na zgodnos$¢ z EN ISO/IEC 17025 w jakimkolwiek innym
panstwie cztonkowskim. Powyzsze stanowi realizacj¢ potrzeby standaryzacji
dla dostawcow ustug kryminalistycznych, szczegélnie w obszarze profili DNA
i danych daktyloskopijnych, ktore wykorzystywane sg nie tylko w postgpowaniu
karnym, ale majg kluczowe znaczenie przy identyfikacji ofiar, szczegdlnie ofiar
katastrof.

Strona polska zapewnita o wiarygodnos$ci wynikow badan daktyloskopijnych,
uzyskujgc 15 maja 2005 roku (przez CLKP) Certyfikat Akredytacji nr AB 596
m.in. dla metody identyfikacja daktyloskopijna®?, uprzedzajac zobowiazanie przez
Radg¢ Unii Europejskiej panstw cztonkowskich w decyzji kryminalistycznej UE
z 30 listopada 2008 roku do wprowadzenia akredytacji w odniesieniu do danych
daktyloskopijnych do 30 listopada 2015 roku®. Obecnie w Polsce wszystkie
policyjne laboratoria kryminalistyczne wydajace opinie z zakresu daktyloskopii
posiadaja akredytacj¢ badan w dziedzinie nauk sadowych?, a zatem spetniaja
kryteria akceptacji wynikow analiz pod katem wlaczenia do procesu wymiany
mig¢dzynarodowe;j.

2 Intensyfikacja wspdlpracy transgranicznej — decyzja z Priim, https://eur-lex.europa.eu/PL/
legal-content/summary/stepping-up-cross-border-cooperation-the-pr-m-decision.html [dostep:
20.12.2023].

2 Dz. Urz. UE L 322 29.12.2009 1.

2 https://clkp.policja.pl/clk/clkp/struktura/zespol-ds-jakosci/83747,Zespol-ds-Jakosci.html [do-
step: 20.08.2023].

% Dz. Urz. UE L 322 29.12.2009 1.

2 https://www.pca.gov.pl/akredytowane-podmioty/akredytacje-aktywne/laboratoria-badawcze/
[dostep: 11.08.2023].
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4. Baza eliminacyjna dla zbioru kart daktyloskopijnych
i cheiroskopijnych

Utworzenie zbioru eliminacyjnego dla zbioru rejestracji kryminalnych funkcjo-
nujacego w obrebie CRD wynikato ze zobowigzan natozonych prawodawstwem
unijnym i nastapito w oparciu o wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 20 ust. 1m ustawy o Policji rozporzadzenia w sprawie pobierania odci-
skow linii papilarnych oraz wymazow ze Sluzéwki policzkéw od funkcjonariuszy
i pracownikéw Policji®*. Majac na wzgledzie, ze dane daktyloskopijne stanowia
szczegolne dane osobowe, nalezato przy procedowaniu rozporzadzenia reguluja-
cego m.in. tryb pobierania i przetwarzania linii papilarnych od funkcjonariuszy
i pracownikow Policji uwzgledni¢ ponadto zapisy dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) 2016/680 z 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych przez wlasciwe
organy do celow zapobiegania przestgpczosci, prowadzenia postgpowan przy-
gotowawczych, wykrywania i $cigania czynéw zabronionych i wykonywania
kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylajacej decyzje¢
ramowa Rady 2008/977/WSiSW z 27 listopada 2008 r. w sprawie ochrony danych
osobowych przetwarzanych w ramach wspdlpracy policyjnej i sadowej w spra-
wach karnych?®. Dopiero dostosowanie procedowanych zapisoéw rozporzadzenia
w obszarze ochrony danych osobowych do wymogéw ww. dyrektywy bedace
warunkiem koniecznym uzyskania pozytywnej opinii o zgodnos$ci z prawem Unii
Europejskiej?” warunkowato utworzenie zbioru eliminacyjnego, ktory zgodnie
z zatozeniem ustawodawcy ma umozliwi¢ eliminacj¢ z materialu dowodowego
sladow daktyloskopijnych pozostawionych przez funkcjonariuszy/pracownikéw
Policji, zard6wno uczestniczacych w procesie zabezpieczenia materiatu dowodowego
na etapie ogledzin miejsca zdarzenia, jak i na etapie badania §ladow w policyjnych
laboratoriach kryminalistycznych. Ponadto wobec komunikowanych zastrzezen
jeszcze na etapie procesu legislacyjnego ustawodawca wskazywat, ze gromadzenie
danych daktyloskopijnych stuzy¢ bedzie wylacznie celom zwigzanym z ustale-
niem wartosci dowodowej §ladow kryminalistycznych zabezpieczanych w trakcie

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 lipca 2020 r. w spra-
wie pobierania odciskow linii papilarnych oraz wymazow ze §luzowki policzkow od funkcjonariuszy
i pracownikéw Policji (Dz.U. z 2020 r., poz. 1347).

% Dz. Urz. UEL 119/1 z4.05.2016 1.

27 Opinia o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej projektu rozporzadzenia MSWiA w sprawie
pobierania odciskow linii papilarnych oraz wymazow ze $luzéwki policzkoéw od funkcjonariuszy
i pracownikéw Policji w celu wyeliminowania pozostawionych przez nich §ladéw, wyrazona przez
ministra wlasciwego do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej z dnia
18 czerwca 2019 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//513/12321958/12598843/12598846/doku-
ment437662.pdf [dostep: 20.08.2023].
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czynno$ci procesowych?, a wdrozenie przepisoOw rozporzadzenia umozliwi mo-
nitorowanie jakosci pracy z materiatem dowodowym stanowigcym przedmiot
badan daktyloskopijnych na poziomie wymaganym decyzja kryminalistyczna
Unii Europejskiej. Nalezy zaznaczy¢, ze dane daktyloskopijne sg usuwane z CRD
w przypadku, gdy utraca swoja przydatno$¢ eliminacyjng, jednak nie p6ézniej niz
po uptywie 5 lat od dnia ustania stosunku stuzbowego lub pracy. Proces rejestracji
inicjowany jest natomiast w oparciu o wynik analizy karty opisu stanowiska pracy
badz zakresu czynno$ci dokonywanej przez przetozonego, ktory uznaje, ze zachodzi
badz nie koniecznos¢ rejestracii linii papilarnych pobranych od funkcjonariusza lub
pracownika Policji w zbiorze eliminacyjnym. Istotne z punktu widzenia rodzaju
zadan realizowanych przez funkcjonariuszy Policji jest zachowanie swego rodzaju
prerogatywy Komendanta Gtéwnego Policji do wyrazenia zgody na odstgpienie od
pobrania od funkcjonariusza odciskow linii papilarnych lub wymazu ze §luzéwki
policzkow albo polecenia ich usunigcia i zniszczenia. Powyzsze ma na celu za-
pewnienie maksymalnego poziomu bezpieczenstwa funkcjonariuszy prowadzacych
CZynnosci operacyjno-rozpoznawcze przy zastosowaniu ofensywnych metod pracy
operacyjnej, wynikajacych z potrzeby realizacji ustawowych zadan Policji.
Wywolujacy dyskusje i duze watpliwosci ze strony funkcjonariuszy i pracow-
nikow Policji proces rejestracji w zbiorze eliminacyjnym rozpoczat si¢ jednak juz
w 2020 roku i od poczatku przebiegat w skali kraju w sposdb zréznicowany. W 2020
roku jako pierwsze i jedyne wojewddztwo §laskie przestato karty daktyloskopijne
w liczbie 30. W roku 2021 do CRD wptyneto tacznie 2922 karty, z czego najwigcej
przestat garnizon $laski Policji — 785, garnizon lubelski — 567 oraz blisko 400 kart
wplyneto z mazowieckiego i pomorskiego garnizonu Policji. W 2022 roku Wydziat
Daktyloskopii CLKP zarejestrowat 3722 karty w zbiorze eliminacyjnym. W 2023
roku w okresie do 31 maja zarejestrowano tgcznie 894 karty daktyloskopijne,
z czego najwiecej, bo 589, pochodzito z garnizonu pomorskiego Policji. Lacznie od
chwili uruchomienia zbioru eliminacyjnego do 31 maja 2023 roku zarejestrowano
7568 kart daktyloskopijnych, co stanowi blisko 23% w stosunku do szacowanej
liczby 33 248 funkcjonariuszy i pracownikow Policji, ktérych Biuro Kadr KGP
wskazato jako bezposrednio zaangazowanych w proces ujawniania i zabezpieczania
sladow, a tym samym mogacych podlegac rejestracji w zbiorze eliminacyjnym?.

5. Podsumowanie

Wydawac by si¢ moglo, ze linie papilarne w erze badan genetycznych tracg na
atencji i przestaja by¢ atrakcyjnym dowodem w postepowaniu karnym. Tak jednak

B M. Kruczek, Wybrane aspekty..., op.cit., s. 298.
¥ Zob. Ocena skutkéw regulacji, KP2 —MSWiA—OSR - KW 1616917 DP_plik4.docx, https:/
legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321958/katalog/12598880#12598880 [dostep: 25.09.2023].
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nie jest. Nadal $lad linii papilarnych pozwala na szybkg identyfikacje, gtéwnie
dzigki prostym i powszechnie dostepnym metodom ich ujawniania, powszechno$ci
rejestracji daktyloskopijnej oraz wiekowej tradycji i doswiadczeniu w obszarze
tworzenia registratur daktyloskopijnych i przeszukiwania baz danych. Dzisiaj dane
daktyloskopijne wciaz sa cennym zrédlem informacji dla organow $cigania, stad
obserwowana obecnie jednos¢ i wspolpraca spotecznosci migdzynarodowej w kre-
owaniu i wdrazaniu do stosowania zaawansowanych technologii umozliwiajacych
przeszukiwanie baz danych w czasie rzeczywistym dzigki m.in. kompatybilno$ci
systemow bazodanowych, tj. AFIS. Rozwoj technologiczny nie bytby mozliwy do
wykorzystania w obszarze przetwarzania danych, w tym danych daktyloskopijnych,
bez odpowiednich regulacji prawnych. Proces ten w duzej mierze przejmuja na
siebie instytucje migdzynarodowe, w szczegolnosci ustawodawca Unii Europejskie;.

Ostatnim, chociaz rowniez istotnym aspektem w obszarze wymiany danych
jest jako$¢ w znaczeniu gwarancji, ze dane daktyloskopijne zarejestrowane w ba-
zie uzyskano jako wynik badan prowadzonych zgodnie z wlasciwymi normami
migdzynarodowymi, co powoduje wzrost wzajemnego zaufania do miarodajnosci
wynikow. I to wasnie w tym obszarze funkcjonowania baz danych szuka¢ nalezy
uzasadnienia dla utworzenia zbioru eliminacyjnego.

Wydaje sig, ze obawy policjantéw i pracownikow Policji wobec istnienia zbioru
eliminacyjnego sa w duzej mierze potegowane brakiem $swiadomosci obowigzkow,
jakie na administratoréw zbiorow danych daktyloskopijnych naktada ustawodaw-
stwo migdzynarodowe, jak rowniez specyfiki danych daktyloskopijnych, a doktad-
niej rodzaju §ladow, ktore podlegaja rejestracji. Dowodem stanowigcym argument
w dyskusji o sensie rejestracji materialu do eliminacji pochodzacego od funkcjo-
nariuszy i pracownikow Policji, potwierdzajacym wartos¢ zbioru eliminacyjnego,
jest kazde pozytywne trafienie $lad—karta (ze zbioru eliminacyjnego), czyli tzw.
HIT. A praktyka pokazuje, ze trafienia tego rodzaju si¢ zdarzaja.
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i pracownikéw Policji w celu wyeliminowania pozostawionych przez nich §ladow, wyrazona
przez ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
z dnia 18 czerwca 2019 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//513/12321958/12598843/12598846/
dokument437662.pdf [dostep: 20.08.2023].
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The issues of the basic principles of the criminal process

Problematyka naczelnych zasad procesu karnego

Abstract

The design of the criminal process is based on general assumptions adopted by the legislator as
optimal due to the value system in force at a given place and time. Considerations covering issues
related to the model of criminal proceedings are mainly determined by procedural rules, which to
a greater or lesser extent result from criminal procedural norms. It can be said that they are a kind
of concepts shaping the process, indicating its individual features, through which its characteristic
elements are manifested.

Keywords: criminal procedure, principles of the criminal procedure, model of the criminal procedure.

Streszczenie

Uksztaltowanie procesu karnego opiera si¢ na ogélnych zatozeniach przyjetych przez ustawodawce
jako optymalnych ze wzgledu na obowigzujacy w danym miejscu i czasie system wartosci. Rozwazania
obejmujace zagadnienia zwigzane z modelem postepowania karnego w gldwnej mierze determinowane s
przez zasady procesowe, ktore w wiekszym lub mniejszym stopniu wynikajg z norm karnoprocesowych.
Mozna powiedzieé, ze sg one pewnego rodzaju ksztattujacymi proces koncepcjami wskazujacymi na
jego indywidualne cechy, przez ktore przejawiaja si¢ charakterystyczne dla niego elementy.

Stowa kluczowe: procedura karna, zasady procesu karnego, model procesu karnego.

1. Introduction

When considering issues related to procedural rules, we can distinguish basic
rules and ordinary rules. This is due to the need to distinguish certain ideas that
should be present in the criminal process, as “signposts” for the correct applica-
tion and interpretation of legal norms. These ideas are assigned the status of basic
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principles due to the fact that they are very general and, as a whole, determine the
model of the process, while the remaining principles do not regulate such important
issues and, therefore, do not influence the model of conduct. However, they refer
to issues of a higher or lower rank, but their multitude precludes the possibility of
exhaustively enumerating this issue'.

Generally speaking, it can be said that the basic procedural principles are socially
important, general directives that regulate the most important issues of the process. To
designate a principle as a basic principle, certain criteria must be met. The first is the
nodal process meaning, which means that the lack of a rule would pose a difficulty in
defining the process model. From this we can deduce methodological postulates for
distinguishing the main procedural principles, above all, excessive multiplication and
formulating them in a trivial way should be avoided?. It should also be emphasized
that a principle is called basic if it is one of at least two concepts that can be applied.
Another criterion is the ideological and social content expressed by the principle,
which should define the values that are the subject of political disputes, because the
system of socio-political relations is closely related to the system of procedural rules.
The basic principles of the process influence its model, i.e. they refer directly to the
process, regardless of whether it concerns a civil or criminal procedure. They are
not those that refer to all branches and areas of law, despite the fact that they have
an obvious impact on the process, e.g. the principle of the rule of law. Therefore, the
doctrine distinguishes groups of second-level principles that have an indirect impact
on the process through the basic principles, giving the right direction in their inter-
pretation as the highest-level directives. The last criterion is the directive nature of
the rules, which means that they are not only a kind of regularity, but also a rule of
behavior or some other organizational solution. Each principle that meets the above
requirements deserves a place in the catalog of basic principles of the process®.

Both the science of criminal procedural law and practice point to the special role
of the basic procedural principles among procedural institutions. It can be firmly stated
that in no other branch of law are they as important as in criminal proceedings, because
in a broad sense they define its most important features. They should be understood as
the structure and model of the process, methods of reaching arrangements, the position
of participants and the scope of their guarantees. They create a system characterized
by a network of interconnections. The important position of the basic principles of the
criminal process is most clearly demonstrated by the widespread reference to them
by representatives of the doctrine, practitioners and in court decisions*.

!'S. Waltos$, Naczelne zasady procesu karnego, Warszawa 1999, p. 4.

2 J. Haber, Podstawowe zasady procesu karnego w swietle projektu kodeksu postepowania kar-
nego, “Panstwo i Prawo” 1969, Issue 2, p. 290.

3 S. Waltos$, P. Hofmanski, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2018, pp. 214-215.

4 P. Wiliniski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, pp. 86—89.
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The systematics of the Polish Code of Criminal Procedure® and the lack of its
division into general and specific parts favor the concept of basic procedural principles
due to the fact that the provisions that play an important role for the entire process
are present throughout the Code. Moreover, the method of carrying out activities
at all stages of the process is conditioned by the fact that the efficiency and effec-
tiveness of subsequent stages depend on the results of activities undertaken in the
earlier ones. This results in the need to indicate rules relating to the overall process
in order to maintain its uniform nature. The role of the basic procedural principles
can also be noticed in that they clearly indicate the values that are of key importance
for the conduct and results of the proceedings, and are also a model for interpreting
the interpretation of its provisions. This is particularly important due to the constant
development and new social needs, which require constant changes to the law and
its adaptation to new realities, thus threatening its stability. Therefore, instruments
are needed to guarantee a reliable and stable foundation for the entire system in the
form of basic procedural rules®.

2. Classification of basic procedural principles

When classifying the basic procedural principles, you can rely on many crite-
ria. One of the most common is the division into abstract principles and concrete
principles’. This distinction was first formulated by M. Cieslak®.

Principles in the abstract are general concepts regarding the solution of a key
legal problem in a criminal trial, not connected with specific legislation’. In this
approach, principles may exist as philosophical, political or social ideas, often
expressing demands for the legislator to undertake legislative work. Principles in
an abstract form do not constitute part of the legal system, being only a model for
future solutions de lege ferenda or an indication of the direction of legal interpre-
tation, therefore there is no possibility of violating them during the process. It is
impossible for the principles to apply in their model, ideal form in a criminal trial.
This is related to the adaptation of the rules to social conditions, which results from
a certain regularity, i.e. the smaller the legal culture, the less attention is paid to
procedural principles'’.

5 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (teskt jedn. Dz.U. 22022 .,
poz. 1375 ze zm.).

¢ P. Wilinski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, pp. 95-97.

" T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postgpowanie karne, Warszawa 2014, p. 77.

8 M. Cieslak, Zasady procesu karnego i ich system, “Zeszyty Naukowe UJ. Prawo” 1956, No. 3,
p- 155 et seq.

9 S. Waltos, Naczelne zasady..., op. cit., p. 32.

10°J. Skorupka [in:] Proces karny, ed. J. Skorpuka, Warszawa 2018, pp. 126—127.



The issues of the basic principles of the criminal process 109

The principles in concrete terms constitute the applicable legal and procedu-
ral norm, therefore they must be complied with in the course of the proceedings.
They may be included in a specific, generally formulated provision or in several
provisions, implicitly or expressed explicitly. Their violation during the process
by the authorities or other participants entails legal consequences provided for in
the regulations''.

Within specific principles, further subdivisions can be made based on the degree
of their validity. Here we can distinguish the so-called principles-directives and
principles-rules. The author of this concept was R. Dworkin, and then this division
was modified by R. Alexy'?. The first of them is characterized by the fact that they
appear as obligatory norms that show the possibility of certain behavior. Due to the
fact that there are exceptions to them, they do not have an absolute nature, e.g. the
principle of openness. However, in the case of principles-rules, there is an absolute
obligation to fully implement them, which is why we can speak of their absolute
nature, e.g. the presumption of innocence'’.

Another possible distinction in the context of specific rules may be based on
the aspect of their presence in applicable legal provisions. They are distinguished
because legally defined principles are included in the applicable legislation in
the form of definitions or are at least approximately defined. Examples of such
principles include the right to defense or the principle of complaint. Its opposite
is a legally undefined principle, also called uncodified, which results from se-
veral provisions that create a coherent whole and determine its meaning e.g. the
adversarial principle. However, in the absence of a definition resulting from the
Act, there may sometimes be difficulties in applying the principle, because its
definition is then based on doctrine and case law, which may lead to discrepancies
in this respect'.

An equally important element in the classification is the division into consti-
tutional principles, which are established in the Constitution of the Republic of
Poland® in a form enabling their direct use, and extra-constitutional principles,
resulting from other legal acts, in particular the Code of Criminal Procedure. This
division is relative because there are procedural rules that can be found both in
the Constitution of the Republic of Poland and the Code of Criminal Procedure,
among others: the principles of the presumption of innocence and the right to
defense'®.

' R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny. Czes¢ ogolna, Warszawa 2009, pp. 60—61.

12'S. Waltos, P. Hofmanski, Proces karny..., op. cit., p. 215.

13 K. Boratynska, L. Chojniak, W. Jasinski, Postgpowanie karne, Warszawa 2018, p. 33.

14S. Walto$, P. Hofmanski, Proces karny..., op. cit., pp. 216-217.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. ze zm.).
16 C. Kulesza, P. Starzynski, Postgpowanie karne, Warszawa 2018, p. 18.
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3. Functions of basic procedural principles

The concept of function in legal science means the role that a specific issue
plays in the sphere of creating legal norms or their application'’. Based on the lite-
rature on the subject, four basic functions can be identified that the basic procedural
principles are intended to fulfill:

1. ordering — refers to indicating the path of law-making — these are guidelines
for the legislator on which values to provide security if the current legal norms
are changed or new legal norms are created, as well as instructions for the
operation of specific institutions, especially in the field of dispelling doubts
related to methods of regulating institutions from which exceptions have been
introduced, e.g. adversarial hearing;

2. identification — it concerns the characterization of the process model — by selec-
ting the implementation of certain superior values and determining the forms of
resolving a given category of cases, the process model is marked, which means
that the main procedural principles through the content of legal norms make it
possible to identify it and distinguish its existing configurations;

3. interpretive — involves determining the appropriate course of interpretation of
law on the following levels:

a) giving principles the role of meta-norm, which should be understood as
their influence on the direction of application of legal provisions, if there
are any doubts as to the scope of their validity or significance,

b) recognizing procedural rules in the event of a conflict of norms as rules
determining which of them has priority in application,

¢) specifying the possibility for procedural authorities to use the autonomy
left to them, i.e. the so-called decision-making slack,

d) indication of procedural rules as guidelines in how entities exercise their
rights;

4. procedural — it should be understood as dispositions resulting from the me-
aning of the content of a given principle itself, in other words, defining direct
procedural tasks and the possibilities of their implementation arising from
a specific principle.

The functions mentioned in points 1 to 3 are of a general nature, which should be
understood to mean that they apply jointly to all procedural rules, while the function
indicated in point 4 is of a detailed nature because they apply only to a specific rule.
It should be noted here that all procedural rules simultaneously perform general
functions, as well as a specific function separately assigned to each of them!®.

17P. Wilinski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, p.169.
'8 Ibidem, pp. 180—-182.
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4. Mutual influence and relations between the basic procedural
principles

Referring to the system of basic procedural principles, it is necessary to refer
to the interactions between them, which can be called their correlation. M. Cie-
slak believed that the relations between two principles may occur in the following
combinations:

1. disjunction (contradiction),

2. derivation, which is a manifestation of superiority and inferiority or equivalence,
3. incompatibility,

4. relatedness.

According to his position, the contradiction of principles occurs in a situation
when two principles relating to the same legal issue point to opposite solutions that
are mutually exclusive'. He introduced the concept of dominant and complementary
principles as an attempt to prove how opposing principles operate in the same legal
system. This means that if the legal system gives advantage to a certain principle,
which is called dominant, the second principle, called supplementary, serves in this
system as a complement to the scope not sufficiently regulated by the first one.
This author believed that it was necessary to define rules of interpretation which,
in the event of ambiguities arising from the relationships of opposing principles,
would resolve them positively in favor of the dominant principles. Such a division
of principles was intended by M. Cieslak to constitute a compromise, which is the
result of the confrontation of a pair of abstract opposite principles, after transposing
them into a concrete form*.

Principle derivation, occurs on the condition that a rule is a logical consequence
of another rule. As for the incompatibility and relatedness of the principles, it can
be said that they intersect, constituting quantitative variations of one relationship,
when the two principles support each other and conflict to a certain extent. Exam-
ples of related principles are complaint and adversarial principles, and inconsistent
principles include ex officio proceedings and adversarial principles?'.

The solution proposed by M. Cieslak in the form of dividing the principles into
dominant and complementary ones has not met with universal acceptance in the
doctrine. Most of its representatives draw attention to the contradiction between the
concept of dominant and supplementary principles and the idea of a legal norm in
the form of a principle that defines its essential elements in criminal proceedings,
thus constituting fully defined rules. The dominant nature of the legal norm here
excludes the possibility of accepting the cooperation of another contradictory norm.

¥ M. Cies$lak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, p. 206.

2P, Wilinski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, p. 169.

21 M. Cieslak, Polska procedura..., op. cit., p. 206.
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However, in some simplification, M. Cieslak’s concept can be treated as a way of
presenting the relationship between procedural rules by juxtaposing the concepts
of rule — exception?2.

The possibility of the contradiction of principles operating at one stage of
criminal proceedings was ruled out, among others, by S. Walto$, who justified it
with the logical principle of contradiction, but pointed out the possibility of one
principle being in force and an exception in favor of another, e.g. the existence of
the inquisitorial principle as an exception, with the adversarial principle being the
rule. This applies to both abstract and concrete principles. The concept of rules
and exceptions occurs when one of them covers the space for which they compete,
with some exceptions in favor of the other. This does not exclude the possibility
of interchangeability of the application of contrary rules at different stages of the
process, e.g. the domain of preparatory proceedings is inquisitorial, while the main
proceedings are adversarial®.

Originally, the doctrine made no attempt to systematize the principles, and con-
siderations on this subject were limited to focusing on each of them individually.
However, due to the revival of the discussion regarding their significant role, views
have emerged stating that the principles can create a certain system. Considerations
on this subject remain unfinished to this day*.

The basic principles of the criminal process are interdependent, creating their
own system. There is no consensus in the doctrine on how to approach this system
due to the multitude of criteria distinguishing procedural rules from other standards.
The lack of compliance concerns, first of all, what should be distinguished among
the procedural norms as a principle, as well as the assessment according to which
these principles are divided and their system is created.

Determining process principles is often related to the issue of understanding
them in a synthetic or analytical form. The synthetic approach focuses on all impor-
tant elements that constitute a given legal norm and its consequences, for example,
the adversarial principle also applies to the presence of entities with equal rights in
a dispute. However, from an analytical perspective, the elements or consequences
of a given norm defining a procedural principle are considered to be independent
principles.

In the science of criminal procedural law, efforts have been made to systematize
the existing principles. Taking into account their generality, the basic principles
of the first and second degree have been distinguished. The next category is the
principles of general law, as well as principles of justice and informality. However,

22 P, Wilinski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, pp. 228-229.

2 S. Walto$, Naczelne zasady..., op. cit., pp. 8-9.

24 P. Wilinski [in:] System Prawa Karnego Procesowego, Vol. 111, part 1: Zasady procesu karnego,
ed. P. Hofmanski, Warszawa 2014, pp. 151-152.



The issues of the basic principles of the criminal process 113

within the first-degree principles, there are systemic (organizational) and kinetic
principles, also called dynamic.

Another proposed possibility of dividing the system of principles is to distin-
guish them into general law principles and those relating to the criminal process,
which in turn are divided into organizational and systemic principles and strictly
procedural principles.

The functionality criterion allows you to distinguish principles in groups:

1. regarding the initiation of a trial — these include the principles of ex officio
prosecution, legalism and complaint-making,

2. related to evidentiary proceedings — this group includes the principle of truth,
directness, concentration of evidence, as well as free assessment of evidence,

3. including the methods and forms in which the proceedings are conducted —
the principle of a fair trial, adversarial nature, openness, orality and speed of
proceedings,

4. regarding the situation of the accused — the principle of presumption of inno-
cence and the right to defense are distinguished here®.

5. Summary

To sum up, it should be emphasized that the most important tasks that the crimi-
nal process must meet include achieving substantive truth, and thus the state of both
criminal and procedural justice. This purpose is undoubtedly served by isolating the
main procedural principles that determine the shape of criminal procedural law and
the criminal trial. In other words, they create the most general foundations of the
proper administration of justice, as well as delineate the laws on the basis of which
the entire system of criminal procedural law is shaped. In a period of instability of
the law and hasty reaction of the legislator by changing legal provisions even to
insignificant social phenomena, the main principles of the criminal process ensure
the stability and functionality of procedural law, constituting its foundation.
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Abstract

The aim of this paper is to provide a legal analysis of two institutions that are not widely known
in Poland, namely Amicus Curiae and Compliance, which have in common the fact that they can
have a preventive effect and that they externalize themselves by creating and then presenting new
knowledge in an appropriate form. As part of the description, a number of concepts relating to these
institutions are established, followed by an explanation of the advantages of legal prevention and the
creation of new knowledge. Finally, the author discusses, step by step, how to practically put both
institutions into operation and derive organisational, image, and sometimes economic benefits from
them. The publication has the merit of a number of conclusions. This includes indicating to legislators
how to facilitate the commercialisation of knowledge in Poland and to obtain knowledge from the
scientific community to a greater extent.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza prawna dwu instytucji nieznanych szerzej w Polsce. To amicus
curiae i compliance. Ich wspdlng cecha jest mozliwos$¢ oddzialywania prewencyjnego, a takze to,
iz uzewngetrzniajg si¢ poprzez wytworzenie, a nastgpnie prezentacj¢ nowej wiedzy w stosownej dla
siebie formie. W ramach opisu ustalono szereg poje¢ odnoszacych si¢ do tych instytucji. Nastepnie
naswietlono zalety prewencji prawnej i tworzenia nowej wiedzy. Ostatecznie autor krok po kroku
omawia, jak praktycznie uruchomié obie instytucje i czerpac¢ z nich korzysci organizacyjne, wizerun-
kowe, a czasem tez ekonomiczne. Walorem opracowania sa takze liczne wnioski. Przede wszystkim
ukierunkowane beda na wskazanie prawodawcom, jak w Polsce utatwia¢ komercjalizacje wiedzy
i w wigkszym zakresie pozyskiwaé wiedze¢ ze srodowisk naukowych.

Stowa kluczowe: amicus curiae, compliance, komercjalizacja wiedzy, prewencja.
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1. Wstep

Rozwazania z niniejszego artykutu ukierunkowane sa na zasygnalizowanie
potrzeby zaadaptowania do prawa polskiego kilku instytucji prawa obcego. Ada-
ptacja ta polega¢ bedzie na stworzeniu w polskim prawie nowych instytucji od-
noszacych si¢ do tworzenia wiedzy specjalistycznej. Poprzez instytucje amicus
curiae i compliance mozliwe bedzie nie tylko skuteczniejsze administrowanie, ale
takze prewencyjna ochrona przedsiebiorcow. W obliczu zblizajacego si¢ kryzysu
gospodarczego instytucje te mogg sthuzy¢ wszelkim podmiotom, w szczegdlnosci
za$ szeroko rozumianej sferze publicznej, ale tez beda uzyteczne dla przedsigbior-
coOw. W srodowiskach naukowych natomiast utatwia¢ mogg komercjalizacje wie-
dzy. Ostatecznie tworzg rOwniez wieloobszarowa prewencje, czyli skuteczniejsza
ochrone przed naruszeniami prawa, a co za tym idzie — tansze panstwo.

Za potrzebg podjecia tego tematu przemawia takze brak poglebionych badan
w zakresie tworzenia nowej wiedzy w instytucjach publicznych' czy tez wzbogacania
prawa polskiego w instytucje prewencyjne. Stan ten generalnie ogranicza rozwoj prawa
w Polsce oraz $wiadczy o zacofaniu instytucjonalnym w stosunku do szeregu panstw,
w szczegolnosci do Unii Europejskiej, ale tez Wielkiej Brytanii, USA Kanady itd.

Do analiz wybrano instytucje?, ktore w Polsce wystepuja jedynie epizodycznie.
Pierwsza z nich to amicus curiae (dalej: AC). Druga to bardziej ztozona konstrukcja
tworzenia procedury compliance. Cecha wspolng ww. instytucji jest to, iz tworzy¢
maja nowe zasoby wiedzy. Szczegodlnie jednak przydatne moga by¢ w sprawach
nowych i ztozonych. Wiedza, ktdérg oferujg, zwykle jest nie tylko najnowsza, ale
ponadto oparta na mocniejszych naukowych fundamentach. Charakterystyczne
jest tez to, iz proces ten wykonywany jest niezaleznie od klasycznej struktury
organizacyjnej w podmiocie, ktory z rozwigzan tych korzysta. W duzym stopniu
wiedza, ktorg tam si¢ sygnalizuje, odnosi si¢ problematyki dotychczas niedo-
strzeganej. Powstaje ona niejako na zewnatrz, zwykle na podstawie gruntownych
i wieloaspektowych analiz o charakterze naukowym i praktycznym. Sktada si¢ tez
z wieloletnich do§wiadczen kreatoréw wiedzy poprzez opinie AC lub ostrzezenia

'W literaturze problematyka ta pojawia si¢ jednak ubocznie, np. E. Pawlowska T. Szewc, Za-
rzqdzanie wiedzq w organizacjach samorzqdowych, ,,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka”
2014, nr 2(35). Autorzy ci wskazuja w ciekawy sposob szereg niedoboréw w zakresie pozyskiwa-
nia wiedzy wewnetrznej, ale tez zewnetrznej, np. s. 17-18. Zob. tez: J. Supernat, Administracja
publiczna, governace i nowe publiczne zarzqdzanie, Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka”
2008, nr 1(10), s. 5-16.

2 S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 1948, s. 188 definiuje instytucje
prawng jako ,,zespot regut wigzacych si¢ z pewng sytuacja ($cislej splotem sytuacji): ogdlna, oznaczong
itrwalg”. Zgodnie z dalszymi wskazowkami S. Langroda mozna stwierdzi¢, ze rozwoj tej instytucji
w obrebie prewencyjnej ochrony spoczywa tutaj na tworczos$ci teoretycznej, opartej na grupowaniu
regut z r6znych dziatldw systematycznych, a wigc takze przekraczajacych zakres wlasciwosci orga-
nizacyjnej tych czy innych organow.
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compliance. W artykule obok opisu ww. instytucji podano rowniez kilka bardzo
prostych propozycji w zakresie ich wdrozenia do prawa polskiego. Stanowi to pewne
novum w stosunku do innych publikacji, gdzie dominuje ogdlna charakterystyka.

Opisy instytucji oparto na obowigzujacej juz praktyce wielu panstw Unii Eu-
ropejskiej, a takze wtasnych doswiadczeniach z pracy w zagranicznych osrodkach
naukowych i administracji publicznej. W artykule tu i 6wdzie znalazty si¢ od-
niesienia do rozwigzan z prawa USA, Unii Europejskiej lub do projektow aktow
prawnych, np. ustawy przeznaczonej dla podmiotéw zbiorowych®.

Podstawowa metoda badawczg zastosowang w opracowaniu jest analiza ak-
tow prawnych, literatury®, raportow NIK, UOKIK, FTC USA, a takze obserwacja
uczestniczaca autora w trakcie praktyki m.in. w FTC USA, UOKiK w Warszawie.
Szczegolnie wykorzystane beda uwagi pracownikéw FTC przedstawiane w trakcie
postepowan w tym temacie, uwagi rzecznikow konsumentoéw prezentowane na sto-
sownych szkoleniach, konferencjach itp. W niniejszym artykule siggni¢to rowniez
do do$wiadczen pracownikow naukowych z USA’ i innych organdow zajmujacych
si¢ ta problematyka.

Zaleta takiej szerokiej analizy bedzie nowatorskie ujecie opisu, szczeg6lnie
pod wzgledem praktycznym. Ostatecznie we wnioskach koncowych przedstawione
zostang autorskie konkluzje adaptacyjne, tak aby nastapito poprzez te instytucje
realne zwickszenie bezpieczenstwa gospodarczego dzigki najtanszej, czyli prewen-
cyjnej ochronie przed kryzysem.

2. Pojecie prawa prewencyjnego i jego przyklady

Cechg charakterystyczng prawnych instytucji prewencyjnych jest ich uprzedza-
jacy?® charakter. Aspekt prewencji w obrebie prawa moze wygladac¢ roznie. Zwykle

3 Koncepcja taka zawarta jest w opracowanym przez centrum legislacyjne projekcie ustawy
regulujacej dziatalnos¢ tych podmiotéw. Szczegoty: Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary i zmianie niektorych ustaw, https://bip.kprm.gov.
plVkpr/form/r2359 [dostep: 19.11.2020]. Obecnie w polskim porzadku prawnym obowigzuje ustawa
z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary (Dz.U. z 2019 r., poz. 628).

4 Przede wszystkim beda to odniesienia do wezesniejszych publikacji autora, np. Compliance
Jjako prewencyjna forma informowania [w:] Wspélczesne funkcje panstwa wobec gospodarki. Ksiega
Jjubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2022, t. 334,
nr 4101, s. 667-677; Obowiqzki informacyjne w gospodarce jako element zwigkszania konkurencji,
Rzeszow 2020, s. 434.

5 Autor studiowat i odbywat staz dydaktyczny, naukowy w Indiana University Bloomington.

¢ W zakresie prewencji generalnej, jaka ma miejsce w k.s.h., takze ta zasada ma miejsce. Jak-
kolwiek efekt prewencyjny pojawia si¢ na bazie sankcji orzeknigtych w zwiazku z niezgodnym
z prawem zachowaniem, to i tutaj prewencja ujawnia si¢ poprzez dziatanie hamujgce przyszte zamiary
naruszenia prawa.
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bedzie to uprzedzanie zagrozen naruszenia okre§lonych przepisow czy tez norm
etycznych, ktore nie sg akceptowane w danym $rodowisku. Stad tez prewencja
przejawia si¢ tu w mozliwosci weryfikacji, czy niezgodne z prawem lub obycza-
jami zachowania zostang zatrzymane przez okreslone pomioty w ramach struktury
organizacyjnej w danej instytucji. Wskaznikiem, ze dane przepisy maja charakter
prewencyjny, moze by¢ chwila wykonania zabezpieczenia. Przede wszystkim normy
uznawane za prewencyjne nie moga mie¢ kierunku przeciwdziatania o charakterze
nastepczym, a wylacznie poprzedzajacy zagrozenia. Mozna si¢ jednak zastanowic,
czy zagrozenia powinny by¢ bezposrednie, czy dziatania prewencyjne maja shuzy¢
takze do ochrony w toku konfliktu Niekiedy stuzg do ochrony tylko jednej grupy
doébr w sposob uprzedzajacy, zas w kilku innych ograniczaja powstale juz straty.

Wyjatkowo trudno jest opracowa¢ normy prewencyjne, ktore obejmowac moga
rowniez stany w dalszej perspektywie lub negatywne zjawiska refleksowe. Zwtasz-
cza za$ trudno przewidywac, jakie moga powsta¢ negatywne skutki wtorne, a tym
bardziej jedynie posrednio oddziatywujace.

Probleméw w zakresie tworzenia norm prewencyjnych moze by¢ wigcej. Szcze-
goblnie przy nadmiarze instytucji tego typu istnieje obawa, ze znaczna odleglos¢
czasowa mogtaby prowadzi¢ do chaosu. Z drugiej jednak strony wskazane jest
umiej¢tne angazowanie uczestnikow rynku w prewencje, gdyz zamienitaby dzia-
fania te w elastyczng forme wypetniania praktyki panstwa. Powszechnie wiadomo,
iz istniejg uzasadnione wskazania teoretyczne, a takze praktyczne z obszaru nauk
ekonomicznych potwierdzajace, iz okreslonego typu zagrozenia pojawiajg si¢ co
jakis$ czas na kazdym rynku. Dlatego zasadne jest tworzenie r6znorodnych norm
prewencyjnych. Juz obecnie przyktadéw skutecznej, ale tez praktycznie sprawdzo-
nej prewencyjnej ochrony mamy w prawie polskim co najmnie;j kilka. Instrumentem
0 najszerszym ujg¢ciu prewencyjnym moze by¢ tworzenie r6znego rodzaju domnie-
man. Szczegdlnie duze znaczenie mogag mie¢ w instrumentach prewencyjnych
sprawdzone naukowo domniemania stwarzajace automatyzm powstania pewnych
obowiazkow (np. w zakresie zgtaszania’ okreslonych sytuacji) czy tez gdy pojawi
si¢ domniemanie, wskazywany jest katalog prewencyjnych ograniczen.

Analiza literatury® wykazuje, iz w poszczego6lnych obszarach prawa instytucje
prewencyjne sg inaczej uruchamiane. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz w aktualnie
stosowanych normach prawa prewencyjnego w prawie administracyjnym, w odroz-
nieniu od dziatan prewencyjnych stosowanych w prawie cywilnym?’, bezposrednio$¢

"W obszarze prawa gospodarczego dotyczy to w szczegdlnosci prawa konkurencji (np. art. 13-22
u.0.k.i.k.; s to przepisy o nadzorze nad koncentracjami).

8 J. Olszewski, Nadzor nad koncentracjg przedsigbiorcow jako prewencyjna forma ochrony
konkurencji, Rzeszow 2004, s. 361-416.

*W ww. pozycji, a takze w pracach cywilistycznych wskazano, iz najszerszy aspekt bezposredniej
ochrony prewencyjnej oméwiono w kontekscie art. 439 k.c., ktéry dotyczy roszczenia zwigzanego
z brakiem nalezytego nadzoru nad ruchem kierowanego przez inng osobg przedsigbiorstwa lub za-
ktadu albo stanem posiadanego przez nig budynku lub innego urzadzenia. Gdy zagraza bezposrednio
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wystepowania negatywnych skutkow nie jest konieczna. W praktyce bezposrednios¢
ta pojawia si¢ jedynie sporadycznie.

Normy prawne zawierajace instytucj¢ prewencyjnej ochrony mozna dostrzec
na réznych poziomach prawa polskiego. Obejmujg one sfer¢ publicznoprawna
i prywatnoprawng'’. W sferze prywatnoprawnej znajdziemy je m.in. w art. 222
§ 2 k.c. w zw. art. 144 k.c. 1 439 k.c. Szereg ich jest w prawie handlowym i kar-
nym. Sfera publiczna to przede wszystkim prawo administracyjne. Wiele dziatan
prewencyjnych zawarto w réznorodnych formach nadzoru. Warto tu przypomniec,
iz nadzoér to kontrola oraz mozno$¢ podjecia prawem przewidzianych srodkow
wigzgcych nadzorowanego lub mozno$¢ bezposredniego wzruszenia jego aktow.
Jesli przepisy nie okre$lajg nadzorczej ingerencji, okreslenie ,,nadzor” traktuje sie
jako oznaczajace wylacznie ,.kontrolg”.

Natomiast kontrolg zdefiniowano jako ,,czynno$ci sprawdzajace” podjete dla
ustalenia zgodnosci dziatan podmiotu kontrolowanego z wymaganymi kryteriami
oraz sformulowanie w miarg potrzeby wnioskow w celu usunigcia stwierdzonych
uchybien lub wprowadzenia uprawnien. Wyraznie nalezy zaznaczy¢, iz nie kazdy
nadzor ma charakter prewencyjny, gdyz wyrdznia si¢ dwa rodzaje nadzoru: nadzor
zapobiegawczy (ten jest prewencyjny) i nadzor biezacy. W sensie instytucjonalnym
oba te rodzaje nadzoru wystepuja lub moga wystgpowac tacznie, majgc wspdlny
przedmiot, jakim sg zachowania przedsigbiorcy na okreslonym obszarze, i wspolny
cel, jakim jest zapewnienie zgodnosci tych zachowan z normami''.

W sensie strukturalnym natomiast nadzér zapobiegawczy 1 nadzor biezacy sa
zroznicowane, a ich struktura prawna rozni si¢ zasadniczo'?. Bardziej szczegotowe
wyniki uzyskamy, dzielac nadzor na dalsze mniejsze jednostki'®. Analizy takiej do-
konat m.in. C. Kosikowski, wyodrebniajac trzy jego rodzaje: nadzor prewencyjny,
weryfikacyjny i represyjny'*.

szkoda, wtedy mozna wystapi¢ z okre$§lonymi zagdaniami. W szczegdlnosci aby osoba odpowiedzialna
przedsiewzieta $rodki niezbgdne do odwrocenia grozacego niebezpieczenstwa, a w razie potrzeby
takze by data odpowiednie zabezpieczenie. J. Kasprzyszyn, Podstawa odpowiedzialno$ci prewencyjnej
z art. 439 k.c.: przeglad stanowisk, ,,Palestra” 1998, nr 11-12, s. 16—-17.

"W zwigzku z tym dalszy wybor i prezentacja przepisow prewencyjnej ochrony konkurencji
ma charakter czastkowy, stad tez nie jest jej celem glebsza analiza.

I A. Chelmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodar-
czym: nadzor biezgcy i zapobiegawczy [w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, A. Kiczka,
L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 120.

12 Ibidem.

1 Analizg t¢ jednak pomijamy ze wzgledu na ograniczony rozmiar publikacji. Szerzej na ten
temat m.in. J. Olszewski, Nadzor nad koncentracjq..., op.cit., s. 56—63.

14 Wedtug C. Kosikowskiego: ,,Zadaniem nadzoru prewencyjnego jest uksztattowanie przedsie-
biorstwa i jego organizacji w taki sposob, by mogto ono realizowac cele, dla ktorych zostato utworzone.
Wtiadcze wkraczanie organu nadzoru w stosunku do istniejacego juz przedsigbiorstwa panstwowego
jest okreslane mianem nadzoru weryfikacyjnego i represyjnego”. C. Kosikowski, Polskie publiczne
prawo gospodarcze, Warszawa 1998, s. 377.
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To bogactwo form nadzorczych dowodzi, iz moga wptywac one na swiadomos¢
uczestnikow rynku w kwestii réznorodnych zabezpieczen, i wskazuje, iz organy
panstwa mogg podejmowac takze dziatania uprzedzajace w zakresie do ochrony
przed naruszeniami prawa (czyli o charakterze prewencyjnym). Jak dowodzi ob-
serwacja rynku, zwykle sg one sprawowane nad wrazliwymi obszarami stosowania
prawa przez przedsigbiorstwa (np. nadzor nad koncentracjami przedsigbiorcow).
Celem niniejszego artykutu jest jednak naswietlenie tylko nowszych rozwigzan pre-
wencyjnych. Dlatego tez pomijamy tu opisy istniejacych instrumentow cywilnych
1 administracyjnych. Powszechnie znany fakt coraz wigkszej zmiennosci rynku,
a co za tym idzie — dynamiki w dziataniach przedsi¢gbiorcow, moze generowac
takze coraz to nowsze zagrozenia. Realizacja takiej ochrony moze przejawia¢ sie
wielozakresowo. Dlatego tez obok istniejacych instytucji nadzorczych nalezy po-
szukiwa¢ nowych formy prewencji gospodarczej. Zanim przejdziemy do prezentacji
takich rozwigzan, wskazane jest przedstawieni kilku teoretycznych ustalen co do
pojecia i specyfiki dziatan prewencyjnych.

Obecnie najczesciej uwaza si¢, iz dziatanie prewencyjne przyjmuje postaé
prawa do wylaczenia lub ograniczenia ochrony jednych dobr dla zagwarantowania
nienaruszalno$ci innych'®. Podejmujac si¢ analizy administracyjnych dziatan pre-
wencyjnych, mozna dostrzec, iz dzialania tego typu mozna podzieli¢ na administra-
cyjne dziatania decydujace (tzn. skierowane bezposrednio na wywolanie skutkow
prawnych) oraz pomocnicze (tzn. niewywotujace bezposrednio takich skutkoéw).
Dziatania decydujace podzieli¢ zas§ mozna dalej na indywidualne (w sferze ad-
ministracyjnoprawnej czy tez cywilnoprawnej). Dalszy podzial wyodrebnia akty
prewencyjne generalne (wewngtrzne i zewnetrzne)' i szczegdtowe. Instrumenty
prewencyjne mozna podzieli€ na sensu stricte i sensu largo. Za instrumenty sensu
stricte uznamy dziatania o charakterze indywidualnym i bezposrednim, natomiast
za instrumenty sensu largo — dziatania o charakterze generalnym, zwykle tez
posrednie. Nalezy jednak z pewnym wyprzedzeniem zaznaczy¢, ze wiele dziatan
prewencyjnej ochrony sensu stricte nie jest wyodrebniona, zamknigta czynnoscia,
ale tworzg one czg¢sto tacznie z dziataniami sensu largo pewna calosé.

Granice dziatan prewencyjnych w jakiejkolwiek ochronie prawnej nie sg zwykle
wprost wyodrebniane w literaturze'”. Podstawa prawna do ustalenia takich granic
bedzie przede wszystkim ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci. Naruszenia
tych praw nie powinny przekraczaé jednak dobr chronionych. Szczegolnie na
gruncie prawa prywatnego granice te jest fatwiej ustalic.

15'W taki to sposob funkcjonuje juz prewencyjna ochrona w prawie konkurencji.

16 Podziat oparty na koncepcji J. Borkowskiego, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970,
s. 64—67. Autor ten takze wérdd dziatan o indywidualnym charakterze wyrdznia akty wystepujace
wewngetrznie i zewngtrznie. Z wystepujacych w sferze zewnetrznej wyrdznit akty jednostronne
i dwustronne.

17 Sa jednak pewne wyjatki, np. J. Olszewski, Nadzor nad koncentracjq..., op.cit., s. 419-422.
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Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 wskazuje, ze w przepisach ustawowych ogra-
niczenia mogg by¢ ustanowione, gdy sa konieczne dla ochrony wolnosci 1 praw
innych osdb. Zakres ograniczen nie moze naruszac istoty praw i wolnosci, tj. zu-
petnie ich wylaczaé czy znosié!®. Ustalenie za$ wskaznika, ktory okreslatby skale
oddziatywania prewencyjnego, nie jest tatwe ze wzgledu na r6znorodnos¢ procedur,
form instrumentow itp. Generalnie jednak mozna na podstawie cato$ciowej syntezy
ww. aktow oceni¢ obecne dziatania prewencyjne jako zbyt wycinkowe czy nawet
epizodyczne.

3. Ustalenie pojecia wiedzy i zgodnosci w naukach prawnych

Przez wiedze rozumie si¢ caloksztatt informacji teoretycznych i praktycznych
koniecznych do stworzenia kompleksowych umiejgtnosci w okre§lonym obszarze
tematycznym. Elementy te zapewniajg takze, iz praktyczne umiej¢tnosci dajg juz
podstawe do rozwigzywania biezgcych problemow z danego obszaru wiedzy. Wie-
dza tworzona jest z zasady w wieloletnim procesie przyswajania i weryfikowania
réznorodnych informacji. Te procesy zaleza od szeregu czynnikow wewnetrznych
i zewnetrznych. Pierwszoplanowa rolg pelnig tu cechy zwigzane z osobowoscia
i zdolnoscig absorbcji informacji. Duza rolg odgrywa réwniez sfera kulturowa,
forma przekazu i szereg aspektow kontekstowych. Dlatego tez u odbiorcoOw tych
samych informacji spotykamy si¢ ze znaczacym zréznicowaniem poziomu wiedzy.
Ostatecznie skutkuje to lepszymi lub gorszymi efektami w zakresie umiejetnosci
wykorzystania wiedzy w praktyce.

W sytuacjach gdy wiedza jest udostepniana, wskazane jest tworzenie niejedno-
rodnych instrumentéw do jej sprawnej i efektywnej absorbcji'®. Proces ten moze
by¢ jednopoziomowy, ale najczgsciej obejmuje cale piramidy poziomow.

Powszechnie wiadomo, iz aby poprawnie stosowa¢ normy prawne, bezwzgled-
nie konieczna jest stosowna wiedza. Powinna si¢ ona odnosi¢ do teorii i praktyki
prawa, ale tez przedmiotu, ktory regulowany jest w danym akcie prawa. Tylko w ten
sposob prawo bedzie poprawnie wdrazanie i urzeczywistniane w dziataniu. Jak
dowodzi obecny stan zycia gospodarczego, w ktdrym pojawiajg si¢ coraz czgsciej
oznaki kryzysu, konieczne jest poszukiwanie nowych rozwigzan opartych na wiedzy
z nowych zrodel, aby niestandardowo zapobiec ww. zagrozeniom. Brak reakcji
przejawic sie bedzie we wzro$cie chaosu, co sprzyja¢ bedzie dalszym naruszeniom
prawa. Juz dzi$ znaczaca czg$¢ sfery publicznej jest Swiadoma, iz nie posiada naj-
nowszej wiedzy w zakresie wyktadni i stosowania prawa polskiego, a tym bardziej
Unii Europejskiej, przez co nie wie, jak wykorzystac liczne sprawdzone instrumenty
w zapobieganiu ewentualnemu kryzysowi. Szczegdlnie mniejsze podmioty sfery

18 D. Dudek, Wprowadzenie do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2000, s. 23.
19 J. Olszewski, Obowigzki informacyjne..., op.cit., s. 53.
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publicznej nie majg odpowiednich do nowych problemow zasobow intelektualnych.
Podobnie jest takze w licznych mniejszych jednostkach prywatnych.

7 wiedza taczy si¢ pojecie zgodnosci. Zgodnos¢ jest zawsze z czyms, czyli
wpierw konieczna jest wiedza o pewnym wzorcu. Wzorzec ten z zasady jest zbiorem
powiazanych ze soba czastkowych wzorcéw w zakresie interpretacji norm praw-
nych. Podaje tez standardy r6znego rodzaju dziatan, w szczego6lnosci technicznych,
organizacyjnych, a nawet etycznych.

Zgodnos¢ pojawia si¢ w obu instytucjach prewencyjnych. Z tym ze tworzenie
zgodnosci z okreslonym wzorcem, do ktdrej odnosi si¢ autor opracowujacy AC,
ma raczej charakter wycinkowy i dotyczy jednej konkretnej sytuacji. Zgodnos¢,
ktora przejawia si¢ ostrzezeniach compliance, z zasady powinna by¢ kompleksowa
1 obejmuje swoim zakresem co najmniej kilka sfer. W compliance 1 AC stworzenie
stanu zgodnosci jest podobne takze w tym, iz jest on zwykle opracowany z pewnym
wyprzedzeniem, a przede wszystkim nie sg tam podawane puste dane. Standardowo
sg tam takie informacje, ktore tworza juz u odbiorcow istotny zasob umiejgtnosci
ukierunkowanych na sprostanie konkretnym zagrozeniom w nowej sytuacji. W ten
sposob tworzg tez nowa wiedze na dany temat.

4. Amicuscuriaejakonajstarszainstytucjaprawaprewencyjnegooparta
na wiedzy specjalistycznej

Amicus curiae w bezpos$rednim thumaczeniu z taciny oznacza ,,przyjaciel sadu”.
W Encyklopedii Britannica* wskazano zakres dziatan tej osoby jako takiej, ktora
pomaga nieodptatnie sadowi, udzielajac informacji zwykle z zakresu bardzo spe-
cjalistycznego. Swoje zrodta AC posiada w zwyczajach pochodzacych z Anglii
XII w. Nastgpnie instytucja ta szeroko rozpowszechnita si¢ we wszystkich bytych
koloniach Anglii. Generalnie polegata ona tam na opracowaniu przez osobg¢ bie-
gta w okre$lonym problemie prawnym niezaleznej opinii dla sadéw lub innych
instytucji. Opinia ta obecnie takze odnosi si¢ do wskazania pewnej nowej wiedzy
w zakresie prawa wlasciwego, nowych wyktadni, interpretacji, oceny nowych
regulacji, ale tez zwyczajow panujacych w miejscu, w ktorym ma zapadaé roz-
strzygniecie. Opini¢ takg opracowuje si¢ rowniez obecnie dla dobra publicznego
w celu przedstawienia nowej wiedzy w danym temacie.

Podmiot opracowujacy AC w panstwach, w ktérych jest dozwolony, zazwyczaj
nie moze automatycznie bra¢ udziatu w postgpowaniu. Status opinii jako pogladu

2 Definicja AC: https://www.britannica.com/topic/amicus-curiae [dostep: 10.02.2021]. Podobnie
np.: PM. Collins Jr, Friends of the Court: Examining the Influence of Amicus Curiae Participation in
U.S. Supreme Court Litigation, ,,Law & Society Review” 2004, vol. 38, no. 4, s. 807-832; M. Swora,
A. Trela, Amicus curiae w postgpowaniu antymonopolowym, ,,Administracja. Teoria, Dydaktyka,
Praktyka” 2006, nr 1, s 79-83.
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AC uzyskuje si¢ po weryfikacji tej opinii pod wzgledem jej oryginalnosci i po-
twierdzeniu, iz wnosi ona wysoki poziom wiedzy. Status ten uzyskuje si¢ jedynie
za zgoda sadu, ktory uprzednio zweryfikowat opini¢ AC. W wiekszos$ci panstw
Europy Wschodniej brak jest regulacji odnoszacych si¢ do AC, dlatego nadal rzadko
zezwala si¢ osobom na wystepowanie w takim charakterze, a spontaniczne opinie
AC sg czgsto ignorowane. Odmiennie jest w panstwach anglosaskich, w ktorych
instytucja AC jest stosowana od kilkuset lat. W szczegolnosci Sad Najwyzszy
Stanéw Zjednoczonych nie tylko zezwala?' na wnoszenie tego typu pogladow, ale
nickiedy nawet promuje takie wypowiedzi. Podobnie jest na poziomie stanowym
i lokalnym, z tym ze niektdre instytucje, szczeg6élnie o poziomie federalnym, maja
prawo przedstawiania swoich pogladow w kazdej sprawie, ktéra ich dotyczy, bez
koniecznosci uzyskania zgody sadu lub stron. Amicus curiae poprzez przedstawienie
nowych, oryginalnych pogladow moze stuzy¢ instytucjom publicznym, a przede
wszystkim sadom wyzszych instancji, w kompleksowym odnajdywaniu wszystkich
aspektow danej sprawy. Szczegolnie jest to uzyteczne w zakresie takich informacji,
ktore sa powszechnie nieznane, wrecz nieuswiadomione w spoteczenstwie?? lub
skrzetnie ukrywane przed instytucjami czy nawet obiema stronami. Informacje
takie stanowi¢ moga przetom w ocenie faktow. Amicus curiae moze w ten sposob
prowadzi¢ do innej klasyfikacji zaistniatych zdarzen prawnych. Nie kazde jednak
przedstawienie pogladéow musi by¢ uznane za tego typu opini¢. To sad lub inna
instytucja, do ktorej wniesiono uwagi typu AC, ostateczne decyduje o uwzgled-
nieniu argumentow oraz pogladoéw oceniajacych dang sytuacje.

5. Zrédla prawa AC

Zrédta prawa do tworzenia AC istnieja obecnie powszechnie w pafistwach
systemu prawa anglosaskiego. Spotka¢ je mozna takze w kazdym wysoko roz-
winietym panstwie gospodarki rynkowej. W ramach prawa Unii Europejskiej
w licznych aktach prawnych istnieje mozliwo$¢ tworzenia przez podmioty ze-
wnetrzne wlasnych opinii do wszelkich trudniejszych spraw biezacych. O takich
mozliwos$ciach wspominajg normy prawne, ale rowniez umowy mi¢dzynarodowe,
a przede wszystkim doktryna prawa®.

Do wazniejszych regulacji prawa Unii Europejskiej, w ktorych pojawia sig¢
odniesienie do AC, nalezy rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002
roku w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81

2l Nalezy jednak podkresli¢, iz osoby prywatne mogg wystepowa¢ w Sadzie Najwyzszym w cha-
rakterze AC, jezeli obie strony wyraza na to zgodg lub jezeli ten sad udzieli pozwolenia.

2 Nalezy tu przypomniec, iz czesto to dopiero nauka poprzez opis okre§lonych standéw tworzy nowa
rzeczywisto$¢, ktora byta by¢ moze widziana, ale nieuswiadomiona jako okreslony byt lub sytuacja.

2 O takich przyktadach wspominaja: M. Swora i A. Trela (dmicus curiae..., op.cit.).
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i 82 Traktatu?**. Coraz cze¢$ciej na tej podstawie uwagi Komisji do sadow krajowych
przyjmuja posta¢ AC. W szczeg6lnosci mozna wydawaé AC na podstawie art. 15
ust. 3 ww. aktu. Podano w nim, iz Komisja, dziatajac z wlasnej inicjatywy, moze
przedstawia¢ pisemne uwagi (np. typu AC) sagdom panstw cztonkowskich, jezeli
wymaga tego spojne stosowanie art. 101 lub 102 TFUE.

Nie zawsze na AC wprost uzywa si¢ tej nazwy. Taka sytuacja pojawia si¢ np.,
gdy Komisja Unii Europejskiej poprzez swoje uwagi kierowane do sadow, zwane
tez obwieszczeniem, wyjasnia swoja polityke w zakresie stosowania art. 15 ust. 3
rozporzadzenia 1/2003. Dziatania takie uwazane sa rowniez za element utrwalonej
juz wspdlpracy pomigdzy Komisja a sadami panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Podobne dzialania wystepuja takze na podstawie innych norm (najczesciej
na art. 101 i 102 TFUE). Nalezy tu doda¢, iz wigkszo$¢ takich obwieszczen®
przyjmuje postac¢ opinii typowej dla AC.

W Polsce za AC w pewnym stopniu mozna uzna¢ prawo do wyrazenia przez
osoby trzecie (czgsto sg to organizacje pozarzadowe) swojej opinii co do prawa
i faktéw w danym postepowaniu sagdowym. Prawo takie wynika wprost z art. 63
Kodeksu postepowania cywilnego Przewiduje on prawo dla organizacji pozarza-
dowych, ktére nie uczestnicza w sprawie, do przedstawienia sagdowi istotnych
dla sprawy pogladow wyrazonych na pi§mie. Tu warto zauwazy¢, iz brak jest
stosownych norm w Kodeksie postepowania karnego i Kodeksie postepowania
administracyjnego. Jak wida¢ z ww. przegladu, pomimo iz instytucja AC jest juz
coraz powszechniej uzywana, jednak do dzis ma w Polsce jedynie fragmentaryczne
uregulowanie. Warto tu nawet zasygnalizowac¢, iz w niektorych zrodtach?® wskazuje
si¢, iz brak jest w Polsce w ogole takich norm. Takie niewielkie odniesienie do
AC pojawito si¢ juz 2004 roku?’” w art. 50 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow?. Podano w nim: ,,Kazdy ma prawo sktadania na pi$mie — z wta-
snej inicjatywy lub na pro$be Prezesa Urzedu — wyjasnien dotyczacych istotnych
okolicznosci sprawy”. Nawet tak klarowny zapis nie wptynal na ozywienie tej

24 Official Journal L 001, 04/01/2003 P. 0001-0025.

% Ponizej podaj¢ przyktady, kiedy wiasciwy sad krajowy wydat zgode na opublikowanie naste-
pujacych uwag AC: w 2020 r. Hungarian Banking Association/the Hungarian Competition Authority;
w 2019 r. Flynn Pharma Limited & Pfizer /the Competition and Markets Authority (CMA) Court
of Appeal (UK), w 2015 r. competition law in the agricultural sector Court of Cassation (France),
w 2014 r. Economic succession in cartel fines, Supreme Court (Germany), w 2012 r. E.-P. v. Slovak
NCA, Supreme Court (Slovakia) https://ec.europa.eu/ competition/ court/ antitrust_amicus_curiae.
html [dostep: 10.02.2021].

26 W Wikipedii podano, iz np. w polskim systemie prawnym formalnie taka konstrukcja nie
istnieje. Zob. Amicus Curiae, https://pl.wikipedia.org/wiki/Amicus_curiae [dostgp: 10.12.2022].

27 Po raz pierwszy odniesienie do AC wprowadzono w 2004 r. Byt to odpowiednik obecnego
art. 50 ust. 3 uv.o.k.i.k. Pojawil si¢ on wraz z wej$ciem w zycie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz o zmianie niektdrych innych ustaw
(Dz.U. 22004 r., nr 93, poz. 891).

% Dz.U. 22007 r., nr 50 poz. 331; tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 275 (dalej jako: u.o.k.i.k.).
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instytucji. Podstawowa przyczyng takiego stanu rzeczy jest brak jakichkolwiek
zachet awansowych czy tez materialnych. Nalezy tu podkresli¢, iz opracowa-
nie AC zwykle wymaga olbrzymiej wiedzy o danej materii. Ponadto w praktyce
polskiej nie jest naglasniane. Ostatecznie niewiele jest pozytywnych przyktadow
i adaptacji rozwiazan gratyfikujacych aktywno$¢ obywatelska. Badanie przegla-
dowe incydentalnych opinii typu AC w Polsce wykazuje, iz instytucja ta pojawia
si¢ bardzo rzadko. Szczegolnie istotne dla orzecznictwa opinie ze $wiata nauki
sg marginalne. Nieco wigcej jest pism opracowywanych jako AC od podmiotow
z tzw. 111 sektora z Warszawy. Analiza kilku takich opinii* wykazuje, iz miaty one
na celu przede wszystkim przedstawienie szczegolnego pogladu na trudny poli-
tycznie temat. Rzadko byla to prezentacja zupetnie nowej wiedzy. Jesli juz bylta
ukazana, to powstawata jedynie w tych podmiotach, ktére prowadzity dziatalnosc¢
naukowa. Umozliwiato im to opracowanie zupelnie nowego spojrzenia na sprawe
aktualnie rozpatrywana przed sadem. Nalezy zasygnalizowac, iz w Polsce czasem
nowatorskie opinie nie nazywa si¢ wprost AC, a pojawiajg si¢ pod inng nazwa,
np. przedstawiane sg jako petycja®’. Nalezy tu ubolewac, iz nawet literatura o AC
ogranicza si¢ tu do kilku autorow?®'. Podkresla si¢ w niej przede wszystkim pod-
stawowg zalete, iz AC zapewnia ,,uelastycznianie” postgpowania przed Prezesem
UOKIK, gdyz daje mozliwo$¢ uczestniczenia w tym postgpowaniu takze innym
podmiotom niz strona lub ,,podmiot zainteresowany’ (w postgpowaniu wyjasnia-
jacym). W publikatorach wskazywano kilka udanych AC odnoszacych si¢ do
sytuacji konfliktowych. Szczegolnie w prasie naswietlono AC w zakresie sporéw
zagranicznych. Takim przyktadem, do ktorego opracowano AC, jest sprawa z 1999
roku, ktora dotyczyta odszkodowan dla robotnikéw przymusowych III Rzeszy,
toczacej sie przed sadem w Newark pod Nowym Jorkiem przeciwko koncernowi
Degussa. W ostatnich latach pojawity si¢ natomiast liczne opinie AC. Kierowane
byty one przede wszystkim do sadéw polskich m.in. przez Helsinska Fundacje
Praw Cztowieka czy Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris. Szereg wypo-
wiedzi typu AC prezentowato takze biuro Rzecznika Praw Czlowieka. Procedura
tworzenia opinii typu AC w Polsce ze wzgledu na brak uregulowan jest bardzo
zroznicowana. Uruchomienie jej na wicksza skale nie zalezy jedynie od przepi-
sow, w ktorych poda sie mozliwos¢ jej stosowania. Fakt istnienia takich norm?3?

¥ Np. petycja z 13 kwietnia 2021 r. w sprawie cofnigcia wniosku Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg RP niektorych przepisow ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Zob. Sad Najwyzszy, petycja fundacji ePanstwo, http://
www.sn.pl/informacjepraktyczne/SitePages/petycje.aspx [dostep: 2.05.2021].

30 Podstawa do ich przedtozenia jest art. 63 Konstytucji RP oraz art. 2 ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach.

31'W szczegodlnodcei nalezy tu wymieni¢: M. Swora, A. Trela, Amicus curiae..., op.cit., s. 1-3;
R. Stankiewicz, O koniecznosci zwigkszenia partycypacji podmiotow trzecich w postgpowaniu anty-
monopolowym, ,,Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 2(1), s. 55-56.

32 Przyktadem norm, ktore daja juz podstawe do opracowanie takich wypowiedzi, jest sygnali-
zowany juz art. 50 § 3 uw.o.k.i.k.).
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nie zaowocowal wzrostem liczby AC. Wzrost znaczenia AC mozna jednak uzy-
ska¢ poprzez nasladowanie rozwigzan popularyzujacych z USA i uznanie zatwier-
dzonych opinii AC za element dorobku naukowego, a takze przestanke awansow
zawodowych we wszelkim zakresie.

6. Praktyczne wprowadzenie do procedury opracowania AC

Amicus curiae nie wymaga analizy calo$ci dzialan danego podmiotu, a tym
bardziej badania jego otoczenia. W instytucji AC istotne jest, aby w dowolnej for-
mie przedstawi¢ problem prawny, a nastepnie jego rozwigzanie. Cechg istotna jest
tu wytworzenie zupeltnie nowej wiedzy przez osob¢ zwykle gruntownie osadzong
w danej problematyce. Szczegdlnie AC jest przydatne, gdy organ rozstrzygajacy
dany problem nie ma dostepu do tego typu wiedzy lub gdy jego przyszta decyzja
(lub orzeczenie) zmierza w blednym kierunku. Osoba (lub osoby), ktora podej-
muje si¢ wykonania opinii AC, zwykle nie otrzymuje wynagrodzenia od podmiotu
korzystajacego z niej. Motywem do podjecia si¢ opracowania opinii AC powinno
by¢, tak jak w USA, prospoteczne dazenie do prawdy, ale rowniez wskazane byloby
nagradzanie przynajmniej cz¢sci najlepiej opracowanych AC. Nagroda dla autora
opinii AC, obok oficjalnego uznania jej za wlasciwa i pomocng w procesie roz-
strzygnigcia, powinien by¢ awans naukowy lub zawodowy. Warto tu przypomnie¢,
iz w USA osoby, ktérych opinie zostaty tak uznane, mogg liczy¢ na szybszy awans
w strukturach administracji federalnej lub stanowej. Ciesza si¢ tez powszechnym
szacunkiem w $rodowiskach naukowych, a czasem tez i innych, np. w tych, ktorych
dotyczyt problem ustalony w AC.
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1. Wstep

Prawo do bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest jedna z wartosci za-
gwarantowanych w rozdziale IT Konstytucji RP!. Godno$¢ i wolnos¢ cztowieka
oraz jego prawa, ich poszanowanie i ochrona sg obowigzkiem wtadz publicznych.
Dlatego pewne ograniczenia tych warto$ci mogg by¢ wprowadzone wylacznie
w drodze ustawowej. Oceniajac te ograniczenia, nalezy uwzgledni¢ wazny inte-
res spoteczny (publiczny) oraz indywidualny. Zadania z zakresu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego gtéwnie maja charakter lokalny, a jednocze$nie sg zada-
niami z zakresu administracji publicznej. Przekazywanie przez panstwo zadan
publicznych w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego zwigzane jest
z konstytucyjng zasadg decentralizacji. Obecnie funkcjonujacy w Polsce system
podmiotow kompetentnych w sprawach bezpieczenstwa i porzadku publicznego ma
charakter modelu mieszanego, gdyz znajdujg si¢ w nim zar6wno organy panstwowe,
samorzadowe, jak i podmioty prywatne oraz organizacje pozarzadowe. Wszystkie
te podmioty tacza konstytucyjne zasady, mianowicie muszg przestrzega¢ prawo-
rzadnosci i proporcjonalno$ci w swoich dziataniach. Ich uprawnienia do dziatania
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego wynikaja wprost
Z uprawnien przypisanych im w ustawach szczegdlnych. Beneficjentem bezpie-
czenstwa lokalnego jest spoleczno$¢ lokalna, ktora jest jednoczesnie podmiotem
tego bezpieczenstwa.

Podmioty odpowiedzialne za bezpieczenstwo sg zobligowane ustawami do
poszanowania wolnosci i godnos$ci czlowieka, co wielokrotnie w swoich wyrokach
podkreslat Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze te wartosci dotycza wszystkich
obywateli i majg charakter bezwzgledny?. W systemie bezpieczenstwa lokalnego
istotna role zajmuja tez organizacje pozarzadowe.

2. Samorzad terytorialny a bezpieczenistwo i porzadek publiczny

Samorzad terytorialny jest w Polsce trwatym elementem ustroju panstwa. Gmina
byta pierwotnie naturalng forma organizacyjng wspotpracy ludnosci z osrodkow
wiejskich czy miejskich dla wspolnego dobra, opierajaca swoje dziatania na zasa-
dzie pomocy wzajemnej przy angazowaniu wlasnych zrodet materialnych (mienie,
podatki itp.). Historia samorzadu terytorialnego na naszych ziemiach si¢ga czaséw
sredniowiecza. Krotko przed zaborami w Polsce pojawily si¢ pierwsze przejawy
samorzadu terytorialnego w nowoczesnym ujeciu (rozwijanym w §wiecie od czasow
rewolucji francuskiej) w postaci ordynacji miejskiej z kwietnia 1791 roku (zgodnie

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).
2 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, ,, Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4, t. 1.
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z nig miasta krélewskie mogly wybiera¢ samodzielnie swoje wladze, a na obszarach
wiejskich dziataly gromady). W okresie zaborow ksztatt samorzadu terytorialnego
na terenie Polski byt uzalezniony od polityki Austrii, Prus i Rosji.

Od odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 roku praktycznie az do
1933 roku zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego okreslaty przepisy
prawa zaborczego. Unifikacja zasad funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego przeprowadzona zostata dopiero w latach 30. XX wieku na mocy ustawy
z 1933 roku’.

Po zakonczeniu Il wojny $§wiatowej w nowym systemie spoteczno-ekonomicz-
nym cze$ciowo przywrocono samorzad terytorialny, jednak w 1950 roku zostat on
catkowicie zlikwidowany. Zostala przyjeta zasada centralizmu demokratycznego,
a w miejsce samorzadu terytorialnego na wzor radziecki powotano system rad naro-
dowych. W ten sposob cata wtadza panstwowa i samorzgdowa zostata powierzona
jednemu organowi, a przedstawicielami administracji panstwowej byly prezydia
rad narodowych. Taki ustrdj funkcjonowat az do 1990 roku. Dopiero przemiany
spoteczno-ekonomiczne i ustrojowe doprowadzity do reaktywowania samorzadu
terytorialnego przez ustawe z dnia 8 marca 1990 roku®.

Obecnie w polskim systemie prawnym regulacja prawna zagadnienia samorzadu
terytorialnego jest stosunkowo dobrze rozbudowana. Prymat w systemie aktow
normatywnych wiedzie w tym zakresie Konstytucja RP, ktora w tresci rozdziatu
VII zatytulowanego Samorzqd terytorialny reguluje kwesti¢ funkcjonowania sa-
morzadu w Polsce, oraz szczego6lne ustawy samorzgdowe’ odnoszace si¢ do jed-
nostek samorzadu terytorialnego poszczego6lnych szczebli. Krajowe uregulowania
prawne uzupehia Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (przed sprostowaniem
tytutu nazwa brzmiata: Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego). Jest to akt
Rady Europy sporzadzony w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku, ratyfikowany
przez Polske 26 kwietnia 1993 roku®. Od wejscia w zycie Konstytucji RP EKSL

3 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czgéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
(Dz.U z 1933 r.,, nr 33, poz. 294.).

4 Tekst pierwotny: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1990 r.,
nr 16, poz. 95), nazwa zmieniona 29 grudnia 1998 r. na: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (na podst. Dz.U. z 1998 r., nr 162, poz. 1126). Zostata ona zmieniona ustawg z dnia 8 lipca
2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2005 r.,
nr 175, poz. 1457) z dniem rozpoczecia kadencji wojtow (burmistrzéw, prezydentdw miast) naste-
pujacej po kadencji, w czasie ktdrej ustawa zmieniajaca zostata ogltoszona.

5 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.; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
72022 r., poz. 1526 ze zm.), dalej jako: u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2094 ze zm.).

¢ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124,
poz. 607); oswiadczenie rzadowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji EKSL opublikowano
w Dz.U. 21994 r., nr 124 poz. 608. Obecnie obowigzuje ze sprostowaniem w Dz.U. z 2006 r., nr 154,
poz. 1107 (dalej jako: EKSL).
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traktowana jest jako umowa migdzynarodowa ratyfikowana za zgoda parlamentu,
majaca w systemie krajowych zroédet prawa powszechnie obowigzujacych pierw-
szenstwo przed ustawami’.

Konstytucja RP pomimo do$¢ szeroko rozbudowanej regulacji definicyjnej
dotyczacej dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego nie definiuje jednak jego pojecia.
Definicj¢ samorzadu lokalnego zawiera tres¢ art. 3 ust. 1 EKSL, zgodnie z ktéorym
,»samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscig spraw publicz-
nych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw”. Podmiotem
samorzadu terytorialnego sa jego mieszkancy, czyli spolecznos¢ zamieszkujaca
dany obszar okres§lony granicami zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
Samorzad terytorialny wykonuje samodzielnie okreslony zakres zadan publicznych,
ktore przekazato mu panstwo na mocy ustaw i ktore weze'niej wykonywane byly
przez administracj¢ panstwowa®. Zgodnie z trescig art. 16 ust. 1 Konstytucji RP
,,Wspolnote samorzadowg z mocy prawa stanowi ogét mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego”. Normatywna konstrukcja wspolnoty sa-
morzadowej nie jest wiec niczym innym jak forma prawnego upodmiotowienia
spotecznosci lokalnych i regionalnych, a tym samym uznania ich intereséw oraz
wyodrebnienia pochodnych, odrebnych od panstwa i jego administracji, podmiotow
wiadzy publicznej®.

Samorzad terytorialny jest elementem systemu wtadzy i jako taki uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Wynika stad, ze przedmiotem dzialania samo-
rzadu terytorialnego jest realizacja zadan publicznych, czyli jest demokratyczna
struktura decentralizacji wladzy wykonawczej. Oznacza to, ze obywatele na mocy
prawa stanowig wspoélnote i samodzielnie decydujg o wykonywaniu zadan na da-
nym obszarze. Na kazdym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
funkcjonuje wspolnota samorzadowa, z tym Ze jest inaczej nazywana. Zgodnie
z tre$cig art. 1 ust. 112 u.s.g. ,,mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote
samorzadowa”, a ,,ilekro¢ mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote
samorzadowg oraz odpowiednie terytorium”. Obecnie gmina jest jednostkg ustano-
wionego ustawowo przez panstwo samorzadu terytorialnego, z woli ustawodawcy
uczestniczgcego w sprawowaniu wladzy publicznej, ale takze niezwykle istotng
formg spoteczenstwa obywatelskiego!®. W rozumieniu ustawy gmina stanowi
wspdlnote samorzadow3g oraz posiada odpowiednie terytorium. Z socjologicznego

"E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 257.

8 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, s. 338 in.

° J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 25.

10 M. Kosinski, Odpowiedzialnosé¢ demokratyczna organéw gminy za porzqdek publiczny i bez-
pieczenstwo obywateli [w:] Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2019, s. 17 in.
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punktu widzenia jest spotecznoscia lokalng'', jednak w cytowanym przypisie nie ma
takiego okreslenia. Z takim pojeciem zapoznajemy si¢ w tresci art. 1 ust. 1 u.s.p.,
zgodnie z ktorym ,,mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalng wspolnote
samorzadowa”. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa w art. 1 ust. 1 okresla, ze
»~mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy prawa regionalng wspdlnote samorza-
dowa”. Dlatego przez analogi¢ nalezy uznac, ze gmina bez definicji ustawowe;j jest
podstawowa jednostka spotecznos$ci lokalne;.

Poczucie bezpieczenstwa mieszkancow spotecznosci lokalnych oraz niski sto-
pien zagrozenia patologiami spotecznymi sg jednym z czynnikow $wiadczacych
o rozwoju i atrakcyjnos$ci dla potencjalnych inwestorow. Beneficjentem bezpie-
czenstwa lokalnego jest spoteczno$¢ lokalna, ktora jest jednocze$nie podmiotem
tego bezpieczenstwa. Ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa cztonkow
lokalnej spotecznosci od wiekow uwazano za jedno z najwazniejszych, naturalnych
zadan samorzadu gminnego.

3. Istota bezpieczenistwa i porzadku publicznego

W obowiazujacym dzi$ stanie prawnym nie ma legalnej definicji pojecia ,,bez-
pieczenstwo publiczne”, co powoduje, ze jego interpretacja dokonuje si¢ gtdwnie
w oparciu o poglady doktryny i orzecznictwa sagdowego. Jednolita, konkretna
1 powszechnie przyjeta definicja bezpieczenstwa nie jest sprawg prosta, gdyz za-
kres pojeciowy okre§la w tym przypadku wiele dyscyplin naukowych i $wiato-
pogladowych. Wptyw na jej ksztalt majg zainteresowania takich dziedzin, jak:
prawo karne, prawo administracyjne, kryminologia, wiktymologia, socjologia,
politologia, ekonomia, historia, psychologia, ale takze etyka czy religia. Poje-
cie ,,bezpieczenstwo” posiada charakter interdyscyplinarny i jak wskazano, jest
przedmiotem zainteresowan wielu dyscyplin naukowych, mozna jednak doszukac
si¢ pewnych cech wspolnych, jednoczacych poszczegoélne poziomy podejscia do
przedmiotowego zagadnienia. W doktrynie nauk spolecznych w najogoélniejszym
znaczeniu bezpieczenstwo obejmuje zaspokojenie takich potrzeb, jak: istnienie,
przetrwanie, spokoj, niezalezno$¢, posiadanie i pewnos¢ niezaktoconego rozwoju'2.
W rozwazaniu na temat bezpieczenstwa zasadne jest odniesienie si¢ do istoty tego
zjawiska i pojecia.

' Spoteczno$¢ lokalna (taé. localis) — zbiorowo$¢ mieszkajgca w zwartej jednostce terytorial-
nej (np. wie$, parafia czy osiedle), gdzie wystepuja powiazania wigziami sgsiedzkimi, wspdlnota
warunkow zycia i wspolna kultura, a takze poczucie zakorzenienia i przynaleznosci do miejsca za-
mieszkania. Encyklopedia popularna PWN, Warszawa 1998, s. 800; B. Skatbania, Wybrane miejsce
w spotecznosci lokalnej — konteksty pedagogiczne [w:] Spotecznosci lokalne jako ,, miejsca” zmian.
Teoria i praktyka, red. M. Adamczyk. W. Olszewski, Polkowice 2015, s. 17.

12 A. Pietrzkiewicz, Bezpieczeristwo i jego zagrozenia [ w:] Administracja bezpieczeristwa w po-
wiecie, red. B. Jaworski, A. Pietrzkiewicz. A. Zygadto, Torun 2020, s. 17.
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Przeciwienstwem bezpieczenstwa jest niebezpieczenstwo, ktore w sposob
naturalny powigzane jest z wystegpowaniem procesu zagrozenia. Dlatego nie ulega
watpliwosci, ze wraz z pojeciem ,,bezpieczenstwo” nalezy omawiac¢ zagrozenia,
poniewaz sg one jego antonimem. Badajac bezpieczenstwo, badamy rowniez zagro-
zenia jako co$, co moze pozbawi¢ cztowieka stanu stabilnosci i trwatosci cenionych
przez niego zasad, przekonan oraz przedmiotéw. Zawsze dokonujac analizy pojecia
,bezpieczenstwo”, zarowno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym, na-
lezy pamigtac, ze dotyczy ono bezposrednio lub posrednio cztowieka. To cztowiek
zawsze jest beneficjentem bezpieczenstwa. Egzystencja czlowieka wyznaczana jest
przez jego podstawowe potrzeby, a ich realizacja powoduje zmniejszenie poczucia
zagrozenia. Egzystencja danego podmiotu zwigzana jest z checig zaspokojenia
wlasciwych sobie potrzeb, ktore sa takie same na poziomie jednostkowym i pozio-
mie stosunkéw miedzynarodowych. Do potrzeb tych nalezy zaliczy¢: przetrwanie
(przezycie), zapewnienie sobie odpowiedniej pozycji spotecznej, niezalezno$¢ oraz
zapewnienie sobie korzysci i dobr osobistych!®. Dlatego stawiam teze, ze system
potrzeb czlowieka okresla jego system wartosci postrzegany jako cecha tego, co
jest wazne dla podmiotu bezpieczenstwa.

Whioski z analizy literatury przedmiotu wskazuja, ze wazne dla podmiotu bez-
pieczenstwa jest przetrwanie i mozliwos¢ swobodnego rozwoju. Bezpieczenstwo
jako kategoria psychologiczna ma charakter subiektywny, a jako kategoria naukowa
— obiektywny, jesli wezmie si¢ pod uwagg standardy i kryteria bezpieczenstwa.
Kazdy podmiot bezpieczenstwa odczuwa inny stan bezpieczenstwa i taki stan ma
charakter subiektywny. Oznacza to, Ze poczucie bezpieczenstwa wynika z systemu
wartosci podmiotu bezpieczenstwa. Dla kazdego podmiotu bezpieczenstwa poczucie
bezpieczenstwa w tych samych okolicznosciach oznacza inng warto$¢. Subiektywne
postrzeganie stanu bezpieczenstwa wskazuje, ze skala wolnosci od zagrozen jest
inna dla kazdego podmiotu bezpieczenstwa. Bezpieczenstwo oznacza nie tylko stan
zagrozenia, pewnosci i spokoju lub poczucia wolnosci od zagrozen, lecz takze proces,
ktéry ulega zmianom odpowiednio do zmian zachodzacych w otoczeniu podmiotu
bezpieczenstwa. Ro6zne sposoby podejscia do bezpieczenstwa zaleza od dziedziny
nauki je definiujgcej w kategoriach procesu, wartosci i stanu. W literaturze przedmiotu
wyodregbnia si¢ nastgpujace wymiary bezpieczenstwa w zalezno$ci od kryterium:
podmiotowe, przedmiotowe, przestrzenne czasu oraz zrodta zagrozen. W doktrynie
nauk spotecznych wsrod kryterium podmiotowego wyrdznia si¢ bezpieczenstwo
miedzynarodowe, bezpieczenstwo panstwa oraz bezpieczenstwo jednostki. Zwigzane
jest to gtownie z rolg panstwa, ktore tak w wymiarze zewngtrznym (migdzynarodo-
wym), jak i wewngtrznym (ogolnospotecznym, jednostkowym) petni rolg gtéwnego
kreatora i regulatora bezpieczenstwa'*, Niezaleznie od pojawiajacych sie rozbieznosci

13 E. Rosicki, O pojeciu i istocie bezpieczenstwa, ,,Przeglad Politologiczny” 2010, nr 2, s. 24.
14S. Sulowski, W poszukiwaniu definicji bezpieczeristwa wewnetrznego, ,,Przeglad Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego” 2009, nr 1, s. 10-13.
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co do interpretacji tak istotnego dla ludzi (spoteczenstwa) pojecia kwestia uzyskania
i utrzymania optymalnego w danych warunkach stanu bezpieczenstwa stanowi to
jeden z zasadniczych celéw ludzkiego dziatania's.

Analizujac bezpieczenstwo na tle nauk prawnych, szczegoélnie w dziedzinie
prawa administracyjnego, nalezy zaznaczy¢, ze pojecie to nie jest w sposob jedno-
znaczny zdefiniowane. Jak podaje S. Bolesta, za bezpieczenstwo publiczne uznaje
si¢ system urzadzen prawnych i okreslonych stosunkow spotecznych, regulowanych
przez prawo, ktorego celem jest odwracanie niebezpieczenstwa grozacego zyciu,
zdrowiu i mieniu ludzi, oraz usuwajacych skutki tych zagrozen. Zrédtami tych
zagrozen mogg by¢ zardéwno glownie czyny ludzi, jak i dziatania sit przyrody!®.
Na istote bezpieczenstwa publicznego zwracal uwage S. Pikulski, podkreslajac, ze
stanowi ono najwyzsza wartos¢ spoteczng warunkujaca bezpieczenstwo obywateli,
ich pewnos¢ codziennego dziatania oraz spokoj o zycie i zdrowie swoje i 0s6b
najblizszych, a takze gwarantuje nienaruszalno$¢ ich mienia. Definiuje on pojecie
bezpieczenstwa publicznego jako pewien pozadany stan rzeczy gwarantujacy nie-
zaktocone funkcjonowanie urzadzen publicznych w panstwie oraz bezpieczenstwo
zycia obywateli obejmujace ich zycie i zdrowie oraz mienie'”.

W aktualnie obowiazujacych przepisach prawa bezpieczenstwo jest okre-
$lane przymiotnikiem lub rzeczownikiem w sposob jednoznacznie wskazujacy na
okreslony rodzaj bezpieczenstwa. Przyktady potwierdzajace te tezg odnajdziemy
w tresci Konstytucji RP z 1997 roku, w ktorej wielokrotnie ustawodawca uzyt po-
jecia ,,bezpieczenstwo”. W tresci spotykamy takie okreslenia, jak: bezpieczenstwo
panstwa, bezpieczenstwo obywateli, bezpieczenstwo wewnetrzne, bezpieczen-
stwo zewnetrzne. Taka przykladowa rodzajowo$¢ bezpieczenstwa zauwazalna
jest w wielu innych aktach normatywnych, w wielu powszechnie obowigzujacych
ustawach szczegolnych i w wydanych do nich rozporzadzeniach naczelnych orga-
néw administracji publicznej. Opierajac si¢ na analizie obecnie obowigzujacych
aktéw prawnych, mozna np. wyr6zni¢ nastepujace rodzaje bezpieczenstwa: bez-
pieczenstwo zewnetrzne oraz wewnetrzne panstwa, bezpieczenstwo publiczne,
bezpieczenstwo i porzadek publiczny, bezpieczenstwo antyterrorystyczne, bezpie-
czenstwo ekologiczne, bezpieczenstwo zdrowia i mienia, bezpieczenstwo imprez
masowych, bezpieczenstwo i higiena pracy, bezpieczenstwo przeciwpozarowe,
bezpieczenstwo ruchu drogowego, bezpieczenstwo energetyczne, bezpieczenstwo
jadrowe, bezpieczenstwo zdrowotne (epidemiologiczne) itp.'®

15 7. Scibiorek, B. Wisniewski, R. Kuc, A. Dawidczyk, Bezpieczeristwo wewnetrzne. Podrecznik
akademicki, Torun 2020, s. 25.

16 S. Bolesta, Pojecie porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawne” 1983,
nr 1, s. 243,

17 A. Pietrzkiewicz, Przeciwdzialanie przestgpczosci na przykladzie powiatu krosnieniskiego
w okresie od 2004 do 2014 roku, niepublikowana rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem prof.
dr. hab. S. Pikulskiego, Olsztyn 2015, s. 33.

18 S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Rzeszéw 2014, s. 15.
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Nieco inne kryterium podzialu bezpieczenstwa proponuje W. Fehler, opierajac
swoj podzial na sferach zycia spotecznego. Z uwagi na powyzsze bezpieczenstwo pu-
bliczne to: bezpieczenstwo przed przestgpnymi zamachami na zycie i zdrowie, bezpie-
czenstwo w transporcie i komunikacji, bezpieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne,
bezpieczenstwo pozarowe, bezpieczenstwo prawne, bezpieczenstwo informatyczne,
bezpieczenstwo architektoniczne, bezpieczenstwo srodowiskowo-technologiczne,
bezpieczenstwo imprez masowych i zgromadzen, bezpieczenstwo obyczajowe'®. Sg
to przyktadowe rodzaje bezpieczenstwa, co wskazuje na fakt, ze bardzo szeroka jest
skala przedmiotowosci terminu ,, bezpieczenstwo”. Bezpieczenstwo jest zjawiskiem
niepodzielnym, jednak z uwagi na kilka przyczyn, np. politycznych, spotecznych, na-
ukowych itp., rézne jego strony i ptaszczyzny wymagaja sprecyzowania, a najczesciej
zawezenia jego obszaru. W literaturze, przepisach prawa oraz w praktyce najczgsciej
spotykamy si¢ z nastgpujaca typologizacja i klasyfikacja: bezpieczenstwo migdzyna-
rodowe, bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo ekono-
miczne, bezpieczenstwo wewngtrzne, bezpieczenstwo zewngtrzne, bezpieczenstwo
socjalne, bezpieczenstwo obywateli, bezpieczenstwo narodowe, bezpieczenstwo
militarne, bezpieczenstwo powszechne, bezpieczenstwo zdrowotne, bezpieczenstwo
pracy. Naukowcy spieraja si¢ w kwestii stylistyki i nazewnictwa dyskursu. Niektore
z przytoczonych wyzej poje¢ maja podobny zakres znaczeniowy, np. bezpieczenstwo
panstwa, bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo powszechne. Ze wzgledu na brak
definicji tych poje¢ uzywa si¢ ich z duzg dowolnoscia zaréwno w jezyku prawnym,
jak i prawniczym oraz w jezyku potocznym.

Poczucie bezpieczenstwa jest immanentng warto$cia zycia kazdej jednostki
ludzkiej, danych struktur spotecznych, instytucji spotecznych i panstwowych oraz
wystepujace w relacjach miedzynarodowych. Z uwagi na powyzsze bezpieczen-
stwo jest przedmiotem badan i refleksji naukowej roznych dyscyplin naukowych.
Wart podkreslenia jest fakt, ze bezpieczenstwa nie mozna osiggnac raz na zawsze,
ale zdobywa si¢ je nieustannym zbiorowym wysitkiem podejmowanym dla dobra
wspolnego®. Bezpieczenstwo publiczne dla kazdego samorzadu terytorialnego
i kazdego kraju jest zawsze aktualnym i ponadczasowym problemem, niezalez-
nym od obowigzujacego ustroju spoteczno-politycznego. Kwestie zapewnienia
1 utrzymania bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa, zarowno na plaszczyznie
indywidualnej, jak i zbiorowej, nalezy uzna¢ za warto$¢ nadrzednag?'.

Reasumujac, mozna skonstatowac, ze bezpieczenstwo publiczne ksztaltowane
jest przede wszystkim przez dobre i zrozumiate prawo tworzone przez wtadze

1W. Fehler, Bezpieczenstwo wewngtrzne wspdlczesnej Polski. Aspekty teoretyczne i praktyczne,
Warszawa 2012, s. 42.

20 A. Pietrzkiewicz, Bezpieczenstwo i jego..., op.cit., s. 23.

2 A. Pietrzkiewicz, Rola i zakres dziatania lokalnych wladz samorzqdowych w ksztattowaniu
bezpieczenstwa [w:] Samorzqd terytorialny we wspoiczesnej Polsce — dorobek i perspektywy, red.
A K. Piasecki, P. Baciak, £6dz 2019, s. 65.
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ustawodawczg oraz dobrze i sprawnie dziatajgcg administracje publiczng i zdy-
scyplinowane spoteczenstwo, ktore przestrzega stanowionego, aktualnie obowia-
zujacego w kraju prawa??.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny to poj¢cia nierozerwalnie taczace si¢
z funkcjonowaniem panstwa oraz ideg prawa i jego ksztaltowania sig¢. Dlatego
bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny to pojgcia najczesciej wystepujace
w aktach prawnych, gdyz majg one uniwersalny charakter. Definiowanie ich jest
zalezne od metody badawczej, celu danej dziedziny nauki oraz innych czynnikow.
Zgodnie z pogladem wyrazonym przez W. Lisa ,,bezpieczenstwo publiczne w nie-
rozerwalny sposob wigze si¢ z porzgdkiem publicznym, przy czym obydwa pojecia
sg rownie niedookreslone”. E. Ura stwierdza, ze w przepisach prawa brak jest
okreslenia tych poje¢ w sposob precyzyjny?. Ze wzgledu na brak definicji ustawo-
wych tych poje¢ ich interpretacja odbywa si¢ na gruncie doktryny i orzecznictwa
sadowego. Ramy znaczeniowe pojec ,,bezpieczenstwo” i ,,porzadek publiczny”
z tego powodu wydaja si¢ bardzo rozciagliwe.

Zdaniem A. Misiuka zaré6wno literatura prawa administracyjnego, jak i innych
galezi prawa, w tym prawa karnego, podkresla, ze mamy do czynienia z pojgciem
,»hieokreslonym”, a przez to trudnym do zdefiniowania®. Doktryna prawa admini-
stracyjnego i karnego nawigzuje w znacznej mierze do intuicyjnego pojmowania
poje¢ ,,bezpieczenstwo” i ,,porzadek publiczny” wystepujacych w mowie potocz-
nej. Pojecie ,,bezpieczenstwo publiczne” jest istotnym elementem bezpieczenstwa
wewnetrznego, ktore wraz z bezpieczenstwem zewngtrznym sktada si¢ na pojecie
bezpieczenstwa panstwa. Proby zdefiniowania stowa ,,publiczny” podjeta M. Sthal,
ktora okreslita, ze ,,publiczny to ogélnie dostgpny, do powszechnego uzytku, to
przeciwienstwo prywatnego, to co$ przeznaczone do zbiorowego uzytku, czyli
powszechnego®®. Termin ,,porzadek” w jezyku polskim oznacza stan, strukture,
plan lub uktad odznaczajacy si¢ regularnoscia, przejrzystoscia, czystoscia, schlud-
noscig, utozeniem przedmiotéw w miejscach dla nich przeznaczonych. Dlatego
porzadek jest pozytywnym stanem rzeczy akceptowanym przez wigkszos¢ ludzi,
wplywajacym réwniez pozytywnie na jednostke. Najczgsciej odnosi si¢ do otoczenia

22 A. Pietrzkiewicz, Programy prewencyjne w zakresie zapobiegania przestgpczosci i efektywnosé
ich wprowadzania na przyktadzie powiatu krosnienskiego w latach 2004-2014, ,,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2016, nr 1(34), s. 186 i n.

B 'W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania administracji
publicznej, Lublin 2015, s. 52.

2 E. Ura, Prawo administracyjne, op.cit., 8. 595.

2 A. Misiuk, Rozwazania o bezpieczenstwie [w:] Nauka o bezpieczenstwie, przedmiot badan
i kierunki rozwoju. Studia i materialy, t. 1, red. A. Misiuk, A. Letkiewicz, L. Grochowski, Szczytno
2011, s. 17.

20 M. Sthal, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego.
Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia
2006, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 97.
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cztowieka. Porzadek publiczny tozsamy jest z panstwowym, spotecznym i zwig-
zany jest z urzgdem czy dang instytucja. Jest niecodtacznym elementem istnienia
1 wspotzycia ludzkos$ci niezaleznie od etapu rozwoju panstwowosci. Pojecie po-
rzadku publicznego najczegsciej wystepuje w przepisach prawa karnego i prawa
administracyjnego®’. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny maja wspolny zakres
regulacji, jakim jest ochrona dobra wspdlnego. Porzadek publiczny wyznacza po-
szczegOlne interesy ogolne, ktore sg zlokalizowane w obszarach determinowanych
przez normy prawne. Jednak porzadek publiczny ze swej istoty nalezy do obszaru
regulacji administracyjnoprawnych, a jego naruszenie nie musi od razu skutkowac
zastosowaniem sankcji karnej. Zasadniczg formg reakcji prawnej na naruszenia
porzadku moze by¢ réznorodna sankcja, np. przymus, kara porzadkowa itp. Pojecie
,porzadek publiczny” podobnie jak termin ,,bezpieczenstwo publiczne”, ma dluga
tradycje wystgpowania w prawodawstwie i piSmiennictwie.

Probe zdefiniowania pojgcia bezpieczenstwa porzadku publicznego podjeto
wielu badaczy, m.in. S. Pikulski, E. Ura, E. Ochendowski, A. Misiuk, S. Pieprzny.
S. Pikulski uwazat, ze porzadek publiczny nalezy wiaza¢ z prawnie uporzadkowa-
nym stanem rzeczy, ktéry moze by¢ zaktocony przez pojedyncze osoby lub grupy
spoteczne. Zakldocenia te moga mie¢ charakter wykroczenia lub przestgpstwa®.
Z kolei E. Ochendowski, odwolujac si¢ do pogladow wyrazonych w doktrynie nie-
mieckiej, porzadek publiczny definiowal jako ogot niepisanych regut zachowania
si¢ jednostki w miejscach publicznych, ktorych przestrzeganie jest niezbgdng prze-
stankg uporzadkowanego wspodtzycia obywateli we wspotczesnym panstwie. Reguty
te nie sg trwate, ale podobnie jak stosunki spoteczne, zmieniaja sie, sg zalezne od
miejsca i czasu, dlatego nie tworzg kategorii statycznej*’. W ujeciu E. Ury porza-
dek publiczny to przede wszystkim kwestia utrzymania takiego stanu w panstwie,
ktory umozliwia normalne zycie. Badaczka wskazuje na utrzymanie przestrzeni
publicznej w porzadku i czystosci, wydawanie stosownych zakazow i nakazow
okreslajacych zachowanie obywateli w miejscach publicznych, dbato$¢ o wlasciwe
utrzymanie drog i ulic, odpowiednia organizacje ruchu drogowego, przestrzeganie
przepisow przeciwpozarowych itp.** Wedhug S. Pieprznego ,,porzadek publiczny
to pozytywny stan kreowany przez normy prawne i pozaprawne (normy moralne,
zasady wspotzycia migdzyludzkiego), akceptowane i stosowane przez wigkszos¢,
zapewniajacy prawidlowg koegzystencj¢ i rozwoj pojedynczych ludzi i ich zbio-
rowosci przy aktywnym udziale podmiotow publicznych, odpowiedzialnych za

27'S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa..., op.cit., s. 18.

28 S, Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeristwa publicznego [w:] Prawne i administra-
cyjne aspekty bezpieczenstwa osob i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-go-
spodarczej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s.101

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Czgs¢ ogélna, Torun 2009, s. 135.

30E. Ura, Realizacja przez samorzqd gminy zadan w zakresie ochrony bezpieczehistwa i porzqdku
publicznego [w:] Bezpieczenstwo i porzgdek publiczny — historia, teoria, praktyka, red. E. Ura,
Rzeszow 2003, s. 221-222.
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realizacje zadan w tym zakresie”. Porzadek publiczny ma umozliwi¢ normalny
rozw0j zycia spolecznego i zapewnic przestrzeganie przepisow dotyczacych zacho-
wania si¢ w miejscach publicznych, czystosci urzadzen uzytecznosci publicznej,
przepisdOw dotyczacych rejestracji pojazddéw, przepisow budowlanych, przeciw-
pozarowych, prawa wodnego, ewidencji ludnosci, zaktadania stowarzyszen itp.*!
Autor ten podkresla, ze nie jest mozliwe wyczerpujace przedstawienie wszystkich
dziedzin zwigzanych z zapewnieniem i ochrong porzadku publicznego. Podobnie jak
inni naukowcy, W. Lis podkresla, Ze porzadek publiczny nie jest kategorig stala, ale
dynamiczna, uzalezniong od dokonujacych si¢ w spoteczenstwie procesow, i dlatego
ulega zmianie wraz ze zmiang ksztattujgcych sie stosunkow spotecznych®. Ciekawe
spojrzenie na istote porzadku publicznego prezentuje A. Misiuk, wedlug ktorego
jest to faktycznie istniejacy uktad stosunkow spotecznych uregulowanych przez
zespoOl norm prawnych i innych norm spotecznych akceptowanych, gwarantujacych
bezkonfliktowe funkcjonowanie jednostek w spoteczenstwie. Porzadek publiczny
obejmuje wszystkie te stosunki spoleczne, regulowane przez prawo i normy in-
nych systemow, ktore ksztattujg si¢ przede wszystkim w miejscach publicznych.
Dotyczy¢ to moze takze stosunkéw powstajacych w miejscach niepublicznych,
lecz tylko wowczas, gdy naruszenie ich powoduje zaklocenie normalnej dziatal-
nosci instytucji panstwowych, spotecznych i prywatnych albo obraza moralno$¢
spoteczng, gdy taka obraza moralnosci jest kwalifikowana przez prawo jako prze-
stepstwo lub wykroczenie®.

W tej jakze waznej dla spoteczenstwa sprawie wypowiedziat si¢ rowniez Try-
bunal Konstytucyjny, ktory w wyroku o sygn. P 2/98 nadal pojeciu porzadku
publicznego szerokie znaczenie, wskazujac, ze chodzi o postulat uksztattowania
stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia normalne wspoétzycie jedno-
stek. Podkreslit takze, Zze przedmiotem ochrony jest troska o nalezyte, harmonijne
wspotzycie cztonkow spoteczenstwa, co obejmuje zardbwno ochrong intereséw
poszczegdlnych osdb, jak i okreslonych dobr spotecznych, w tym mienia publicz-
nego. Porzadek publiczny koncentruje si¢ przede wszystkim na zorganizowaniu
stosunkow spolecznych i zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania zycia spo-
tecznego w ramach organizacji panstwowej. Ochrona porzadku publicznego jest
Scisle zwigzana z panstwem, ale jednocze$nie zorientowana na takie uksztattowa-
nie stosunkow spolecznych, ktore zapewni w miar¢ bezkonfliktowe wspotzycie
jednostek i calych zbiorowosci. Odnosi si¢ zatem tak do interesu publicznego, jak
i prywatnego*.

31S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 39.

32W. Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne. .., op.cit., s. 60.

33 A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczehistwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustro-
Jjowe, Warszawa 2008, s. 18.

3 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P2/98 OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.
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Przedmiot ochrony w postaci porzadku publicznego okre$lony jest normami
prawa karnego i prawa wykroczen, ale nalezy tez wskaza¢ na normy pozaprawne
majgce istotne znaczenie jako elementy skladajace si¢ na pojecie porzadku pu-
blicznego.

Na podstawie przytoczonych definicji nalezy skonstatowac, ze porzadek pu-
bliczny to pozytywny stan kreowany przez normy prawne i pozaprawne (zasady
wspolzycia spotecznego, normy etyczne i moralne) akceptowane i stosowane
przez wigkszo$¢ spoteczenstwa, zapewniajace prawidtowa koegzystencjg i rozwoj
zardwno pojedynczych podmiotow, jak i zbiorowosci ludzkich, przy aktywnym
udziale publicznych podmiotdéw, zaréwno rzadowych, jak i samorzadowych, od-
powiedzialnych za realizacje zadan w tym zakresie. Podkresli¢ nalezy, ze porza-
dek publiczny nie jest bytem stalym i ulega ciggtym zmianom wraz ze zmianami
stosunkow spotecznych w kraju.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze bezpieczenstwo i porzadek publiczny to
byty pozostajace wobec siebie w swoistej zaleznosci, wzajemnie si¢ warunkujace,
tworzace lub gruntujace normalne zycie spoteczenstwa i jednostek zarowno w sferze
lokalnej, regionu, jak i panstwa.

4. Podmioty samorzadowe odpowiedzialne za stan
bezpieczenistwa i porzadku na poziomie lokalnym

Zasadniczym zadaniem kazdej wtadzy publicznej, niezaleznie czy to rzadowej,
czy samorzadowej, jest zagwarantowanie ludno$ci bezpieczenstwa i mozliwosci
spokojnego, niezagrozonego rozwoju spotecznego. W polskim systemie prawnym
ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest zadaniem panstwa wynikaja-
cym wprost z art. 5 Konstytucji RP, wykonywanym przez system organéw wiasci-
wych w tym zakresie. Podstawowe zadania w tej sferze ustawodawca powierzyt
administracji rzadowej. W Polsce za realizacje tego obowiazku odpowiedzialnos¢
ponosi wiele podmiotow. Wsrod nich nalezy wymieni¢ ustawodawce, rzad, sady,
prokurature, policj¢, media, szkoly, koscioty i zwigzki wyznaniowe, organy sa-
morzadowe wszystkich trzech szczebli, organizacje spoteczne oraz spotecznosé
lokalng®. Jednak w realizacji tego zadania na terenie wojewddztwa, powiatu czy
gminy uczestniczg oprocz organdéw administracji rzgdowej i samorzadowej tez
organizacje spoleczne i podmioty komercyjne, ale rowniez nieformalne grupy oby-
wateli i poszczegolni mieszkancy danego regionu. Z tego tez powodu szczegdlna
rola przypada wyspecjalizowanym w tym zakresie podmiotom, przede wszystkim
Policji, a wszystkie inne formacje wykonujace zadania policji administracyjnych
maja obowiazek wspolpracy 1 wspotdziatania w zakresie ochrony bezpieczenstwa

35 A. Pietrzkiewicz, Spofeczernstwo w systemie zapobiegania przestepczosci, ,,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2017, z. 2(39), s. 71.
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i porzadku publicznego™. Istotng rol¢ w ochronie tego bezpieczenstwa i porzadku
publicznego wypetniajg takze jednostki samorzadu terytorialnego. Postanowienia
w tym zakresie zostaly zawarte w tresci ustaw samorzadowych.

Najszerszy zakres zadan w tej kwestii przyznano gminie, co jest zgodne z kon-
stytucyjna zasadg subsydiarno$ci. Gminy moga realizowac je przy pomocy strazy
gminnej (miejskiej) jako samorzadowej formacji umundurowanej. Zadania gmin
w zakresie bezpieczenstwa lokalnego ustawodawca ujat wérod zadan wlasnych
gminy, ktore wykonywane sa na wtasng odpowiedzialno$¢ i za wtasne srodki
finansowe, oraz w ramach zadan zleconych?’. Podstawowg funkcjg gminy jest
zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnej. Stan bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego w realizacji przez gminy zadan o charakterze publicznym uzalezniony jest
od wilasciwie funkcjonujacych organow gminy oraz od odpowiedniej formalizacji
prawnej, czyli tworzenia m.in. prawa miejscowego’®.

Dla ksztattowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego ustawodawca wypo-
sazyl wlasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego w okreslone kompeten-
cje ustrojowo-organizacyjne®. Na poziomie gminy istotne sa w tym przedmiocie
tresci ustawy o strazach gminnych*. W art. 1 ust. 1 przewiduje ona, ze do ochrony
porzadku publicznego na terenie gminy moze by¢ utworzona samorzadowa umundu-
rowana formacja — straz gminna (miejska). Bardzo istotnym wymogiem ustawowym
jest idea tej formacji polegajaca na spetnianiu stuzebnej roli wobec spotecznosci
lokalnej. Wykonujac swoje zadania, formacja ta ma uwzglednia¢ poszanowanie
godnosci i prawa obywatelskie.

Straz gminna (miejska) swoje zadania w zakresie ochrony porzadku publicz-
nego wykonuje na podstawie ustaw i aktow prawa miejscowego*'. Efektywnos¢
dziatan samorzadu terytorialnego na rzecz zagwarantowania bezpieczenstwa lo-
kalnego zalezy od szybkiego identyfikowania zagrozen i odpowiedniej elastycz-
noéci i kreatywnosci dziatah w przyjetych sposobach jego zapewnienia. Zaden
ustawodawca nie jest w stanie przewidzie¢ na przyszto$¢ okreslonych rozwigzan

3% A. Pietrzkiewicz, Prawno-organizacyjne formy wspoétdziatania Policji ze strazami ochrony
przyrody wojewodztwa podkarpackiego [w:] Wspétdziatanie Policji z innymi podmiotami w zakresie
bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, red. E. Ura, Rzeszow 2021, s. 186.

37 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.

3% S. Bentkowski, Ocena bezpieczernistwa gminy w zakresie realizacji zadanh publicznych [w:]
Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego jednostek samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura,
E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2019, s. 77.

¥ 1. Niznik-Dobosz, Prawne plaszczyzny i podmioty ksztaltowania bezpieczenstwa i porzgdku
publicznego w jednostkach samorzgdu terytorialnego [w:] Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku pu-
blicznego jednostek samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2019, s. 97.

40 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (tekst jedn. Dz.U. 22021 r., poz. 1763).

41 A. Pietrzkiewicz, Logistyka w funkcjonowaniu, tradycje i wspétczesnosé Policji miejsco-
wej — Strazy Miejskiej Miasta Krosna [wW:] Zarzqdzanie logistykqg w administracji publicznej, red.
D. Hryszkiewicz, M. Plotka, Szczytno 2016, s. 210.
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prawnych dotyczacych bezpieczenstwa i porzadku publicznego poziomu lokal-
nego, gdyz determinuja je zmieniajace si¢ warunki spoteczne (urbanistyczne,
ekonomiczne, moralne, polityczne, gospodarcze itp.). Dlatego wszelkie dziatania
samorzadu terytorialnego w dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego
ukierunkowane musza by¢ na tworzenie odpowiednich strategii bezpieczenstwa,
planow i programow prewencyjnych. Jak podaje M. Maczynski, w polskich realiach
prawnych jedynym narz¢dziem pozwalajagcym na harmonizowanie dziatan na rzecz
bezpieczenstwa lokalnego, umocowanym w akcie rangi ustawowej, sa powiatowe
programy zapobiegania przestgpczosci oraz ochrony bezpieczenstwa obywateli
i porzadku publicznego*.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny w spotecznosciach lokalnych nie jest
jedynym celem spotecznos$ci lokalnych, lecz tylko jednym z warunkéw jej rozwoju
i ochrony zywotnych intereséw, funkcjonowania ekonomicznego, urbanistycznego
itp. Dlatego wszelkie dziatania w celu zaspokojenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego powinny by¢ ukierunkowane na tworzenie na poziomie lokalnym
odpowiednich plandéw i programoéw zapobiegania wszelkim przejawom patologii
spotecznych. W obecnie obowiazujacym w Polsce systemie normatywnym tylko
W u.s.p. znajduje si¢ umocowanie rady powiatu do tworzenia powiatowych pro-
gramOw zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego®. Z kolei do zadan starosty jako zwierzchnika nad powiatowymi
shuzbami, inspekcjami i strazami oraz jego zadan okreslonych w ustawach z za-
kresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego ustawodawca w tresci art. 38a
u.s.p. ustanowit komisje porzadku publicznego i bezpieczenstwa powolywana
przez starostg*.

Ochrona porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli w spoleczno$ciach
lokalnych oznacza proces podejmowania dziatan i innych srodkéw w celu zapew-
nienia ochrony zycia, zdrowia, mienia obywateli i cudzoziemcow przebywajacych
w danym miejscu oraz srodowiska naturalnego w sytuacjach réznego rodzaju za-
grozen, w szczegolnosci zagrozen nagtych®. Samorzad terytorialny wspolpracuje
1 wspotdziata w zakresie bezpieczenstwa publicznego i porzadku z Policja, a w kwe-
stii ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej z Panstwowg Straza Pozarng
oraz organizacjami pozarzagdowymi wyspecjalizowanymi w danym zakresie.

42 M. Maczynski, Bezpieczehistwo lokalne; mit czy rzeczywistosé? [w:] Zagadnienia bezpieczeni-
stwa i porzqdku publicznego jednostek samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszow 2019, s. 52.

4 Zob. art. 12 pkt 9b u.s.p.

4 A. Pietrzkiewicz, Powiatowa komisja bezpieczenstwa i porzqdku w ksztaltowaniu bezpieczeri-
stwa obywateli [w:] Wielowymiarowe perspektywy dla grup dyspozycyjnych, red. J. Maciejewski,
M. Zawartka, A. Uss-Lik, Wroctaw 2022, s. 331 i n.

4 1. Niznik-Dobosz, Zasady konstytucyjne i ustawowe dotyczqce zadar gminy [w:] Ustawa
o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 168 i n.
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5. Organizacje pozarzadowe w systemie bezpieczefistwa
i porzadku publicznego

Za organizacj¢ zadan o charakterze publicznym zasadniczo odpowiadajg organy
administracji publicznej, jednak w celu zwigkszenia skuteczno$ci dziatan czgsé
znich przekazywana jest innym podmiotom administrujagcym, wérdd ktorych znaj-
duja si¢ réwniez organizacje pozarzadowe. Sg to podmioty spoteczne lub prawne,
ktére w obecnej rzeczywistosci na podstawie przepisow ustawowych, zawieranych
porozumien administracyjnych i umoéw oraz poprzez wspoldziatanie realizuja
znaczng cz¢$¢ zadan publicznych*. Termin ,,organizacje pozarzadowe” sigga 1950
roku, kiedy okreslenia tego uzyto na forum Organizacji Narodow Zjednoczonych.
Przypuszczalnie ONZ, ktdra pierwotnie miata tylko do czynienia z rzgdami panstw,
chciata skonsultowac si¢ z prywatnymi organizacjami typu non profit, niezaleznymi
od wtadzy, i uznata za wygodne odnies$¢ si¢ do nich po prostu jako do organiza-
cji pozarzadowych*’. Organizacje pozarzadowe (NGO z ang. non-governmental
organisations) czgsto nazywane sg rowniez organizacjami pozytku publicznego,
organizacjami spotecznymi lub organizacjami non-profit, jednak nie wszystkie
te pojecia maja takie samo znaczenie. W polskim systemie prawnym ostatecznie
termin ,,organizacje pozarzadowe” zdefiniowany zostat w ustawie o dziatalno$ci
pozytku publicznego i 0 wolontariacie*.

Organizacje pozarzadowe sg czgsto nazywane organizacjami non-profit.
Okreslenie to oznacza, ze ich dziatalno$¢ bazuje na kapitale spotecznym i nie
jest nastawiona na zysk, ale przede wszystkim na wypetnianie i realizacj¢ zadan
wymienionych enumeratywnie w art. 4 ust. 1 u.o.p.p. Wszystkie dochody, jakie
organizacja pozyskuje, przekazuje na dziatalno§¢ majaca na celu pomoc innym,
a takze na zaspokajanie potrzeb organizacyjnych, takich jak np. ptacenie pensji
pracownikom czy tworzenie kampanii spotecznych®. Organizacje te bazuja na
kapitale spotecznym, gdyz opieraja swojg dziatalno$¢ na wolontariacie w celu
niesienia pomocy spotecznej*®.

Organizacja pozarzagdowa to organ dziatajgcy na rzecz konkretnego interesu,
a jego aktywno$¢ nie ma charakteru zarobkowego. Bardzo czgsto organizacje poza-
rzagdowe nazywane sg trzecim sektorem. Forma ta podkresla, jak duza role odgry-
waja dla spoteczenstwa, zaraz obok sektora publicznego i rynkowego. Wszystkie
organizacje pozarzagdowe prowadza prywatng dziatalno$¢ i powstaja z inicjatywy

4 B. Jaworski, Policja administracyjna, Torun 2019, s. 372.

4T M. Yaziji, J. Doh, Organizacje pozarzqdowe a korporacje, Warszawa 2011, s. 27.

48 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 571), dalej jako: v.0.p.p.

4 https://www.wygranaonline.com/organizacje-pozarzadowe-w-polsce/ [dostep: 24.04.2023].

S0 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Z.T. Niczyporuk, Bezpieczeristwo publiczne, Zarys problematyki,
Gliwice 2010, s. 123.
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0sob prywatnych, jednak dziataja w interesie publicznym, a nie prywatnym. Glowna
ich cechg charakterystyczna jest to, Ze nie s3 one w zaden sposob powigzane z wla-
dzami panstwowymi. Na swojg dziatalno$¢ nie otrzymuja rzagdowego wsparcia.
Posiadajg indywidualny, wewngtrzny statut, wedtug ktérego dziatajg. Moga funk-
cjonowac w bardzo zréznicowanych formach prawnych. W Polsce najpopularniejsze
z nich to: stowarzyszenia, fundacje, federacje, zwiazki zawodowe, organizacje
pracodawcow, koscioty 1 zwiazki wyznaniowe, kota gospodyn wiejskich, kota
lowieckie, cechy rzemies$lnicze itd. Z danych prezentowanych przez portal ngo.pl.
wynika, ze w Polsce w grudniu 2021 roku zarejestrowanych byto 138 tysiecy orga-
nizacji pozarzadowych, w tym 107 tysiecy stowarzyszen oraz 31 tysiecy Fundacji
(wedtug rejestru REGON). Formg¢ prawna stowarzyszenia majg takze ochotnicze
straze pozarne (OSP), ktorych odnotowano 16,5 tysiecy?'.

Zadania i cele statutowe wszystkich organizacji pozarzadowych ukierunkowane
sg na dziatania spotecznie uzyteczne. W miarg rozwoju tego sektora publicznego
organizacje pozarzadowe zaczety funkcjonowac w sposéb profesjonalny i sku-
teczny. Z punktu widzenia meritum niniejszego opracowania asumptem do podje-
cia dalszych rozwazan jest kwestia okre§lana mianem bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom to podstawowa funkcja
wyspecjalizowanych organéw panstwowych, jednak w tym zakresie konieczna
jest ich wspotpraca ze spotecznosciami lokalnymi doskonale znajacymi problemy
oraz istniejace zagrozenia.

Przyktadami polskich organizacji pozarzagdowych obejmujacych swoim dzia-
taniem obszar catego kraju i posiadajacymi w zakresie zadan statutowych bezpie-
czenstwo i porzadek publiczny sa m.in.: Zwigzek Ochotniczych Strazy Pozarnych,
Polski Czerwony Krzyz, Caritas, Polski Komitet Pomocy Spotecznej, Polska Akcja
Humanitarna, Fundacja Wielkiej Orkiestry Swigtecznej Pomocy, Gorskie Ochotni-
cze Pogotowie Ratunkowe, Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, Internatio-
nal Police Association — Migdzynarodowe Stowarzyszenie Policji Sekcja Polska.
Z przedstawionego wykazu wynika, ze w przestrzeni publicznej wérdd organizacji
pozarzadowych sa podmioty realizujace swoje cele statutowe poprzez: niesienie
pomocy osobom i rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej, ra-
towanie zycia i zdrowia ludzi czy budowe i realizacj¢ programow zapobiegania

Szczegbdlne znaczenie w spoleczenstwie w dziedzinie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego odgrywa dziatalno$¢ zwigzana z ratowaniem zycia, zdrowia
i mienia ludnosci. Zdecydowanie najliczniejszymi organizacjami w tym zakresie s3
Ochotnicze straze pozarne, czyli jednostki ochrony przeciwpozarowej dzialajace na
podstawie kilku przepiséw prawnych oraz statutu jednostek. Obecnie obowigzujace
ustawy regulujace funkcjonowanie OSP to:

5! https://fakty.ngo.pl/fakt/liczba-ngo-w-polsce [dostep: 28.04.2023].
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— ustawa z dnia 17 grudnia 2021 roku o ochotniczych strazach pozarnych?®?,

— ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 roku — Prawo o stowarzyszeniach®,

— ustawa z 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowej>,

— ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Panstwowej Strazy Pozarnej>,

— ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie®.

Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych weszta w zycie 1 stycznia 2022 roku.
Stowarzyszenie OSP jest cztonkiem Zwigzku Ochotniczych Strazy Pozarnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Funkcjonuje w oparciu o statut uchwalony na walnym
zebraniu cztonkéw. Dyspozycja art. 1 ust. 2 ustawy o OSP wskazuje, ze ochotni-
cze straze pozarne s3 mundurowanymi, wyposazonymi w specjalistyczny sprzet,
przeznaczonymi do walki z pozarami, klgskami zywiotowymi lub innymi miej-
scowymi zagrozeniami, w tym prowadzacymi dziatania w zakresie ratownictwa
specjalistycznego, jednostkami ochrony przeciwpozarowej. Jako formacja maja
spetia¢ stuzebng role wobec spotecznosci lokalnej, wykonujac swoje zadania

z poszanowaniem godnos$ci i praw obywateli. Ustawa jednoczesnie okre$la zakres

zadan ochotniczych strazy pozarnych. W $wietle jej art. 3 do zadan realizowanych

przez jednostki OSP nalezy podejmowanie dziatan w celu ochrony zycia, zdrowia,
mienia lub $rodowiska przez:

— prowadzenie dziatan ratowniczych, udzial w dziataniach ratowniczych oraz
akcjach ratowniczych, a takze udziat w dziataniach prowadzonych przez inne
shuzby, inspekcje i straze,

— udziat w dziataniach ratowniczych i akcjach ratowniczych poza granicami kraju
na podstawie umoéw miedzynarodowych,

— udzial w alarmowaniu i ostrzeganiu ludnosci o zagrozeniach,

— udziat w ochronie ludnosci,

— wykonywanie kwalifikowanej pierwszej pomocy,

— organizowanie ¢wiczen oraz udziat w szkoleniach, ¢wiczeniach i zawodach
sportowo-pozarniczych organizowanych przez Panstwowa Straz Pozarna, gmine
lub inne uprawnione podmioty,

— zabezpieczanie obszaru chronionego wtasciwej jednostki ratowniczo-gasniczej
Panstwowej Strazy Pozarnej, okres§lonego w powiatowym (miejskim) planie
ratowniczym,

— propagowanie zasad i dobrych praktyk w zakresie ochrony przeciwpozarowej
budynkéw, innych obiektoéw budowlanych i terenow,

— organizowanie przedsiewzig¢¢ stuzacych krzewieniu sportu i kultury fizycznej,

52 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 194.
53 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2261.
5% Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2057.
55 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1969.
3¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 571.
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— organizowanie przedsigwzi¢¢ oswiatowo-kulturalnych propagujacych wiedze

1 umiejegtnosci w zakresie ochrony przeciwpozarowe;j,

— upowszechnianie i wspieranie wspoldziatania miedzy lokalnymi partnerami
spolecznymi i gospodarczymi z zakresu ochrony przeciwpozarowej,

— propagowanie zasad udzielania pierwszej pomocy,

— wspieranie gminy w realizacji pomocy na rzecz spotecznosci lokalnej,

— integrowanie spotecznosci lokalnej,

— udziat we wspotpracy migdzynarodowej gminy.

Do udziatu w dziataniach ratowniczych i akcjach ratowniczych jest uprawniony

strazak OSP, ktory:

— ukonczyt 18 lat, a nie ukonczyt 65 lat, z zastrzezeniem art. 9 ust. 1,

— posiada aktualne ubezpieczenie, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 2,

— posiada aktualne orzeczenie lekarskie stwierdzajace brak przeciwwskazan do
udziatu w dziataniach ratowniczych,

— odby? szkolenie z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy,

— ukonczyt z wynikiem pozytywnym szkolenie podstawowe przygotowujace do
bezposredniego udziatu w dziataniach ratowniczych®’.

Strazacy ratownicy OSP bioracy udziat w dziataniach zwiazanych z ochrong
przeciwpozarowg korzystaja z ochrony przewidzianej w Kodeksie karnym dla
funkcjonariuszy publicznych®®.

Jednostki OSP $cisle wspotdziatajg z jednostkami organizacyjnymi Panstwowej
Strazy Pozarnej oraz innymi podmiotami i instytucjami w celu zapewnienia bezpie-
czenstwa obywateli na terenie swego dziatania (miasta i gminy) lub wspomagaja
sasiednie obszary w ramach poczynionych uzgodnien lub uméw. Wybrane jednostki
OSP spehiajace warunki odpowiednich standardow wyposazenia i wyszkolenia
okreslone w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 15 wrzesnia
2014 roku w sprawie zakresu, szczegotowych warunkéw i trybu wlgczania jedno-
stek ochrony przeciwpozarowej do krajowego systemu ratowniczo-gasniczego®>
wiaczone sa do Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego (KSRG). Do systemu
moze by¢ wiaczona takze jednostka, ktdora jest wyposazona i ktorej ratownicy sa
wyszkoleni na poziomie pozwalajacym na realizacje specjalistycznych czynno$ci
ratowniczych, jezeli jej dziatalno§¢ ma zastosowanie w warunkach przewidzianych
w planie ratowniczym. Oceny tych warunkow dokonuje wlasciwy miejscowo
komendant powiatowy (miejski) i komendant wojewodzki Panstwowej Strazy
Pozarnej, kazdy w zakresie swojej wlasciwosci. Wilaczenie jednostki do KSRG
poprzedzone jest zawarciem porozumienia miedzy wlasciwym miejscowo ko-
mendantem powiatowym (miejskim) Panstwowej Strazy Pozarnej, ta jednostka

57 Art. 8 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych.

8 Art. 115 § 13 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1138 ze zm.).

¥ Dz.U. z2014 r., poz. 1317.
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a wojtem gminy, burmistrzem lub prezydentem — w przypadku ochotniczych strazy

pozarnych. Porozumienie, ktore zawierane jest na czas okreslony, powinno okreslac:

— deklarowang gotowos$¢ operacyjng, w tym sity i srodki jednostki przewidziane
do wykorzystania w systemie,

— zadania ratownicze przewidziane dla jednostki w ramach systemu,

— wymagang liczb¢ i wymagany poziom wyszkolenia ratownikéw w jednostce,

— sposéb utrzymania stanu gotowosci jednostki do dziatan ratowniczych,

— sposoby alarmowania jednostki,

— okres obowigzywania porozumienia,

— warunki rozwigzania porozumienia.

Ewidencje jednostek wiaczonych do KSRG prowadzi Komendant Gtowny
Panstwowej Strazy Pozarnej. Wedtug stanu na 6 grudnia 2021 roku do KSRG
wiaczonych bylo 4738 jednostek OSP. Ponadto w Polsce funkcjonuje ponad 11
tysiecy jednostek spoza systemu®.

Patrzac z perspektywy czasu i wynikow prowadzonych badan, mozna §miato
stwierdzié¢, ze nastgpil wyrazny wzrost dodatkowych dziatalnosci w OSP, ktore
cze¢sto nie sg zwigzane bezposrednio z ratownictwem, lecz z nauka, sportem, kulturg
czy pomoca spoteczng. Strazacy sa kojarzeni przez lokalne spotecznosci jako ci,
ktérzy niosg im pomoc we wszelkich sytuacjach tego wymagajacych. Ich obecnosé
w danych miejscowosciach gwarantuje mieszkancom poczucie wickszego bezpie-
czenstwa, mozliwo$¢ jak najszybciej udzielonej pomocy oraz komfort zycia wol-
nego od zagrozen. Ze wzgledu na odleglos¢ jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej,
ktora czgsto wynosi kilkanascie lub kilkadziesiat kilometrow, to wtasnie jednostki
OSP najczesciej przybywajg jako pierwsze na miejsce zdarzenia i jako pierwsze
podejmujg dzialania ratownicze. Na uwage zastuguje fakt, iz w ciggu ostatnich lat
zmienit si¢ charakter dziatan ratowniczych i §wiadczonej pomocy. Obecnie liczba
pozardéw jest mniejsza, natomiast zwickszyta si¢ liczba wypadkow drogowych czy
miejscowych zagrozen, takich jak przewrdcone drzewa czy lokalne podtopienia.

Poza jedng z najwazniejszych i najbardziej oczywistych dziedzin, jaka jest
ratownictwo, obserwujemy szeroka game dziatalnosci OSP. Duza czg$¢ jednostek
bierze czynny udzial w zawodach sportowo-pozarniczych, ktoére co roku organi-
zowane sg na terenach gmin oraz na szczeblu powiatowym, wojewodzkim czy
krajowym. Niektore OSP organizujg festyny i zawody na terenach wtasnych gmin
lub powiatéw. Zdaniem strazakow to bardzo dobra okazja do tego, aby sprawdzi¢
siebie i swoje umiejetnosci oraz zaprezentowac swoja druzyne lokalnym miesz-
kancom. Powstaja druzyny pozarnicze (kobiece, meskie oraz mtodziezowe), ktore
zachg¢cajg mtodych ludzi do aktywnosci sportowej i wstapienia w szeregi OSP. Sta-
nowia one niejako w przysztosci zaplecze kadrowe dla danej jednostki. Zwigksza to
takze §wiadomos$¢ dotyczaca bezpieczenstwa i ochrony pozarowej oraz pozwala na

¢ https://www.gov.pl/web/mswia/ochotnicze-straze-pozarne [dostep: 28.04.2023].
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lokalng integracj¢ i zdobycie nowych umiej¢tnosci. Takie przedsigwzigcia sg dobra
okazja do pokazania swoich umiejetnosci i posiadanego sprzetu. Ukazuja role OSP
nie tylko jako gwaranta bezpieczenstwa, ale rowniez ambasadora kultury i sportu.

Pomiegdzy dziatalno$cig ratownicza a spoteczng umiejscowione sg kursy ra-
townicze i kampanie spoteczne. Ta szeroko rozumiana dziatalnos¢ edukacyjna
prowadzona jest w szkotach, wiejskich lub miejskich §wietlicach, jednostkach
OSP, a nawet podczas lokalnych uroczystosci. Oferta skierowana jest najczesciej
do wszystkich okolicznych mieszkancow, bez wzgledu na wiek, wyznanie religijne
czy poglady polityczne. Pozwala to ksztattowa¢ podstawy 1 edukowa¢ w dzie-
dzinie ogblnego bezpieczenstwa i ochrony przeciwpozarowej zarowno wiasnych
cztonkow, jak i lokalng spotecznos¢. Dzieki organizowaniu szkolen i pogadanek
w szkotach na temat bezpieczenstwa, ochrony przeciwpozarowej czy udzielania
pierwszej pomocy strazacy uczg dzieci i mtodziez, jak dba¢ o wlasne bezpieczen-
stwo, jak postepowac w przypadku wystapienia pozaru lub innego zagrozenia zdro-
wia i zycia. Przekazujg rowniez przydatne informacje na temat wzywania pomocy
z wykorzystaniem numerdw alarmowych. Jednostki OSP wnoszg tez istotny wktad
w zycie kulturalne lokalnych spotecznosci. Podtrzymuja lokalne zwyczaje i trady-
cje, zakladajg izby pamigci oraz prowadza kronike¢ swojej jednostki. Wspierajac
kampanie spoteczne i organizujac pogadanki zwigzane z ekologia, dziatajg na rzecz
ochrony srodowiska. Poprzez dziatalno$¢ charytatywng wspierajg osoby bedace
W potrzebie, czesto wspolpracujgc przy tym z gminnymi instytucjami pomocowymi.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ szczegolng uwage na szeroki zakres dziatalnosci
na rzecz bezpieczenstwa ludzi kolejnej organizacji pozarzadowej, jaka jest Polski
Czerwony Krzyz (PCK). Jest to historycznie uznana, funkcjonujgca na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej organizacja. Obecnie dziata w oparciu o rozwigzania
ustawowe oraz statut bedacy zatgcznikiem do rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 20 wrze$nia 2011 roku w sprawie zatwierdzenia statutu Polskiego Czerwo-
nego Krzyza®'.

Polski Czerwony Krzyz jest cze$cig Miedzynarodowego Ruchu Czerwonego
Krzyza i Czerwonego Potksigzyca. W swoich dzialaniach kieruje si¢ odémioma
zasadami: 1) upowszechnianie migdzynarodowego prawa humanitarnego; 2) pro-
wadzenie Krajowego Biura Informacji i Poszukiwan; 3) promocja honorowego
krwiodawstwa; 4) niesienie pomocy ofiarom klesk zywiotowych i katastrof w kraju
1 za granica; 5) opieka i pomoc socjalna; 6) promocja wtasciwych zachowan zdro-
wotnych i ekologicznych; 7) szkolenia z zakresu udzielania pierwszej pomocy
zgodne ze standardami Unii Europejskiej; 8) dzialalno$¢ edukacyjna wsrdd dzieci
i mtodziezy, wolontariat®.

Zgodnie z trescig art. 1 ust. 2 ustawy Polski Czerwony Krzyz ma na celu orga-
nizowanie i prowadzenie dziatalno$ci humanitarnej i wychowawczej, zmierzajacej

1 Dz.U.z 2011 r.,nr 217, poz. 1284.
2 Informacja o PKC: https://pck.pl/o-nas/ [dostep: 4.05.2023].
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do utrwalenia pokoju migdzy narodami poprzez szerzenie zasad humanitaryzmu,
rozwijanie poszanowania czci i godnosci ludzkiej, ochrone zdrowia i zycia ludz-
kiego oraz niesienie pomocy we wszystkich okoliczno$ciach, gdy dobra te sa
zagrozone®. Celem Polskiego Czerwonego Krzyza jest ,,zapobieganie cierpieniom
ludzkim i ich tagodzenie we wszelkich okoliczno$ciach i w kazdym czasie, przy
zachowaniu bezstronnosci oraz bez jakiejkolwiek dyskryminacji, a zwlaszcza z po-
wodu narodowosci, przynaleznosci do grupy etnicznej, pochodzenia spotecznego,
rasy, plci, religii, jezyka lub pogladéw politycznych™®. Polski Czerwony Krzyz
prowadzi szeroki zakres dziatalno$ci wymieniony enumeratywnie w 21 punktach
w § 9 cytowanego statutu. Wsrod tych dziatan sg takie dziedziny, jak: ochrona
i promocja zdrowia, promocja krwiodawstwa, przeciwdzialanie uzaleznieniom,
przeciwdziatanie wszelkim przejawom patologii spotecznej oraz bezpieczenstwo
i porzadek publiczny. Organizacja ta, posiadajac liczne jednostki terenowe w kraju,
podejmuje si¢ realizacji waznych z perspektywy spotecznosci lokalnych réznych
zadan oraz realizuje r6znorodne formy wspotpracy m.in. z organami administracji
publicznej. Zadania te zwigzane sg réwniez z ochrong ludzi, mienia oraz bezpie-
czenstwem i porzadkiem publicznym®.

Szczegodlne znaczenie w dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku odgrywa dzia-
talnos¢ International Police Association Migdzynarodowego Stowarzyszenia Po-
licji Sekcja Polska. Jest to stowarzyszenie funkcjonujace w Polsce od 13 stycznia
1992 roku, kiedy to Sad Wojewddzki w Poznaniu dokonatl wpisu do rejestru pod
pozycja ST 447, obecnie nr KRS 0000154720. Stowarzyszenie od 2006 roku po-
siada status organizacji pozytku publicznego i ma prawo do pozyskiwania odpisu
od podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Przynalezno$¢ do stowarzyszenia
jest dobrowolna. Cztonkami IPA Sekcja Polska mogg by¢ osoby petigce stuzbe
w Policji i Strazy Granicznej oraz emeryci i rencisci tych formacji, ktorzy nie sg
skazani prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo lub przestgpstwo skar-
bowe umyslne, $cigane z oskarzenia publicznego®. W 2022 roku w szeregach IPA
Sekcja Polska zrzeszonych byto 12 536 cztonkéw z terenu catego kraju, gdyz jest
to stowarzyszenie ogolnokrajowe, ktore funkcjonuje w 16 wojewodztwach oraz
w obszarze miasta stotecznego Warszawa. Grupy wojewodzkie dzielg si¢ ponadto
na mniejsze jednostki organizacyjne -regiony IPA. Stowarzyszenie jest wydawca
gazety ,,JIPA Wiadomosci Sekcji Polskiej”. Dzi¢ki niej, a takze publikacjom na
stronie internetowej www.ipapolska.pl coraz szersze grono oséb moze poznac cele
stowarzyszenia i przejawy jego dziatalno$ci. Mottem stowarzyszenia, wyrazonym

6 Ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu (tekst jedn. Dz.U. 22019,
poz. 179).

64 § 8 Statutu Polskiego Czerwonego Krzyza.

9 B. Jaworski, Policja administracyjna, op.cit., s. 381.

6 § 10 Statutu International Police Association Migdzynarodowe Stowarzyszenie Policji Sekcja
Polska — uchwata nr 22/K/2018 z dnia 14 kwietnia 2018 r.
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w jezyku esperanto, jest: ,,Servo Per Amikeco” (stuzy¢ poprzez przyjazn). Sekcja
Polska IPA cel ten realizuje poprzez réznorodne dziatania i inicjatywy, wsrod
ktorych wyrézni¢ mozna:

— organizacje krajowych i miedzynarodowych sympozjow, spotkan i seminariow,

— propagowanie i przeprowadzanie grupowych i indywidualnych wyjazdow
studyjnych,

— sprzyjanie wymianie i zblizaniu mlodziezy — podréze, seminaria mtodziezowe,

— informowanie o dzialalnos$ci stowarzyszenia w wydawanym przezen periodyku,

— rozwijanie kontaktéw osobistych z cztonkami innych sekcji narodowych,

— us$wiadamianie funkcjonariuszom koniecznos$ci poszanowania prawa i utrzy-
mania porzadku,

— podnoszenie prestizu Policji 1 Strazy Granicznej poprzez upowszechnianie
wiedzy o formacjach w spoteczenstwie oraz dbato$¢ o zachowanie poprawnych
relacji miedzy spoleczenstwem a Policjg i Strazg Graniczna,

— ulatwianie wymiany do§wiadczen zawodowych z cztonkami innych sekcji
narodowych,

— wspotuczestniczenie w przygotowaniu polskiej i Swiatowej bibliografii prac
dotyczacych problematyki policyjnej oraz stowarzyszenia,

— rozwijanie wspolpracy zawodowej, socjalnej, kulturalnej, sportowej i tury-
stycznej z innymi sekcjami narodowymi oraz pomi¢dzy strukturami w kraju,

— inicjowanie wymiany korespondencji dla podtrzymania i nawigzywania kon-
taktow oraz wspieranie nauczania jezykow obcych®.

Sekcja Polska IPA zasady ewidencji i wykorzystania §rodkow przekazywanych
dla TPA z tytulu odpiséw podatkowych na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego ma uregulowane w rozdziale 14 Regulaminu Dziatania SP IPA. Z zapisow
tego rozdzialu jednoznacznie wynika, ze srodki uzyskane z wptat 1,5% moga by¢
przeznaczone wytacznie na realizacj¢ celow okreslonych w art. 4 ust. 1 u.o.p.p.
Dziatania IPA SP z wykorzystaniem $rodkéw zgromadzonych z odpisu z 1,5%
gtéwnie ukierunkowane sg na: 1) dziatalno$¢ charytatywna; 2) porzadek i bezpie-
czenstwo publiczne; 3) przeciwdziatanie uzaleznieniom i patologiom spotecznym;
4) wspieranie i upowszechnianie kultury fizycznej; 5) turystyke i krajoznawstwo.

Zgodnie z zastrzezeniem zawartym w art. 20 ust. 2 u.0.p.p. ,,Wwyzej wymieniona
dziatalno$¢ nie moze by¢ prowadzona wyltacznie na rzecz cztonkow stowarzy-
szenia”. Struktury terenowe Sekcji Polskiej IPA wigkszo$¢ dziatan szkoleniowo-
-prewencyjnych wykonuja w porozumieniu z komendami powiatowymi Policji
oraz wojewodzkimi osrodkami ruchu drogowego. Wsrod najbardziej popularnych
dziatan prewencyjnych IPA Sekcja Polska nalezy wymieni¢: konkursy w szkotach
podstawowych oraz $rednich z zakresu bezpieczenstwa w ruchu drogowym, zapo-
bieganie przestgpczosci ,,na wnuczka, policjanta, prokuratora” w trakcie spotkan

7 § 9 Statutu Sekcji Polskiej IPA, s. 5.
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z uniwersytetami 11 wieku, promowanie i udziat w akcjach ,,bezpieczna droga do
szkoty”, , bezpieczne wakacje”, ,,bezpieczny wypoczynek nad woda czy w gérach”.
W tego typu spotkaniach uczestnicza zaréwno czynni zawodowo, jak i emery-
towani funkcjonariusze. W ich trakcie rozdawane sg drobne gadzety promujace
bezpieczenstwo, np. kamizelki, opaski czy breloki odblaskowe itp. W ramach
wspierania i upowszechniania kultury fizycznej np. Region IPA Przemysl wspol-
nie z Regionem Bieszczadzkiego Oddziatu Strazy Granicznej w Przemyslu jest
organizatorem juz VII Ogodlnopolskich Mistrzostw Stuzb Mundurowych w Pitce
Plazowej pod patronatem Polskiego Komitetu Olimpijskiego i Polskiego Zwigzku
Pitki Siatkowej. Z uwagi na ograniczenia edytorskie nie sposob przedstawi¢ inne
istotne dziatania pozytku publicznego tego stowarzyszenia, wpisujace si¢ w zakres
szerokiego pojecia bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

6. Podsumowanie

Zapewnienie bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego nalezy do sfery
zadan administracji publicznej i to ona ponosi odpowiedzialno$¢ za odpowiedni
ich poziom w codziennym funkcjonowaniu obywateli. Demokratyczne panstwo
prawne to panstwo wolnych obywateli Swiadomych swoich praw i obowigzkow,
jednoczesnie dostrzegajacych potrzebe zapewnienia sobie i najblizszym spokoju
1 bezpieczenstwa, ochrony mienia w codziennym normalnym funkcjonowaniu.
Jedna z form aktywizowania cztowieka jest zapewnienie mu warunkéw do sa-
moorganizowania si¢ w réznego rodzaju formy kooperacji zdolne do dziatania
w imieniu i na rzecz swoich cztonké6w®®. Formg takiej kooperacji jest samorzad
terytorialny oraz szereg organizacji pozarzadowych funkcjonujacych na podstawie
ustaw szczegblnych. Jednym z wielu zadan organdow samorzadu terytorialnego
jest koordynowanie dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa na da-
nym terenie poprzez odpowiednig organizacje zycia spolecznego oraz stworzenie
i popieranie inicjatyw prowadzacych do wypetniania czasu wolnego mtodziezy.
W tych dziataniach jednostek samorzadu terytorialnego istotna jest rowniez do-
bra wspotpraca ze srodkami masowego przekazu, ktoére majg ogromny wpltyw na
ksztattowanie odpowiednich podstaw obywatelskich.

W panstwach o ustroju demokratycznym organizacje pozarzadowe obok in-
stytucji panstwowych i samorzadowych stanowig istotny element systemu bezpie-
czenstwa kraju. R6znorodno$¢ organizacji pozarzadowych powoduje, ze wigkszo$¢
moze realizowac zadania w obszarze edukacji na rzecz bezpieczenstwa. Ksztattowa-
nie pozadanych wartos$ci, postaw, wiadomosci i umiejetnosci wsrdd spoleczenstwa
w kontekscie wspolczesnych wyzwan i zagrozen wymaga nowoczesnej organizacji

8 W. Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne..., op.cit., s. 253.
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bezpieczenstwa panstwa. Przeprowadzona analiza i synteza danych pozwala wysnu¢
whniosek, ze mozliwosci i rozne obszary dziatan organizacji pozarzadowych powo-
duja, iz ranga sektora pozarzagdowego winna stanowi¢ istotny element w procesie
zapewnienia spoteczenstwu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
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Assumptions of the Schengen Borders Code and the

Schengen Information System and their role
in preventing illegal border crossings

Zalozenia Kodeksu Granicznego Schengen i Systemu Informacyjnego
Schengen oraz ich rola w zapobieganiu zjawiska nielegalnego
przekraczania granic

Abstract

On December 21,2007, Poland joined the Schengen Zone. The decision to abolish controls at the
internal borders of the EU and the accession of nine new member states to the Schengen Zone was
one of the most significant steps toward the full realization of European integration. The expansion of
the Schengen Zone contributed significantly to the construction of a united Europe based on mutual
trust, collectively striving to maintain a high level of security. The Schengen Agreement’s provisions
eliminated controls for individuals crossing borders between member states of the agreement while
strengthening police, judicial, security, and asylum policy cooperation. The main focus of this article
is on the provisions of the Regulation (EU) 2016/399 of the European Parliament and of the Council
of March 9, 2016, concerning the Union Code on the rules governing the movement of persons across
borders, also known as the Schengen Border Code. The primary objective is to highlight this Code
as a tool for preventing the illegal crossing of Schengen Zone borders, which is closely related to
combating crimes against document credibility. The publication also addresses issues related to the
functioning of the Schengen Information System.

Keywords: Schengen Border Code, illegal border crossing, document forgery, Schengen Information
System.

Streszczenie

21 grudnia 2007 r. Polska przystapita do strefy Schengen. Decyzja o zniesieniu kontroli na
granicach wewnetrznych Unii Europejskiej oraz o przystapieniu dziewi¢ciu nowych panstw czlon-
kowskich do strefy Schengen byla jedna z najwazniejszych w zakresie pelnej realizacji integracji
europejskiej. Poszerzenie obszaru strefy Schengen stanowito istotny wktad w budowe zjednoczonej
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Europy opartej na wzajemnym zaufaniu, wspolnie podejmujacej walke o utrzymanie wysokiego
poziomu bezpieczenstwa. Przepisy porozumienia z Schengen zniosty kontrole osob przekraczaja-
cych granice migdzy panstwami cztonkowskimi uktadu, a w zamian za to wzmocnity wspolprace
policyjna, sadowa oraz w sferze bezpieczenstwa i polityki azylowej. Gtéwny przedmiot rozwazan
podjetych w niniejszym artykule stanowia przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/399 z 9 marca 2016 roku w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob
przez granice, ktory nazywany jest takze Kodeksem Granicznym Schengen. Gtéwnym celem opra-
cowania uczyniono zwrocenie uwagi na wskazany Kodeks jako na narzedzie shuzace zapobieganiu
procederowi nielegalnego przekroczenia granic strefy Schengen, co w istotnym stopniu zwigzane
jest takze z przeciwdzialaniem przestepczosci przeciwko wiarygodnos$ci dokumentow. W publikacji
przedstawiono takze problematyke zwigzana z funkcjonowaniem Systemu Informacyjnego Schengen.

Stowa kluczowe: Kodeks Graniczny Schengen, nielegalne przekroczenie granicy, fatszerstwo do-
kumentdw, System Informacyjny Schengen.

1. Introduction

Since May 1, 2004, i.e., the day of the accession of the Republic of Poland to the
European Union, there have been two types of borders. One of them is the border of
the Republic of Poland with the Russian Federation, Ukraine, and the Republic of
Belarus, which also serves as the external border of the European Union. The other
is the internal border of the European Union, which is the border of the Republic
of Poland with the Federal Republic of Germany, the Czech Republic, the Slovak
Republic, and the Republic of Lithuania. According to the provisions of the law
of October 12, 1990, on the protection of state borders!, the border of the Republic
of Poland, referred to in the cited law as the “state border”, is a vertical surface
passing through the border line, separating the territory of the Polish state from the
territories of other states and from the open sea. The state border also delineates
airspace, waters, and the interior of the land. The course of the land state border, as
well as the demarcation of internal waters and the territorial sea with neighboring
states, is defined in international agreements concluded by the Republic of Poland?.
It should be noted that as of December 21, 2007, Poland joined the Schengen Zone.
The decision to abolish controls at the EU’s internal borders and the accession of
nine new member states to the Schengen Zone was one of the most significant
decisions for the full realization of European integration. The expansion of the
Schengen Zone made a substantial contribution to building a united Europe based
on mutual trust, collectively striving to maintain a high level of security®. In the

' Act of October 12, 1990 on the protection of the state border, i.e. Journal of Laws 2022, item
295 as amended, https://sip.lex.pl/#/act/16793875/3377136/ochrona=-granicy-panstwowej?keyword-
ustawa%200%20 ochronie%20granicy%20pa%C5%84stwowej&cm=SFIRST [access: 15.12.2023].

2 See Article 1 and Article 2 of the aforementioned act.

3 L. Grochowski, Straz Graniczna w aspekcie ukladu z Schengen, “Zeszyty Naukowe WSOWL”
2011, No. 3(161), p. 45.
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context of the discussed subject matter in this article, it is worth emphasizing that
the provisions of the agreement concluded in 1985 (which marks the creation of the
Schengen Zone based on the Agreement between the governments of the Benelux
Economic Union, the Federal Republic of Germany, and the French Republic re-
garding the gradual abolition of controls at common borders, signed in Schengen,
Luxembourg, on June 14, 1985) abolished controls for individuals crossing borders
between the member states of the agreement. Instead, it strengthened police, judi-
cial, and cooperation in the fields of security and asylum policy*. In the opinion of
Emil Walenty Ptywaczewski, the integrity of the state border is considered one of
the fundamental elements in ensuring the security of the state’.

In the context of the increased migration flow in recent years, the rapid de-
velopment of easily accessible technologies such as computer systems, desktop
publishing, and color printers, coupled with relatively low levels of material forgery
protection in the case of many legally circulating documents®, this thesis takes on
particular significance. This is also due to the fact that document forgery very often
constitutes one of the methods of illegally crossing the border of the European
Union/Schengen Zone. It is important to emphasize that both the act of using such
a forged document has been penalized in Polish law and in the legislation of other
member states of the EU.

The above aligns closely with the issue of the application of Article 49a of
the Petty Offenses Code’, under which the Polish legislator has stipulated a fine
for anyone who, contrary to the provisions of the law, crosses the border of the
Republic of Poland®. The object of protection covered by the mentioned article is
the legal order regarding the regulation of the right to cross the state border of the
Republic of Poland. Thus, so-called ordinary illegal crossing of the border of the
Republic of Poland, starting from August 24, 2005, constitutes an offense, and
the conduct of the perpetrator of the analyzed prohibited act involves crossing the
border of the Republic of Poland against the regulations. Ilegal crossing of the

“ https://granica.gov.pl/faq.php [access: 20.04.2023].

5 E.W. Ptywaczewski, Bezpieczenstwo obywateli — prawa czliowieka — zrownowazony rozwdyj,
Biatystok 2017, p. 411.

¢ M. Goc, Ustawa o dokumentach publicznych potrzebna od zaraz, “Cziowiek i Dokumenty”
2016, No. 41, p. 8.

M. Mozgawa [in:] M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks wy-
kroczen. Komentarz, Warszawa 2009, Article 49(a), https://sip.lex.pl/#/commentary/587231969/89692/
mozgawa-marek-red-kodeks-wykroczen-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [access: 18.04.2021];
Act of May 20, 1971 The Code Of Offences, i.e. Journal of Laws 2023, item 2119, https://sip.lex.
pl/#/act/16788218/3408603 ?directHit=true&directHit Query =kodeks%20wykrocze%C5%84 [access:
27.01.2024].

8Tn 2005, illegal border crossing was not considered a crime under Article 264 § 1 of the Penal
Code. Pursuant to Article 6 of the Act of April 22, 2005, amending the Act on the Border Guard and
some other acts (Journal of Laws of 2005, No. 90, item 757), the provision of Article 264 § 1 was
repealed. Instead, Article 49a was added to the Petty Offenses Code.



158 DOROTA SEMKOW

state border is understood as any crossing without possessing and presenting the
required document or at a location not designated as a border crossing, regardless
of the means of transportation or its absence’.

The offense under Article 49a is of a formal nature, meaning it does not require
a specific outcome, and it is also universal — it can be committed by any Polish
citizen, foreigner, or stateless person, provided they meet the conditions for liability
for the offense. This offense can be committed through intentional or unintentional
actions or omissions'’. According to Article 49a § 2, attempted commission and
aiding and abetting in the illegal crossing of the border are punishable. In practice,
there may be uncertainties regarding the qualification of the perpetrator’s behavior
as aiding and abetting an offense under Article 49a or a more serious crime, such as
the act described in Article 264 § 3 of the Penal Code, which involves organizing
for others the illegal crossing of the border of the Republic of Poland against regu-
lations. The principles of legal border crossing are defined in the above-quoted Act
on the Protection of the State Border. Article 14(1) specifies that crossing the state
border is allowed only through designated and open border crossings for traffic,
based on documents authorizing such crossing. The documents authorizing border
crossing are determined by separate regulations, including international agreements
of which the Republic of Poland is a party, or regulations of the European Union,
as stated in Article 14(2) of the mentioned act.

2. Schengen Border Code - Selected Issues

Over the years, crossing the state border, which constitutes the internal bor-
der within the meaning of the provisions of Regulation (EC) No 562/2006 of the
European Parliament and of the Council of March 15, 2006, establishing a Com-
munity Code on the rules governing the movement of persons across borders — the
so-called Schengen Border Code'!, has taken place, among other things, based on
the principles specified in Article 14(3) of the mentioned document. However, this
document has been repealed and replaced by Regulation (EU) 2016/399 of the Eu-
ropean Parliament and of the Council of March 9, 2016, concerning a Union Code on
the rules governing the movement of persons across borders, which is also referred

° E. Figiel, J. Mierzwinska-Lorencka, Kazus 40 [in:] E. Figiel, J. Mierzwinska-Lorencka,
Prawo karne materialne. Kazusy dla aplikantow, Warszawa 2013, https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369271322/262564/figiel-eliza-mierzwinska-lorencka-joanna-prawo-karne-material-
ne-kazusy-dla-aplikantow?cm=URELATIONS [access: 25.04.2021].

10 W. Jankowski [in:] Kodeks wykroczen. Komentarz, ed. T. Grzegorczyk, War-
szawa 2013, Article 49(a), https://sip.lex.pl/#/commentary/587263602/140450/grzegorczy-
k-tomasz-red-kodeks-wykroczen-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [access: 18.04.2021].

' Official Journal of the European Union L 105 of April 13, 2006.
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to as the “Schengen Border Code'. Crossing the state border, which constitutes
the internal border within the meaning of the provisions of the aforementioned
regulation, is allowed through designated and open border crossings, taking into
account the provisions of international agreements binding on the Republic of Po-
land (Article 14a)"*. According to the provisions of Article 2 of the Schengen Border
Code, external borders are borders denoting land boundaries, including boundaries
on rivers and lakes, as well as maritime boundaries of the member states, and their
airports, river ports, seaports, and lake ports, provided that they do not constitute
internal borders. The regulations of Article 5 of the discussed document make it
clear that crossing external borders is only allowed at border crossings and during
established opening hours. At border crossings that are not open 24 hours a day,
visible information about their opening hours is provided. Exceptions to the rule
of crossing external borders can be allowed only at designated border crossings
and during established opening hours, based on individual cases.

In the discussed document, whose provisions apply to every person crossing
the internal or external borders of the member states, it is emphasized that border
control is in the interest not only of the member state where it is carried out at the
external borders but also in the interest of all member states that have abolished
border control at internal borders. In the introduction to the analyzed Regulation,
it is also emphasized that border control should help combat illegal immigration
and human trafficking, as well as prevent any threats to internal security, public
order, public health, and international relations of the member states. Moreover,
according to the provisions of the analyzed legal act, border control includes not
only the clearance of individuals at border crossings and the protection of the
border between crossings but also the analysis of risks to internal security and
the analysis of threats that may affect the security of external borders. Therefore,
it is necessary to establish the conditions, criteria, and detailed rules governing
clearance at border crossings and border protection, including controls conducted
based on the Schengen Information System (SIS), which will be discussed more
comprehensively in the next part of the analysis.

From the perspective of the theme analyzed in this article, Article 6 of the
discussed regulation, specifying the entry conditions for third-country nationals,
appears to be highly significant. When crossing the external border for a stay not
exceeding 90 days in any 180-day period, the entry conditions for third-country
nationals are as follows:

12 Official Journal of the European Union L 77/1 of March 23, 2016.

13 M. Mozgawa [in:] M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks
wykroczen..., op.cit. See also: Regulation of the Minister of Internal Affairs and Administration
of August 13, 2008, regarding the method of determining the territorial scope of border crossings.
(Journal of Laws No. 147, item 938); https://sip.lex.pl/#/commentary/587231969/89692/mozga-
wa-marek-red-kodeks-wykroczen-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [access: 24.04.2021].
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1. Possession of a valid travel document enabling the holder to cross the border,
meeting the following criteria: it is valid for at least three months after the inten-
ded date of departure from the territory of the member states (in justified urgent
cases, this criterion may be waived); it has been issued within the last 10 years.

2. Possession of a valid visa'4,, if required according to Council Regulation (EC)
No 539/2001'%, unless they have a valid residence document or a long-term visa.

3. Not being a person subject to an entry ban recorded in the Schengen Informa-
tion System (SIS).

4. The necessity to justify the purpose and conditions of the planned stay and to
have sufficient means of subsistence, both for the duration of the planned stay
and for the return to their country of origin or transit to a third country for which
it is certain they will be granted entry, or if they have the means to obtain such
funds in accordance with the law.

An essential condition, as defined in the last point of the analyzed article, is
that individuals considered a threat to public order, internal security, public health,
or international relations of any of the member states cannot cross the border. In
particular, if an entry ban has been imposed on them on the same grounds in the
national databases of the member states. Additionally, the list of supplementary
documents that the Border Guard may request from third-country nationals to
verify compliance with the conditions for crossing the border is included in the
Schengen Border Code.

The provisions of the Code clearly indicate that member states impose sanctions,
in accordance with their national law, for the unauthorized crossing of external
borders at locations other than border crossings or during hours other than the

14 From the perspective of state security, a visa is an extremely important document, as it, along
with a passport, authorizes entry, transit, or stay within a country’s territory. Among the thousands
of recordings revealed by Border Guard officers in the Republic of Poland, falsified documents,
including visas, constitute a significant portion. In light of numerous visa forgeries that have oc-
curred in the last two decades, and considering the security of the borders of the Schengen Area
countries and the citizens of the European Union, a new design for visa stickers with enhanced
security features has been introduced. Regulation (EU) 2017/1370 of the European Parliament
and of the Council of July 4, 2017, amending Council Regulation (EC) No 1683/95 establishing
a uniform format for visas (Official Journal of the European Union L 198, 28.07.2017). See also:
A. Kubis-Kuras, Wiza i jej znaczenie w systemie bezpieczenstwa panstwa, “Czlowiek i Dokumenty”
2020, No. 59, pp. 9, 17.

15 Regulation (EC) No 539/2001 of March 15, 2001, listing third countries whose nationals must
be in possession of visas when crossing the external borders and those whose nationals are exempt
from this requirement (Official Journal of the European Union L 81, 21.03.2001), has been amended
by Regulation (EU) 2017/371 of the European Parliament and of the Council of 1 March 2017,
consolidated text: Regulation (EU) 2018/1806 of The European Parliament and of The Council of
November 14, 2018 listing the third countries whose nationals must be in possession of visas when
crossing external borders, and those whose nationals are exempt from this requirement, Official
Journal of the European Union L 303/39, 28.11.2018.
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established opening hours. These sanctions are effective, proportionate, and de-
terrent. One such sanction is, for example, the offense specified in Article 49a'®.

As noted by the Appellate Court in Szczecin: “The provisions of the Schengen
Border Code did not create a legal situation allowing the unrestricted crossing of
internal borders by everyone without any conditions. The code, in Article 1, only
foresees the absence of controls at internal borders, which means that the regula-
tions contained therein did not deprive the member states of the European Union,
including Poland, of the right to protect their borders, which are currently internal
borders”'”. The right to cross the internal borders of the European Union at any
location without border checks does not exempt individuals from the obligation to
have a document authorizing border crossing with them while crossing the borders.
However, not having such a document does not necessarily mean a lack of the right
to free movement within the European Union!®,

3. Main Principles of the Schengen Information System

As mentioned earlier, the Schengen Zone is an area without controls at the
internal borders of its member states, and reinforced controls still apply only at
the external borders. The introduction of travel facilitations across the area without
border controls has contributed to various negative phenomena in society, inclu-
ding, among others, the presence of illegal immigrants and increased criminal
activities'. In response to the situation that has arisen, it became necessary to
introduce compensatory measures to ensure a high level of security throughout
the Schengen Zone. One of such instruments is the Schengen Information System
— a modern information tool providing a guarantee of security. SIS is the largest
database in Europe, where specific categories of data on individuals and objects,
sought or entered into the system by the Schengen Zone countries, are processed
in accordance with the regulations®.

16 'W. Jankowski [in:] Kodeks wykroczen. Komentarz, ed. T. Grzegorczyk, War-
szawa 2013, Article 49(a), https:/sip.lex.pl/#/commentary/587263602/140450/grzegorczy-
k-tomasz-red-kodeks-wykroczen-komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [access: 18.04.2021].

17 Judgment of the Court of Appeal in Szczecin of October 29, 2010, IT AKa 156/10, OSASz
2011, No.4,p. 7

18 Judgment of the Voivodship Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of October 20,
2011, IT SA/Go 614/11, LEX No. 1152609; https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/521246305/1/ii-sa-go-
-614-11-wyrok-wojewodzkiego-sadu-administracyjnego-w-gorzowie-wielkopolskim?cm=URELA -
TIONS [access: 25.04.2021].

19 See more: D. Semkow, Falszerstwo dokumentow podrozy — skala charakter i zapobieganie zja-
wisku w dziataniach Unii Europejskiej, “lus et Administratio” 2019-2020, No. 1-4/(43/1), pp. 39-54.

2 Co to jest System Informacyjny Schengen?, https://policja.pl/pol/sirene/sis/12473,Co-to-jest-
-System-Informacyjny-Schengen-SIS.html [access: 22.04.2023].
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The system in question is the largest and most widely used tool for exchanging
information in the field of security and border management in Europe. It is reasona-
ble to agree with the thesis that the SIS serves as a somewhat essential alternative to
border controls. The system is recognized as the most effective tool for cooperation
among border and immigration services, police, as well as customs and judicial
authorities in the European Union and associated countries within the Schengen
framework. National authorities, such as police and border guards, can input and
check entries regarding individuals and objects in one common database. Border,
police, and other legally compliant checks on these individuals and objects can be
conducted anywhere in the EU and the Schengen Zone?!. An entry made in the SIS
by one country is instantly accessible to all other countries utilizing the system,
allowing competent authorities throughout the EU to search for such entries. The
SIS operates in most EU countries and associated countries within the Schengen
framework (Switzerland, Norway, Liechtenstein, and Iceland). Each country utili-
zing the Schengen Information System is responsible for establishing, operating,
and maintaining its national system and structures. Meanwhile, the European
Commission oversees the system in general, including evaluating its functiona-
lity and adopting implementing and delegated acts related to the operation of the
SIS and S.I.LR.E.N.E (Supplementary Information Request at National Entries)*.

2 System Informacyjny Schengen, https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-
-and-visa/schengen-information-system_pl [access: 11.07.2023].

22 According to Article 92(4) of the Executive Convention to the Schengen Agreement, replaced
on April 9, 2013, by Article 7(2) of Council Decision 2007/533/JHA of June 12, 2007, on the establish-
ment, operation, and use of the Second Generation Schengen Information System (SIS II) (Official
Journal of the European Union L 205 of 2007) and Regulation (EC) No 1987/2006 of the European
Parliament and of the Council of December 20, 2006, on the establishment, operation, and use of the
Second Generation Schengen Information System (SIS II) (Official Journal of the European Union L
381 of 2006), subsequently replaced on March 7, 2023, by Article 7(2) of Regulation (EU) 2018/1862
of the European Parliament and of the Council of November 28, 2018, on the establishment, operation,
and use of the Schengen Information System (SIS) for police cooperation and cooperation in criminal
matters, amending and repealing Council Decision 2007/533/JHA, and repealing Regulation (EC)
No 1986/2006 and Commission Decision 2010/261/EU (Official Journal of the European Union L
312 of 7.12.2018, p. 56 et seq.), and Article 7(2) of Regulation (EU) 2018/1861 of the European
Parliament and of the Council of November 28, 2018, on the establishment, operation, and use of the
Schengen Information System (SIS) in the field of border checks, amending the Schengen Executive
Agreement, and repealing Regulation (EC) No 1987/2006 (Official Journal of the European Union
L 312 of 7.12.2018, p. 14 et seq.). The designated authority of each member state, in accordance
with its internal regulations, is responsible for implementing entries into the Schengen Information
System (SIS). This office, known as SIRENE, plays a crucial role in the exchange of complementary
information necessary for entering data and taking appropriate actions in the event of a hit in the
SIS. In other words, when individuals or objects entered into the Schengen Information System (SIS)
are found during checks, SIRENE acts as the contact point, operating 24/7, 365 days a year, for the
exchange of supplementary information related to entries in the SIS., Co fo jest biuro SIRENE?,
https://policja.pl/pol/sirene/biuro-sirene/7842,Co-to-jest-BIURO-SIRENE.html [access: 24.04.2023].
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Operational management of the central system and network is the responsibility
of the European Union Agency for the Operational Management of Large-Scale
IT Systems in the Area of Freedom, Security, and Justice (EU-LISA)*. According
to the Act of August 24, 2007, on the participation of the Republic of Poland in
the Schengen Information System and the Visa Information System, the authority
responsible for the Polish module of the Schengen Information System is COT KSI
(Central Technical Organ of the National IT System) — the Chief Police Commander.
The tasks related to administration and supervision of data are carried out by the
National Criminal Information Center of the Police Headquarters*. What is highly
significant is that despite the fact that the Schengen Information System (SIS) has
been contributing to maintaining security in Europe since 1995, it has been syste-
matically updated and adapted over the years to address the needs determined by
the challenges in the field of national security. In 2013, the second generation of
the system was introduced — SIS 11, which offered new features compared to the
1995 version, such as the ability to add fingerprints and photographs to entries®.
In 2023, there was another update and enhancement of the system with new en-
tries, updated data, and other options to improve its functionality. Since March 2023,
the Schengen Information System (SIS) includes the following types of biometric
data used to confirm and verify the identity of individuals registered in the system:
— photographs,
— fingerprints,
— handprints,
— fingerprints,
— palm prints®.

B Czym jest i jak dziala SIS?, https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-
-visa/schengen-information-system/what-sis-and-how-does-it-work_pl [access: 22.04.2023].

2 Co to jest System Informacyjny Schengen?, https://gdynia.policja.gov.pl/m17/informacje/
wspolpraca-miedzynarodo/77233,SIS.html [access: 22.04.2023].

3 System Informacyjny Schengen, https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-an-
d-visa/schengen-information-system_pl [access: 11.07.2023]. The creation of the Second Generation
Schengen Information System (SIS II) was based on two documents issued under Title VI of the EU
Treaty: Regulation (EC) No 1987/2006 of the European Parliament and of the Council of December 20,
2006, on the establishment, operation, and use of the Second Generation Schengen Information System
(SIS II) (hereinafter referred to as the Regulation), and Council Decision 2007/533/JHA of June 12,
2007, on the establishment, operation, and use of the Second Generation Schengen Information System
(SIS 1I) (hereinafter referred to as the Decision). The Regulation and Decision replaced Articles 92-
119 of the Schengen Executive Convention and decisions and declarations of the Schengen Executive
Committee regarding SIS. The legal provisions of the Schengen acquis and community law related to
SIS were implemented into Polish law through the Act of August 24, 2007, on the participation of the
Republic of Poland in the Schengen Information System and the Visa Information System (Journal of
Laws No. 165, item 1170, as amended, hereinafter referred to as the Act). The Act comprehensively
regulates the principles and methods for the Republic of Poland’s participation in SIS II.

2 Czym jest i jak dziala SIS?, op.cit.
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Fingerprints and handprints are used for biometric searching through an auto-
mated fingerprint identification system in the Schengen Information System (SIS)*.

More information about individuals and objects involved in activities related
to terrorism is shared, allowing national authorities to more effectively combat
serious crimes and terrorism, as well as prevent them. Since March 2021, countries
provide Europol with information regarding the occurrence of sought-after data in
SIS entries related to terrorist offenses (so-called matches). Europol conducts the
exchange of supplementary information with countries regarding entries in SIS
related to terrorist offenses through SIRENE bureaus. The competent authorities
make entries related to missing persons, including additional data. They also have
the ability to enter preventive entries into the system to protect certain categories
of individuals at risk (children at risk of abduction or potential victims of terrorism,
human trafficking, gender-based violence, or armed conflict/war). During the cros-
sing of external borders or during routine police checks where an officer performs
database checks, there is a verification to see if a particular object (e.g., a car) or
person is listed in the common database, namely in SIS. If a person is sought by
the authorities of another Schengen member state, the appropriate procedure is
applied, which may involve denying the right to enter the Schengen area or taking
other police actions®.

Among the information exchanged in the system are return decisions, which
facilitate the effective enforcement of these decisions. Countries must enter entries
regarding refusal of entry or stay for individuals who, as determined, are illegally
staying in the EU and have been subject to an entry ban according to the Return
Directive®.

4. Summary

The image of growing threats resulting from the use of forged documents, con-
stituting critical points of activity for the state in ensuring the safety of citizens,
underscores the need to pay special attention to the problem of preventing identity
document forgery. It is worth noting that the use of forged travel documents can serve
both to facilitate movement within a given territory, conduct reconnaissance, and carry
out terrorist attacks, as well as enable permanent residence in a particular country®.

27 Ibidem.

28 Co to jest System Informacyjny Schengen (SIS)?, https://gdynia.policja.gov.pl/m17/informacje/
wspolpraca-miedzynarodo/77233,SIS.html [access: 21.04.2023].

2 Czym jest i jak dziata SIS?, op.cit.

30 H. Kotecki, Technicznokryminalistyczne badania autentycznosci dokumentéw publicznych
nieniszczgeymi wielospektralnymi technikami optycznymi za pomocg wideospektrokomparatora
VSC-1, Poznan 2002, p. 33.
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The scale of these threats, combined with the dynamics and variable nature
of crimes against the credibility of documents, implies the need for adaptation
or modification of adopted solutions in various areas of state security, including
solutions related to border protection®'. Over the past few years, it can be observed
that the European Union is taking actions aimed at developing and implementing
such solutions, among which the presented principles of the document called the
Schengen Border Code, and the Schengen Information System can be included.
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1. Wstep

Panstwowa Komisji do spraw przeciwdziatania wykorzystaniu seksualnemu ma-
loletnich ponizej lat 15 (dalej: Komisja) jest szczeg6lng instytucja, ktorej ustawowe
kompetencje skupione sa wokot cierpienia dzieci z uwagi na popetnione wobec nich
czyny skierowane przeciwko wolnos$ci seksualnej i obyczajnoSci'. W celu zadosé-
uczynienia poczuciu spolecznej sprawiedliwos$ci moze ona podejmowac czynnosci
zard6wno w odniesieniu do wyjasniania przypadkow czyndéw zabronionych z obszaru
wykorzystania seksualnego matoletnich ponizej lat 15, przeciwdziatania im, zwalcza-
nia, jak i dziatan edukacyjno-prewencyjnych. W tym obszarze ustawodawca w spo-
sob istotny wyartykutlowat takze uprawnienia Komisji w odniesieniu do obowigzku
denuncjacji w mys$l art. 240 k.k.? Zakres art. 240 k.k. bardzo czesto zestawiany jest
z medialnymi twierdzeniami o ,,ukrywaniu” badz ,,tuszowaniu” przestepstw seksu-
alnych popelnianych wobec matoletniego ponizej lat 15 przez rdzne jednostki czy
podmioty. Warto rowniez skonfrontowac te zarzuty z danymi, jakie ukazywaly si¢
w dotychczas opublikowanych raportach Komisji. Takie badanie pozwoli na ustalenie,
czy dziatalno$¢ Komisji w obszarze art. 240 k k. jest realizowana.

Obowiazek zawiadamiania o popetnieniu okre§lonych przestepstw wynika z tresci
art. 240 § 1 k.k.* Ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 roku o Panstwowej Komisji do spraw
wyjasniania przypadkow czynno$ci skierowanych przeciwko wolno$ci seksualnej
1 obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15 wprowadza dodatkowe standardy
dotyczace dopethienia obowiazku zawiadamiania o popelnionym przestgpstwie wobec
Komisji. W niniejszym artykule zostang przeanalizowane obowiazki i prawa, jakie
przystuguja Komisji w kontekscie art. 240 k.k. Celem opracowania jest ustalenie,
czy kompetencje Komisji w zakresie art. 240 k.k. sa uzasadnione systemowo oraz
czy stanowig one realizacj¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej.

2. Obowiazek denuncjacji
Obowiazek denuncjacji stanowi szczegdlng forme zobowigzania ciagzacego na

spoteczenstwie odnosnie do przekazywania informacji o popelnionym przestep-
stwie. Jest to element zycia w duchu obywatelskim, dzigki czemu istnieje mozliwo$é¢

! Preambuta do ustawy z dnia 30 sierpnia 2019 r. o Panstwowej Komisji do spraw wyjasniania
przypadkow czynnosci skierowanych przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci wobec
matoletniego ponizej lat 15 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2219 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 22022 1., poz. 1138 ze zm.).

3,,Kto, majac wiarygodng wiadomo$¢ o karalnym przygotowaniu albo usitowaniu lub dokonaniu
czynu zabronionego okre§lonego w art. 118, art. 118a, art. 120—124, art. 127, art. 128, art. 130, art. 134,
art. 140, art. 148, art. 156, art. 163, art. 166, art. 189, art. 197 § 3 lub 4, art. 198, art. 200, art. 252 lub
przestepstwa o charakterze terrorystycznym, nie zawiadamia niezwlocznie organu powolanego do
$cigania przestepstw, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.
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realnego oddziatywania organow $cigania w celu wykrywania i zwalczania prze-
stepczo$ci®. Istotne jednak pozostaje, iz obowigzek zawiadamiania uprawnionych
podmiotow o mozliwos$ci popetnienia czynu zabronionego moze przybierac rézne
typy zobowigzania — spoteczny obowigzek i prawny obowigzek. Wobec przed-
miotowego tematu problematyka zawiadamiania o popetnionym przestepstwie
dotyczy obu typoéw obowigzkdéw, poniewaz obecnie wystepuje odmienny stan
prawny w poroéwnaniu z tym sprzed 13 lipca 2017 roku.

Koniecznos$¢ znowelizowania art. 240 k.k. zwigzana byta z migdzynarodowym
zobowigzaniem wynikajacym z Konwencji o prawach dziecka’. Potrzeba zabez-
pieczenia maloletnich przed przemocy (oraz krzywdg) skutkowala rozszerzeniem
katalogu przestepstw odnosnie do art. 156, 189a, 197 § 3 i 4, art. 198, 200, 202
§ 3—4c oraz art. 204 § 3 k.k.¢

2.1. Spoteczny obowiazek zawiadamiania o popelnionym czynie zabronionym

W przypadku czynéw seksualnych popetnionych na szkodg¢ matoletnich przed
znowelizowaniem art. 240 § 1 k.k. w 2017 roku na osobach fizycznych istnial je-
dynie spoteczny obowigzek zawiadamiania o popelnionym czynie zabronionym.
Norma ta wynikata wprost z art. 304 § 1 k.p.k.” W tresci tego przepisu przyjeto:
,Kazdy, dowiedziawszy si¢ o popelnieniu przestgpstwa $ciganego z urzedu, ma
spoteczny obowigzek zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policj¢”. W doktrynie
przyjmuje sig, iz dla wystgpowania pomocy spoleczenstwa w zwalczaniu przestep-
czosci istotna pozostaje Swiadomo$¢ prawna obywateli. Dzigki zrozumieniu przez
nich znaczenia ich udzialu w kontekscie przeciwdziatania czynom zabronionym
mozliwe jest osiagnigcie bezpieczenstwa®. Tres¢ art. 304 § 1 k.p.k. naklada ten
typ obowigzku na kazdg jednostke, ktora dysponuje wiedzg dotyczaca mozliwosci
popehnienia przestepstwa Sciganego z urzedu’.

W pelni nalezy podzieli¢ poglad J. Lupinskiego, ktory wskazuje, iz w przy-
padku spotecznego obowigzku zawiadamiania o popekieniu przestepstw osoba,
ktora kieruje informacje¢ o popeieniu przestgpstwa Sciganego z urz¢du, nie musi

4 Zob. J. Lupinski, Spoleczny obowigzek zawiadomienia o przestepstwie, ,,Prokuratura i Prawo”
2009, nr 1, s. 133.

S Konwencja o prawach dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526).

¢ Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz ustawy o postepowaniu
w sprawach nieletnich, druk sejmowy nr 846, Sejm VIII kadencji, s. 10.

" Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz.U. 22022 r.,
poz. 1375 ze zm.).

8 K. Dudka, Prawny obowigzek zawiadomienia o przestepstwie a odpowiedzialnosé
pokrzywdzonego za czyn z art. 240 k.k., ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2005,
R.IX, z. 1, s. 106.

° A. Kania, Spoleczny obowiqzek zawiadomienia o przestgpstwie jako przyklad lex imperfecta?,
,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2017, nr 1, s. 56-57.
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samodzielnie weryfikowa¢ tych danych. Konsekwencje dotyczace zawiadamia-
jacego moga wystapi¢, jedynie jesli bedzie on umyslnie podawaé nieprawdziwe
informacje odnosnie do popetnienia przestepstwa przez dang osobe!’. Wowczas
moze ksztaltowac si¢ odpowiedzialnos¢ z art. 234 k.k.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem zaprezentowanym przez S. Coreg: ,,Chodzi
o to, ze jezeli zostato popetnione przestgpstwo, to fakt ten istnieje w okreslonej
rzeczywisto$ci spolecznej, jest kategorig obiektywna, niezaleznie od tego, jakie
skutki prawo taczy z tym zdarzeniem. Innymi stowy, jezeli miato miejsce popet-
nienie przestepstwa, to faktu tego nie mozna relatywizowac ani przez wskaza-
nie réznych nastgpstw prawnych zwigzanych z danym przestepstwem, ani przez
wskazanie r6znic proceduralnych co do sposobu $cigania tego przestepstwa. Jezeli
zatem u podstaw decyzji ustawodawcy dotyczacej prawnej regulacji zawiado-
mienia o przestgpstwie lezy dazenie do aktywizacji postaw i zachowan spotecz-
nych w celu skuteczniejszego wykrywania i zwalczania przestgpczosci, to sprawa
pierwszoplanowg jest zgloszenie do organdéw Scigania doniesienia o przestepstwie.
Doniesienie ma bowiem jeden cel: jest nim dazenie do ujawnienia przestepstwa
i wykrycia sprawcy”!!. Powyzsze w petni oddaje znaczenie, jakie niesie ze soba
informowanie wlasciwych organéw o popetnieniu przestepstwa. Dzigki aktywnej
postawie spotecznos$ci uprawnione instytucje maja mozliwos$¢ podejmowania dzia-
tan w celu wyjasnienia, czy okreslone przestgpstwo zostato popetione. Ta akty-
wizacja spoteczna w odniesieniu do przestgpstw wptywa nie tylko na ewentualng
represje wobec sprawcy czynu, ale takze na aspekty prewencyjne. Spoteczny wkiad
w obowigzek denuncjacji moze doprowadzi¢ do zmniejszenia liczby popetnianych
czynow zabronionych, a przede wszystkim do zwigkszenia ich wykrywalnosci. Sad
Najwyzszy podkresla, iz zawiadamianie o popelieniu przestgpstwa w mysl art. 304
§ 1 k.p.k. winno by¢ spolecznie aprobowane'2. W zakresie spotecznego obowigzku
nie istnieje zadna sankcja dotyczaca jego niedopeinienia (chyba ze przestgpstwo
znajduje si¢ w katalogu czynow zabronionych z art. 240 § 1 k.k. — wdweczas jest to
obowigzek prawny)'’. Jeszcze inaczej ksztattuje si¢ kwestia obowigzku prawnego
spoczywajacego na instytucjach panstwowych i samorzadowych, ktore w zwiazku
ze swa dziatalno$cig dowiedzialy si¢ o popelnieniu przestgpstwa Sciganego z urzedu.
Brak podjecia czynnosci przez okreslony organ moze skutkowaé odpowiedzialno-
Scig z art. 231 k.k."*

107, Lupinski, Spofeczny obowigzek..., op.cit., s. 140.

''S. Cora, Zawiadomienie o przestepstwie [w:] System Prawa Karnego Procesowego, t. X:
Postepowanie przygotowawcze, red. P. Hofmanski, R.A. Stefanski, Warszawa 2016, s. 607-608.

12 Postanowienie SN z dnia 6 czerwca 2018 r., SDI1 20/18, LEX nr 2511989.

13 M. Kurowski [w:] Kodeks postgpowania karnego, t. 1. Komentarz aktualizowany, red.
D. Swiecki, LEX/el. 2023, art. 304.

14 M. Pietkiewicz, B. Urbanska, Karnoprawna ocena postgpowania o zamdéwienie, ,,Monitor
Zamowien Publicznych” 2017, nr 8, s. 17-22.



Kompetencje Paristwowej Komisji do spraw przeciwdziatania wykorzystaniu... 171

2.2. Obowiazek denuncjacji przed i po 13 lipca 2017 roku - stanowisko
Komisji vs. stanowisko Prokuratury Krajowej

Szczegolne znaczenie w kontekscie karalnosci za niezawiadomienie o popet-
nieniu przestgpstwa dotyczacego czyndw zabronionych o charakterze seksualnym
na szkod¢ maloletniego pojawito si¢ z chwilg nowelizacji art. 240 § 1 k.k. w 2017
roku. Od tego czasu rozszerzono katalog przestepstw, wobec ktorych zachodzi juz
nie tylko spoteczny, ale takze prawny obowiazek informowania o ich popehieniu
w razie posiadania wiarygodnej informacji.

W kontekscie Komisji pojawit si¢ szczeg6lny aspekt odnosnie do mozliwosci
$cigania sprawcOw przestepstwa z art. 240 k.k. po wejsciu w zycie nowelizacji
z 13 lipca 2017 roku w razie posiadania informacji sprzed tego okresu. Komi-
sja przyjeta stanowisko, iz w takiej sytuacji osoba posiadajgca okreslong wiedze
winna dokonac¢ zgltoszenia ,,bez zwtoki po powstaniu obowigzku powiadomienia”',
Zdaniem Komisji chwila aktualizacji odpowiedzialnosci z art. 240 k.k. wyznacza
konieczno$¢ wyrazona w formie obowigzku do dziatania od tego momentu. Wydaje
sie, iz poglad ten jest w pelni uzasadniony.

Inne zdanie w tym zakresie byto prezentowane przez Prokurature Krajowa. Jak
wynika z Drugiego Raportu Komisji, Prokuratura Krajowa poinformowata Komisje,
iz art. 240 § 1 k.k. moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci karnej wyltgcznie
tych 0sob, ktore uzyskaty wiarygodng wiadomo$¢ o popelnieniu wymienionego
W jego tresci czynu zabronionego po wejsciu w zycie nowelizacji tego przepisu’'®.
Tym samym zdaniem Prokuratury uzyskanie wiedzy o popetnionym przestepstwie
przed 13 lipca 2017 rokiem wyklucza mozliwo$¢ pociagniecia do odpowiedzial-
nosci za brak dziatania w kontekscie wypelnienia obowigzku denuncjacyjnego po
tej dacie. Nie sposob jednak przyjaé, iz zaniechanie jednostki posiadajacej wiedze
0 popelionym przestepstwie przed wyznaczong na skutek nowelizacji art. 240
k.k. datg jest jakkolwiek uzasadnione systemowo po tym terminie. Skoro podmiot
posiada wiedze¢ pozyskang przed 13 lipca 2017 roku o popetnieniu przestepstwa
z katalogu czynow zabronionych okreslonych w art. 240 § 1 k.k., to powinien on
niezwlocznie po powstaniu obowigzku w mysl znowelizowanego przepisu dopenic
cigzgcego na nim zobowigzania. Nalezy rowniez pamietaé, jaki cel niesie ze soba
prawny obowigzek denuncjacji w kontekscie zabezpieczenia dobra matoletnich.

W tym wymiarze niewatpliwie pojawito si¢ istotne zagadnienie prawne, ktore
zostato tez poddane pod rozstrzygnigcie Sadu Najwyzszego. Opowiedziat si¢ on za
koniecznoscig stosowania sankcji z art. 240 k.k. takze wobec 0sob, ktore uzyskaty
wiedze o przestepstwie przed datg obowigzywania nowego brzmienia art. 240 k k.

15 Drugi Raport Panstwowej Komisji do spraw wyjasniania przypadkéw czynnosci skierowanych
przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15, Warszawa 2022,
https://pkdp.gov.pl/wp-content/uploads/2022/12/raport-drugi-www-1.pdf [dostep: 6.08.2023], s. 23.

16 Ibidem, s. 25.
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1 nie powiadomily odpowiednich organéw o tym fakcie bez zbednej zwtoki po
13 lipca 2017 roku. Sad Najwyzszy, analizujac przedmiotowy zakres, wskazat, iz
termin ,,niezwlocznie” nalezy odnosi¢ do daty 13 lipca 2017 roku. Wobec tego od
tego czasu biegt termin na dokonanie zawiadomienia o przestepstwie, o ktorym
okreslona osoba posiadata juz uprzednio wiarygodna informacje. Sad Najwyzszy
w dokonanej analizie podjat uchwate: ,,Uzyty w art. 240 § 1 k.k. zwrot «majac
wiarygodng wiadomos$¢é» nalezy rozumie¢ jako stan wiedzy podmiotu tego czynu
w chwili jego popenienia; termin «niezwlocznie» odnosi si¢ nie do czasu powzigcia
informacji o czynie zabronionym dodanym do katalogu przestepstw wymienionych
w art. 240 § 1 k.k. przez ustawe z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks karny, ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich oraz ustawy — Kodeks
postepowania karnego (Dz.U. z 2017 1. poz. 773), ale do momentu, w ktérym zak-
tualizowat si¢ obowigzek denuncjacji, co nastgpito w dniu 13 lipca 2017 r.; jedyna
czynnos$¢ sprawczg czynu zabronionego z art. 240 § 1 k.k. okresla czasownik «nie
zawiadamia»”'.

Z pelna stanowczos$cig nalezy zgodzi¢ si¢ z wyktadnig dokonang przez Sad
Najwyzszy oraz argumentami, jakie zostaly przez niego przywolane. Znaczenia
nabiera, iz w niniejszym uktadzie nie mozna przyjaé, iz dochodzi do narusze-
nia zasady lex retro non agit, poniewaz obowiazek stal si¢ aktualny dopiero od
13 lipca 2017 roku, a nie wstecz. Nie zachodzi zatem karalno$¢ za popelnienie
tego przestepstwa z zaniechania przed 13 lipca 2017 roku. Bieg terminu na do-
konanie zawiadomienia w kontekscie obowigzku prawnego, a nie tylko spotecz-
nego, rozpoczal sie¢ wlasnie od tej daty. Wazny jest rowniez cel, jaki ma pomoc
osiagna¢ analizowany przepis, gdyz jest to forma nie tylko ,,zado$¢uczynienia”
krzywdom, jakich doznali matoletni, ale takze dziatanie, ktére ma wywrze¢ skutek
na sprawcach takich czynow'®.

3. Kompetencje Komisji w obszarze art. 240 k.k.

Komisja mimo przyznania jej szeregu kompetencji w obszarze wyja$niania
1 przeciwdziatania przestepstwom seksualnym wyrzadzonym matoletnim ponizej
lat 15 nie ma uprawnien do samodzielnego prowadzenia postgpowania przygo-
towawczego w toku postepowania karnego. W zadnym z przepiséw nie sposob
odnalez¢ takze, iz ma ona status oskarzyciela publicznego — w ustawie wprost
wskazano, iz po spetnieniu szczegolnych warunkéw moze dziata¢ na prawach
oskarzyciela positkowego (art. 25 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2019 roku). Wobec tego

17 Uchwata SN z dnia 1 lipca 2022 r.,  KZP 5/22, OSNK 2022, nr 9, poz. 32.

18 Ibidem. Zob. tez: A. Wilk, Skutki nowelizacji art. 240 k.k. dla odpowiedzialnosci karnej za
niezawiadomienie o przestgpstwach seksualnych. Glosa do uchwaly Sgdu Najwyzszego — Izba Karna
zdnia I lipca 2022 r.,, I KZP 5/22, ,,Orzecznictwo Sgdow Polskich” 2023, nr 1, s. 43-59.
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zachodzi zasadnicze pytanie, jakie znaczenie dla wyjasniania i przeciwdzialania
takim przestepstwom ma udziat Komisji w kontekscie art. 240 k.k.?

W tym zakresie w pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, iz Komisja, podobnie
jak kazda osoba fizyczna, ma obowigzek zawiadamiania o mozliwosci popetnienia
przestepstwa wskazanego w tresci art. 240 k.k. Jak juz wspomniano, obowigzek
denuncjacji od 2017 roku wobec czynéw okreslonych w art. 240 § 1 k.k. nie ma
juz spolecznego charakteru, ale kazdy, wobec kogo spelniajg si¢ przestanki w kon-
tekécie wiedzy o czynie, jest obowigzany, pod grozba kary, do poinformowania
stosownych organdéw o tym fakcie.

Kluczowe znaczenie Komisji w kontekscie art. 240 k.k. odnalez¢ mozna juz
w art. 3 ust. 2 pkt 1 ppkt b ustawy z 2019 roku, poniewaz do jej zadan dotyczacych
zapewniania niezwlocznej reakcji organdéw panstwa oraz organizacji i podmiotow
w zakresie zwalczania przestepstw popelnionych na szkod¢ matoletniego poni-
zej lat 15 nalezy zawiadamianie organéw o popetnieniu przestgpstwa z art. 240
§ 1 k.k. Tym samym dziatalno$¢ Komisji w tym obszarze moze by¢ utozsamiana
z kilkoma celami, w szczego6lno$ci przyspieszenia i zwigkszenia wykrywalnos$ci
przestepstw.

Komisja mimo pozyskania danych odnos$nie do art. 240 k.k. nie posiada kom-
petencji organu $cigania w ramach post¢powania karnego. Prowadzenie przez Ko-
misj¢ postepowania wyjasniajacego w obszarze jej dziatania moze jednak wptynaé
na usprawnienie postgpowania przygotowawczego oraz szybsze zabezpieczenie
1 zgromadzenie materialu dowodowego, ktéry moze by¢ przydatny do podejmo-
wania dalszych czynno$ci w ramach postepowania karnego.

Istotna kompetencja, ktora rozciaga si¢ takze na osoby trzecie, dotyczaca moz-
liwosci zwolnienia si¢ z odpowiedzialnosci z art. 240 k.k., wyartykulowana zostala
w tredci art. 22 ustawy z 2019 roku. Prawodawca, zasadnie kierujac si¢ celem,
dla jakiego zostata powotana Komisja, przyjal, iz przekazanie Komisji informacji
o mozliwos$ci popetnienia przestgpstwa jest traktowane jako rownoznaczne z za-
wiadomieniem organu powotanego do $cigania (art. 22 ust. 2 ustawy z 2019 roku).
Znamienne dla osoby sktadajacej zawiadomienie o mozliwosci popetnienia prze-
stepstwa jest doprecyzowanie przez ustawodawce formy, jaka moze by¢ przybrana
w celu zados¢uczynienia przekazywaniu informacji do Komisji. W tresci art. 21
ust. 1 ustawy z 2019 roku przyjeto, iz mozliwe jest dokonanie takiego zgloszenia
zarOwno pisemnie, ustnie do protokotu, jak i za posrednictwem §rodkow komu-
nikacji elektronicznej. Ta ostatnia forma moze w znacznej mierze wptynac na
podejmowanie decyzji odnosnie do dokonywanych zgloszen, co wynika nie tylko
z postepujacej elektronizacji spoteczenstwa, ale przede wszystkim mozliwos$ci
podjecia czynnosci niezwlocznie przy poczuciu wigkszego komfortu dla osoby
zawiadamiajgcej. Doprecyzowanie sposobow kierowania zgltoszenia do Komi-
sji nie wylacza jednak koniecznos$ci dookreslenia podstawowych danych, ktore
winny znalez¢ si¢ w takiej czynnosci. W tresci musza by¢ wskazane: okoliczno$ci
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zdarzenia, czas, miejsce, potencjalny sprawca, pokrzywdzony, podmioty, ktore
mialy obowigzek denuncjacji (art. 21 ust. 3 ustawy z 2019 roku), imi¢ i nazwisko
zglaszajacego, jego adres zamieszkania badz adres do korespondencji oraz podpis
(art. 21 ust. 4 ustawy z 2019 roku). W tym wymiarze problematyczne moze stawac
si¢ umieszczenie podpisu pod zgtoszeniem kierowanym w formie elektronicznej,
nie doprecyzowano bowiem, czy takie zgloszenie powinno by¢ podpisane wtasno-
recznie (tj. wydrukowane, podpisane, zeskanowane i w taki sposob dotaczone), czy
za posrednictwem specjalnego podpisu, czy tez wystarczajace bedzie umieszczenie
imienia i nazwiska jako dopisku pod trescig wiadomosci elektronicznej. Wydaje si¢
przy tym, iz niezaleznie od przyjetych wymagan Komisja ma obowigzek podejmo-
wania czynnosci bez wzgledu na wyktadnie dotyczaca podpisu, poniewaz wezwanie
osoby zawiadamiajacej na przestuchanie przed Komisja oraz potwierdzenie tych
danych moze konwalidowac¢ t¢ czynnos¢. Podobne wnioski mozna wysnu¢ takze
z tresci art. 23a ust. 2 ustawy z 2019 roku, gdyz pozostawienie zgloszenia bez
rozpoznania nie moze nastapic¢ przed wezwaniem zglaszajacego do uzupeinienia
zgloszenia o zadania lub informacje umozliwiajace nadanie zgloszeniu dalszego
biegu, w terminie nie krétszym niz 14 dni od dnia doreczenia osobie zgtaszajacej
wezwania do uzupetnienia brakéw w zgloszeniu. Aby nie doszto do ziszczenia
si¢ znamion przestgpstwa z art. 240 k.k., wydaje si¢ by¢ wystarczajace zlozenie
zawiadomienia takze bez fizycznego podpisu — jesli odbywa si¢ to za posrednic-
twem komunikacji elektronicznej, organy powinny bowiem podjac¢ dziatania w celu
nalezytego wyjasnienia sprawy.

Nalezy pozytywnie ocenic taki zabieg legislacyjny dotyczacy warunkow zawia-
domienia o popelnieniu przestepstwa, poczynionego na rzecz Komisji, poniewaz
jego wystepowanie usprawni rzeczywistg realizacj¢ wyznaczonych dla niej zadan.

Komisja, uzyskujac stosowne informacje, samodzielnie przekazuje na rzecz
wlasciwego prokuratora zgloszenie, jakie zostato wobec niej wystosowane. Czyn-
no$¢ ta winna by¢ dokonana niezwtocznie. Nie oznacza to jednak, iz Komisja jest
obowigzana przedktada¢ informacje na temat kazdego zgtoszenia. W razie podjgcia
przez Komisj¢ uchwaty w przedmiocie oczywistej bezzasadnosci zgloszenia nie
nastgpi przekazanie danych do wlasciwego prokuratora. W okresie sprawozdaw-
czym Drugiego Raportu Komisji, tj. lipiec 2021 roku — lipiec 2022 roku, Komisja
podjeta dwie uchwaty o oczywistej bezzasadnoS$ci zgloszenia®®.

Istotne w obszarze analizowanego zagadnienia pozostaje takze to, iz czesto
dochodzi do sytuacji, gdy w sprawie wydane zostalo prawomocne orzeczenie
o odmowie wszczecia albo o umorzeniu postepowania ze wzgledu na przedaw-
nienie karalno$ci. Wowczas organy postgpowania nie mogg prowadzi¢ zadnych
czynnosci. Nie oznacza to jednak, iz Komisja rowniez musi zaniecha¢ czynnosci.
W takiej sytuacji moze ona zwrocic si¢ bezposrednio do wlasciwej prokuratury

' Drugi Raport..., s. 61.
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lub wlasciwego sadu o przekazanie jej sprawy wraz z aktami sprawy (art. 22 ust. 3
ustawy z 2019 roku). Moze wowczas przeprowadzi¢ wlasne postepowanie wyja-
$niajgce, ktdre nie bedzie juz zwigzane z odpowiedzialnoscig karna.

Co wigcej, Komisja poza mozliwos$cig inicjonowania postgpowania karnego
moze oddzialywac takze na inne sfery, tj. przekazywac informacje do organéw
i podmiotow w celu wszczgcia odpowiedniego postepowania, w tym postepowania
dyscyplinarnego (art. 3 ust. 3 ustawy z 2019 roku).

Jak wynika z Drugiego Raportu, obecnie prowadzone jest 41 spraw z obszaru
przestepstwa niezawiadomienia, tj. art. 240 § 1 k.k.*°

4. Odpowiedzialnos¢ za falszywe zawiadomienie Komisji
o popelnieniu czynu zabronionego z art. 240 k.k.

Wraz z przyjeciem ustawy z 2019 roku do polskiego systemu prawa wdrozono
nowy typ przestepstwa — falszywe zawiadomienie Komisji o popetnieniu czynu z 240
k.k. (art. 41 ustawy z 2019 roku). Przestepstwo to nalezy do powszechnych i moze
je popehi¢ kazdy. Jest ono $cigane z oskarzenia publicznego. Jest to przestgpstwo
z dziatania. Moze by¢ popetnione tylko umyslnie w zamiarze bezposrednim.

Za przedmiot ochrony, podobnie jak przy art. 240 k.k., mozna uzna¢ ochrone
wymiaru sprawiedliwo$ci®'. Wprawdzie nie mozna przyjaé, iz Komisja stanowi
reprezentanta wymiaru sprawiedliwos$ci, jednak w sposob istotny oddziatuje na
niego, w szczego6lnosci w obszarze niezwlocznego zawiadamiania wtasciwego
prokuratora po uzyskaniu informacji w mysl art. 21 ustawy z 2019 roku??. Z tresci
analizowanego przepisu jednoznacznie wynika, iz osoba zawiadamiajgca o mozli-
wosci popelnienia przestepstwa z art. 240 k.k. posiada wiedze, ze czyn zabroniony
z katalogu art. 1 k.k. nie zostal popetiony. Tym samym dziala ona z zamiarem,
aby okreslona osoba podniosta odpowiedzialno$¢ za niedopetnienie obowigzkowi
denuncjacji. Przestepstwo jest sankcjonowane kara do 2 lat pozbawienia wolnosci,
kara ograniczenia wolnos$ci i grzywna.

Wydaje sig, iz zabieg ustawodawcy w kontekscie art. 41 ustawy z 2019 roku
jest w petni uzasadniony. Dzigki temu podkreslono istotny charakter Komisji jako
podmiotu uprawionego do dziatan w obszarze przestgpstw seksualnych oraz od-
dziatywanie na rzecz 0sob, ktore miatyby dziata¢ niejako ,,na zto$¢” podmiotom,
ktére miatyby rzekomo nie zawiadomic¢ o przestepstwie.

2 Ibidem, s. 69.

21 Por. M. Mozgawa [w:] M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks
karny. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2023, art. 240.

22 Zob. analize statusu Komisji sprzed nowelizacji z 2023 r.: M. Klimaszewski, Pozycja ustrojowa
Panstwowej Komisji do spraw wyjasniania przypadkow czynnosci skierowanych przeciwko wolnosci
seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15, ,,Resocjalizacja Polska” 2020, nr 1.



176 MICHAYL SEUZALEC

5. Podsumowanie

Juz samo powotanie Komisji wdrozyto nowe standardy w stosunku do wy-
krywalnosci popetnionych przestepstw przeciwko maloletniemu ponizej lat 15
w kontekscie czynow zabronionych o charakterze seksualnym. Znaczenia nabiera
takze zakres oddzialywania spotecznego, jakie ma ze sobg nies¢ ta instytucja. Jej
byt w systemie prawnym wydaje si¢ by¢ w petni uzasadniony, zas przyznanie Ko-
misji szeregu kompetencji w obszarze art. 240 k.k. stanowi istotny krok w strone
wykrywalnos$ci przestepstw z obszaru niedopetnienia obowiazku denuncjacji. Nie
bez znaczenia pozostaje takze oddziatywanie w celu uksztaltowania $wiadomosci
spotecznej, iz nie tylko wystepuje spoleczny obowigzek zawiadamiania o popetnio-
nych przestepstwach, ale przede wszystkim zaniechanie moze stanowi¢ podstawe
do pociagnigcia biernej jednostki do odpowiedzialnosci karne;.

Znaczenie Komisji w kontekscie art. 240 k.k. przejawia si¢ nie tylko w przyjmo-
waniu przez nig zawiadomien o mozliwosci popetnienia przestgpstwa, ale rowniez
w podejmowaniu przez nig dziatan majacych na celu wykrywanie braku realizacji
tego obowiazku. Dzieki swoim instrumentom w postaci mozliwosci prowadzenia
postgpowania wyjasniajagcego Komisja przed przekazaniem zawiadomienia do
wlasciwego prokuratora moze podjac¢ dziatania w celu ustalenia, czy zawiadomie-
nie jest zasadne. Poprzez prowadzenie czynno$ci wyjasniajacych Komisja moze
takze samodzielnie dotrze¢ do informacji wobec braku dopelnienia obowigzku
denuncjacji. W konsekwencji posiada uprawnienie do zawiadomienia prokuratury
0 mozliwosci popelnienia przestepstwa z art. 240 k.k. Istotnym uktonem wobec
Komisji jest podkreslenie jej znaczenia w systemie prawnym poprzez przyjecie
przez ustawodawce art. 41 ustawy z 2019 roku.
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1. Wstep

Administracja §wiadczaca' jest jedng z funkcji administracji publicznej?, reali-
zowang takze w samorzadzie terytorialnym, ktérego zadaniem jest zaspokajanie
podstawowych potrzeb cztowicka. Pojg¢cie administracji $wiadczacej obejmuje
poszczegbdlne rodzaje administracji, a 13czy je swiadczenie na rzecz czlowieka,
otaczanie go piecza publicznag’.

Z mys$la o cztowieku realizowane jest m.in. zadanie panstwa w zakresie ochrony
zabytkow, ktorych zachowanie nie jest wylacznie sprawg ich wlascicieli, lecz row-
niez panstwa i samorzadu, gdyz stanowig one dobro ludzkosci*. Szczeg6lng role
odgrywa gmina, ktorej dzialania sg elementem catego systemu ochrony i opieki nad
zabytkami, realizowanego na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego
i na poziomie centralnym.

Celem artykulu jest analiza jednego z istotniejszych zadan samorzadu tery-
torialnego, realizowanego w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad nimi, oraz
ukazanie jego roli z punktu widzenia administracji §wiadczacej. W opracowaniu
wykorzystano metode dogmatyczno-prawng oraz dorobek literatury i orzecznictwa.

2. Istota i pojecie administracji Swiadczacej

Administracja publiczna jest zjawiskiem spotecznym’ i wielowymiarowym,
ulegajgcym zmianie pod wplywem szeregu czynnikow®. Jak wskazywat J. Bo¢’,
zmieniajg si¢ cele administracji, jej zadania, formy i metody dziatania, struktury
organizacyjne, zasieg regulacji prawem, ludzie, a nawet nazwy. Nie ma tu nic

' E. Kosieradzka, Administracja opiekuricza — nowa tendencja w administracji publicznej [w:]
Administracja opiekuncza, red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 122—-137.

2 1. Sierpowska, Administracja $wiadczqca wobec zjawiska przemocy w rodzinie, ,,Wroctawskie
Studia Erazmianskie” 2017, nr XI, s. 282.

3 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczqcej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 115-116.

4 A. Przyborowska-Klimczak, Rozwdj ochrony dziedzictwa kulturalnego w prawie migdzynaro-
dowym na przetomie XX i XXI wieku, Lublin 2011, s. 10.

5 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 77-89; J. Korczak, Prakseolo-
giczna interpretacja zjawiska administracji publicznej z perspektywy relatywizmu granic organizacji,
,,~Acta Unievarsitatis Wratislaviensis” No 3802, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2017,t. CXI,s. 79 in.

¢ P.J. Suwaj, Administracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka administracji:
istota i pojecia [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009,
s. 31.

7J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Acta Unievarsitatis Wratisla-
viensis” No 827, ,,Prawo” 1985, t. CXXXVIIL, s. 5. Analogicznie: Z. Niewiadomski, Pojecie admi-
nistracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 3-4.
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trwatego z wyjatkiem jej samej. Na administracj¢ wplywa m.in. otoczenie ze-
wnetrzne, ktore zmusza ja do nieustannego uczenia si¢, wymagajac od niej szybkiej
reakcji na zachodzace zmiany w panstwie®.

W literaturze spotykamy rézne rozumienie administracji Swiadczacej, ktéra
uznawana jest jako dominujaca funkcja zwiazana z zaspokajaniem potrzeb czlo-
wieka’. Potwierdza to T. Kuta'®, piszac, ze cztowiek jest ze wszech miar pod-
dany administracji publicznej, zwlaszcza §wiadczacej, ktora jest organizatorem
zaspokajania potrzeb spoteczenstwa w sferze oswiaty, szkolnictwa wyzszego,
kultury, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej itp. Podobnie uznaja I. Sierpowska!'!
i S. Nitecki, ktory podkresla, ze zakres zadan realizowanych przez administracje
rozszerza si¢, obejmujac nowe obszary zycia'>. Dlatego nie mozna jednoznacznie
okresli¢ jej zakresu przedmiotowego, lecz mozna jedynie wskazac jej gldwne
obszary". Idac tym tropem, mozna wskaza¢ gléwne cechy tej administracji, do
ktorych zalicza sig: jej cel (zaspokojenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb
cztowieka), niewtadczy charakter dziatan, koncentracje na §wiadczeniach, powie-
rzanie realizacji zadan zaktadom publicznym i podmiotom niepublicznym, aktywny
charakter dziatalnosci, rowny i powszechny dostep do Swiadczen oraz konieczno$¢
ich limitowania ze wzgledu na wysoki popyt oraz wielo$¢ i réznorodnos¢ zadan'.

Istotg administracji $wiadczacej sprowadza si¢ zatem do wspierania jednostki
i dbatosci o urzadzenia publiczne niezbedne do zapewnienia odpowiedniego poziomu
zycia. Brak dziatania administracji w tym zakresie powodowatby, ze cz¢$¢ potrzeb
nie bytaby zaspokajana lub bytaby zaspokajana w niewystarczajgcym zakresie!'s.

I. Lipowicz pojecie administracji §wiadczacej wiaze z troska, a nawet pie-
cza, wskazujac na jej dwa oblicza: jako pieczy okazywanej poszczegdlnemu

8 R. Raszewska-Skatecka, W obliczu administracji swiadczqcej i jej zadarn publicznych w ujeciu
nauk administracyjnych [w:] Efektywnosc ekonomiczna jako cel prywatyzacji zadan z zakresu admi-
nistracji swiadczqcej. Studium prawno-administracyjne, red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka,
Wroctaw 2020, s. 17.

9 M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, insty-
tucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 18.

OT. Kuta, Sytuacja cztowieka we wspolczesnej administracji, ,,Acta Unievarsitatis Wratislavien-
sis” No 167, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1972, t. II, s. 107.

"1, Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja $wiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 117.

12'S. Nitecki, Infrastruktura pomocy spolecznej jako dobro publiczne [w:] Dobra publiczne
w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchata, Torun 2014, s. 119.

13 E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyjnego
[w:] Regulacja prawna administracji swiadczqcej, red. K. Podgorski, Katowice 1985, s. 26.

14 J. Postuszny, Istota i cechy administracji swiadczqcej, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka —
Praktyka” 2005, nr 1, s. 62—66.

5R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 36 1 126.
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cztowiekowi oraz $wiadczenie na rzecz calej spotecznosci'. Przy czym jak wska-
zuje P. Chmielnicki, pojecie to ma stuzy¢ do okreslenia dziatalno$ci administracji
polegajacej na zaspokajaniu ré6znych potrzeb jednostek, zardwno materialnych,
jak i niematerialnych'’.

Szczegodlna rola w tym zakresie przypada samorzadowi terytorialnemu, gdzie
zadania z obszaru administracji $wiadczacej obejmuja znaczng cze$¢ dziatalnosci
administracji, zapewniajac obywatelowi odpowiednia jakos¢ zycia'®.

3. Znaczenie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami

Dziedzictwo narodowe jest wartoscig budujaca tozsamos¢ narodowa i regionalna.
Dla samorzadu terytorialnego tworzy fundament tozsamosci lokalnej, dlatego zajmuje
ono szczegolne miejsce w systemie prawa. Potwierdza to umiejscowienie go wsrod
podstawowych wartosci konstytucyjnych jako zrodto tozsamosci narodu polskiego.
Wynika to z preambuly do Konstytucji RP i uzasadnia konieczno$¢ objgcia go wy-
jatkowa ochrong'. Dodatkowo ustawa zasadnicza stanowi, ze Rzeczpospolita Polska
strzeze dziedzictwa narodowego (art. 5) oraz stwarza warunki upowszechniania
i rownego dostepu do dobr kultury bedacej zrédiem tozsamosci narodu polskiego,
jego trwania i rozwoju (art. 6)*°. W ten sposob Konstytucja RP zobowigzuje wszystkie
organy administracji publicznej, takze samorzadu terytorialnego, do ochrony dzie-
dzictwa narodowego, w tym zabytkéw. Doprecyzowanie tego obowigzku nastepuje
w ustawie z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami?!,
ktora reguluje prawa i obowigzki natozone na samorzad terytorialny.

Nalezy wiec odwotac si¢ do definicji zabytku, ktora nawigzuje do interesu spo-
tecznego, stanowiac, ze zabytek to nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czgsci lub
zespoly bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cia i stanowiace
swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa

'8 1. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2011, s. 45.

17 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustro-
jowo-prawne, Warszawa 2005, s. 34-37.

18 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy tradycjq a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 154.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.)
i M. Karcz-Kaczmarek, Rozwdj kultury jako zadanie samorzgdu wojewédztwa [w:] Regiony w prawie
i praktyce. Polska—Ukraina, red. K. Skotnicki, K. Wlazlak, £6dz 2015, s. 67.

W K. Zeidler, Pojecie ,, dziedzictwa narodowego” w Konstytucji RP i jego prawna ochrona [w:]
idem, Zabytki — prawo i praktyka, Gdansk—Warszawa 2017, s. 17.

21 Dz.U. 22022 r., poz. 840 (dalej jako: u.0.z.0.z.).
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(art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.)*. Zatem strzezenie dziedzictwa narodowego, ktore jest za-
daniem publicznym, wynika z zasady ochrony zabytkow jako dobra wspdlnego®.
Ochrona zabytkow lezy wigc w interesie calego spoteczenstwa jako §wiadectwo
naszej cywilizacji i kultury?, ktore wplywa na jakos$¢ zycia mieszkancow, wizerunek
jednostki samorzadu, rozwdj spoteczny i gospodarczy.

4. Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami jako zadanie
wlasne samorzadu terytorialnego

Zadania publiczne sluzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
sa wykonywanie przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne
(art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Jezeli za§ wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie
innych zadan publicznych, okreslajac tryb przekazywania i sposéb wykonywania
zadan zleconych (ust. 2)%.

Kryterium odr6zniajacym zadania wlasne i zlecone jest zakres samodzielnos$ci
jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do ich wykonywania®. Pierwsze
z nich samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Sa
to zadania przekazane ze wzgledu na ich lokalnos$¢ i zwiazek z zaspokajaniem
potrzeb wspdlnoty?’. Natomiast w przypadku zadan zleconych mamy do czynienia
jedynie z ich przekazaniem do wykonania.

Jak zauwaza 1. Lipowicz, w $§wiadomosci spotecznej samorzad terytorialny
jest nicodtacznie zwigzany z roznymi $wiadczeniami na rzecz obywateli?®. Do-
niosla, chociaz nie zawsze dostrzegalng przestrzenig tej dziatalnosci samorzadu
terytorialnego jest ochrona zabytkow, ktorej w literaturze nie po§wiecano zbyt
wiele uwagi. Mozna przypuszczaé, ze wynikato to z dominujgcej roli panstwa?,

22T. Sienkiewicz, Aksjologia stosowania ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 737; J. Smarz,
Dziedzictwo kulturowe jako dobro publiczne [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Wozniak,
E. Pierzchata, Torun 2014, s. 319 i n.; T. Sienkiewicz, Stuzba dobru wspolnemu i tozsamosci naro-
dowej w ochronie zabytkow [w:] Stuzgc dobru wspolnemu, red. K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk,
Lublin 2016, s. 301.

B K. Zeidler, Dobro kultury jako przedmiot restytucji [w:] idem, Restytucja dobr kultury ze
stanowiska filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 99.

24J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, t. 1, Krakow 2001, s. 47.

2 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, Legalis nr 80543.

2 A. Niezgoda, Ustrojowy aspekt podziatu zasobéw z wykorzystaniem dochodéw wiasnych [w:] Po-
dziat zasobow migdzy administracje rzqdowq i samorzqdowg, red. A. Niezgoda, Warszawa 2012, s. 127.

2" M. Stahl, Samorzqd terytorialny a paristwo, ,,Studia Prawno- Ekonomiczne” 1992, nr 46, s. 53.

B 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny..., op.cit., s. 122.

P K. Zeidler, Gmina, powiat, samorzqd wojewddztwa jako skladowe systemu ochrony dziedzictwa
kultury, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIV, s. 181.
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ktore czes¢ tych zadan przekazalo samorzadowi terytorialnemu dopiero w 1990
roku. Ustawa z dnia 19 lipca 1990 roku®’, zmieniajgca ustawe z dnia 15 lutego
1962 roku o ochronie dobr kultury®!, wigczyta administracje samorzadows do
realizacji zadan z zakresu ochrony zabytkéw, stanowigc w art. 1 ust. 2: ,,Organy
panstwowe i samorzadowe sa zobowiazane do zapewnienia warunkéw prawnych,
organizacyjnych i finansowych dla ochrony débr kultury”. Ponadto obowigzkiem
wojewodow i organéw gminy stala si¢ dbalos¢ o dobra kultury i podejmowanie
dziatan ochronnych oraz uwzglednianie zadan ochrony zabytkéw m.in. w regio-
nalnych i miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w budzetach,
w prawie miejscowym i przepisach gminnych (art. 11 ust. 1). Natomiast wojt lub
burmistrz (prezydent miasta) w gminach, w ktorych nie zostali powotani konser-
watorzy zabytkow, zobowigzani byli wydawac zarzadzenia w celu zabezpieczenia
zabytku w nagtych przypadkach i niezwlocznie zawiadomi¢ o tym wiasciwego
wojewddzkiego konserwatora zabytkow (art. 11 ust. 3). W ten sposob samorzad
terytorialny zostat wlaczony w system ochrony zabytkow na zasadzie wspotodpo-
wiedzialnosci z administracjg rzadowa.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
wprowadzila nowe rozwigzania, przenoszac zadania w zakresie ochrony zabyt-
koéw 1 opieki nad zabytkami z domeny panstwa na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego®. Jednak katalog tych zadan nie jest zbyt rozbudowany. W ustawie
o samorzadzie gminnym?® kwestia ta uregulowana zostata wytgcznie w art. 7,
ktory okresla katalog spraw zastrzezonych do wykonania dla gminy w obszarze
administracji §wiadczacej. Jednym z tych zadan jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspodlnoty w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami (ust. 1
pkt 9). Analogicznie zadania te zostaly przekazane na poziom powiatu (art. 4 ust. 1
pkt 7 u.s.p.)** i wojewodztwa (art. 14 ust. 1 pkt 3 u.s.w.)®, przesadzajac, ze sg to
zadania wlasne samorzadu o charakterze obowigzkowym?,

Role jednostek samorzadu terytorialnego w systemie ochrony zabytkow
i opieki nad nimi, zwlaszcza na poziomie gminy, wzmocnity dodatkowo zmiany

30 Ustawa z dnia 19 lipca 1990 r. 0 zmianie ustawy o ochronie dobr kultury i o muzeach (Dz.U.
nr 56, poz. 322).

31Dz U. nr 10, poz. 48.

32 K. Zeidler, Gmina, powiat..., op.cit., s. 181.

33 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40
ze zm.), dalej jako: u.s.g.

3* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1526 ze zm.), dalej jako: u.s.p.

35 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2094 ze zm.), dalej jako: u.s.w.

3¢ K. Gotegbiowski, Samorzgd terytorialny wobec problemu ochrony zabytkdéw, ,,Panstwo i Prawo”
2000, z. 11, s. 85 i n.; R. Matowiecki, Zabytki w kompetencji samorzqdow?, ,,Ochrona Zabytkow”
2001, nr2,s. 1751in.
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wprowadzone ustawg z dnia 18 marca 2010 roku o zmianie ustawy o ochronie za-
bytkow i opiece nad zabytkami oraz zmianie niektorych innych ustaw?’. Ustawa ta
wprowadzila termin zawity na zatozenie lub zaktualizowanie gminnych ewidencji
zabytkdw przez gminy oraz dokonata modyfikacji jednej z form ochrony zabytkow,
jaka sa ustalenia ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym poprzez nadanie
jej szerszego zakresu — oprdocz ustalenia ochrony w planie miejscowym ustalenie
takiej ochrony moze nastapi¢ w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o ze-
zwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Ponadto
nowela ta zobowigzala wlasciwe podmioty publiczne do uwzgledniania ochrony
zabytkow w planie zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego oraz wyltacznej strefy ekonomicznej*.

5. Obowiazki samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony
zabytkow i opieki nad nimi

Szczegolng role samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony zabytkow i opieki
nad nimi wyznacza pozycja ustrojowa i zasada pomocniczosci®. Zadania samo-
rzadu w tym zakresie wynikaja gtéwnie z ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, w ktérej dokonano rozroéznienia ochrony i opieki, opierajac je
na kryterium podmiotowym, odnoszac czynnosci z zakresu ochrony zabytkéw do
dziatan organéw administracji publicznej, natomiast z zakresu opieki do dziatan ich
wiascicieli lub posiadaczy®. Kolejne kryterium dotyczy charakteru dziatan, gdzie
z zasady ochrona opiera si¢ na dziataniach wladczych, a opicka na dzialaniach
faktycznych. Potwierdzaja to definicje zawarte odpowiednio w art. 4 i 5 u.0.z.0.z.*!

37 Dz.U. 22010 ., nr 75, poz. 474.

38 M. Karcz-Kaczmarek, Ochrona zabytkow nieruchomych jako zadanie samorzqdu terytorial-
nego. Zagadnienia wybrane [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego
istnienia, red. R.P. Krawczyk, A. Borowicz, 1.6dz 2016, s. 404.

3 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 198.

40 J. Stugocki, Uwagi o migdzywojennym prawie opieki nad zabytkami a model wspoiczesny,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” No 4001, ,,Prawo” 2020, t. CCCXXXI, s. 247; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 24 lutego 2015 r., VII SA/Wa 2150/14, Legalis nr 1244806.

4 Ochrona zabytkow polega na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan
majacych na celu: zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych umozliwiajacych
trwalte zachowanie zabytkow oraz ich zagospodarowanie i utrzymanie; zapobieganie zagrozeniom
mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabytkdw; udaremnianie niszczenia i niewtasci-
wego korzystania z zabytkow; przeciwdziatanie kradziezy, zaginigciu lub nielegalnemu wywozowi
zabytkow za granice; kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkow oraz uwzglednianie zadan
ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska
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Realizacje¢ tych zadan maja zapewni¢ wskazane w art. 7 u.0.z.0z. formy ochrony
zabytkéw: 1) wpis do rejestru zabytkow; 2) wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa; 3)
uznanie za pomnik historii; 4) utworzenie parku kulturowego; 5) ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii
kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska
uzytku publicznego*.

Nienazwang, ale bardzo istotng formg ochrony zabytkow jest ewidencja za-
bytkow*, ktora jest podstawg do sporzgdzania 4-letnich programéw opieki nad
zabytkami przez wojewodztwa, powiaty i gminy (art. 21 u.0.z.0.z.)*. Ewidencja ta
stanowi najlzejsza posta¢ ochrony zabytkow, wigze si¢ bowiem jedynie z wpisem
do urzedowego rejestru®.

Dwie z form wskazanych w art. 7, tj. w pkt 4 1 5, naleza do kompetencji gminy*®,
co potwierdza szczegdlng jej role. Do gminy nalezy realizacja zadan o lokalnym
znaczeniu i jest ona wyposazona we wladztwo planistyczne®® oraz sgdows jej
ochrong®. Odgrywa ona zatem kluczowa role w ustalaniu przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu, uwzgledniajac opieke nad zabytkami®® wraz z wlasciwym

(art. 4 v.0.z.0.z.). Natomiast opieka nad zabytkami ma charakter zindywidualizowany i polega na
wielu zréznicowanych dziataniach, ktorych celem jest utrzymanie zabytku w nalezytym stanie,
a sprawowana jest przez jego wiasciciela lub posiadacza (art. 5 u.0.z.0.z.).

42 J. Smarz, Zakres i formy ochrony zabytkéw nieruchomych w polskim porzgdku prawnym [w:]
600 lat parafii Zakrzew. Aspekty historyczne, kulturowe i prawne, red. A. Swatkowska, W. Wojtyta,
Radom 2018, s. 149 i n.

4 Wedlug stanu na 30 czerwca 2019 r. spo$rod 2477 gmin w Polsce gminng ewidencje zabyt-
kow (GEZ) prowadzono w 1875 gminach. W 422 gminach ewidencja byta w trakcie sporzadzania,
a w 180 gminach jeszcze nie przystapiono do jej zalozenia. Por. GUS, Ochrona zabytkéw i opieka
nad zabytkami w samorzgdzie gminnym. Raport z realizacji badania, Warszawa, 30 marca 2020 r.,
s. 18, https://nid.pl/wp-content/uploads/2021/11/Raport-GUS-Ochrona-zabytkow-i-opieka-nad-za-
bytkami-w-gminach-2019.pdf [dostep: 21.04.2023].

4 M. Rouba, Zadania wiadz publicznych w zakresie ochrony i opieki nad zabytkami w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Torun 2013, s. 111.

4 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2017 r., I OSK 2455/15, Legalis nr 1652126.

4 M. Jaworska, Ochrona zabytkow w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2014, No 3608, s. 9; M.J. Nowak, Ochrona zabytkow w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, ,,Nieruchomosci” 2020, nr 2, s. 4 i n.

4TD. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w obszarze zadan administracji swiadczgcej [w:]
Niepomijalnos¢ administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 4001, ,,Prawo”
2020, t. CCCXXXI, s. 54.

“ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 pazdziernika 2022 r., Il SA/Kr 435/22, Legalis nr 2758985.

4 M. Kotulski, Problematyka ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 2, s. 11.

0 K. Zalasifiska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Legalis el.
2020, komentarz do art. 18.
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zagospodarowaniem przestrzeni sgsiadujacych z obiektami lub terenami, ktore
stanowig przedmiot ochrony?'.

Ochrona i opieka nad zabytkami zostaly uznane za istotng determinantg sporza-
dzanych i aktualizowanych koncepcji, strategii, analiz, planow 1 studiow, w ktérych
w szczeg6lnosci: uwzglednia sie krajowy program ochrony zabytkow i opieki nad
zabytkami, okresla si¢ rozwigzania niezbedne do zapobiegania zagrozeniom dla
zabytkow, zapewnienia im ochrong przy realizacji inwestycji oraz przywracania
zabytkoéw do jak najlepszego stanu oraz ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospo-
darowania terenu uwzgledniajace opieke nad zabytkami (art. 18 ust. 2 u.0.z.0.z.).

Podobnie wylgcznie gminy posiadaja kompetencje do tworzenia parkéw kultu-
rowych, ktorych celem jest zachowanie krajobrazu kulturowego poprzez utrzymanie
i kultywowanie regionalnych tradycji, w tym budownictwa i krajobrazu. Celem
ochrony jest przestrzen otaczajaca teren, na ktorym znajduje si¢ obiekt podlegajacy
ochronie konserwatorskiej. Nie jest jednak konieczne, aby na objgtych nig nieru-
chomosciach réwniez znajdowaty sie obiekty zabytkowe™2.

Znaczaca rola gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1 Konstytucji RP) wynika z zasady decentralizacji administracji pu-
blicznej>, a potwierdza to art. 164 ust. 3 Konstytucji RP wyrazajacy domniemanie
zadan gminy w obregbie samorzadu terytorialnego.

Ochrong i opieke nad zabytkami uwzglednia si¢ takze na poziomie powiatu,
gdzie podstawowg formg ochrony zabytkow jest stworzenie powiatowego programu
opieki nad zabytkami. Obowigzki powiatu w zakresie ochrony zabytkéw wynikaja
tez z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie zgodnie z art. 1
ust. 2 pkt 4 uwzglednia si¢ zwtaszcza wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego
1 zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Do zadan samorzadu powiatu nalezy
roéwniez prowadzenie, w granicach swojej wlasciwosci rzeczowej, analiz i studiow
z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do obszaru powiatu
i zagadnien jego rozwoju (art. 3).

Nieco inaczej wyglada konstrukcja zadan samorzadu wojewodztwa, glownym
celem dziatania wspdlnot regionalnych jest bowiem stymulowanie rozwoju regio-
nalnego oraz podejmowanie ustug publicznych o charakterze i zasiggu ogdlnowoje-
wodzkim, w tym zapewnienie powszechnej mozliwosci korzystania z dobr kultury>*
oraz rownego dostepu do nich, w tym do dobr kultury mniejszo$ci narodowych

ST'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2008 r., I[I SA/Gd 511/07, Legalis nr 992325; W. Lis,
Rola miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ochronie zabytkow, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2018, nr 39, s. 9.

52 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2007 r., Il OSK 7/07, Legalis nr 119406.

53 K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 2, s. 28; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2016, s. 24, 27.

54J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Warszawa
2014, s. 159-160.
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i etnicznych®. Zadania samorzadu wojewddztwa odrdznia tez ich skala, metoda
dziatania oraz typ adresata, do ktorego dziatania te sg skierowane’. Celem dziala-
nia administracji publicznej jest zabezpieczenie realizacji intereséw publicznych
przy jednoczesnym zabezpieczeniu interesu jednostki®’.

Kluczowym elementem zadan samorzadu wojewddztwa jest zawarte w art. 11
ust. 1 u.s.w. upowaznienie do okreslania, w formie uchwaty sejmiku wojewodztwa,
strategii rozwoju wojewodztwa uwzgledniajgcej m.in. cele w zakresie pielggnowa-
nia polskosci oraz rozwoju 1 ksztaltowania §wiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej. Samorzad wojewodztwa prowadzi polityke rozwoju wojewodztwa, na
ktérg sktada si¢ m.in. wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dzie-
dzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie (art. 11 ust. 2 pkt 7 u.s.w.).

Mimo iz ochrona zabytkéw i opieka nad nimi uznana jest za zadanie wiasne,
jednostki samorzadu realizuja takze zadania zlecone z tego obszaru. Chodzi m.in.
0 mozliwos¢ powierzania w drodze porozumienia niektorych uprawnien z zakresu
wlasciwosci wojewody gminom i powiatom (art. 96 ust. 2 1.0.z.0.z.)*,

Na tym nie konczy si¢ jednak rola samorzadu terytorialnego, ktory moze tez by¢
wnioskodawca dokonania wpisu do rejestru zabytkow przez wojewddzkiego konser-
watora zabytkow (art. 9 u.0.z.0.z.)* oraz jest wlascicielem obiektow zabytkowych.

6. Ocena istniejacych rozwiazan

Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami z 2003 roku przesuneta
szereg kompetencji z administracji rzadowej na samorzadowa, co nalezy ocenié
pozytywnie. W konsekwencji tego we wszystkich trzech ustawach samorzadowych
zadania z zakresu ochrony zabytkoéw i opieki nad nimi stanowig zadania wlasne
o charakterze obowigzkowym®. Niestety nie dokonano jednocze$nie odpowied-
nich zmian w strukturze administracji ochrony zabytkéw, nie powotano woéwczas

53 M. Karcz-Kaczmarek, Rozwdj kultury..., op.cit., s. 68.

¢ M. Stec, Podzial zadah i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski, ,,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 11, s. 4-10.

STK. Zeidler, O znaczeniu i roli teorii konserwatorskiej w procesie stosowania prawa [w:] idem,
Zabytki — prawo..., op.cit., s. 183.

58 W 2019 r. porozumienia posiadato tylko 4,0% gmin (98 porozumien). Najwigcej porozumien
zostalo podpisanych w latach 2014-2019 (45,9%). Por. GUS, Ochrona zabytkow..., op.cit., s. 47.

59 Potwierdzit to NSA w wyroku z dnia 24 kwietnia 2019 r., I OSK 3112/18, Legalis nr 2196918.
Wedtug stanu na 30 czerwca 2019 r. niespetna 1/3 gmin posiadato obowigzujacy program opieki nad
zabytkami, a ponad 2/5 nie przystapito jeszcze do jego sporzadzenia. Por. GUS, Ochrona zabytkow.. .,
op.cit., s. 35.

80 K. Zeidler, Ochrona zabytkéw poza administracjq publiczng — marzenie czy realna szansa?
[w:] Udziat podmiotow spoza administracji publicznej w realizacji zadan jednostek samorzqdu te-
rytorialnego — czesé¢ 1, ,,Przeglad Naukowy Disputatio” 2013, t. XV, nr 1, s. 91.



188 JOANNA SMARZ

bowiem stalej samorzadowej administracji ochrony zabytkow®'. Btad ten napra-
wiono dopiero w 2017 roku. Przepisami ustawy z dnia 22 czerwca 2017 roku
0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektorych
innych ustaw®? dodano do art. 96 ust. 2a, ktory wprowadzit mozliwo$¢ ustanowienia
wyodrebnionego stanowiska odpowiednio gminnego (miejskiego) konserwatora
zabytkow, powiatowego oraz powiatowo-gminnego konserwatora zabytkow albo
metropolitalnego konserwatora zabytkow.

Jednocze$nie nie skorelowano wystarczajaco wszystkich przepisow. Jako przy-
ktad nalezy wskazaé, ze uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wtasnych gminy (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.**), jednak ma ono charakter fakulta-
tywny, co powoduje, ze niski procent teren6w objetych jest takimi planami. Efektem
jest chaos przestrzenny, ktory odbija si¢ negatywnie na ochronie zabytkow nieru-
chomych. Jak stusznie wskazywat J.P. Pruszynski, bez uwzglgdnienia powigzan
przestrzennych jednostkowa ochrona zabytkow jest skazana na niepowodzenie®.
Obowigzek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
odnosi si¢ jedynie do obszaréw, dla ktorych utworzono park kulturowy.

Nalezy tez wskaza¢ na problem przy zdefiniowaniu przedmiotu ochrony. Defini-
cja zabytku zostata okreslona w art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z. Jednocze$nie w art. 6 dokonano
otwartego wyliczenia katalogu zabytkéw®, co powoduje trudnosci z okresleniem,
co podlega ochronie. Problem poglebia fakt postugiwania si¢ przez ustawodawce
r6zng terminologia w obowiazujacych aktach prawnych, gdzie uzywa on takich
poje¢, jak np. ,,dziedzictwo narodowe”, ,,dziedzictwo kultury”, ,,dobro kultury”.

Podstawowym ogniwem systemu ochrony zabytkow jest gmina. Niestety za-
brakto okreslenia zasad wspotdziatania administracji rzadowej i samorzadowe;j
oraz zakresu odpowiedzialno$ci za realizacje obowigzkéw z zakresu ochrony
zabytkow®®. Dodatkowo zakres kompetencji przekazywanych im na podstawie
art. 96 ust. 2 u.0.z.0.z. jest zbyt szeroki. Jak wskazywal jednak K. Zeidler, na
administracj¢ samorzadowa nalezy natozy¢ wickszo$¢ obowigzkéw o charakterze

81 K. Zeidler, Gmina, powiat..., op.cit., s. 188; idem, O dobre prawo dla zabytkéw — rozwazania
na gruncie ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami [w:] idem, Zabytki — prawo...,
op.cit., s. 61.

2 Dz.U. 72017 r., poz. 1595.

6 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.
Dz.U. 22022 r., poz. 503 ze zm.), dalej jako: u.p.z.p.

% J.P. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza, organizacja, prawo, Warszawa 1989, s. 289.

K. Zeidler, Glowne problemy ochrony nieruchomosci zabytkowych: zarys tematu, ,,Nieruchomo-
$ci” 2019, nr 3, s. 72; K. Zalasinska, Decentralizacja zadan z zakresu ochrony zabytkow — stan obecny
i perspektywy zmian ustroju administracji konserwatorskiej, ,,Ochrona Zabytkow” 2015, nr 2, s. 165.

% Por. np. wyniki kontroli NIK Delegatura w Szczecinie, Wspéldziatanie wojewodzkich kon-
serwatorow zabytkow oraz jednostek samorzgdu terytorialnego, 1.S7.410.006.00.2015, nr ewid.
190/2015/P/15/100/LSZ, z dnia 2 lutego 2016 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,10533,v, arty-
kul 12822.pdf [dostep: 12.04.2023].
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dokumentacyjno-technicznym, pozostawiajac kompetencje do wydawania decyzji
administracyjnych panstwowej stuzbie ochrony zabytkow®’.

Nalezy tez zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sg wlascicielami
obiektéw objetych ochrona, a zatem spoczywa na nich odpowiedzialnos¢ za dziata-
nia w sytuacjach kryzysowych, stwarzajacych zagrozenie dla dobr kultury znajdu-
jacych sie na ich terenie®®. To whasnie od wtasciciela w najwigkszym stopniu zalezy
stan zachowania obiektu®, co pokazuje, jak duzym wyzwaniem dla samorzadu jest
sprostanie obowigzkom zwigzanym z konieczno$cig strzezenia dziedzictwa kultury.

Jak wynika z danych NIK, nie wypracowano mechanizmoéw pozwalajacych
na skuteczne egzekwowanie od gmin i powiatéw wykonania obowigzku opraco-
wania i uzgodnienia z wojewddzkimi konserwatorami zabytkow planéw ochrony
zabytkow™.

Nalezy rowniez wskazac¢, ze ochrona zabytkoéw jest interdyscyplinarna, co
powoduje, ze zmagajac si¢ z konkretnym problemem, konieczne jest odwotywa-
nie si¢ do wielu regulacji, w tym m.in. z zakresu prawa konstytucyjnego, mig-
dzynarodowego, administracyjnego, karnego czy cywilnego. Do tego dochodzi
konieczno$¢ wazenia interesu indywidualnego z interesem wspdlnym, co nie jest
zadaniem fatwym.

7. Podsumowanie

Jednym z wazniejszych zadan z zakresu administracji §wiadczacej jest ochrona
zabytkow i opieka nad nimi, ktore naleza do zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli. Zadania te trzeba postrzegac szeroko, rowniez
z perspektywy gminy, powiatu i wojewddztwa jako wiascicieli zabytkéw. W kon-
sekwencji powyzszego samorzad terytorialny jest w znacznym stopniu obcigzony
obowigzkami zwigzanymi z zachowaniem dziedzictwa kultury, w tym zabytkdw,
zwlaszcza gmina.

Wykonywanie tych zadan przez samorzad jest istotne nie tylko dla zachowania
zasobu zabytkowego, ale tez wptywa korzystnie na rozwdj lokalny, pobudzajac
turystyke, a takze rozwoj gospodarczy i tworzenie nowych miejsc pracy.

Niestety ze wzgledu na ilo$¢ tych zadan oraz wskazane problemy prawne
i praktyczne realizacja tych zadan jest utrudniona.

87 K. Zeidler, O wiasciwy ksztalt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce. Postulaty de lege ferenda
[w:] idem, Zabytki — prawo..., op.cit., s. 54.

8 A. Pawtowska, Ochrona dziedzictwa kulturowego jako zadanie samorzqdu gminnego, ,,Rocznik
Bezpieczenstwa Migdzynarodowego™ 2016, vol. 10, nr 2, s. 200.

% K. Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 177.

" Informacja o wynikach kontroli, System ochrony zabytkéw w Polsce, KNO.430.004.2021,
nr ewid. 170/2021/P21023/KNO, z dnia 21 grudnia 2021, s. 12, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,25591,vp,28358.pdf [dostep: 12.04.2023].
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The aim of this study is to evaluate the efficiency of the domestic model for supporting electro-
mobility, in particular on the basis of the obligations imposed on local government units in this area.
The analysis of normative acts, statistical data and opinions expressed in the literature made it possible
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Streszczenie

Przedmiot opracowania stanowi ocena skutecznosci krajowego modelu wspierania elektromo-
bilnosci, w szczegolnosci w oparciu o obowiazki naktadane w tym obszarze na jednostki samorzadu
terytorialnego. Analiza aktow normatywnych, danych statystycznych oraz pogladéw wyrazanych
w pismiennictwie umozliwita sformutowanie wnioskow w tym zakresie oraz przedstawienie propozycji
zmian majacych na celu podniesienie poziomu realizacji zatozen wobec transformacji transportowe;j
formutowanych na szczeblu unijnym i krajowym.

Stowa kluczowe: elektromobilnos$¢, jednostki samorzadu terytorialnego, strategie rozwoju.

1. Wstep

Caloksztalt zjawisk wystepujacych w zyciu politycznym, spotecznym i gospo-
darczym na przetomie I i II dekady XXI wieku z pewnos$cig wypetnia swg trescia
stowa chinskiego przeklenstwa traktujacego o ,,zyciu w ciekawych czasach”. Okres
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historyczny, w ktorym przyszto nam zy¢, jest na szczescie niezwykle interesujacy
w pozytywnym tego slowa znaczeniu, zwlaszcza w obszarze postepu technicz-
nego i technologicznego, ktérego tempo jest dzi§ niezwykle wysokie, a dynamika
zmian stanowi wyzwanie nie tylko dla inzynierow i technikow oddziatywujacych
bezposrednio na proces wynalazczy, lecz rowniez socjologéw i prawnikéw w kon-
tek$cie regulacji szerszego oddzialywania wytworow ludzkiej (cho¢ juz nie tylko)
inteligencji i kreatywnosci.

Sygnalizowane zmiany technologiczne, okreslane najcze$ciej mianem czwartej
rewolucji przemystowej, sg zwigzane z kilkoma epokowymi zmianami, takimi jak
m.in. upowszechnienie w skali §wiata dostgpu do internetu oraz pojawienie si¢
Internetu rzeczy; bardzo znaczacym postepem w dziedzinie przetwarzania i analizy
duzych zbiorow danych cyfrowych (tzw. Big Data) na bazie chmur obliczeniowych;
radykalnym obnizeniem kosztow przechowywania danych cyfrowych oraz rozwo-
jem sztucznej inteligencji'. Koncepcja ta odnosi si¢ zatem do rewolucji majacej
miejsce w dziatalnosci przemystowej, wynikajacej z systemowego wykorzystania
technologii informacyjnych poprzez rozwdj automatyzacji, przetwarzania i wy-
miany danych oraz technik wytwarzania, a takze organizacji zarzadzania wszyst-
kimi procesami®. Poza wskazanymi obszarami za jeden z najbardziej dynamicznie
ewoluujacych segmentow dzisiejszej techniki mozna uznaé rozwoj elektromobil-
nosci. Pomimo kwalifikowania wynalezienia silnika elektrycznego do pierwszej?
badz na poczatek drugiej rewolucji przemystowej*, nalezy uznaé, ze wspotczesnie
rozumiany samochéd elektryczny stanowi przejaw produktu czwartej rewolucji
przemystowej. Zarowno proces produkcyjny zwigzany z wprowadzaniem inteli-
gentnych fabryk oraz systemow konstrukcyjnych bedacych w stanie produkowaé
bardziej efektywne pojazdy o wyzej jakosci’, wytwarzane przy wykorzystaniu
innowacyjnych metod produkcji®, jak i przewidywane scenariusze wptywu Prze-
myshu 4.0 na motoryzacj¢ wskazuja jednoznacznie, iz z pewno$cig bedzie on
prowadzit do upowszechnienia samochodéw z napgdem elektrycznym, a takze
pojazdéw autonomicznych’.

' P. Wieczorek, Czwarta rewolucja przemystowa — wizja przemystu nowej generacji — perspektywa
dla Polski, ,,Kontrola Panstwowa” 2018, nr 3, s. 90.

2'W. Furmanek, Najwazniejsze idee czwartej rewolucji przemystowej (Industrie 4.0), ,,Dydaktyka
Informatyki” 2018, nr 13, s. 56-57.

3 P. Wieczorek, Czwarta rewolucja..., op.cit., s. 104.

4W. Furmanek, Najwazniejsze idee..., op.cit., s. 56.

5 Przemyst 4.0 w przedsigbiorstwach z branzy motoryzacyjnej, stan obecny i perspektywy rozwoju,
red. E. Dostatni, I. Rojek, Warszawa 2023, s. 4.

¢ Np. druku addytywnego, wykorzystania rzeczywisto$ci rozszerzonej, jak rowniez innych no-
woczesnych rozwiazan zwiazanych z nizszym stopniem skomplikowania pojazdéw elektrycznych.
szerzej: Rynek elektromobilnosci w Polsce. Badanie Bergman Engineering, 29.04.2021, https://
polskiprzemysl.com.pl/raporty/rynek-elektromobilnosci-w-polsce/ [dostep: 4.08.2023].

7 Ibidem, s. 96-97.
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Zjawiskiem wystepujacym réwnolegle do Przemystu 4.0, zwigzanego z tzw.
czwartg rewolucjg przemystowa, jest Transport 4.0 okreslany mianem ,,czwartej
rewolucji transportowej”, ktorego istote stanowi popularyzacja silnikow elektrycz-
nych i wodorowych, ktére pomimo wystgpowania na rynku od dtuzszego czasu
dopiero dzi$ maja szans¢ upowszechnic si¢ na masowg skale®. Wskazana ,,rewolucja
transportowa’ naturalnie nie stanowi jedynie zagadnienia skomplikowanego pod
wzgledem technicznym i technologicznym, lecz réwniez z uwagi na stosowane
W niej rozwigzania m.in. z obszaru autonomicznej jazdy, oddziatywania na $ro-
dowisko naturalne oraz obecnie koszty wdrazania jest tez zagadnieniem istotnym
z punktu widzenia badan socjologicznych i prawnych. Sektor publicznych m.in.
ze wzgledu na skale dokonywanych zakupow® moze stanowi¢ narzedzie istotnego
wsparcia rozwoju elektromobilnosci, a z uwagi na wydatkowanie w jego ramach
srodkéw publicznych jest wykorzystywany jako narzedzie prowadzenia polityki
panstwa, zatem jest szczegdlnie wrazliwy na jako$¢ normujacych go rozwigzan
prawnych. Przedmiot badan przeprowadzonych w niniejszym artykule stanowi
ocena wybranych aspektow otoczenia legislacyjnego odnoszacego si¢ do jednostek
samorzadu terytorialnego w obszarze promowania elektromobilnosci i transportu
Zeroemisyjnego.

2. Podstawy prawne elektromobilnosci

Badane zagadnienie jest normowane w prawodawstwie unijnym i ustawo-
dawstwie krajowym zaré6wno za posrednictwem szeregu aktow o charakterze soft
law, jak i hard law. Zapewnienie przejrzystosci wywododw wymaga ograniczenia
rozwazan jedynie do wskazania regulacji o najwigkszej doniostosci dla elektromo-
bilnosci w zakresie pojazdow sensu stricte oraz infrastruktury stuzacej ich tado-
waniu, jak rowniez dokonania systematyzacji zrédet ze wzgledu na pochodzenie
oraz doniosto$¢ normatywna.

Mobilno$¢ niskoemisyjna oraz paliwa alternatywne staty si¢ przedmiotem do-
kumentow strategicznych wydawanych przez Komisj¢ Europejskg juz na poczatku
ubieglej dekady. Najistotniejszymi z nich w tym obszarze byty: Biala Ksiega: Plan
utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu'® oraz Europejska strategia

8 Transport 4.0. Rozwdj elektromobilnosci i wodoromobilnosci na swiecie i w Polsce. Czg$¢ I —
regulacje, rynek, praktyka, red. K. Szelag, Warszawa 2021, s. 14-15.

® Warto$¢ rynku zamowien publicznych realizowanych z zastosowaniem przepisow PrZamP
wyniosta w 2022 r. okoto 274,8 mld zt. Za: Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych
z funkcjonowania systemu zamowien publicznych w 2022 r., Warszawa 2023, s. 18.

10 Komisja Europejska, Biata ksigga: Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru trans-
portu— dgzenie do osiggniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu, KOM(2011)
144, Bruksela, 28.03.2011 r.
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na rzecz mobilnosci niskoemisyjnej'!, traktujace na temat wypracowania strategii
tworzenia infrastruktury paliw alternatywnych oraz popularyzacji pojazdow elek-
trycznych. Znaczna dynamizacja w obszarze elektromobilno$ci nastgpita w ramach
,.Europejskiego Zielonego Ladu”'?, w ktorym Komisja stawia sobie za cel stworze-
nie z Unii Europejskiej zeroemisyjnej gospodarki do 2050 roku, planujac w tym
celu ograniczenie emisji w sektorze transportu o 90%. Realizacji tego zatozenia
ma stuzy¢ m.in. uruchomienie do 2025 roku miliona publicznych stacji tadowania
i tankowania dla pojazdéw niskoemisyjnych, a takze zniwelowanie barier prawnych
dla niskoemisyjnej mobilnosci'>. W 2020 roku Komisja Europejska przedstawita
ambitny cel zapewnienia neutralno$ci pod wzglgdem emisji CO, w odniesieniu do
transportu zbiorowego w Unii Europejskiej na dystansie do 500 km. Strategia na
rzecz zrbwnowazonej i inteligentnej mobilnosci' przewiduje takze stymulowanie
tego rodzaju transportu za pomocg m.in. optat za emisj¢ gazow cieplarnianych, optat
infrastrukturalnych i podatkéw. Pakiet legislacyjny ,,Fit for 5515 zaktada ponadto
wprowadzenie bardziej restrykcyjnych norm emisji CO, dla nowych samochodéw
osobowych i dostawczych'®, a takze rozwigzania stuzgce stworzeniu efektywnej
infrastruktury stuzacej fadowaniu pojazdéw elektrycznych!’.

Sposrod unijnych aktow prawnych odnoszacych si¢ w swej tresci do analizo-
wanego zagadnienia szczeg6lng role odgrywa dyrektywa 2014/94/UE w sprawie
rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych naktadajaca na panstwa cztonkowskie
obowiazki w zakresie tworzenia odpowiedniej infrastruktury tadowania, tj. m.in.
zobowiazujaca do zapewnienia §rednio jednej tadowarki na dziesig¢ samochodow

' Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow ,, Europejska strategia na rzecz mobilnosci
niskoemisyjnej”’, COM(2016) 501, Bruksela, 20.07.2016 .

12 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow ,, Europejski Zielony
Lad”, COM(2019) 640, Bruksela, 11.12.2019 1.

13 Transport 4.0. Rozwdj elektromobilnosci i wodoromobilnosci na $wiecie i w Polsce. Czg$é I —
regulacje, rynek, praktyka, red. K. Szelag, Warszawa 2021, s. 21.

14 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow ,, Strategia na rzecz zrownowazonej i inteligentnej
mobilnosci — europejski transport na drodze ku przysztosci”, COM(2020) 789, Bruksela, 9.12.2020 r.

15 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, ,, Gotowi na 55: osiggnigcie unijnego
celu klimatycznego na 2030 r. w drodze do neutralnosci klimatycznej”, COM(2021) 550, Bruksela,
14.07.2021 .

'6 Zobowigzanie koncernow motoryzacyjnych do zredukowania emisji CO, oferowanych po-
jazdoéw wzgledem 2021 1. 0 20% od 2025 1., 0 55% (50% dla samochodéw dostawczych) od 2030 r.
i 0 100%, co oznacza de facto zakaz rejestracji nowych samochodéw dostawczych i osobowych
o napedzie spalinowym. Szerzej: Podsumowanie PSPA. Rok 2022 w polskiej elektromobilnosci, red.
J. Wisniewski, L. Witkowski, Warszawa 2023, s. 27-28.

17 Szerzej: Transport 4.0. Rozwdj elektromobilnosci i wodoromobilnosci na swiecie i w Polsce.
Czes¢ I — regulacje, rynek, praktyka, red. K. Szelag, Warszawa 2021, s. 21-22.
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elektrycznych'®, ktorej postanowienia maja by¢ niebawem zrewidowane poprzez
zwigkszenie dostepnosci tadowarek przy gléwnych szlakach komunikacyjnych
Unii Europejskiej®.

W ramach dokumentow strategicznych szczebla krajowego najistotniejszg role
odgrywa $redniookresowa strategia rozwoju kraju, tj. Strategia na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)*, ktorej glownym celem
jest stworzenie warunkéw dla wzrostu dochodow mieszkancoéw Polski przy jedno-
czesnym zwiekszeniu poziomu spdjnosci w wymiarze spotecznym, ekonomicznym,
srodowiskowym i terytorialnym. W ramach przewidywanych dziatan o charakterze
prawnym, instytucjonalnym oraz inwestycyjnym w analizowanym obszarze zaktada
ona m.in. stymulowanie rynku w celu zwigkszenia udziatu pojazdéw o napedzie
elektrycznym w ramach Programu ,,Elektromobilno$¢”, utatwianie lokalizacji stacji
tadowania tego typu pojazdow oraz zakupu elektrycznych autobusoéw. Dziatania te
maja by¢ wykonywane glownie w oparciu o przepisy ustawy o elektromobilnosci i pa-
liwach alternatywnych. Pozostate obowiazujace strategie odnoszace si¢ w swej tresci
do zagadnienia elektromobilnosci?! to: Plan Rozwoju Elektromobilnosci w Polsce?;
Krajowe ramy polityki rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych?; Strategia Zrow-
nowazonego Rozwoju Transportu do 2030 roku®* oraz Krajowy plan na rzecz energii
i klimatu na lata 2021-2023%. Sposérod propozycji formutowanych we wskazanych

18 Motyw 23 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/94/UE z 22 pazdziernika 2014 r.
w sprawie rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych (Dz. Urz. UE nr L 307, 28.10.2014 1.).

19 Art. 3 ust. 2 oraz art. 4 ust. 1 projektu rozporzadzenia w sprawie rozwoju infrastruktury paliw
alternatywnych zob. Komisja Europejska, Wniosek Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych i uchylajqce dyrektywe Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2014/94/UE, COM/2021/559, Bruksela, 14.07.2021 r. Szerzej na temat realizacji
celow dotyczacych punktow tadowania zob. U. Motowidlak, J. Gorniak, Czynniki krytyczne rozwoju
elektromobilnosci z perspektywy zrownowazonych i rezylientnych systemow mobilnosci, ,,Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow SGH” 2022, z. 187, s. 140.

20 Uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), M.P. z 2017 r., poz. 260.

2 Szerzej: A. Jurkowska-Gomutka, Polityka elektromobilnosci i polityka konkurencji: korelacje
[w:] Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci, red. K. Kokocinska, J. Kola, Warszawa
2019, SIP Legalis, s. 3-5; Transport 4.0. Rozwdj elektromobilnosci i wodoromobilnosci na Swiecie
iw Polsce. Czg$¢ I — regulacje, rynek, praktyka, red. K. Szelag, Warszawa 2021, s. 28-34.

2 Ministerstwo Energii, Plan Rozwoju Elektromobilnosci w Polsce — Energia do przysziosci,
16.03.2017 r., www.gov.pl/web/klimat/elektromobilnosc [dostep: 4.08.2023].

2 Ministerstwo Energii, Krajowe ramy polityki rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych,
29.03.2017 r., www.gov.pl/attachment/c3db2c7c-adc7-4b56-9bae-bedec1e48683; Elektromobilnosci
w Polsce — Energia do przysztosci, 16.03.2017 r., https://www.gov.pl/web/klimat/elektromobilnosc
[dostep: 4.08.2023].

2 Uchwata nr 105 Rady Ministrow z dnia 24 wrzeénia 2019 r. w sprawie przyjgcia ,,Strategii
Zréwnowazonego Rozwoju Transportu do 2030 roku” (M.P. z 2019 r., poz. 1054).

% Ministerstwo Aktywow Panstwowych, Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 202 11—
2030: Zalozenia i cele oraz polityki i dzialania, 18.12.2019 r., www.gov.pl/web/klimat/krajowy-plan-
-na-rzecz-energii-i-klimatu [dostep: 4.08.2023].
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dokumentach mozna wyodrebni¢ dziatania o charakterze: fiskalnym (ulgi podatkowe,

oplaty rejestracyjne), infrastrukturalnym (stacje tadowania, buspasy), dotacyjnym

(doptaty do zakupy pojazdu) oraz zwigzane z polityka zakupowa jednostek samorzadu

terytorialnego (wytyczne kierowane do jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace

udziahu pojazdow zeroemisyjnych w uzytkowanej przez nie flocie).

Akt prawnych o najwickszej doniostosci dla realizacji ww. zatozen sformuto-
wanych na gruncie dokumentdéw unijnych i krajowych dokumentow strategicznych
stanowi ustawa z dnia 11 stycznia 2018 roku o elektromobilno$ci i paliwach alter-
natywnych?, ktora transponuje do polskiego porzadku prawnego postanowienia
dyrektywy 2014/94/UE w sprawie rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych.
Ustawa ta okresla m.in. warunki rozwoju i rozmieszczania tego rodzaju instalacji
w transporcie, obowigzki informacyjne w ich zakresie, tworzy podstawy funkcjo-
nowania stref czystego transportu oraz zasady opracowania i realizacji Krajowych
ram polityki rozwoju infrastruktury paliw alternatywnych, a takze ksztattuje system
zachet pozwalajacych osiagna¢ cele dyrektywy?’. Ponadto omawiana regulacja oraz
znowelizowane przez nig akty prawne ustaw odrgbnych naktadaja na jednostki sa-
morzadu terytorialnego nowe obowigzki, ktore w oparciu o kryterium przedmiotu
tych zadan mozna podzieli¢ na trzy zasadnicze grupy zadan:

— odnoszace si¢ do tworzenia odpowiedniej liczby punktéw tadowania pojazdow
elektrycznych na swoim obszarze,

— w zakresie zapewnienia odpowiedniego udziatu pojazdow elektrycznych we
flocie uzytkowanych pojazdéw w urzedach obstugujacych gmine (powiat, wo-
jewodztwo) oraz w celu wykonywania zadan publicznych, a takze w przypadku
zlecania tych zadan podmiotom trzecim,

— zwigzane z ustanawianiem szczegoélnych zasad uzytkowania pojazdow elek-
trycznych w ruchu drogowym?.

98]

. Udzial pojazdéw elektrycznych we flocie jednostek samorzadu
terytorialnego

Ustawodawca w ramach art. 35 ust. 1 ustawy o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych natozyl na jednostki samorzadu terytorialnego obowiagzek zapew-
nienia co najmniej 30-procentowego udzialu pojazdoéw elektrycznych we flocie
uzytkowanych pojazdow w obstugujacym je urzedzie?*. Wskazanym nakazem nie
zostaly objete gminy i powiaty, ktorych liczba mieszkancow nie przekracza 50 000.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 875.

27 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o elektromobilnos$ci i paliwach alternatywnych,
druk nr 2147, Sejm VIII kadencji.

2 P. Lisson, Zadania gmin w dziedzinie elektromobilnosci [w:] Prawne i ekonomiczne aspekty
rozwoju elektromobilnosci, red. K. Kokocinska, J. Kola, Warszawa 2019, SIP Legalis, s. 6.

¥ Wskazany obowigzek wejdzie w zycie 1 stycznia 2028 r. Obecnie, zgodnie z art. 68 ust. 2
ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych, jednostki samorzadu terytorialnego maja
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Tozsame wytyczne, rozszerzone o pojazdy nap¢dzane gazem ziemnym, na
podstawie art. 35 ust. 2 pkt 1-2 odnosza si¢ do wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego zadan publicznych®® oraz zlecanych zadan publicznych,
z wytaczeniem publicznego transportu zbiorowego. Analogiczny wymog znajduje
zastosowanie w przypadkach, gdy zadanie jest realizowane przez wiasne jednostki
organizacyjne, jak rowniez w przypadku zlecenia go do wykonania na zewnatrz.
W takiej sytuacji jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowigzana do zapew-
nienia, w drodze stosownych postanowien, aby wykonawca w trakcie realizacji
zamowienia wykorzystywal co najmniej 30% pojazdow napedzanych gazem ziem-
nym lub energig elektryczng®'. Wszystkie wskazane limity odnosza si¢ do ,,floty”
uzytkowanych pojazdow, ktora nalezy interpretowac¢ w znaczeniu wynikajacym
z ustalen jezykoznawstwa, tj. jako ogot pojazdow wykorzystywanych przez dana
organizacj¢. W kontek$cie analizowanych przepisdw za owe pojazdy nalezy uznaé
,pojazdy silnikowe” badz ,,pojazdy samochodowe”, zatem kalkulacja spelnienia
ustawowego limitu powinna zosta¢ prowadzona w oparciu o ustalenie proporcji
uzytkowanych pojazdéw silnikowych w relacji do pojazdow elektrycznych32.

Omawiane obowigzki zgodnie z art. 35 ust. 3 14 analizowanej regulacji nie znaj-
duja zastosowania do zlecania i powierzania zadan, do ktorych nie ma obowiazku
stosowania przepisy ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku — Prawo zamowien
publicznych, a takze w odniesieniu do wykonywania, zlecania lub powierzania
zadan publicznych dotyczacych letniego i zimowego utrzymania drog polegajacego
na mechanicznej metodzie oczyszczania jezdni ulic, w szczegdlnosci zamiataniu
1 zmywaniu oraz zapobieganiu i zwalczaniu §liskosci zimowej, w tym gotoledzi
1 usuwaniu $niegu.

Wymogi dotyczace sposobu §wiadczenia lub zlecania ustug komunikacji miej-
skiej** przez jednostki samorzadu terytorialnego, z wylaczeniem gmin i powia-
tow, ktorych liczba mieszkancow nie przekracza 50 000, zostaly unormowane
w art. 36 ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych i naktadajg obo-
wiazek realizacji tego rodzaju ustug przez podmioty, w ktérych udziat autobusow

obowiagzek zapewni¢ co najmniej 10-procentowy udzial pojazdéw elektrycznych we flocie uzytko-
wanych pojazdow.

30 Zgodnie z orzecznictwem TK ogo6t zadan samorzadu terytorialnego ma charakter zadan pu-
blicznych —uchwata TK z dnia 14 wrzeénia 1994 r., W/5/94, Dz.U. nr 109, poz. 527, natomiast norma
ustawowa odnosi si¢ do zadan wlasnych samorzadu. Za: A. Mitus, Art. 35 Pojazdy elektryczne we
flocie pojazdow jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Ustawa o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych. Komentarz, red. F. Grzegorczyk, A. Mitus, Warszawa 2011, SIP LEX, s. 3.

3 Ibidem, s. 3.

32 Szerzej: J. Kola, M. Kruszynski, Art. 34 Udzial pojazdow elektrycznych we flocie pojazdéw na-
czelnych i centralnych organow administracji panstwowej [w:] Ustawa o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych. Komentarz, red. K. Kokocinska, J. Pokrzywniak, Warszawa 2020, SIP Legalis, s. 2-3.

33 W rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 1343 1 2666).
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zeroemisyjnych we flocie uzytkowanych pojazdow na obszarze tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego wynosi co najmniej 30%. Od 1 stycznia 2025 roku zostanie
dopuszczona mozliwo$¢ uwzglgdniania we wskazanym limicie rowniez autobusow
napedzanych biometanem?.

Biorac pod uwage ograniczone mozliwosci finansowe samorzadow, a takze ko-
niecznos¢ dbania przez nie o utrzymanie przystepnego poziomu cenowego przejazdow
komunikacjg miejska, ww. obowigzek nie ma charakteru bezwzglednego i moze zostac
uchylony w drodze czynnoséci umocowanych w art. 37 omawianej ustawy tj. poprzez
analiz¢ kosztow i korzysci wykorzystania autobusow niskoemisyjnych® obejmujgca
analiz¢ finansowo-ekonomiczng; oszacowanie efektow srodowiskowych oraz analize
spoteczno-ekonomiczng uwzgledniajaca wyceng kosztow zwiagzanych z emisja szko-
dliwych substancji. Uzyskanie wyniku wskazujacego na brak korzysci z wykorzystania
autobusow zeroemisyjnych uprawnia jednostke samorzadu terytorialnego do wyklu-
czenia jej z obowigzku osiggniecia ustawowego poziomu udziatu autobusow zeroemi-
syjnych. Z uwagi na fakt, iz przepisy ustawy wprowadzily szereg kosztochtonnych
obowiazkow, wymagajacych poniesienia znacznych wydatkow zaro6wno z budzetu
panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jak i budzetéw podmiotow
realizujacych zlecone im zadania publiczne, w tym publiczny transport zbiorowy,
ustawodawca przewidzial dtugie okresy vacatio legis, sposrod ktorych najdiuzszy
horyzont czasowy miedzy uchwaleniem ustawy a jej wejsciem w zycie odnosi si¢ do
analizowanej powinnosci**. Wskazywane wyzej przepisy rozpoczng obowigzywanie
1 stycznia 2028 roku, jednak art. 86 pkt 4 naklada na samorzady obowiazek zapew-
nienia udzialu autobuséw zeroemisyjnych na poziomie odpowiednio co najmniej 5%
na poczatek 2021 roku, 10% na 2023 rok i 20% od 2025 roku.

Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych w ramach transpozycji
do krajowego porzadku prawnego postanowien dyrektywy 2014/94/UE przekazuje
do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego rowniez inne uprawnienia w ob-
szarze elektromobilnosci, tj. m.in. kompetencje planistyczno-regulacyjne zwigzane
z tworzeniem odpowiedniej liczby punktow tadowania pojazdow elektrycznych?®’
oraz ustanawianiem szczegdlnych zasad uzytkowania pojazdow elektrycznych
w ruchu drogowym (m.in. wyznaczanie stref czystego transportu, okreslanie miejsc
i stanowisk postojowych dla pojazdow elektrycznych, a takze nadawanie uprawnien
do korzystania z buspaséw)3.

34 Nowe brzmienie art. 36 ust 1 (Dz.U. z 2021 r., poz. 2269).

35 A. Chwatkowska, Art. 37 Analiza kosztow i korzysci wykorzystania autobusow zeroemisyj-
nych [w:] Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych. Komentarz, red. K. Kokocinska,
J. Pokrzywniak, Warszawa 2020, SIP Legalis, s. 2-3.

3¢ K. Sikorski, Art. 86 Wejscie w zycie [w:] Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych.
Komentarz, red. K. Kokocinska, J. Pokrzywniak, Warszawa 2020, SIP Legalis, s. 2.

TP, Lisson, Zadania gmin..., op.cit., s. 7.

3 Ibidem, s. 12—15.
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4. Model wspierania elektromobilnosci

Elektryfikacja sektora transportu stanowi fundamentalny element procesu tworze-
nia transportu zeroemisyjnego*’, natomiast rozwoj zrownowazonego transportu oraz
ochrona §rodowiska naturalnego nalezg do priorytetow unijnej i krajowej polityki
transportowej. Proces e-mobilnosci wywiera takze istotny wptyw na funkcjono-
wanie globalnej gospodarki oraz wpisuje si¢ w paradygmat dywersyfikacji zrodet
energii i zmniejszania zaleznosci od ropy naftowej*. Wdrozenie elektromobilnosci
wymaga skoordynowanego wysitku administracji rzagdowe;j, przedsigbiorstw, jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz obywateli*, gdyz na obecnym etapie rozwoju tej
technologii generuje ona zbyt wysokie koszty dla regulowania jej przez mechanizmy
rynkowe. Podmioty publiczne odgrywaja w analizowanym systemie szczego6lng role
z uwagi na mozliwo$¢ niemalze petnej modyfikacji ich dzialan za posrednictwem
czynnosci legislacyjnych, jak rowniez szeroki zakres oddziatywania na obywateli,
nie tylko bezposrednio np. w ramach $wiadczenia ustug komunikacji miejskiej przy
wykorzystaniu zelektryfikowanego taboru, lecz takze jako swoisty no$nik dobrych
praktyk i demonstrator technologii dla ogotu spoteczenstwa.

Model rozwoju elektromobilnos$ci przedstawiony w dokumentach strategicznych
o0 zasiggu unijnym i krajowym przewiduje szereg zadan w tym obszarze, ktére majg
charakter ogolnosystemowy. Maja one zardwno zasigg centralny, regionalny, jak
i lokalny, a ich prowadzenie odbywa si¢ na poziomie centralnym (jako zadanie ad-
ministracji rzadowe;j) i lokalnym (jako zadanie jednostek samorzadu terytorialnego).
Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce zostaty oparte na
wielopodmiotowosci wladz wspotzarzadzajacych sprawami w okreslonej sferze
zycia spoteczno-gospodarczego, w zwigzku czym szczegdlnego znaczenia nabiera
sposdb wykonywania zadan publicznych oparty na wspoétdziataniu i odpowiednim
ksztaltowaniu stosunkéw pomig¢dzy administracjg rzadowa a samorzadowg*?. Samo-
rzad terytorialny, stanowigcy zasadniczy przedmiot badan w niniejszym opracowa-
niu, moze by¢ angazowany do realizacji dziatan stuzacych przej$ciu od transportu
publicznego napedzanego konwencjonalnie do transportu bazujgcego na paliwach
alternatywnych, zwlaszcza autobusach elektrycznych. Zadanie to jest mozliwe do
wykonania na dwa sposoby: w drodze wsparcia finansowego z budzetu centralnego
oraz za posrednictwem obowigzkow prawnych skupionych na dokonaniu przez ich

% T. Hoffmann, Rozwdj rynku elektromobilnosci w Polsce. Dylematy i wyzwania, ,,Srodkowo-
europejskie Studia Polityczne” 2023, nr 1, s. 108.

40J. Zawieska, Rozwdj elektromobilnosci w Polsce [w:] Elektromobilnos¢ w Polsce na tle ten-
dencji europejskich i globalnych, red. J. Gajewski, W. Paprocki, J. Pieriegud, Warszawa 2019, s. 9.

4 E. Kosiarz, Wsparcie rozwoju elektromobilnosci — szanse rozwoju branzy, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2021, nr 2, s. 119.

42 K. Kokocinska, Spdjnosé dziatari organéw wladzy wykonawczej na rzecz rozwoju (na przy-
ktadzie sektora elektromobilnosci) [w:] Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci,
red. K. Kokocinska, J. Kola, Warszawa 2019, SIP Legalis, s. 9.
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adresatow wymiany posiadanego taboru®. Ustawa o elektromobilnosci i paliwach
alternatywnych nie zawiera w swej tresci przepisoOw przewidujacych udzielanie
jednostkom samorzadu terytorialnego wsparcia finansowego na zakup pojazdoéw
elektrycznych, jednak w tym zakresie maja one mozliwo$¢ skorzystania ze §rod-
kéw unijnych dostepnych w ramach programéw operacyjnych, a takze funduszy
krajowych w postaci dotacji na cele budowy infrastruktury tadowania drogowego
transportu publicznego oraz stacji tadowania pojazdoéw elektrycznych*. Wskazy-
wane zrodla finansowania, majace rekompensowaé wyzszy koszt zakupu pojazdu
zeroemisyjnych®, nalezy uzna¢ za nieadekwatne wobec istniejacych potrzeb, co
potwierdzaja badania przeprowadzone przez Najwyzszg Izb¢ Kontroli, wskazujace,
iz mniej niz 1/4 skontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego zrealizowata
ustawowe cele w zakresie udziatu pojazdow elektrycznych we flotach pojazdow
samochodowych obstugujacych badane urzgdy*. Ich przedstawiciele jako glowne
problemy w zakresie finansowania obowiazkéw wynikajacych z ustawy o elek-
tromobilnosci 1 paliwach alternatywnych wskazuja: brak korzysci finansowych
zwigzanych z przej$ciem na transport zeroemisyjny (niewspoimiernie wysokie
koszty zakupu pojazdow); niedostateczng dostepnos¢ wsparcia finansowego dla
rozwoju elektromobilnos$ci oraz mozliwos$ci zakupu pojazdoéw elektrycznych; wyso-
kie koszty kredytowania tego rodzaju zakupow, a takze gwaltowanie rosnace ceny
energii elektrycznej skutkujace zwickszeniem kosztow operacyjnych przewoznikow
realizujacych zadania w zakresie komunikacji miejskiej*’.

5. Podsumowanie
Uwzgledniajac fakt, iz szereg obowigzkow ustawowych w zakresie modyfikacji

floty pojazdow wykorzystywanej przez jednostki samorzadu terytorialnego rozpocz-
nie petlne obowigzywanie w kilkuletnim horyzoncie czasowym, konieczna staje si¢

4 A. Szafranski, Elektromobilnosé jako instrument realizacji zréwnowazonego transportu miej-
skiego [w:] Zrownowazone miasto. Stan faktyczny i wyzwania prawne realizacji Agendy 2030, red.
M. Stebelski, A. Szafranski, P. Wojciechowski, Warszawa 2022, SIP Legalis, s. 20.

4 P. Lisson, Zadania gmin..., op.cit., s. 12.

45 Koszt zakupu autobusu elektrycznego o silniku zasilanym z baterii jest przecigtnie od 2 do
2,5 raza wyzszy niz odpowiadajacego im pojazdu o napedzie spalinowym (olej napedowy lub gaz
ziemny), a takze od 1,5 do 2 razy wyzszy od autobusu z hybrydowym napedem spalinowym. Wskazana
struktura cenowa nie ulegta w okresie ostatnich kilku lat znaczagcym zmianom. Za: NIK, Informacja
o wynikach kontroli. Finansowanie przedsiewzie¢ stuzgcych rozwojowi elektromobilnosci w Polsce,
LL0O.430.003.2022, Warszawa 2023, s. 64.

4 Ibidem, s. 51. Na koniec 2019 r. wymog udziatu samochoddw elektrycznych we flocie obstu-
gujacej jednostki samorzadu terytorialnego przewidziany na 1 stycznia 2022 r. zostal zrealizowany
w okolo 18% skontrolowanych JST. Za: NIK, Informacja o wynikach kontroli Wsparcie rozwoju
elektromobilnosci, KGP.430.016.2019, Warszawa 2020, s. 107.

47 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Finansowanie..., op.cit., s. 61.
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modyfikacja krajowego modelu rozwoju elektromobilnosci przez aktualizacje jego
podstawowych zatozen. Zasadne wydaje si¢ zmniejszenie obcigzen natury legisla-
cyjnej, naktadajacych obowigzki na podmioty publiczne, nie uwzgledniajac przy tym
ich potrzeb, specyfiki funkcjonowania oraz kondycji finansowej. Alternatywa dla
takich dziatan moze by¢ rozszerzenie systemu dofinansowan i ulg, a takze dziatania
informacyjno-edukacyjne ukazujace znaczenie i praktyczny sens transformacji trans-
portu, ktoéra zachodzi obecnie w krajach rozwinigtych. Zrozumienie przez obywateli
koniecznosci wprowadzania rozwigzan zeroemisyjnych, potaczone z transformacija
krajowego systemu energetycznego, ktora to dopiero de facto zapewni faktyczne
korzysci ekologiczne zwigzane z uzytkowaniem tego typu pojazdow, pozwala mie¢
nadzieje na poprawe odbioru spotecznego zwiekszonych wydatkow sektora publicz-
nego w omawianym obszarze, a takze pojazdow elektrycznych jako takich. Istotny
aspekt wdrazania nowych technologii stanowi bowiem zobrazowanie spoteczenstwu
istnienia problemu oraz zachecanie go do jego zwalczania, czego przyktadem jest
korelacja pomigdzy wskaznikiem $wiadomosci ekologicznej spoteczenstw europej-
skich a udziatem samochodow elektrycznych i hybrydowych w ich rynku.

Osiagnigcie korzysci wynikajacych z realizacji programéw odnoszacych si¢ do
elektromobilnosci, tj. podniesienie jakosci zycia w miastach zwigzane z poprawa
jakos$ci powietrza oraz zmniejszeniem halasu generowanego przez transport miejski;
rozwojem nowoczesnych technologii na poziomie migdzynarodowym; zmniej-
szeniem kosztow catkowitych zakupu pojazdow przy uwzglednieniu ich petnego
cyklu zycia®, a takze uzyskaniem niezalezno$ci w zakresie importu surowcoOw
energetycznych, wymaga szerszego niz obecnie podej$cia ustawodawcy do tego
zagadnienia. Konieczna wydaje si¢ realizacja wieloaspektowych, roztozonych
w czasie dziatan uwzgledniajacych specyfike krajowej gospodarki, zasobno$¢
finansowg obywateli oraz ich poziomu wiedzy na temat elektromobilno$ci oraz
zmian klimatycznych. Podjecie wyzej wymienionych wysitkow spowoduje, iz
transformacja w tym obszarze nastgpi niejako naturalnie, nie b¢dzie za$ oparta na
systemie nakazowym, ktory jak wskazuje historia, w polskich warunkach cechuje
si¢ ograniczong skutecznoscig.
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Streszczenie

Sytuacja prawna i polityczna mniejszosci narodowych w odrodzonym panstwie polskim byta
skomplikowana. Status mniejszos$ci i ich prawa zapewniaty postanowienia matego traktatu wersal-
skiego z 1919 roku. Dziatania mniejszo$ci narodowych w réznym stopniu oddzialywaty na panstwo
polskie. Odzyskanie niepodlegtosci przez Polske¢ zmienito wiele dziedzin zycia. Polska w okresie
miedzywojennym byta wielonarodowosciowa i wielowyznaniowa. Panstwo polskie w obliczu wielu
wyzwan zmuszone zostalo do prowadzenia odpowiedniej polityki jezykowej wobec mniejszosci
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zamieszkujacych jego terytorium. Celem tego artykutu jest ukazanie polityki prowadzonej przez
panstwo polskie, a zwtaszcza polityki jezykowej wobec mniejszosci narodowych.

Slowa kluczowe: ustawy jezykowe, mniejszosci narodowe, polityka jezykowa, Polska migdzywo-
jenna.

1. Wstep

Odzyskanie niepodleglosci po 123 latach zaboréw to okres wielu waznych
zmian w dziejach narodu i spoteczenstwa polskiego. Wieloletni okres niebytu
panstwowego, jak rowniez tradycje zaborczych panstw tworzyly w odrodzonym
panstwie problemy zaréwno natury politycznej, jak i spotecznej. Jednak najwigksze
trudnosci stanowity te natury ustrojowej’.

Istotny problem, jakim byta unifikacja systemu ustrojowego ziem polskich two-
rzacych porozbiorowa strukture, bazujacych na trzech réznych porzadkach prawnych
panstw zaborczych, stanowit gtdéwne wyzwanie, przed jakim staneli tworcy odrodzonej
Rzeczypospolitej Polskiej. W panstwie polskim palagcym problemem byto niezwtoczne
1 sprawne zorganizowanie narodowej administracji. Funkcjonowanie na ziemiach
polskich wielu systeméw administracyjnych prowadzito do licznych trudnoéci. Dla-
tego tez niezwlocznie zajeto si¢ integracja zycia spotecznego, ktoérego rdzeniem byta
tozsamo$¢ narodowa, wspolna kultura duchowa i materialna, a nade wszystko historia2.

Okres dwudziestolecia migdzywojennego wigzat si¢ rowniez z rozwojem zasobu
leksykalnego polszczyzny. E. Wozniak sadzita, ze w tym czasie modernizowata si¢
i ustalata terminologia wielu dziedzin. Uwypukli¢ nalezy, ze kodyfikacja nazew-
nictwa stanowila domeng dziatania wladz panstwowych, w tym poszczegdlnych
resortow oraz instytucji spotecznych, naukowych, technicznych. Restytuowane
panstwo polskiej potrzebowato sprawnego przyje¢cia obowigzujacej, ujednolicone;j
na catym terytorium, nomenklatury, oficjalnych nazw urzedow i organéw wiadzy,
jednostek podziatu terytorialnego czy terminologii ré6znych branz’.

Jednym z nierozwigzywalnych problemow okresu Polski miedzywojennej byta
kwestia mniejszosci narodowych, ktdre stanowity okoto 30% mieszkancow kraju.
Dziatania mniejszosci narodowych w duzym stopniu oddziatywaly na odrodzone
panstwo polskie. Stangto ono przed duzym wyzwaniem, jakim byto prawne uregu-
lowanie stosunkow z mniejszo$ciami narodowymi i przyjecie spojnego stanowiska
wobec ich ojczystych jezykow.

' A. Drogon, Ustréj samorzgdny wojewddztwa Slgskiego czy autonomia? Spor doktrynalny czy
tez rézne instytucje ustrojowe, ,,Z Dziejow Prawa” 2018, t. 11(19) cz. 2, s. 121-138.

2J. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej. Studium
historycznoprawne, Wroctaw 2019, s. 36-37.

3 E. Wozniak, Wkiad dwudziestolecia migdzywojennego w ewolucje polszczyzny, ,,Poradnik
Jezykowy” 2020, nr, 6, s. 7-21.
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Niniejszy artykul ma na celu przyblizenie polityki prowadzonej przez panstwo
polskie, a zwlaszcza polityki jezykowej, wobec mniejszosci narodowych w pierw-
szych latach Polski miedzywojenne;j.

2. Panstwo polskie wobec wyzwan w pierwszych latach po
odzyskaniu niepodleglosci - krotka charakterystyka

Jednym z istotnych problemoéw, z jakimi odrodzone panstwo polskie musiato
si¢ zmierzy¢ u progu nowych wyzwan, bylto $Scieranie si¢ w naszym kraju dwoch
skrajnych koncepcji. Pierwsza z nich byla koncepcja prawicowa, ktora dazyta
do powotania silnie scentralizowanych panstwowych organéw. Adwersarzem tej
koncepcji byta strona lewicowa postulujaca hasta daleko idacej samodzielno$ci
organ6éw administracji terenowej. Problem, jakim niewatpliwie byta roznorodnos¢
systemow prawnych, wymusit na wladzach panstwowych pilng reakcje, ktorej
rezultatem byta unifikacja i kodyfikacja prawa oraz administracji.

K. Grzybowski glosit poglad, iz Rzeczpospolita byla panstwem narodu pol-
skiego, a suwerenem byl nardd polski, czyli wszyscy obywatele na rowni. Zwalcze-
nie tendencji odsrodkowej, a nastgpnie zespolenie i zharmonizowanie elementow
zbiorowosci spotecznej bylo niezmiernie wazne dla rozwoju panstwa polskiego®.

Jednym z najwigkszych sukcesow panstwa polskiego byto sprawne scalenie
ziem dawnych zaboréw w jeden organizm panstwowy, a nast¢pnie stworzenie
cywilnego aparatu wladzy publicznej. Zaznaczy¢ trzeba, ze ,,budowanie” kadry
urzedniczej byto zadaniem trudnym, m.in. dlatego, ze w odrodzonym panstwie
polskim brakowato wyksztatconych ludzi (legitymujacych si¢ wyzszym wyksztat-
ceniem). W tym okresie wazng rol¢ odgrywali prawnicy, ktorzy wywarli duzy
wplyw w procesie tworzenia wzoréw rozporzadzen oraz innych aktéw prawnych®.

Podstawowa doktryna polityczng w panstwach o wielonarodowej strukturze
spotecznej byto dazenie do unifikacji spoleczenstwa poprzez prowadzong integracje
prawna, kulturalng oraz o§wiatowa. Polityka panstwa zmierzajaca do polaryzacji
i dyskryminacji ze wzgledu na narodowo$¢ mogta w rezultacie prowadzi¢ do wojen
domowych, ktore destabilizujg panstwo.

W wyniku wydarzen, jakie miaty miejsce przed 11 listopada 1918 roku, a ktore
zwigzane byty z zyciem pod zaborami, panstwo polskie byto wielonarodowosciowe.
Na wschodzie kraju najwigksza liczebnie byta ukrainska mniejszo$¢ narodowa
i mniejszos$¢ biatoruska, natomiast w centrum najliczniejsza byta mniejszo$¢ nie-
miecka oraz zydowska. Nalezy zauwazy¢, iz ukrainska mniejszo$¢ narodowa jako

4 J. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia..., op.cit., s. 37.

5 K. Grzybowski, Rola prawa w likwidacji podzialow zaborczych oraz integracji panstwa pol-
skiego [w:] Droga przez potwiecze. O Polsce lat 1918—1968, Warszawa 1969, s. 63.

¢ P. Winczorek, O paristwie, prawie i polityce, Warszawa 2012, s. 66.
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mtody nardd nie pojawiata si¢ nigdy wczesniej w granicach naszego kraju. Prawo
obejmujace mniejszos$ci narodowe w Polsce miedzywojennej normowane byto
wedle ustalen matego traktatu wersalskiego podpisanego przez Polske 28 czerwca
1919 roku. Mniejszosci narodowe braty aktywny udzial w zyciu spotecznym, kultu-
ralnym i politycznym naszego kraju, mialy rowniez spory udziat w samorzadach’.

Jak wynika z pierwszego, przeprowadzonego w 1921 roku® spisu powszech-
nego, liczba ludnosci Polski liczyta okoto 27 milionéw osoéb (Polacy stanowili
69%). Natomiast wérod mniejszosci etnicznych najliczniejsi byli Ukraincy, Zydzi,
Biatorusini oraz Niemcy. Gdy w kraju prowadzony byt pierwszy spis ludnosci,
w dalszym ciagu ksztattowaty si¢ granice, a przeprowadzone badanie nie obejmo-
wato swym zasiegiem ziem np. polskiej czesci Gornego Slaska i Litwy Srodkowe;.
Spis powszechny z 1921 roku zostat tez zbojkotowany przez cz¢s¢ Ukraincow.
Tym samym jego wiarygodno$¢ moze budzi¢ pewne zastrzezenia. Drugi spis po-
wszechny zostat przeprowadzony w 1931 roku. Zadawano wowczas takze pytania
o narodowos¢ i jezyk. W wielu przypadkach dochodzito do sytuacji, w ktorej wyniki
mogty nie by¢ rzetelne ze wzgledu na duzg liczbe oséb deklarujacych jezyk polski
jako ojczysty. Tym bardziej ze znaczna czgs¢ mieszkancow Kresow Wschodnich
okreslata swoj jezyk jako ,.tutejszy”, co z pewno$cig moglo prowadzi¢ do wielu
rozbieznosci interpretacyjnych wérod badaczy. Ponadto znaczna cze$¢ badanych
0s0b 1aczyla kategori¢ narodowosci z pojgciem obywatelstwa. Tak byto m.in.
w przypadku zydow, ktorzy uwazali si¢ za Polakow wyznania mojzeszowego’.

Problematyka ochrony praw mniejszosci narodowych w panstwach funkcjonu-
jacych do 1918 roku oraz powstalych w Europie po zakonczeniu I wojny §wiato-
wej zajeta sie pokojowa konferencja obradujaca w Paryzu w 1919 roku. Na mocy
art. 93 traktatu pokojowego zawartego w 28 czerwca 1919 roku przyj¢to w Wersalu
traktat miedzy bylymi panstwami ententy i Polskg o ochronie ludnos$ci niemieckiej
na obszarach odstgpionych Rzeczypospolitej. Na tej samej konferencji nie udato
si¢ natomiast zawrze¢ traktatu z Rzeszg w sprawie ochrony polskiej mniejszosci.
Przedstawiciele mocarstw sprzymierzonych i stowarzyszonych nie uznali wowczas
wszystkich racji polskiej delegacji w Wersalu, domagajacej sie¢ rownego traktowania
mniejszos$ci w Polsce i Niemczech'.

Postanowienia traktatu wersalskiego z Polskg poruszajace problematyke mniej-
szo$ci narodowych wywotlaly spore kontrowersje ze strony polskiej delegacji na
konferencje¢ paryska oraz wybitnych prawnikow. Koscig niezgody byt m.in. art. 12

7 A. Kupczyk, Z badar nad politykq paristwa polskiego wobec mniejszosci narodowych i etnicz-
nych po odzyskaniu niepodlegtosci 11 XI 1918 roku, Wroctaw 2014, s. 159-173.

8 Statystyka Polski. Pierwszy Powszechny Spis Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 wrzesnia 1921
roku, t. X1, z. 2: Gospodarstwa wiejskie, Warszawa.

° https://zpe.gov.pl/a/mniejszosci-narodowe-ii-rp-i-konflikty-na-tle-narodowosciowym/DRP-
76tecq [dostep: 25.01.2022].

10 M. Maciejewski, Prawne aspekty polozenia mniejszosci narodowych na Gérnym Slgsku
w okresie migdzywojennym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2014, t. 91, nr 1, s. 66—67.
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tego traktatu stanowigcego wzorzec dla innych traktatow pokojowych a w sprawach
mniejszosci zawierajacego postanowienia dotyczace 0sob nalezacych do mniejszosci
narodowej w kategorii ,,zobowigzania o znaczeniu mi¢dzynarodowym”, co w rezul-
tacie oznaczalo poddanie tych przepiséw pozniejszym gwarancjom Ligi Narodow.
Przyjete przez t¢ organizacj¢ rozwigzania w przedmiotowej sprawie odznaczaly si¢
zdaniem B. Olszewskiego brakiem terminologicznej precyzji, gdzie zamiast pojecia
,»mniejszo$¢ narodowa” poshugiwano si¢ okresleniem ,,mniejszos¢ jezykowa”, ,,mnie;j-
szo$¢ religijna” lub ,,mniejszos¢ rasowa”. Ochrona prawna jezyka polskiego winna
obejmowac rowniez problemy dotyczace uzywania jezyka polskiego w realizacji
zadan publicznych i uzywania jezyka polskiego w obrocie, a takze przy wykonywaniu
przepisow z zakresu prawa pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'.

3. Prawa mniejszosci narodowych w swietle Konstytucji
marcowej - krotka charakterystyka

17 marca 1921 roku Sejm Ustawodawczy wigkszo$cia gtoséw uchwalit pierw-
sza konstytucje niepodleglego panstwa polskiego'?. Ustawa zasadnicza w swojej
konstrukcji zawierala istotne kwestie administracji publicznej oraz podziatu te-
rytorialnego. Potwierdzata rowniez system wdrozony przez ustawy tymczasowe.

Polska w $wietle Konstytucji marcowej byta panstwem jednolitym, w ktérym
nie bylo réznic ustrojowych w poszczegolnych czgsciach kraju z wytaczeniem
autonomii Slaska, ktéra zostala zagwarantowana przez ustawe konstytucyjng z dnia
15 lipca 1920 roku zawierajaca statut organiczny wojewodztwa $laskiego. Sejm
Ustawodawczy pochylit sie takze nad problemem podzialu Gornego Slaska. 15 lipca
1920 roku ustawa konstytucyjng dla wojewddztwa $lgskiego powotano do zycia
autonomiczne wojewodztwo $laskie'>.

Konstytucja marcowa uchwalona zostala przede wszystkim dla spoteczenstwa,
ktére odznaczato si¢ duza réznorodnoscia religijna, gdzie ponad potowe ludnosci
stanowili katolicy obrzadku facinskiego, okoto 11% to byli grekokatolicy, 10% —pra-
wostawni i wyznawcy judaizmu, okoto 3% ewangelicy, zas reszt¢ — inne wyznania'“.

Waznym zagadnieniem, nad ktorym nalezato si¢ tez pochyli¢, byto niezwloczne
uregulowanie kwestii wyznaniowych podlegajacych presji ze strony miedzynarodo-
wej 1 wewngtrznym naciskom spoleczenstwa, ktore w duzym stopniu oddziatywatly

' B. Olszewski, Kilka uwag o ochronie jezyka polskiego, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
2001, nr 47, s. 374.

12 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1921 r.,
nr 44, poz. 267).

13 Ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny Wojewodztwa
Slaskiego (Dz.U. z 1920 r., nr 73, poz. 497).

14 T.J. Zielinski, Kwestie prawnowyznaniowe w Konstytucji marcowej a ich ujecie w pézniejszych
polskich ustawach zasadniczych, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2021, nr 2, s. 59-94.
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na polityke w tym zakresie. Warto zauwazy¢, ze w migdzywojniu Kosciot katolicki
funkcjonowat w trzech obrzadkach, tj. tacinskim, grecko-rusinskim oraz ormianskim,
co sprawialo, ze kazdy z nich prowadzit wtasne sprawy finansowe'>.

Konstytucja marcowa w art. 95 zagwarantowata wszystkim obywatelom ochrong
zycia, wolnos$ci oraz mienia ,,bez réznicy pochodzenia, narodowosci, jezyka, rasy
lub religii”. Na mocy ustawy zasadniczej mniejszosci narodowe mogty prowadzi¢
szkoty, zaktady dobroczynne, ponadto uzyskaly prawo do prowadzenia wiasnych
dziatan spotecznych. Mogly takze mie¢ wtasng reprezentacje polityczng w Sejmie.
Rowniez Konstytucja kwietniowa z 1935 roku gwarantowata rownos¢ obywateli
wobec prawa, w odroznieniu jednak od jej poprzedniczki, wprowadzata tzw. zasade
lojalnosci wobec panstwa, zakazujac dziatan mniejszosci narodowych mogacych
narusza¢ interes kraju. Owo uregulowanie podyktowane byto nasilajagcymi si¢
w kraju napigciami spotecznymi na tle narodowosciowym'.

Konstytucja marcowa zrownywata wobec prawa wszystkich obywateli Polski
bez wzgledu na wyznanie, jezyk i narodowos¢. Podstawa prawng byt art. 111 ustawy
zasadniczej gloszacy: ,,Wszystkim obywatelom porgcza si¢ wolnos¢ sumienia
i wyznania. Zaden obywatel nie moze by¢ z powodu swego wyznania i przekonan
religijnych ograniczony w prawach, przystugujacych innym obywatelom”.

Polityka jezykowa wtadz okresu migdzywojennego ksztattowata sie, jak zauwa-
zytJ. Ogonowski, jako wypadkowa idei hegemonii polszczyzny w zyciu publicznym
i aktualnej sytuacji jezykowej panstwa wielonarodowego. Akty najwyzszej rangi,
jak ustawy konstytucyjne, pozostawialy ten problem otwarty. Zaré6wno w ustawie
zasadniczej z 1921 roku, jak i w Konstytucji kwietniowej z 1935 roku jezyk polski
nie zostal ustanowiony jezykiem panstwowym. Jednak w rzadowym projekcie
konstytucji z dnia 1 listopada 1919 roku figurowat pomyst przewidujacy dla jezyka
polskiego range jezyka panstwowego (z pomystu tego zrezygnowano na etapie prac
sejmowych nad projektem ustawy zasadniczej)"’.

4. Polityka jezykowa panstwa polskiego wobec mniejszosci
narodowych

Prawo odgrywa istotng rolg w rozwoju jezyka. Postrzegane jest jako przepisy,
zakazy i nakazy regulujace stosunki migdzy ludzmi danej spotecznos$ci, normuje
sposob porozumiewania si¢ w zyciu publicznym, w szkole, w kosciele'®.

15 K.M. Zurek, Pozycja finansowo-prawna Kosciota katolickiego obrzqdku tacirnskiego w Polsce
migdzywojennej, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2022, nr 4, s. 157-173.

16 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. z 1935 r., nr 30, poz. 227).

17.J. Ogonowski, Uprawnienia jezykowe mniejszosci jezykowych w Rzeczypospolitej Polskiej
19181939, Warszawa 2000, s. 71-72.

18'W. Pisarek, Prawne uwarunkowania rozwoju jezyka, ,,Jezyk Polski” 2001, nr 4, s. 242.
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Prawo moze by¢ rowniez zjawiskiem kultury, przejawem dziatalnosci kultu-
rotworczej. Obrazuje, jakie zachowania otrzymuja kwalifikacje pozytywna, a jakie
negatywng. Wartosci, jakie niesie ze soba prawo, w istotnym stopniu wptywaja
na sposob myslenia i oceniania. Prawo pozwala ksztaltowac stosunki spoteczne
i w duzym stopniu oddziatuje na $wiadomos¢ ludzi i dynamizacje zycia spotecznego.
Winno realizowa¢ funkcj¢ integracyjng ze wzgledu na to, iz uregulowane prawem
uprawnienia i obowigzki taczg spoteczenstwo i zapewniaja spdjnos¢ organizmu
panstwowego. Z tego tez wzgledu panstwo polskie po odzyskaniu niepodleglosci
niezwlocznie przystapito do integracji zycia spotecznego'’.

Po usunig¢ciu zréznicowania ustawodawstwa, jakie mialo miejsce pod za-
borami, konsekwentnie pracowano nad tym, aby nada¢ prawu taka tre$¢, aby
moglo sta¢ si¢ skutecznym instrumentem laczacym wszystkie sity spoleczne
oraz polityczne w odrodzonym panstwie?. Jak stusznie zauwazyt G. Lisek, cha-
rakterystyczna cecha polskiej polityki jezykowej byt fakt, ze podyktowana byta
ona dramatami historii®'.

Wisrod zasadniczych czynnikéw wyznaczajacych polityke jezykowa w dobie
Polski miedzywojennej nalezy wskaza¢ wielonarodowo$¢, wielojezycznos¢ oraz
wielowyznaniowo$¢. Godny podkreslenia jest fakt, iz Srednio co trzeci obywatel
nie byl Polakiem, a na tle innych panstw europejskich nasz kraj odznaczat si¢ naj-
wyzszym odsetkiem ludnos$ci obcej etnicznie. W zaistniatej sytuacji niezbedne byto
prawne uregulowanie stosunkOw z mniejszos$ciami i przyjecie spojnego stanowiska
wobec ich ojczystych jezykdéw. Waznym zadaniem, przed ktorym stangto polskie
panstwo, byto utozenie stosunkdéw z mniejszosciami, w tym przyjecie okre§lonego
kursu wobec ich jezykéw. Tym bardziej ze ich prawa zostaly zagwarantowane
w przyjetych zobowigzaniach migdzynarodowych. Ze wzglgdu na duze zrézni-
cowanie terytorium Polski migdzywojennej (ze wzgledu na sytuacje jezykowa)
ujawnito si¢ kilka trudnosci, ktore nalezato niezwtocznie uregulowaé. Problem byt
tym wigkszy, iz poszczegdlne mniejszosci narodowe cechowat rézny, nie zawsze
przychylny stosunek do panstwa polskiego. Istotng sprawa, z jaka nalezato sig
réwniez zmierzy¢, byty kwestie wyznaniowe. W omawianym okresie w sposob
szczegblny uwypuklity si¢ odmiennosci narodowosciowe i jezykowe z wyzna-
niowymi. E. Wozniak w okresie migdzywojennym dostrzega problemy zwigzane
m.in. z kompetencjami jezykowymi wykwalifikowanej kadry w administracji oraz
w sagdownictwie. W pierwszych latach Polski migdzywojennej zauwazalny byt brak
odpowiednio wyksztatconej kadry urzedniczej. Szczegodlne braki obserwowano

1 L. Gornicki, Prawo jako czynnik integracji panistwa w latach Il Rzeczypospolitej, ,,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis” 2011, No 3375, s. 111-112.

2 K. Grzybowski, Rola prawa..., op.cit., s. 76. Zob. tez: L. Gornicki, Prawo jako czynnik...,
op.cit., s. 113.

2L G. Lisek, Polityka jezykowa Polski i jej sqsiadow na przykladzie Republiki Czeskiej i Republiki
Stowackiej, ,,J¢zyk. Komunikacja. Informacja” 2011, nr 6, s. 79—89.
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w Poznanskiem i Kongresowce, gdzie grono urzednikow uzupetiane byto o przy-
byszy z Galicji*.

Mniejszosci narodowe przebywajace na obszarze II Rzeczypospolitej Polskiej
byly objete ochrong prawng. Polityke Polski wobec mniejszosci narodowych re-
gulowaty dwa akty prawne. Pierwszym z nich byt tzw. traktat mniejszosciowy
podpisany w 18 czerwca 1919 roku w Wersalu, drugim — Konstytucja marcowa.
Na mocy traktatu mniejszo§ciowego mniejszosci narodowe zyskaty m.in. prawo
do zaktadania szko6t oraz innych instytucji we wlasnym jezyku. Zobowiazywat on
réwniez panstwo do finansowania szkot publicznych w jezykach mniejszosci oraz
respektowania zwyczajow religijnych, np. szabatu. W sytuacji gdy dochodzito do
ztamania postanowien traktatu, mniejszo$ci narodowe mogty odwotac si¢ do Ligi
Narodow?.

W Polsce migdzywojennej zauwaza si¢ wiele trudnosci zwigzanych m.in. z prze-
strzeganiem praw mniejszosci czy zbudowaniem spojnej polityki narodowoscio-
wej. Roznice wynikaty przede wszystkim z odmiennych stanowisk politycznych
oraz obaw o konsolidacje i spojnos$¢ odrodzonej panstwowosci. Warto zauwazyc,
ze aspekt zwiazany z przestrzeganiem praw narodowosciowych mniejszosci et-
nicznych pojawit si¢ takze w innych panstwach, ktore objete zostalty umowami
mi¢dzynarodowymi. Ujeta w nich gwarancja swobodnego rozwoju mniejszosci dla
wielu restytuowanych panstw prowadzita do pewnych ograniczen i nierzadko, jak
spostrzegta B. Stoczewska, zderzata si¢ z tendencjami irredentystycznymi czesci
grup mniejszosciowych?,

Odzyskanie niepodlegtosci przez Polske utorowato nowa droge dla publicz-
nego stosowania jezyka polskiego, jak réwniez dla nazewnictwa miejscowego.
S. Lodzinski pisal, ze stawat si¢ on jezykiem urzgdowym, za$ jego panstwowa
legitymizacja oznaczata przejscie od tak charakterystycznej dla wieku XIX relacji
,J¢zyk—narod” do bardziej rozbudowanych i skomplikowanych zwigzkow w sche-
macie ,,jezyk—nardd—panstwo”. Tym samym przed 6wczesng wtadzg w odrodzonym
panstwie polskim pojawity sie zadania, ktore byly zwiazane nie tylko z nadaniem
mu oficjalnego statusu, ale i konieczno$cia przyjecia wspodlnej i jednolitej dla catego
terytorium kraju oficjalnej nomenklatury wtadz, urzedow, jednostek podziatu tery-
torialnego oraz ustaleniem, a w razie potrzeby repolonizacjg nazw miejscowosci®.

Prawa mniejszosci narodowych do postugiwania si¢ ich jezykiem w stosunkach
z wladzami administracyjnymi zapewniato ustawodawstwo jezykowe. Wskazuje na

2 E. Wozniak, Polityka jezykowa panistwa polskiego w okresie migdzywojennym, ,,Socjolingwi-
styka” 2015, nr 29, s. 9—-10.

2 https://sztetl.org.pl/pl/slownik/polityka-ii-rp-wobec-mniejszosci-narodowych [dostep:
17.01.2022].

24 B. Stoczewska, Mniejszosci narodowe II RP w Swietle konstytucji oraz innych aktow prawnych,
Krakow 2016, s. 670.

% S. Lodzinski, Jezyki mniejszosci narodowych w przestrzeni publicznej. Czy zmiana krajobrazu
Jjezyvkowego w Polsce?, ,Nauka” 2019, nr 3, s. 126.
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to art. 1 ustawy z dnia 31 lipca 1924 roku, ktory stanowil, ze jezyk polski uznany
zostal za jezyk panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym wszystkie
wladze rzgdowe i samorzadowe zobowigzane zostaly w stuzbie wewnegtrznej i ze-
wnetrznej urzgdowaé w jezyku polskim.

Ustawodawstwo w sprawach jezyka musiato uwzglednia¢ postanowienia trak-
tatow miedzynarodowych i obligowalo panstwo polskie do utatwiania komuni-
kowania si¢ w sagdach obywatelom niepolskojezycznym ,,zaré6wno ustnie, jak na
pismie”*.

5. Ustawy jezykowe

Podstawowa ustawa regulujacg status jezyka polskiego w odrodzonym panstwie
polskim byta ustawa z dnia 31 lipca 1924 roku o jezyku panstwowym i jezyku
urzedowania rzagdowych i samorzadowych wladz administracyjnych (Dz.U. nr 73,
poz. 724). Wydana zostata na mocy art. 44 ustawy zasadniczej z dnia 17 marca 1921
roku (Dz.U. nr 44, poz. 267 ze zm.). Jak stusznie spostrzegl M. Trzebiatowski, te
ustawe chroniaca jezyk polski udato si¢ wprowadzi¢ mimo niejednolitej struktury
mieszkancow?’. Celem takich dziatan miato by¢ umocnienie polskiej panstwowosci
(wsrdd osob zamieszkujacych obszar panstwa). Jezyk to istotna cze$¢ dziedzictwa
narodowego, ktdre szczegblnie w dobie zaboréw bylo przedmiotem ataku. Wystar-
czy przypomnie¢ chociazby prowadzone akcje propagandowe w zaborze pruskim
oraz rosyjskim, ktérych podstawowym celem byto wynarodowienie ludnosci pol-
skiej. Prawodawca, majac na uwadze okolicznosci, potraktowat jezyk polski jako
spoiwo rodzacej si¢ panstwowosci®®,

Zgodnie z art. 1 tej ustawy ustanowiono, ze jezyk polski jest jezykiem panstwo-
wym Rzeczypospolitej Polskiej i wlasnie w tym jezyku urzeduja wszystkie rzagdowe
i samorzadowe wiadze i urzedy administracyjne zard6wno w stuzbie wewnetrzne;j,
jak i zewnetrznej. Ustawodawca uwypuklit tym samym zasade postugiwania sie
jezykiem polskim jako wytacznym jezykiem w zakresie kompetencji organdéw
panstwowych. Omawiany akt prawny precyzyjnie oddzielit rowniez pojecie jezyka
panstwowego i jezyka urzedowego, ktory byt czescia sktadows jezyka panstwo-
wego?.

Zdaniem E. Wozniak nadanie polszczyznie miana j¢zyka panstwowego nie
bylo najwazniejszym celem ustawodawcy. Zasadniczym zadaniem tej ustawy byto
wcielenie w zycie przepisow odnoszacych si¢ do uzywania jezykow mniejszo$ci

2 E. Wozniak, Polityka jezykowa..., op.cit., s. 13.

2" M. Trzebiatowski, Zasada wykonywania czynnosci urzedowych w jezyku polskim, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2011, nr 1, s. 68—100.

28 Ibidem.

2 P. Czarnecki, Ustawa o jezyku polskim. Komentarz, Warszawa 2014,
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narodowych, lecz nie na catym obszarze panstwa, ale na jej kresach wschodnich,
tj. Wolyniu, Polesiu, Nowogrodczyznie oraz Wilenszczyznie. Dlatego tez w wielu
opracowaniach naukowych przepisy te figurujg w literaturze przedmiotu jako tzw.
ustawy kresowe’’.

Status polszczyzny jako formalnego jezyka urzedowania w zakresie wymiaru
sprawiedliwos$ci zapewniala natomiast ustawa o jezyku urzedowania sadow, urze-
dow prokuratorskich i notariatu, ktéra zostata wdrozona w zycie rownoczesnie
z ustawg o jezyku panstwowym i przewidywata takie same wyjatki od zasady
wylacznosci jezyka polskiego w wewngtrznym i zewnetrznym urzedowaniu sagdow
i urzedow prokuratorskich dla tych samych narodowosci i obszarow?'.

W ujeciu prawnym odrodzona Polska zrastata si¢ po rozbiorach powoli. Az do
1937 roku granice zaboréw pokrywaly si¢ z granicami wojewodztw. Na terenie
catego kraju ujednolicenie prawa cywilnego i rodzinnego dokonato si¢ po Il wojnie
Swiatowej*.

W rezultacie w ustawie z dnia 31 lipca 1924 roku o jezyku urzgdowania sgdow,
urzedow prokuratorskich i notariatu unormowano zakres terytorialny oraz proce-
duralny uzywania jezykow ruskiego (ukrainskiego), biatoruskiego i litewskiego.
Natomiast w stosunku do mniejszosci niemieckiej wiazaca byta ustawa z dnia
31 marca 1925 roku, dotyczgca jezyka urzedowego w okregach sadow apelacyjnych
(Poznania i Torunia). Ponadto zapewniata poshugiwanie si¢ jezykiem niemieckim
w sgdzie wylgcznie tym obywatelom polskim narodowosci niemieckiej, ktorzy nie
znali jezyka polskiego oraz nie korzystali z ustug adwokata®.

Ustawy jezykowe spotkaly si¢ z wieloma krytycznymi opiniami, m.in. polity-
kéw zydowskich, ktorzy co prawda uznawali potrzebg zaspokojenia postulatow
innych mniejszo$ci narodowych, ale domagali si¢ uznania praw wtasnego narodul*.

6. Podsumowanie

Sytuacja jezykowa w panstwie polskim byla trudna, wypracowano jednak wiele
rozwigzan prawnych, ktore pomogly uregulowa¢ omawiane zagadnienie. W okresie
Polski miedzywojennej udato si¢ m.in. zrealizowa¢ ustawy jezykowe odnoszace
si¢ do uzywania jezyka ojczystego przez ludnos$¢ biatoruska, litewska i ukrain-
ska w szkotach, urzedach i sagdach w wojewodztwach wschodnich. Szczegdlne

3 E. Wozniak, Polityka jezykowa..., op.cit., s. 12—13.

31 Ustawa z dnia 31 lipca 1924 r. o jezyku panstwowym i jezyku urzedowania rzadowych i sa-
morzadowych wtadz administracyjnych (Dz.U. z 1924 r., nr 73, poz. 724).

32'W. Pisarek, Prawne uwarunkowania..., op.cit., s. 244-245.

33 B. Stoczewska, Mniejszosci narodowe..., op.cit., s. 674. Zob. K. Kierski, Ochrona praw
mniejszosci w Polsce, Poznan 1933, s. 502-503.

3 J. Tomaszewski, Zydzi w II Rzeczypospolitej, Warszawa 2016, s. 38.
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znaczenie mialy ustawy normujace status jezyka polskiego z 1924 roku, tj. ustawa
o jezyku panstwowym i jezyku urzedowania rzagdowych i samorzadowych wtadz
administracyjnych oraz ustawa o jezyku urzedowania sagdow, urzedoéw prokurator-
skich i notariatu. Warto takze uwypuklié, ze uznanie jezykéw mniejszosciowych
pozwolito w znacznej mierze usprawni¢ codzienng komunikacje.
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