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Beata Bachurska
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KONSTYTUCYJNE ASPEKTY UDZIALU REFERENDARZA
SADOWEGO W POSTEPOWANIU KARNYM

Nowelizacja polskiej procedury karnej z 2013 r.! 1 lipca 2015 r. poszerzy-
fa grupe uczestnikow postgpowania karnego o referendarza sadowego. Wskutek
tego zabiegu legislacyjnego referendarz sadowy wystepuje obecnie we wszyst-
kich polskich wspotczesnych sadowych procedurach prawnych. Zmiana ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego® w tym zakresie mia-
la sprzyjac¢ zasadzie sprawnosci procesu i odcigzy¢ sedziéw od czasochtonnych,
chociaz czesto nieskomplikowanych pod wzgledem prawnym czynnosci’.

Cho¢ ostatnie 6 lat obfitowalo w liczne, nie zawsze trafione nowelizacje
procedury karnej*, ustawodawca zdaje si¢ nie ceni¢ instytucji referendarza sa-
dowego, czego przejawem jest brak dziatan ukierunkowanych na poszerzenie
jego kompetencji procesowych. Niniejsze opracowanie ma odpowiedzie¢ na
pytanie, czy owa niechg¢¢ jest uzasadniona i czy obecnie istniejg jakiekolwiek —
merytoryczne lub ustrojowe — przeszkody, by instytucja referendarza sagdowego
byla rozwijana.

Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze Konstytucja RP° nie zawiera zadnych
bezposrednich norm dotyczacych udziatu referendarza sadowego w postgpowa-
niu karnym, co nie oznacza, ze akt ten jest obojetny dla omawianej problematyki.

! Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2013, poz. 1247 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2021, poz. 534 ze
zm.), dalej: k.p.k.

3 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego,
ustawy — Kodeks karny i niektorych innych ustaw, druk nr 870, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nst/
druk.xsp?nr=870 (1.03.2022), s. 22.

* 34 nowelizacje.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.).
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Pierwszorzedne znaczenie ma bowiem zasada prawna unormowana w art. 2
Konstytucji z 1997 r., ktéra stanowi najszersza norme¢ kompetencyjna oraz wy-
tyczng interpretacyjna dla dalszych przepisow. Zgodnie z jej brzmieniem Rzecz-
pospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajagcym
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Jej ksztalt jedynie w ograniczonym zakresie
poddaje si¢ woli ustawodawcy. Oznacza to, ze funkcjonowanie wtadzy panstwo-
wej jest prawnie zwigzane, a jej organy maja obowigzek dziatania na podstawie
i w granicach prawa®.

Artykut 10 Konstytucji RP, ktory stanowi expressis verbis, ze ustroj Rzeczy-
pospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej
— sprawowanej przez Sejm i Senat, wltadzy wykonawczej — sprawowanej przez
Prezydenta i Rad¢ Ministrow oraz wladzy sadowniczej, ktora jest sprawowana
przez sady i trybunaly. Jest to jedna z podstawowych konstytucyjnych zasad pol-
skiego ustroju, ktéra ma za zadanie oddali¢ niebezpieczenstwo despotyzmu pan-
stwowego i jednowtadztwa’. Juz Monteskiusz® podkreslat, ze nie ma ,,wolnosci,
jesli wladza sadowa nie jest oddzielona od prawodawczej i wykonawczej. Gdyby
byta potaczona z wtadza prawodawcza, wladza nad zyciem i wolnoscig obywateli
bytaby dowolna, s¢dzia bowiem byltby prawodawca. Gdyby byta potaczona z wta-
dzg wykonawczg, sedzia moglby mie¢ sitg ciemiezyciela”.

Wynika z tego, ze wladza sadownicza jest instytucjonalnie uprawniona do
samodzielnego wykonywania powierzonych jej funkcji konstytucyjnych. Zostata
ona powotana do oceny prawidtowosci stanowienia i stosowania obowigzujacych
W panstwie przepisow prawa, w tym réwniez ratyfikowanych umow migdzyna-
rodowych (art. 87 Konstytucji RP), oraz do podejmowania prawnie wigzacych
rozstrzygnie¢ (art. 173 i n. Konstytucji RP). W ramach monopolu wladzy pan-
stwowej sady i trybunaty wydaja wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 174 Konstytucji RP).

Niezmiernie istotne jest, ze zasada podziatu wtadzy nie ma znaczenia wy-
lacznie organizacyjnego, jej celem jest bowiem ochrona praw czlowieka przez
uniemozliwienie naduzywania wtadzy przez ktorykolwiek ze sprawujacych ja or-
gandéw’. W ramach wiadzy sagdowniczej ustrojodawca uregulowat jedynie status
sedziow, ktorym w dalszych przepisach Konstytucji RP przypisat przymioty okre-
slajace ich pozycje ustrojowa. Pozycja ustrojowa referendarza sagdowego okreslo-
na zostata natomiast na szczeblu ustawowym.

¢ P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 15.

7 Ibidem, s. 21.

8 Monteskiusz, O duchu praw, t. 1, Warszawa 1957, s. 244,

? Orzeczenie TK z dnia 9 listopada 1993 1., sygn. K 11/93, OTK 1993, z. 2, poz. 37. Orzeczenie
wprawdzie pochodzi z czaséw przedkonstytucyjnych, jednak nie ulega watpliwosci zachowanie
jego pelnego znaczenia do interpretacji komentowanego artykutu. Za: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 331 i n.
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Wiadza sadownicza przystuguje Scisle okreslonym przez Konstytucje RP
podmiotom, tj. sadom i trybunatom. Aktualne regulacje konstytucyjne wyklucza-
ja mozliwos$¢ delegowania wykonywania wtadzy sadowniczej na inne podmio-
ty. Nie wyklucza to jednak legalnosci dziatania innych organdw, ktore zostaty
utworzone, aby rozstrzyga¢ spory prawne, jezeli maja one swoje umocowanie
w przepisach. Organy te nigdy jednak nie wydaja rozstrzygni¢¢ w imieniu Rze-
czypospolitej Polskiej, a legalnos¢ wydawanych przez nie decyzji procesowych
moze podlega¢ kontroli panstwowej wiadzy sadownicze;j'°.

Z konstytucyjnej zasady podzialu wtadz wynika réwniez, ze dla kazdej wiadzy —
w tym tez sagdowniczej — konieczne byto wyodrebnienie wyspecjalizowanych
organow panstwowych, ktorym przyporzadkowane sa okreslone funkcje, zada-
nia i kompetencje. Oznacza to, ze dla prawnie skutecznej realizacji celow po-
wierzonych przez ustawodawceg niezbedne jest podjecie calego ciagu czynnos$ci
prawnych i faktycznych, w ktoérym uczestniczy¢ musza, i to w $cisle okreslone;j
sekwencji, wszystkie te organy. Niewatpliwie takze referendarz sadowy poprzez
realizacj¢ powierzonych mu uprawnien jest jednym z takich ogniw. Wprawdzie
nie wykonuje on wladzy sgdowniczej, jednak poprzez wypetnianie przydzielonych
mu zadan posrednio przyczynia si¢ do jej realizowania przez sady powszechne.

Zgodnie z brzmieniem art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sg wobec prawa
réwni 1 wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne.
Z przepisu tego wnika kolejna konstytucyjna zasada, tj. zasada réwnos$ci. Ozna-
cza ona, ze wszelkie podmioty, ktore charakteryzujg si¢ w rownym stopniu pew-
ng konkretng cechg istotng (relewantng), powinny by¢ traktowane réwno, a wigc
zgodnie z jednakowg miarg, bez rdéznicowania zarowno dyskryminujacego, jak
i faworyzujacego''. Jezeli prawodawca wedle jakiejkolwiek kategorii rdznicuje
podmioty prawa charakteryzujace si¢ wspolna cecha istotng, to powoduje odstep-
stwo od zasady rownosci.

Na tle tej normy pojawily si¢ watpliwosci, czy zasada rownosci pozostaje za-
chowana, jesli niektore czynnos$ci w procesie, w tym rowniez w procesie karnym,
moze wykonywac zarowno referendarz sadowy, jak i sgdzia, czy osoby, wobec
ktorych te czynnosci sg podejmowane, sg réwne wobec prawa.

W konteks$cie tej zasady Trybunat Konstytucyjny podjal rozwazania, czy
przepis, ktory uprawnia referendarza sadowego do wykonania konkretnej czyn-
nosci, jest niezgodny z zasadg réwnosci jako réznicujacy obywateli na tych,
ktorych wniosek moze by¢ rozpoznany przez s¢dziego i wowczas rozpatrywany
jest w ramach dwoéch instancji sgdowych, oraz tych, ktorych analogiczny wnio-
sek rozpatrywany jest tylko w ramach jednej, poziome;j instancji sgdowej kon-
trolujacej orzeczenie referendarza sadowego. Jak wynika jednak z uzasadnienia

10" A. Wasilewski, Wiadza sqdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Panstwo
i Prawo” 1998, z. 7, s. 6.
"' Wyrok TK z dnia 5 listopada 1997 r., sygn. K 22/97, OTK ZU 1997, z. 3-4, poz. 41.

11



do tego wyroku, sformutowany w ten sposdb zarzut opiera si¢ na btednym za-
lozeniu, Ze obie grupy osob powinny mie¢ zagwarantowane prawo do dwu-
krotnego rozpatrzenia ich wnioskow przez niezalezne i niezawiste sady. Skoro
bowiem do podjecia danej czynno$ci uprawniony zostal referendarz sadowy, to
znaczy, ze nie stanowi ona formy wymierzania sprawiedliwos$ci, a zatem do-
puszczalne jest nawet, by w ogole sad w tej sprawie nie orzekal w pierwszej
instancji. Wystarczy, aby w obu przypadkach decyzja wydana przez organ nie-
sadowy zostata nastgpnie zweryfikowana w kolejnej instancji bedacej instancja
sadowa. Obie grupy wnioskodawcdéw maja takie prawo zagwarantowane, gdyz
od decyzji sadu moga wnie$¢ zazalenie, a od decyzji referendarza — skarge.
Nalezy podzieli¢ takie stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, tym bardziej ze
w postepowaniu karnym strona bez przeszkdéd moze doprowadzi¢ do wycofania
z obrotu prawnego rozstrzygnigcia referendarza sagdowego 1 wydania danej de-
cyzji procesowej przez sad w obu instancjach.

Co réwniez istotne, Trybunat Konstytucyjny zwazyl, ze przyjete przez usta-
wodawce rozwigzanie polegajace na przydzieleniu tej samej kompetencji dwom
roznym rodzajom organdw panstwowych zapewne moze mie¢ charakter tymcza-
sowy i by¢ moze zakonczy si¢ catkowitym zwolnieniem sedziow od rozpozna-
wania takich wnioskow. Ustawodawca, odcigzajac w tym zakresie sady, zmierza
bowiem do zagwarantowania petniejszej realizacji prawa stron do rozstrzygnigcia
przez sad ich sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki. Uznano zatem, ustosunkowujac
si¢ do sformutowanego powyzej zarzutu, ze to wlasnie obecna regulacja gwaran-
tuje stronom rozpoznanie w drugiej instancji ich sprawy na rownych zasadach,
poniewaz w obu wypadkach sprawe te rozpoznaje sad, ktory wydaje ostateczne
rozstrzygnigcie w tym przedmiocie'?.

Zagadnienie dotyczace miejsca zajmowanego przez referendarza sadowe-
go w polskim systemie sadownictwa nabiera szczegolnego charakteru w $wietle
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry ustanawia zasadg prawa do sadu. W $wietle
tego przepisu kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad. Wylaczenie jawnosci rozprawy moze nastgpi¢ ze wzgledu na moralno$¢, bez-
pieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ochrong zycia prywatnego stron
lub inny wazny interes prywatny. Wyrok oglaszany jest publicznie.

Tozsame uregulowanie znajduje si¢ w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, ktory
stanowi, ze ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naru-
szonych wolnosci lub praw.

Rozwinigciem wskazanych przepisow sg regulacje zawarte w Rozdziale VIII
Konstytucji RP Sgdy i trybunaty. Z brzmienia art. 175 ust. 1 Konstytucji RP wy-
nika, ze wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja: Sad Naj-
wyzszy, sady powszechne, sagdy administracyjne oraz sagdy wojskowe. Natomiast

12Wyrok TK z dnia 1 grudnia 2008 r., sygn. P 54/07, OTK-A 2008, z. 10, poz. 171.

12



art. 177 Konstytucji RP stanowi, ze sady powszechne sprawujg wymiar sprawie-
dliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych
dla wtasciwosci innych sadow.

Doprecyzowaniem wskazanych wyzej regulacji jest art. 2 ust. 1 u.s.p., zgod-
nie z ktérym zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwos$ci wykonuja sgdziowie.
Wynika zatem z tego, ze rowniez w drodze ustaw zwyktych referendarzowi sa-
dowemu nie powierzono zadan polegajacych na wymierzaniu sprawiedliwosci.

W $wietle tych uregulowan warto takze omowi¢ zasade prawa do sadu, po-
niewaz na jej tle oraz w kontekscie obowigzywania zasady sadowego wymiaru
sprawiedliwos$ci pojawily si¢ watpliwosci natury konstytucyjnej wobec udziatu
referendarza w procesie.

Prawo do sadu ma charakter zasady ustrojowej, ktorg nalezy rozpatrywac
w konteks$cie kategorii praw cztowieka i obywatela. Ewentualne watpliwosci, kto-
re nasuwaja si¢ przy jej interpretacji, nalezy ttumaczy¢ na rzecz prawa do sadu,
by zapewni¢ mozliwie jak najszersza ochrong prawna podmiotowi zadajacemu
realizacji tego prawa.

Konstytucyjne prawo do sadu zawiera nie tylko prawo dostepu do sadu,
tj. prawo do uruchomienia procedury przed niezaleznym, niezawistym i bezstron-
nym sgdem, prawo do wlasciwego uksztattowania procedury sadowej, tzn. rzetel-
nego i publicznego procesu zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci, ale
takze prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzy-
gniecia danej sprawy przez sad'. Potwierdzajac wskazang teze, nalezy podkre-
sli¢, ze warunkiem jednocze$nie koniecznym i podstawowym dla realizacji tego
prawa jest sprawne dziatanie calej struktury sagdownictwa. W innym wypadku
jeszcze dhugo aktualno$¢ zachowa rozrdznienie poczynione przez Trybunat Kon-
stytucyjny pomiedzy formalng a materialna, tj. rzeczywista realizacja prawa do
sadu. Ta pierwsza rozumiana jest jako stworzenie w sensie ogolnym dostgpu do
drogi sadowej, ta druga natomiast jako faktyczna mozliwos¢ dochodzenia przez
uprawnionych ochrony ich interesow przed sagdem wyposazonym w kompetencje
rozpoznania sprawy ze skutkiem zapewniajagcym realizacje ich roszczen'*.

Zasada dostepu obywateli do sagdu w celu umozliwiania im obrony intereséw
przed niezawistym organem kierujacym sie wylacznie obowiazujacym w pan-
stwie prawem jest jednym z fundamentalnych zatozen demokratycznego panstwa
prawnego. Prawo jednostki do rzetelnego i publicznego procesu, w ktorym sg
rozstrzygane jej prawa o charakterze karnym, administracyjnym oraz cywilnym,

13 Takg formut¢ prawa do sadu przyjmuje si¢ w licznych orzeczeniach, m.in. wyrok TK z dnia
9 czerwca 1998 1., sygn. K 28/97, OTK 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r.,
sygn. SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36; wyrok TK z dnia 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK
2000, nr 4, poz. 109; wyrok TK z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. K 25/01, OTK-A 2003, nr 6, poz. 60;
J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Krakow 2000, s. 367, 379.

14 Uchwata TK z dnia 25 stycznia 1995 r., sygn. W 14/94, OTK 1995, nr 1, poz. 19.
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wynika z powolanej wyzej, zawartej w art. 2 Konstytucji RP dyrektywy, iz Polska
jest panstwem prawnym'>.

W literaturze'® podkresla si¢ jednak, ze uregulowanie znajdujace si¢ w art. 45
Konstytucji RP nie jest wolne od wad. Wskazanie na sad jako organ rozpatrujacy
sprawe jest zbyt szerokie, gdyz obywatel nie udaje si¢ z kazda sprawa do sadu,
a zatem wskazuje si¢, ze Konstytucja RP powinna stanowi¢ np. o sporach albo
0 rozstrzyganiu zarzutOw naruszenia prawa.

Do kategorii praw, o ktorych rozstrzyga sad sprawujacy wymiar sprawie-
dliwosci, naleza zarowno te, ktore sa objete bezposrednio gwarancjami konsty-
tucyjnymi, jak i wszelkie inne prawa, ktorych istnienie wynika z catoksztattu
obowigzujacych regulacji prawa materialnego. Ewentualne zawezenie przez usta-
wodawce pojecia sprawa powinno by¢ niezwykle ostroznie, by nie doprowadzi¢
do nieznajdujacego uzasadnienia ograniczenia prawa do sadu'’.

Konstytucyjne prawo do sadu obejmuje nie tylko prawo do uruchomienia
postepowania sagdowego, odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej oraz
uzyskania wigzgcego rozstrzygnigcia, ale takze prawo do odpowiedniego uksztat-
towania ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy. Interes publiczny, ja-
kim jest podtrzymywanie zaufania do instytucji wymiaru sprawiedliwos$ci, obli-
guje prawodawce do zagwarantowania maksymalnie obiektywnego obrazu oséb
zaufania publicznego, ktore realizujg funkcj¢ orzeczniczg w imieniu panstwa's.

W swietle powyzszych uregulowan konstytucyjnos¢ instytucji referendarza
sadowego w jej aktualnym stanie byta przedmiotem rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny'. Jego rozwazania koncentrowatly si¢ przede wszystkim wokot
kwestii jednoczesnego powierzenia s¢dziom i referendarzom sagdowym analogicz-
nych kompetencji w procesie cywilnym, co miatloby narusza¢ zasade monopolu
sadow w zakresie wymiaru sprawiedliwosci, a ponadto pozwala¢ na delegowanie
referendarzom sadowym zadan, ktoére dotychczas zastrzezono dla s¢dziow — przez
co ustawodawca zdaje si¢ kwalifikowa¢ dang czynno$¢ raz jako wymierzanie
sprawiedliwosci, a innym razem jako ochron¢ prawng. Te rozwazania pozostajg
aktualne wobec udziatlu referendarza sadowego w procesie karnym, cho¢ w dacie
wyrokowania Trybunat si¢ nimi nie mogt zajac.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze powierzenie sgdom powszechnym czynnosci
innych niz sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci nie narusza standardu konstytu-
cyjnego. Po pierwsze, zastosowanie jezykowych regut wyktadni w potaczeniu z ro-

15 Orzeczenie TK z dnia 7 stycznia 1992 r., sygn. K 8/91, OTK 1992, nr 1, poz. 5.

16 P. Sarnecki, Wladza sqdownicza w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., ,,Rejent” 1997,
nrS,s. 132-133.

17]. Juchniewicz, O granicy swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu prawa do sqdu, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 3(31), s. 42.

18 J. Sobczak, Przepisy placowe sedziow sgdow powszechnych a wzorce konstytucyjne,
,Panstwo i Prawo” 2008, z. 11, s. 84.

1 Wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08, OTK-A 2011, nr 4, poz. 33.
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zumowaniem a contrario jest nieuprawnione w odniesieniu do art. 175 ust. 1 Konsty-
tucji RP w $wietle zasad interpretacji ustawy zasadniczej. Z uwagi na tre$¢ i funkcje
norm konstytucyjnych ograniczone jest stosowanie tego rozumowania i kazdorazowo
wymaga uzasadnienia. Ponadto w procesie wyktadni z koniecznosci logicznej oraz
z powodu funkcji norm konstytucyjnych nalezy uwzgledniac jej systemowe i funkcjo-
nalne reguty. Po drugie, o mozliwo$ci powierzenia sadom zadan innych niz sprawo-
wanie wymiaru sprawiedliwo$ci decyduja: art. 101 ust. 1, art. 125 ust. 4 oraz art. 129
ust. 1 Konstytucji RP. Po trzecie, w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP powierzono sagdom
zadanie ,,ochrony” samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktore nie jest
rozpatrywaniem sporéw w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a ochrona ta nie
jest tozsama z prawem do sadu. Pojgcie sadowej ochrony samodzielnosci akcentu-
je aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony ukierunkowanych na zapewnienie
prawidlowego wykonywania zadan publicznych oraz zaktada pozostawienie szerszej
swobody ustawodawcy co do wyboru sposobow jej urzeczywistnienia. Po czwarte,
sadom administracyjnym powierzono rozstrzyganie o istnieniu lub nieistnieniu kom-
petencji na tle konkretnych sytuacji jednostkowych, w ktorych organy samorzadu te-
rytorialnego i administracji rzadowej uznaly si¢ za wlasciwe do podjecia albo niewta-
sciwe do podjecia aktu (art. 166 ust. 3 Konstytucji RP). Po piate, sgdom powierzona
zostata funkcja organu rejestrowego, ktory orzeka o odmowie rejestracji lub zakazie
dzialania zrzeszenia (art. 58 ust. 2 Konstytucji RP). Wreszcie po szdste, sagdom ad-
ministracyjnym powierzono zadanie kontroli legalno$ci aktow organéw samorzadu
terytorialnego oraz organow administracji rzadowej, ktora ma charakter abstrakcyjnej
kontroli sprawowanej w oderwaniu od konkretnej sprawy administracyjnej (art. 184
zd. 2 Konstytucji RP). Chodzi o wykraczajace ponad sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwo$ci zadanie sagdow, jakim jest kontrola legalno$ci prawa.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze Konstytucja RP po-
wierza sadom dwojakiego rodzaju zadania. Z jednej strony sprawuja one wymiar
sprawiedliwosci, z drugiej za§ wykonujg inne zadania, ktére nie polegaja na roz-
strzyganiu spraw w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto sady maja
jeszcze inne kompetencje nieokre$lone w Konstytucji RP, gdyz akt ten nie wyklu-
cza ustawowego powierzenia im dodatkowych zadan.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit tez, ze referendarze zostali upowaznieni
do wykonywania oznaczonych czynnosci w postgpowaniu sadowym — innych niz
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Natomiast z zastosowania jezykowych
i systematycznych regut wyktadni norm konstytucyjnych, a takze Prawa o ustroju
sadow powszechnych wynika, Ze ich dziatalno$¢ nie jest sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwo$ci. Uprawnienie za$ jednoczes$nie s¢dziow i referendarzy sagdowych
do wykonywania tego samego rodzaju czynno$ci z zakresu ochrony prawnej nie
narusza per se prawa do sadu. Brak jest bowiem w Konstytucji RP przepisow, ktore
zabraniatyby ustawodawcy podja¢ decyzj¢ o zaangazowaniu urzednika sagdowego
W rozstrzygnigcie sporu o prawo. Na poziomie konstytucyjnym nie uregulowano
wprost kwestii liczby organow prowadzacych postepowanie majace na celu roz-
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strzygnigcie sprawy, co w konsekwencji pozwala zaréwno na rozdzielanie czyn-
nosci podejmowanych w celu rozpatrzenia sprawy miedzy rézne organy wiadzy
publicznej, jak i na ro6znicowanie zasad postgpowania dla poszczegdlnych organow.
Istotne jest natomiast z konstytucyjnego punktu widzenia, aby ostateczne i wigzace
rozstrzygniecie sprawy nalezato do sadu sprawujacego wymiar sprawiedliwosci.

Skoro zatem ustawodawca zdecydowat si¢ na powierzenie referendarzom sado-
wym uprawnien sagdu w zakresie wykonywania zadaf ochrony prawnej — w ramach
struktur wladzy sadowniczej — to istotne jest, aby stuzylo ono skutecznej ochronie
prawnej podmiotow, ochronie konstytucyjnych praw i wolnosci oraz odpowiadato
konstytucyjnej zasadzie sprawiedliwo$ci proceduralnej, zasadzie sprawnosci i rze-
telno$ci dziatan organow wtadzy publicznej. Ponadto podmiot, ktéremu powierzo-
no oznaczone zadania z zakresu ochrony prawnej, musi mie¢ zagwarantowane wa-
runki: stabilno$ci zatrudnienia, bezstronno$ci 1 niezaleznosci od innych organow
wiadzy publicznej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego status referendarza sado-
wego w obecnie obowiazujacym ksztalcie odpowiada tym kryteriom.

Majac na uwadze powyzsze, uniwersalizm sadow w zakresie sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwo$ci ma im stworzy¢ mozliwos$¢ ostatecznego osadze-
nia kazdej sprawy, w ktorej wystepuje spor o prawo. Nie oznacza to jednak, ze
wszelkie spory, ktére dotycza praw, wolnosci i obowigzkéw jednostki, musza by¢
rozstrzygane przez sady, z uwagi na wspotistniejacy system podmiotow pozasa-
dowych wyposazonych przez ustawodawce w funkcje orzecznicze. W stosunku
do nich zawsze jednak przystuguje sadom pozycja nadrzgdna, polegajaca na moz-
liwosci weryfikacji prawidlowos$ci kazdego rozstrzygnigcia.

Ustawa zwykla jest niezgodna z Konstytucja RP, jesli zawiera niezgodnos¢
formalng (tzn. zostata wadliwie uchwalona, np. gdy do jej uchwalenia doszto przy
braku wymaganego kworum) badz niezgodno$¢ materialng (tzn. jesli jej tres¢ jest
sprzeczna z ustawa zasadnicza, np. godzi w hierarchicznie wyzsza norme¢ kon-
stytucyjng). Ostatnim kryterium niekonstytucyjnosci w zakresie kontroli norm
jest niezgodnos$¢ kompetencyjna (istotna przy kontroli rozporzadzen). Orzekanie
0 zgodnosci aktéw normatywnych lezy w gestii Trybunatu Konstytucyjnego?®.

Trybunat Konstytucyjny potwierdzit konstytucyjnos¢ pozycji referendarza
sadowego, ktory uzyskat umocowanie do wykonywania zadan z zakresu ochrony
prawnej, odcigzajac tym samym sad od wykonywania czynno$ci pozaorzeczni-
czych, niebedgcych sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci. Orzecznictwo Try-
bunatu pozycjonuje ponadto miejsce referendarza sadowego w strukturze sagdow-
nictwa. Aby jednak referendarz zachowywat swoj zgodny z Konstytucja RP status,
ustawodawca musi zachowa¢ czujno$¢ i z rozwaga przekazywac referendarzom
kolejne uprawnienia niewkraczajagce w sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci.

Cho¢ ustawodawca postuguje si¢ terminami ochrona prawna i wymiar spra-
wiedliwosci, to jednak ich nie zdefiniowal. Ich zakres pojeciowy jest jednak nie-

2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2020, s. 417.
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zwykle istotny, a jego ustalenie niezbedne do dalszych rozwazah. Nalezy miec¢
bowiem na wzgledzie przy dokonywaniu oceny uprawnien referendarza sagdowe-
go w procesie karnym de lege lata, by granica pomiedzy zadaniami z zakresu
ochrony prawnej i wymiaru sprawiedliwosci nie pozostawiata ptynna, a tym sa-
mym nie zachodzita watpliwos¢, czy w przypadku konkretnych uprawnien doszto
do naruszenia postanowien Konstytucji RP.

Przez ochrong prawng nalezy rozumie¢ prawnie zorganizowang dziatalnos¢,
ktorej celem w ujeciu przedmiotowym jest ochrona porzadku prawnego, nato-
miast w ujeciu podmiotowym — ochrona indywidualnych praw podmiotowych
cztowieka i obywatela. Podstawowym zatozeniem ochrony prawnej rozumianej
sensu largo jest stanie na strazy prawidtowosci funkcjonowania porzadku praw-
nego, tj. uktadu organodw i instytucji wyznaczonych przez obowigzujace normy
prawne oraz procedur dotyczacych rozstrzygania spraw, wptywajacego na zacho-
wania podmiotéw prawa wzglgedem siebie. Definicje ochrony prawnej rozumianej
sensu stricto przedstawia si¢ jako stala i zorganizowana dziatalno$¢ podejmowang
w celu ochrony praw podmiotowych, praw i wolnosci cztowieka i obywatela?!.

Organizacja ochrony prawnej stanowi system organdw, $rodkow i instytucji
prawnych, ktore maja realizowac funkcje¢ utrzymania w panstwie tadu prawnego,
nie tylko w celu ochrony podmiotowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela,
ale takze stosunkow spotecznych, dobr oraz wartosci niezbednych do prawidlowe-
go funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa®. Skoro zatem przedmiotem
,»ochrony prawnej” jest ochrona porzadku prawnego podmiotow jej podlegajacych,
to zarowno sady, jak i referendarze sadowi, notariusze, adwokaci, radcowie prawni,
prokuratorzy, a takze urzedy kontroli sg podmiotami, ktorych dziatalno$¢ polega na
szeroko rozumianej ochronie prawnej, ale w kazdym z tych przypadkow istota i cele
tej ochrony sg rézne.

Dziatalno$¢ nazywana ochrong prawna jest jednym z gltéwnych $rodkow
ochrony praworzadnos$ci i ma dla kazdego praworzadnego panstwa istotne zna-
czenie, zmierza bowiem do zabezpieczenia prawa poprzez zapewnienie jego kom-
pletnosci, koherencji 1 harmonii, co w konsekwencji prowadzi do istnienia prawa
skutecznego, efektywnego, trwatego, klarownego, przystepnego i legalnego®.

Definicja pojecia ochrona prawna w $cistym znaczeniu zalezy od zdefinio-
wania terminu wymiar sprawiedliwosci, ktory wyznacza granicg w przekazywa-
niu kompetencji referendarzom sagdowym.

21 J. Szymanek, System instytucjonalny ochrony prawnej [w:] System organéw ochrony prawnej
w Polsce. Podstawowe instytucje, red. M. Kruk, Warszawa 2008, s. 26-31; M. Kruk, M. Olszoéwka,
M. Godlewski, M. Jarosz, M. Laskowska, J. Zale$ny, Ochrona praw i wolnosci. System instytucjonalne
w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2019, s. 39-40; A. Dragan, D.M. Korzeniowska, A. Krasnowolski,
Organy ochrony prawnej w wybranych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 3.

22 F. Prusak, Organy ochrony prawnej, Warszawa 2003, s. 16.

2 S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa [w:] Przemiany polskiego prawa (1989—1999),
red. E. Kustra, Torun 2001, s. 3.
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Pod rzadami obecnej Konstytucji RP nie catg dzialalno$¢ sgdéw mozna ob-
ja¢ pojeciem wymiar sprawiedliwosci, poniewaz sady wykonujg takze zadania
niezawierajace elementow rozstrzygania sporow o prawo, np. dzialalno$¢ reje-
stracyjng. Wymiar sprawiedliwos$ci jest natomiast zastrzezony jedynie dla sadow,
dotyczy orzekania o faktach i polega na wyrokowaniu w sprawach zaré6wno cy-
wilnych, karnych, jak i administracyjnych poprzez podejmowanie konkretnych
decyzji wladczych o prawach i obowigzkach podmiotow indywidualnych na pod-
stawie norm generalnych i abstrakcyjnych, zgodnie z odpowiednimi przepisami
proceduralnymi i normami kompetencji (wtasciwosci) decyzyjnej*.

W doktrynie wskazuje si¢ tez, ze wymiar sprawiedliwosci jest dziatalno$cia
panstwa polegajacg na wigzacym rozstrzyganiu sporow o prawo, w ktorych przy-
najmniej jedng ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny. Nie oznacza
to bynajmniej, aby wszystkie sprawy i spory jednostek musialy by¢ od poczatku
rozstrzygane tylko przez organy orzekajace, zawsze jednak sagdom przystugiwac
musi pozycja nadrz¢dna, na podstawie ktorej mozliwa jest weryfikacja legalnosci
rozstrzygnigcia kazdego innego organu orzekajacego®.

Na gruncie postgpowania karnego shusznie zdefiniowano wymiar sprawie-
dliwosci jako dziatalno$¢ niezawistych sadow polegajaca na stosowaniu prawa
karnego materialnego w trybie przewidzianym przez prawo karne procesowe®.
Za M. Cieslakiem nalezy ponadto zaakcentowac funkcje rozstrzygania konfliktow
karnych i wymierzania kar”’.

W konsekwencji o ile sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci zawsze polega
na rozstrzygnigciu sporu o prawo, o tyle nie kazde rozstrzygnigcie sporu o prawo
jest sprawowaniem wymiaru sprawiedliwo$ci®. Oznacza to, iz wszystkie organy
wymiaru sprawiedliwos$ci majg przymiot organu ochrony prawnej, podczas gdy
nie wszystkie organy ochrony prawnej sg organami wymiaru sprawiedliwosci.

Dziatalnos¢ sadow polegajaca na stosowaniu prawa, jesli jej przedmiotem jest
stosunek niekonfliktowy, nie stanowi wymiaru sprawiedliwosci. Z tego wzgledu
w zgodzie z Konstytucja RP pozostaje wyposazenie w drodze ustawy zwyklej pod-
miotu, ktory nie bedac sadem, posiada kompetencje sadu, ale wylacznie w zakresie
czynnosci, ktore nie polegaja na rozstrzyganiu sporéw prawnych i sa poddane kon-
troli sadu. Zatem czynnosci, do ktorych wykonywania w obecnym stanie prawnym
uprawnieni sg referendarze sadowi, nie mogg polega¢ na sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci, ktore polega na rozstrzyganiu o prawach i podejmowaniu decyzji
W sytuacji istnienia sporu prawnego co do meritum sprawy. Wprawdzie referenda-

2 J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
s. 228-229, 298-299.

2 1. Kordzs, M. Sztorc, Ustrdj sqdow powszechnych. Komentarz, Warszawa 2002, s. 10;
L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 380.

2 T. Grzegorcezyk, J. Tylman, Polskie postgpowanie karne, Warszawa 2014, s. 51.

2 M. Cie$lak, Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 17.

2 Wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., sygn. P 38/08, OTK-A 2011, nr 4, poz. 33.
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rzom sadowym przyznano w postgpowaniu karnym kompetencje do wydawania
orzeczen, to zwazy¢ trzeba, ze nie kazda decyzja procesowa wydana w ramach po-
stepowania sgdowego stanowi wymierzanie sprawiedliwosci i w takim kontekscie
nalezy dokonywac¢ ich oceny. Okolicznos¢, ze okreslona czynnos¢ wydawana jest
w formie orzeczenia, nie przesadza jej charakteru. Znaczace jest bowiem to, czy
zmierza ona bezposrednio do rozstrzygnigcia sporu, czy tez jej celem jest zapew-
nienie prawidtowego toku postgpowania sagdowego. Natomiast do spraw, o ktorych
rozstrzyga sad sprawujacy wymiar sprawiedliwosci, naleza nie tylko te, ktore sa
objete bezposrednio gwarancjami konstytucyjnymi, ale takze wszelkie inne prawa,
ktorych istnienie wynika z catoksztattu obowigzujacych regulacji prawa materialne-
go, w tym obejmuja one wszelkie sytuacje — bez wzgledu na szczegotowe regulacje
proceduralne — w ktérych pojawia si¢ koniecznos¢ rozstrzygania o prawach danego
podmiotu®.

W swietle powyzszych rozwazan nie moze budzi¢ watpliwosci, ze udziat refe-
rendarza sadowego w procesie karnym jest zgodny z polskim porzadkiem konsty-
tucyjnym oraz uregulowaniami mi¢dzynarodowymi. Referendarz sadowy jest in-
stytucja, ktora poprzez wykonywanie okre§lonych czynno$ci wspiera realizowanie
zadan przez organy wymiaru sprawiedliwosci. Referendarz sadowy w postepowaniu
karnym moze wydawa¢ w wypadkach wskazanych w ustawie postanowienia lub za-
rzadzenia oraz polecenia, ktore zgodnie z ustawa wydaje sad (art. 93a § 112 k.p.k.),
tzn. wykonuje ,,czynno$ci nalezace do sadow” (art. 147 § 1 u.s.p.). Wprowadzenie
referendarza sadowego do procesu karnego nie bylo wprawdzie niezbedne, nie-
podmiotu, ktory w sposob analogiczny do sadu mogtby realizowac okres$lone czyn-
nosci, nalezy uznac¢ za godne aprobaty. Jednak to wtasnie z obawy o naruszenie kon-
stytucyjnej zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci wylacznie przez sady
wynika powsciagliwos$¢ ustawodawcy w przekazywaniu referendarzowi kolejnych
uprawnien orzeczniczych®.
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Streszczenie

Zagadnienie dotyczace miejsca zajmowanego przez referendarza sadowego w polskim sys-
temie sagdownictwa nabiera szczegolnego charakteru w §wietle przepisow Konstytucji RP, a takze
Prawa o ustroju sadéw powszechnych, ktore wyznaczajg zakres zadan, jaki moze by¢ powierzony
referendarzowi sadowemu w procesie karnym. W obecnym ksztalcie instytucja ta jest jednak w po-
stepowaniu karnym nieefektywna. Wprawdzie spelnia ona wymog konstytucyjnosci, a ustawodaw-
ca w sposob legalny delegowat okreslone uprawnienia na rzecz referendarzy sadowych w procesie
karnym, to jednak obawa o naruszenie konstytucyjnej zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci wylacznie przez sady powstrzymuje ustawodawce przed dalszym rozwojem tej instytucji.

Stowa kluczowe: referendarz sadowy, sad, Konstytucja RP, proces karny

CONSTITUTIONAL ASPECTS OF THE COURT REFERENDARY’S
PARTICIPATION IN CRIMINAL PROCEEDINGS

Summary

The issue of the place occupied by a court referendary in the Polish judicial system takes on
a special character in the light of the provisions of the Constitution of the Republic of Poland, as
well as the Law on the System of Common Courts, which determine the scope of tasks that may
be entrusted to a court referendary in criminal proceedings. However, as it stands, this institution is
ineffective in criminal proceedings. Although it meets the requirement of constitutionality, and the
legislator has legally delegated certain powers to court referendaries in criminal proceedings, the
fear of violating the constitutional principle of administration of justice only by courts prevents the
legislator from further development of this institution.

Keywords: court referendary, court, Constitution of the Republic of Poland, criminal trial
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TYPES AND CHARACTERISTICS OF GUARANTEES
DESIGNED TO PROTECT PROFESSIONAL SECRECY
IN THE PERFORMANCE OF THE PROFESSION
OF LAWYER IN POLISH LAW

The role of professional secrecy primarily reflects the importance of privacy
and discretion in social life. In the modern world, where globalization and the
rapid development of technology is progressing, information — the flow of which
is extremely efficient — and keeping it secret is becoming an ever greater challenge.
This pace should be compatible with the pace of changes in the law.

Professional secrecy is — not only for the lawyer’s profession but also for
current and future clients — a matter of fundamental importance and is a clear
identifier of a liberal profession. With its observance, a special degree of social
trust is associated with the enforcement of dignified behavior towards their clients,
as well as towards their own environment. Without adhering to it, it is difficult to
talk about the creation of a full bond between the client and broadly understood
legal assistance. The representatives of the doctrine agree that the observance of
professional secrecy guarantees the proper performance of the legal profession
and enables the protection of individual human rights.

The guarantees are a kind of protective mechanism for goods and legally
protected institutions. In the case of professional secrecy in Polish law, they
exclude the possibility of reaching certain information or provide for specific
sanctions for its violation in connection with broadly understood legal liability.
The article attempts to evaluate the effectiveness of guarantees protecting legal
professional secrecy in Polish law.

The first ones include absolute evidence bans —no interrogation of the defender
and conditional — secrecy protection under Art. 180 of the Code of Criminal
Procedure. The second group of guarantees includes civil liability for violation
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of personal rights, criminal liability for the offense of violation of professional
secrecy and disciplinary liability.

Due to the confidentiality I am discussing, consider the right to remain silent.
The provision of Art. 175 § 1 of the Code of Criminal Procedure it provides for
the right of the accused and suspect to submit explanations, but also to refuse
to submit them without giving any reasons'. Refusal to provide explanations in
criminal proceedings is a way to defend, and because he accused has no right to
lie, their submission cannot be obligatory and he cannot be forced to do so® It
is also worth noting that not admitting guilt and showing no repentance can not
affect the more severe punishment, because it is only a form of defense®. The
right to remain silent may be exercised by an express statement as well as, in
principle, by no reply whatsoever®. Despite the fact that the right to refuse to
provide explanations is obviously related to keeping certain content confidential,
it should be noted that “granting the accused the right to remain silent on the
grounds of professional secrecy would be absurd given the general right to refuse
to explain, arising from cited article™.

Evidence ban, constituting guarantees, inter alia for professional secrecy, is
a peculiar mechanism by which the possibility of reaching certain information is
excluded. Evidence ban is defined both as “the inability to take specific evidence
resulting from the act”, “a rule prohibiting the taking of evidence under certain
conditions or creating restrictions in the search or extraction of evidence”, as well
as in a three-element definition containing inadmissibility of evidence, prohibition
of command, bans on the use of evidence®. The name “evidence bans” does
not fall within the statutory category, while “is a Polish language terminology
convention”, which means that it sets out legal provisions prohibiting the taking
and obtaining of evidence in given conditions, or excluding the possibility of
using a specific source or means of evidence in the process’.

It should be noted that the main purpose of the trial is to decide on the
subject of the trial, and thus to determine whether or not substantive law has been
violated, and — as appropriate to the decision — to apply or not to apply penalties
or criminal measures. Nevertheless, the methods of discovering the truth must
comply with the principles of the rule of law, humanism and democracy, and
therefore acquired in a way that respects the rights and feelings of the individual

"' The Act of 6 June 1997 — Code of Criminal Procedure (Dz.U. 1997, no. 89, item 555).

2 T. Grzegorczyk, Kodeks postegpowania karnego, t. I. Komentarz do art. 1-467, Warszawa
2014, p. 599.

3 Ibidem.

4 Ibidem, p. 600.

5 M. Rusinek, Tajemnica zawodowa i jej ochrona w polskim procesie karny, Warszawa 2007,
p. 228.

¢ Ibidem, p. 23.

" Ibidem, p. 24.

22



in criminal proceedings®. Thus, procedural authorities should not seek legal
discovery “at all costs”. This demarcation is necessary to protect intimate details
of human life, and thus — basic human rights and freedoms’. Its purpose is, inter
alia, to use evidentiary bans, protecting individual goods and individual interests
of persons who perform important functions or perform important professions.
Z. Krzeminski recognizes that the above-mentioned goods and interests are the
same, and sometimes even more important than seeking to establish the truth in the
trial. The purpose of applying these provisions is, in particular, to ensure respect for
the values necessary for the proper functioning of society by limiting the possibility
of reaching the truth, which gives them a guarantee and compromise between
the various goods'. The author’s other important observation concerns certain
specific tendencies, mainly in Western Europe, where, on the one hand, a broad
interpretation of the prohibitions of evidence related primarily to the protection of
the right to privacy is applied, and on the other, their strict interpretation, which
leads to the belief that their violation should result in inadmissibility of evidence
in a criminal trial'!.

It seems obvious that the problem of lawyer’s secrecy in a criminal trial is
associated with a conflict of goods protected by the legal system. Evidence bans
are therefore a guarantor and an element that creates trust between the parties who
entrusted themselves with secrets in the process of communication related — in the
case of lawyer secrets — to legal services. M. Rusinek, however, disagrees with
this approach, pointing out that this is unnecessary repetition. In his opinion, there
is no need to indicate that unconditional bans of evidence protect professional
secrecy, which protects the element of trust in communication, because “it
multiplies entities beyond the need”'>. The author therefore recognizes that
unconditional bans of evidence are a mechanism of confidence protection separate
from professional secrecy in specific professional activities.

It is also worth noting external professional secrecy perspective!’. Namely, the
relationship of a lawyer who is obliged to observe professional secrecy and public
authorities having the right to obtain information for the purposes of proceedings
conducted on the basis of legal provisions. The lawyer’s obligation to disclose this
information is always associated with a collision between the obligation to remain
faithful to secrecy and the need to testify as a witness. It is therefore an evident
interference of the procedural authorities in the secret relationship between the
lawyer and his client. A variety of prohibitions on evidence are used to protect the

8 Ibidem, p. 56

® Ibidem.

10 Ibidem, p. 57-58.

W Ibidem, p. 62.

12 Ibidem, p. 67.

13 P. Kardas, Tajemnica adwokacka a procesowe zakazy dowodowe [in:] Etyka adwokacka
a kontradyktoryjny proces karny, eds. J. Giezek, P. Kardas, Warszawa 2015, p. 238.
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values arising from this relationship. Their basic function, in addition to excluding
the admissibility of taking certain evidence, is to fulfill the role of a statutory
conflict of laws rule, i.e. resolving the conflict between secrecy protection and the
good of justice'®. The consequence of this is determining the scope of protection of
legal secrets only at the procedural level. Bar representatives consistently take the
position that barrister’s secrecy is absolute, and therefore, evidentiary prohibitions
do not, in their view, have the power to establish or specify its scope. On the other
hand, a significant number of representatives of the doctrine of procedural criminal
law and representatives of the judicial authorities consider evidential bans as
a lex specialis in relation to the obligation of professional secrecy arising from the
provisions of laws and professional ethics". In addition, adequate protection of
professional secrecy is necessary due to the constitutional rank of the profession
of public trust and its social importance. Without trust in the relationship between
the lawyer and the client, it is not possible to properly provide legal assistance and
thus pursue the public interest.

Absolute evidence bans also have functions other than protection of trust,
including the exclusion from the proceedings of such evidence that interferes with
the determination of the factual state of truth due to their lack of credibility!®.
An example of such proof may be the evidence from the hearing of the lawyer,
which is evidence of hearing, and thus derivative evidence. His knowledge of the
case comes from the accused, who, due to his strong involvement in it, may tend
to falsify reality, especially since he provides information to the defense counsel
after criminal proceedings have been initiated against him. The defender himself,
moreover, as interested in a positive outcome of the proceedings for the accused,
is subject to the temptation of knowingly giving false testimony in his favor.
A conditional ban on evidence would be too risky in this case for the good of the
trial. The accused, having the chance to decide on the possible evidentiary use
of these people, could somewhat control the course of the process by inhibiting
the disclosure of information unfavorable to him'”. The only solution to such
a situation would be the need to allow the defender as a witness always, without
any exceptions, and this, in turn, would create the risk of the accused providing
him only selected, incomplete information.

Looking more closely at the evidence ban under Art. 178 point 1, its grammar
interpretation should be mentioned, which speaks in favor of the interpretation,
in the light of which it concerns both a lawyer acting as a defense attorney of the
accused in the case and a lawyer who gave legal advice to the accused, suspected
or detained person, provided that contacted a lawyer. This advice or handling of

Y Ibidem, p. 239.

15 Ibidem, p. 241.

¢ M. Rusinek, Tajemnica zawodowa..., p. 68.
'7 Ibidem, p. 69.
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the case does not necessarily apply to the one in which the defense lawyer would
be questioned. It is therefore about providing legal advice not only in the course
of criminal proceedings, but also, inter alia, when the trial was not initiated's.
Still, legal advice must be relevant to the substance of the trial in which the
person is or will become the accused. The ban contained in the cited provision
therefore applies to all information about which he learned in connection with the
provision of legal advice from the aforementioned catalog of clients in a pending
case and regardless of their source. In addition, the doctrine indicates that the
defender is required to appear on summons, as it is possible that he may testify
to circumstances not related to the evidence ban provided for in Art. 178 of the
Code of Criminal Procedure'®. He also notes that even the removal of a lawyer
from the list of lawyers or the waiver of the defense function in relation to the
accused cannot constitute grounds for repealing this prohibition, which confirms
his absolute nature. It is noteworthy that it does not include messages that the
lawyer obtained before establishing his representation?.

Defense secrecy is invulnerable, similar to the one indicated in item 2) of
Art. 178 — the secret of confession. This means that no one can release a lawyer
from her, and his testimony revealing a defense secret can never constitute
evidence in the case?. The nature of Art. 178 of the Code of Criminal Procedure
bans “is so firm that it is undeniable that it cannot be waived”?.

An important provision from the point of view of lawyer’s professional
secrecy when dealing with clients is Art. 180 — both § 1 and § 2 of the Code
of Criminal Procedure. Until 30 June 2015, the provision of § 1 indicated that
persons obliged to maintain professional secrecy or related to the exercise of
a profession or function may refuse to testify as to the circumstances to which
this obligation extends, unless the court or the prosecutor exempts them from the
obligation to keep mystery. The amendment of 27 September 2013, which entered
into force on 1 July 2015, the provision reads: persons obliged to keep (...) secrets
related to the exercise of their profession or function may refuse to testify as to
the circumstances to which this obligation extends, unless the court or prosecutor
for the sake of justice releases them from the obligation of secrecy, unless
specific laws provide otherwise®. Until that date, the regulation did not specify

18 7. Kwiatkowski, Zakazy dowodowe w procesie karnym, Katowice 2001, p. 166.

19 Ibidem, p. 168.

2 Ibidem, p. 169.

2], Szczesny, Glos w obronie krzyku, http://archiwum.rp.pl/artykul/969906-Glos-w-obronie--
krzyku.html#loginMain (20.08.2016).

22 P. Kardas, Ochrona tajemnicy obronczej. Kilka uwag o dopuszczalnosci kontroli i utrwalania
tresci rozmow oraz przekazow informacji realizowanych przy uzyciu Srodkow technicznych pomiedzy
obroncg a mandantem, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2011, nr 4, p. 17.

2 Act of 27 September 2013 amending the Act — Code of Criminal Procedure and some other
acts (Dz.U. 2013, item 1247).
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any criterion which should be followed by the procedural authority, which was
subject to justified criticism. Therefore, the introduced change deserves approval
due to the need to specify a new condition, which is a necessary condition for
exemption from the obligation to preserve, inter alia, professional secrecy®. In
the justification of the draft, it was emphasized that the change was necessary to
strengthen the protection of the secrets indicated in the provision, but also as part
of the implementation of the judgment of the Constitutional Tribunal of 2011,
which ruled that the provision of Art. 180 § 1 of the Code of Criminal Procedure
to the extent that it concerns the exemption from the obligation of statistical
confidentiality, from Art. 47 and 51 paragraph 2 in relation with Art. 31 section 3
of the Polish Constitution®. The Tribunal indicated that the provision of Art. 180
§ 1 did not guarantee the transfer of information covered by statistical secrecy to
the authorities in criminal proceedings only when it was necessary and necessary,
as the release from secrecy did not require any specific conditions. The reasoning
of this judgment also shows that in the years 2007-2011 the prosecutor’s office
released from the obligation of maintaining statistical confidentiality employees
of official statistics bodies in more than a hundred cases, demanding, among
others issuing statistical reports®. The premise introduced is analogous to that
which appears in the next paragraph.

In the light of Art. 180 § 2 of the Code of Criminal Procedure, persons
obliged to keep notary, lawyer and legal counsel confidential (...) may be
questioned as to the facts covered by this secret only if it is necessary for the
good of justice and the circumstances cannot be determined on the basis of other
evidence (...). This provision — similarly to the provision of § 1 — therefore,
gives, in a sense, explicit consent to violation of the essence of confidentiality
in lawyer-client contacts.

Furthermore, an advocate cannot bereleased from the obligation of professional
secrecy as to the facts he has learned of when providing legal assistance or handling
a case. This provision “binds” the client who is not the master of his own secret,
which once entrusted remains at the full disposal of the lawyer, but at the same
time only apparently does not give the possibility of violation by state authorities
due to the existence of the provision of Art. 180 § 2 of the Code of Criminal
Procedure It is worth asking yourself how it is possible that Art. 6 § 3 is in its
transmission only theoretically indisputable and why in the rule of law there is
a gradation and degree of indisputability of a given provision. In Art. 180 § 2 of the
Code of Criminal Procedure although the legislator implies that the dismissal of
a legal professional from professional secrecy is permissible only if it is necessary

2 K. Dabkiewicz, Kodeks postepowania karnego. Komentarz do zmian 2015, Warszawa 2015,
p. 250.

2 Constitutional Tribunal’s judgment of 13 December 2011, OTK-A 2011, no. 10, item 116.

26 Ibidem.
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for the administration of justice and the circumstance cannot be determined on
the basis of other evidence. Unfortunately, the word “only” raises huge doubts
and significantly broadens the field of activity of the court or prosecutor to such
extent that the release of a lawyer from professional secrecy could in its number
of cases become even the rule. The wording “good of justice” with its conciseness
can cause that every secret of the individual will be underestimated in the name of
higher, unspecified goals.

There are currently two basic positions in literature: the definition of
professional secrecy as an absolute secrecy and a relative secrecy. The starting point
for the recognition of the former were considerations of professional secrecy in the
context of the duty of a lawyer and a F. Payen’ view, who considered that a lawyer
should strictly safeguard the secret entrusted to him by the client and should under
no circumstances disclose it*’. No one and nothing can free him from this obligation,
even the client himself. The obligation to keep a lawyer confidential may not be
waived by a resolution of the bar authorities, a court decision or a client’s decision.
He is not subject to any concessions, and any dispensation seeking to be released
from professional secrecy would make it fictitious®.

According to J. Naumann, the current wording contained in art. 180 § 2 of
the Code of Criminal Procedure “When it is necessary for the good of justice” has
a disadvantage of vagueness and should not be equated with the notion of doing
justice. In his view, that expression is also unacceptably open and, from a juridical
point of view, unacceptable, elusive and thus incomprehensible®. Therefore, there
is no necessary clarification as to what is this good, and also what the custody
of the court, which decides on the release of a lawyer from a lawyer’s secret,
is expressed. Repeatedly, lawyers are released from professional secrecy, not
because it is necessary for the good of justice, but because it is simply useful for
implementing the principle of establishing the truth in a trial, and the indicated
utility is not a sufficient circumstance. Moreover, the provisions do not specify
the criteria against which the court is to examine the fulfillment of the necessity
condition. J. Naumann in the justification of his views indicates inter alia for the
linguistic interpretation of the adjective “necessary”, noting that it is something
necessary, without which in a given situation one cannot survive or without which
one cannot function normally*°. Therefore, something that is necessary must not be
confused with what is needed, useful or very useful®'. The author emphasizes that
in a situation where it is necessary to choose between the protection of lawyer’s
secrecy and the dismissal of a lawyer, he is put to the test. In the face of such

2T F. Payen, O powolaniu adwokatury i sztuce obroniczej, Warszawa—Krakow 1938, p. 158.

2 M. Rusinek, Tajemnica zawodowa. .., p. 31-34.

2 J. Naumann, Zbiér Zasad Etyki Adwokackiej i Godnosci Zawodu. Komentarz, Lublin 2013,
p- 213.

30 Ibidem, p. 214.

3t Ibidem, p. 215-217.
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a conflict of goods, the court, wanting to protect the secret, would have to limit
itself and give up the evidence available to him in the form of a lawyer’s testimony.
Therefore, he would have to give up the possibility of taking evidence in the
name of values that stand in opposition to the principle of establishing the truth
in the trial. The secret stands for justice to what it is seeking. Naumann clearly
states that judges in Poland often do not reach deep into professional secrecy and
do not analyze its deontological aspects. Moreover, there is a lack of a common
understanding of the seriousness of the state in which legal secrets would not exist
in the area of justice as a result of its complete elimination or significant limitation.
It would be a state of total perversion, resulting from the lack of consideration by
the court of philosophical and legal as well as constitutional and constitutional
aspects®?. The author also indicates that as the prosecutor’s office is not a judicial
system, the court releasing him from secrecy in the preparatory proceedings does
not meet his needs. Therefore, such an exemption will not fulfill the condition of
“necessity for justice”, but will only become useful. This, in turn, according to
the author’s thesis, may result in the lack of a legal basis for all requests of the
prosecutor’s office to courts for exemption from secrecy.

Proponents of the relative nature of professional secrecy, including R. Lyczywka
and S. Garlicki, firmly reject the absolute nature of professional discretion, denying
the tight attachment to its absolute value. In their view, the lack of exceptions to
professional secrecy may paradoxically lead to the inability to properly practice the
profession of lawyer. The observance of professional secrecy cannot, in fact, be an
end in itself, and the impossibility of its repeal by the client itself must be considered
unacceptable. In addition, as K. L.ojewski emphasizes, ruthless professional secrecy
may lead to situations contrary to the legal order or principles of social coexistence.
The dispute between representatives of the doctrine results, in fact, from differences
in the understanding of ratio legis of professional secrecy. While the French concepts
consider the need for legal protection of professional secrecy as a means to protect
the public interest and representatives of professional groups obliged to keep it,
German concepts emphasize the maintenance of professional secrecy in order to
protect the privacy of the individual®.

An opinion containing elements of the theory of ruthlessness and relativity
as to the nature of a lawyer’s secret is the one presented by K. Lojewski, who
believes that the only interest protected by professional secrecy is the interest of
the individual, because the most important is the security of the entrusted message.
It is only in the background that the lawyer’s interest appears, which, although it
cannot be ignored, cannot be a priority**. Similarly, the Voivodship Administrative
Court pointed out in its judgment of 2010, stating that “lawyer’s secret should (...)

32 [bidem.
33 [bidem.
3 K. Lojewski, Problematyka tajemnicy zawodowej adwokata, ,,Palestra” 1967, nr 3, p. 54.
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serve to protect the interests of the client who uses the services of a lawyer, not to
protect a lawyer”,

It is noted that the sheer need for protection of the person concerned, and
thus of the individual to whom the information relates, cannot constitute a ground
for recognizing the absolute nature of professional secrecy*®. Non-disclosure of
information can serve to protect the public interest in the form of crime prevention
or proper justice.

Anothersituationjustifyingthis view istheindictmentofalegal representative
of the profession of public trust by his client. So this is the moment when the
interests of the parties, which until now were identical, become divergent. At the
same time, the need to determine who the secret belongs to is revealed — whether
solely to the legal profession or also to the individual. Therefore, assuming the
granting of professional secrecy the attribute of ruthlessness — absolute binding
on the professional secrecy of a lawyer — it would be impossible to defend him
against the client’s charges in connection with the duty of discretion. As a result,
the injured client is endowed with full freedom to disclose the circumstances
related to the provision of legal services. Therefore, in the opinion of
M. Rusinek, the absolutization of professional secrecy seems to be unjust from
the point of view of legal order’. This view was expressed, among others
in the resolution of the Supreme Court in which he expressed the following
thesis: “The obligation to keep secret and everything he learned from practicing
his profession, covers all his conversations with the client who are related to
discussing defense in a particular case. The obligation to remain silent falls if
the advocate, in connection with the content of a given conversation with his
client, finds himself in the position of the accused in disciplinary proceedings or
the accused in criminal proceedings™®.

In my opinion, reservations are raised above all by the refund contained in
Art. 180 § 2 — “this circumstance cannot be determined on the basis of other
evidence”. It is nevertheless worth considering whether this general clause does not
give too wide gate to the authorities conducting criminal proceedings to refrain from
taking complex actions to provide reliable evidence in the case and take a faster
and easier way, namely releasing a lawyer from professional secrecy, obtaining
confidential information by the client and violation of his right to privacy.

In considering professional secrecy, reference should be made to private
secrecy, which protects private interests, which in turn must be derived from
the constitutional right to privacy. Private secrecy is perceived in the doctrine as

3 Judgment of the Voivodship Administrative Court in Wroclaw of 28 May 2010, I SA/Wr
1918/09, Lex no. 706310.

3 M. Rusinek, Tajemnica zawodowa. .., p. 38.

37 Ibidem.

38 Resolution of the Supreme Court of 29 November 1962, VI Ko 61/62, Lex no. 1634715.
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a subjective right to undisclosed information belonging to the sphere of private life,
protecting man from discovering the secrets of this sphere, which he is not obliged
to disclose®. It can therefore be concluded that the provision of Art. 180 § 2 of
the CCP is not only a /ex specialis in relation to art. 6 clause 3 of the Law on
the Bar, but also constitutes an exception to the right to privacy protected by the
Constitution. Protection of this right included in Art. 47 of the Constitution was
challenged by itself in the same provision recognizing the exceptions that may
be included in statutes. Therefore, this exception extends to current and future
regulations. Because of this, it becomes so extensive and generalized that it can
threaten the essence of constitutional principles and rules.

How can one determine, without prejudice to legal principles and rules,
whose interests are more important in a given situation? Since, therefore, in the
light of Art. 180 § 2 of the Code of Criminal Procedure persons listed therein and
obliged to maintain professional secrecy may be questioned as to the facts covered
by this secrecy only if it is necessary for the good of justice, there is doubt as to
why the good of justice should be considered more important than the good of
the individual. Defenders of the public interest may argue for such a choice by
the number of people to whom the good relates. However, if one considers the
amount of abuse that may arise in connection with too hasty dismissal of legal
professionals from professional secrecy, it may turn out that the “sum” of these
disclosures will exceed the number of persons or situations benefiting from this
disclosure and representing the total interest public or state.

Undoubtedly, in the aspect of collision assessment art. 6 PPA and Art. 180
§ 2 of the Code of Criminal Procedure jurisprudence plays an important role,
among others in common courts. As noted by P. Feliniak, in the overwhelming
majority of cases, the courts of first instance are willing to revoke a secret
protected by law, but in the second instance they approach it with due respect®.
First of all, it is worth pointing out the decision of the Cracow Court of Appeal
in the decision of 2009, “release from secrecy is an exception to the principle of
refusing to testify. The use of an exception should be justified and the exception
may not be freely extended™'. The court further states that the ratio legis of
the provision of Art. 180 § 2 of the Code of Criminal Procedure is not in the
willingness to learn certain facts by the release entity from secrecy, but in the
desire to obtain information necessary for justice. It is necessary, however, as
the Court emphasizes, to show that there is no other evidence to examine those
facts, the importance of which must be properly emphasized in the order exempt
from secrecy. The court also opposes the recognition of professional secrecy in

39 Ibidem.

40 Judge of the Appellate Court in Lodz P. Feliniak, Professional secrecy in the jurisprudence
of common courts and the Supreme Court in the context of new legislative solutions, Conference:
Contemporary challenges for professional secrecy, Lodz, 29 September 2016.

41 Decision of the Court of Appeal in Cracow dated 13 January 2009, II AKz 651/08.
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the trial as a harmful obstacle and its annulment as a mere formality without any
meaning*.

It is also worth quote the resolution of seven judges from 16 June 1994.
The Supreme Court at the time decided that “an advocate may refuse to testify
as to the circumstances to which the obligation of secrecy extends, as specified
in Art. 6 of the Act of 26 May 1982 — Law of the Bar (...), unless the court
or the prosecutor dismisses him pursuant to Art. 163 of the Code of Criminal
Procedure from the duty of secrecy. This release may occur only if disclosure of
the circumstances covered by the secrecy — by hearing a lawyer as a witness — is
necessary for proper judgment in the case”*. The paradox of this situation was the
view of the then chairman of the adjudicating panel A. Murzynowski, in the light
of which the cases of dismissal of a lawyer from the obligation of professional
secrecy for cases of crimes should be kept to a minimum, in which the testimony
of a lawyer proves necessary and cannot be replaced by a means of evidence to
establish whether such an offense was committed by the accused*. By weighing
the proportions of the value of protected goods underlying professional secrecy
and those related to the need to establish material truth in the trial, the creators
of the code preferred procedural ideas®. The Codification Committee, which
results from the justification of the CCP draft, choosing between the need to detect
material truth in the criminal trial and the obligation to keep professional secrecy,
gave an advantage to the needs of the judiciary. The legal community strongly
criticized the above-mentioned Supreme Court Resolution, which was reflected
in, among others in the Resolution of the National Council of Legal Advisers of
9 September 2003, indicating too frequent releases from professional secrecy on
the basis of excessively vague grounds. According to the National Council, such
an exemption can take place only in exceptional circumstances, and the reasons
for such decisions must be formulated precisely and without being limited to
enigmatic statements indicating that the circumstance cannot be determined on
the basis of other evidence. In addition, the release from professional secrecy
should be — in the light of the content of the Resolution cited above — a completely
unique situation also for the sake of the justice system itself and preceded by
a responsible consideration of all statutory conditions permitting a departure from
the cardinal principle guaranteeing confidentiality of relations with the client*.
The court is obliged to prove in detail the premise of “good justice” and the
inability to determine, so far and in the future, a specific circumstance by other

2 Ibidem.

4 Resolution of the Supreme Court of 16 June 1994, 1 KZP 5/94, OSNKW 1994, no. 7-8, item 41.

* A. Murzynowski, Refleksje na tle Uchwaly Naczelnej Rady Adwokackiej dotyczgcej tajemni-
cy adwokackiej, ,,Palestra” 1994, nr 11, p. 53-56.

4 Ibidem.

4 Resolution no. 594/V/ 2003 of the National Council of Legal Advisers of 9 September 2003,
,»Radca Prawny” 2003, nr 6, p. 6.
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evidence. The author emphasizes that it is also unacceptable to accept that the
protection of the good of justice is necessary only because of the nature of the
alleged acts and the extent of the damage*’.

J. Giezek presents a completely different view on this conflict in law. The
author finds it incorrect to state that legal secret is confidential information intended
for a given circle of addressees, which should not be disclosed to unauthorized
persons. In his opinion, the secret is a reflection of the relationship between the
communicator and the recipient®. J. Giezek then considers the nature of the secret,
analyzing the meaning of Art. 6 of the Law of the Bar. In his interpretation, the
author departs from the literal wording of the recipe. In his opinion, despite the
term “everything a lawyer learned about giving legal advice” in the provision, the
meaning of “everything” should be limited, because not all information obtained
from the client is of equal value. Often, an attorney obtains information from
the client which, as it turns out in the course of the case, does not constitute any
secret in the course of the pending proceedings, because they are well known to
the authorities that conduct it*. The author also points to the obligation of the
advocate to cumulatively carry out tasks in the form of secrecy of everything
he has learned in connection with the provision of legal services and protection
against disclosure or undesirable use of the knowledge obtained in accordance
with § 19 of the Code of Bar Ethics. In further considerations, J. Giezek is looking
for an answer to the question whether the use of this information determined in this
way is tantamount to disclosure of confidentiality. The answer, according to the
author, should be sought for the intention behind the wrong actions, consisting in
using information in a manner inconsistent with the above-mentioned provision.
Disclosure does not have to be intentional, while the use should be understood as
using one purpose to achieve some benefit.

At the end of the reflection, it is also worthwhile to point out the above-
mentioned guarantees protecting lawyer’s secret, point to Art. 168a introduced by
the Act of 27 September 2013 amending the Act— Code of Criminal Procedure and
some other acts®. This provision is a relatively “narrow attempt to adapt to Polish
law the Anglo-Saxon doctrine of the ban on the use of «fruit of the poisoned tree »',
consisting in the ban on the use of evidence in the process resulting from the

47 7. Klatka, Wykonywanie zawodu radcy prawnego i adwokata, Warszawa 2004, p. 70.

% J. Giezek, Tajemnica adwokacka — wartos¢ wzgledna czy absolutna? O nieujawnialnosci
informacji objetych tajemnicqg adwokackq [in:] Etvka adwokacka a kontradyktoryjny proces karny,
eds. J. Giezek, P. Kardas, Warszawa 2015, p. 185.

4 Ibidem.

0 Act of 27 September 2013 amending the act — Code of Criminal Procedure and some other
acts (Dz.U. 2013, item 1247).

SUP. Czarnecki, Dowdd z czynnosci operacyjno-rozpoznawczych w postgpowaniu karnym,
https://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-2 1/dobre-praktyki-numer-2 1/dowod-z-czynnosci-operacyjno-
-rozpoznawczych-w-postepowaniu-karnym.html (10.09.2016).
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illegal activities of investigative bodies™. This is confirmed by the Supreme
Court in its judgment of 2 February 2016, indicating that the currently applicable
Art. 168a of the Code of Criminal Procedure does not prohibit the use of “fruit of
the poisoned tree”, as it only concerns the prohibition of carrying out and using
direct illegal evidence®®. The Court noted that the majority of representatives of the
doctrine support the admissibility of using in criminal proceedings the so-called
evidence indirectly contaminated, and thus obtained as a result of other evidence,
referred to as illegal evidence — defective, i.e. one of procedural irregularities
causing inadmissibility of its use in criminal proceedings.

In my approach to the lawyer’s secrecy in Poland, one can notice some
fluctuations as to its absolutization. At the beginning of the 20th century and
for the next decades, it was considered absolute that in the period of strong
computerization and threats of terrorism it should be limited in favor of the so-
called public good or the justice system, and as a result reach the point where it
once again gains its once lost rank due to the excessive use of the abovementioned
goods in order to evade it. Undoubtedly, the amendment to the Code of Criminal
Procedure of July 2015 contributed to its strengthening, taking into account the
good of the judiciary as a condition for dismissal from professional secrecy and
the opportunity to lodge a complaint against the decision of the court or prosecutor
in this regard. However, it is still in vain to look in the court’s justifications for
an appropriate argument for releasing a lawyer from secrecy in the name of an
indefinite good of justice. In the lawyer’s opinion, the criminal procedure should
provide for additional safeguarding of lawyer’s secrecy, such as the requirement of
an adequate and detailed justification in the event of the necessity of its annulment.

It should also be noted that in the face of a collision of the individual’s personal
rights and the good of justice, it is hard to ever justify the superiority of the former
because they are marginalized as part of achieving the “higher purpose”, which
appears to be to reach the truth and the public interest. It is therefore a kind of
uneven fight in which the individual is doomed to lose.

The evolution of the right to privacy and other legally protected goods in
opposition to it shows that one hundred percent indisputability of professional
secrecy is not possible. Despite this, taking away its attribute of absoluteness does
not have to mean approval of the broad catalog of cases of its repeal. In the context
of de lege ferenda applications, legal confidentiality could therefore be regarded
as relative, but with the exception of the possibility of its annulment based on the
grounds of the Code of Criminal Procedure and taking into account the release
of a lawyer by the individual. Therefore, in the light of the proposed changes, the
lawyer’s secret would not belong to the lawyer but to his client.

32 Fourth Amendment to the United States Constitution.
53 Supreme Court judgment of 2 February 2016, IV KK 346/15.
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RODZAJE ORAZ CHARAKTERYSTYKA GWARANCJI SLUZACYCH
OCHRONIE TAJEMNICY ZAWODOWEJ W WYKONYWANIU ZAWODU
ADWOKATA W PRAWIE POLSKIM

Streszczenie

Przedmiotem artykulu sg rodzaje oraz charakterystyka gwarancji stworzonych w celu ochrony
prawniczej tajemnicy zawodowej w Polsce. Jest to nierozerwalnie zwigzane z jej charakterem i rola
w wykonywaniu zawodu prawniczego. Gwarancje te sg jednym z najwazniejszych czynnikow ochrony
prawnej tajemnicy zawodowej — kluczowej nie tylko dla klienta, samego prawnika, ale takze dla catego
systemu ochrony prawnej. Zwrocono rowniez uwage na gtowne kwestie dotyczace tajemnicy prawniczej
w procesie karnym zwigzane z konfliktem dobr chronionych przez system prawny. Dlatego tez autor-
ka podkreslita znaczenie zakazéw dowodowych, ktore sa gwarantem i elementem budujacym zaufanie
miedzy stronami, ktore powierzyly sobie tajemnice w procesie komunikacji zwigzanej — w przypadku
tajemnicy prawniczej — z obstuga prawna. Ponadto istnieje obecnie wzmozona potrzeba ochrony prawa
do prywatnosci, co tez zostato zauwazone oraz podkre§lone w niniejszym opracowaniu.

Stowa kluczowe: gwarancje, zawod prawniczy, tajemnica zawodowa, prawo procesowe, prawo do pry-
watnosci

Summary
The types and characteristics of guarantees created to shield Polish legal professional secrecy

are the subject of this article. It is inseparably connected with the character and role of it in performing
legal profession. Those guarantees are one of the most important factors in protecting legal
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professional confidentiality — not only crucial for the client but also for the whole legal protection
system. Additionally, the main issues of lawyer’s secrecy in a criminal trial associated with a conflict
of goods protected by the legal system have also been noted. Therefore, the author noticed the
importance of evidence bans that are a guarantor and an element that creates trust between the
parties who entrusted themselves with secrets in the process of communication related — in the case
of lawyer secrets — to legal services. Moreover, there is now an increased need to protect the right to
privacy, which was also observed and emphasized in this article.

Keywords: guarantees, legal profession, professional secrecy, procedural law, right to privacy
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UMOWA PRZEDSIEWZIECIA WYKONANEGO PRZEZ
SPOLKE CELOWA W USTAWIE O PARTNERSTWIE
PUBLICZNO-PRYWATNYM. ZARYS CHARAKTERYSTYKI
PRAWNEJ WRAZ Z ELEMENTAMI STATYSTYCZNEJ
EFEKTYWNOSCI W LATACH 2016-2020

Wprowadzenie

Problematyka spotki celowej pozostaje w nierozerwalnym zwiazku z obo-
wigzywaniem ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym'. Ustawa okresla
zasady wspotpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz organ wtasciwy w sprawach part-
nerstwa publiczno-prywatnego uregulowanych w ustawie. Partnerstwo publicz-
no-prywatne polega na wspdlnej realizacji przedsigwzi¢cia opartej na podzia-
le zadan i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.
Umowa przedsigwzigcia publiczno-prywatnego moze by¢ wykonana poprzez
zawigzang w tym celu spotke celowa, czyli spotke z ograniczong odpowiedzial-
noscig albo spotke akcyjng.

Niewatpliwie podnoszone zagadnienie znajduje zastosowanie w szeroko
pojetym wspotdziataniu administracji, a konkretnie jej stosunkach partnerskich
z podmiotami sektora prywatnego.

W opracowaniu przedstawiono charakterystyke umowy przedsiewzigcia wy-
konanego przez spotke celowag w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym
i zwigzang z tym zagadnieniem problematyke prawna wraz z elementami staty-
stycznej efektywnos$ci dziatania spotek celowych w latach 2016-2020.

' Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. 2020, poz. 711
ze zm.), dalej: u.p.p.
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Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym

Przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zo-
bowiazuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesie-
nia w calosci albo w czeéci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich
przez osobe trzecig, a podmiot publiczny zobowigzuje si¢ do wspodldziatania
w osiagnigciu celu przedsigwzigcia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wkta-
du wlasnego. W literaturze budzi watpliwosci charakter przedmiotowej umowy
jako nazwanej albo nienazwanej. Powszechnie przyjmuje si¢, ze zasadnicze dla
zakwalifikowania umowy do jednej z powyzszych kategorii jest nadanie jej na-
zwy oraz wskazanie przez ustawodawce essentialia negotii takiego stosunku
w ustawie. Oznacza to, ze umowg nazwang zawsze bedzie taki kontrakt, ktore-
go cechy zostaly okreslone w ustawie (Kodeksie cywilnym w Ksiedze trzeciej
jako tzw. czg¢$¢ szczegdlowa zobowigzan lub w innych aktach rangi ustawowej),
nawet jesli takie regulacje maja charakter dyspozytywny?. Essentialia negotii
kazdej umowy to przynajmniej okreslenie podmiotow umowy, jej przedmiotu
i zasadniczo tresci, czyli wzajemnych praw i obowiazkow stron kontraktu. W li-
teraturze wskazuje si¢ jednak, ze ,,regulacja umowy nazwanej bgdzie bowiem
praktycznie uzyteczna wtedy, jezeli bedzie ona miata charakter wyczerpujacy,
a nie fragmentaryczny’”.

Niezaprzeczalnie pierwszenstwo w stosowaniu przedmiotowej umowy po-
siadajg przepisy macierzystej u.p.p., natomiast w sprawach nieuregulowanych do
tej umowy znajdg zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego*. Nalezy bowiem
zwréci¢ uwagg, iz zgodnie z art. 8 ust. 1 Prawa zamowien publicznych® do umow
w sprawach zamowien publicznych stosuje si¢ przepisy k.c., jezeli Prawa za-
moéwien publicznych nie stanowig inaczej, a stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy
o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi® przepisy k.c. znajduja za-
stosowanie do umow koncesji, jezeli przepisy tej ustawy nie stanowig inaczej.
Ponadto w zwigzku z tym, ze umowy publiczno-prywatne moga dotyczy¢ szeregu
roznorakich przedsiewzie€, u.p.p. nie zawiera szczegdtowych rozwigzan przewi-
dzianych dla tego typu umoéw. Zasadniczo tres¢ umowy zalezy od woli kontra-
hentow oraz celu, w jakim jg zawierano. Trzeba zwroci¢ uwage, ze tego rodzaju

2 W. Czachorski, Zobowigzania, Warszawa 2003, s. 132.

3 M. Romanowski, Czy nalezy regulowac¢ umowy nienazwane?, ,,Studia Prawa Prywatnego”
2009, nr 2, SIP Legalis.

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.),
dalej k.c. Podobnie: K. Ptonka-Bielenin, Kwalifikacja prawna umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu terytorialnego, red. M. Maczynski,
M. Stec, WK 2016, SIP Lex.

5 Ustawa z dnia 11 wrzesénia 2019 r. — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. 2019, poz. 2019
ze zm.).

¢ Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub usthugi
(Dz.U. 2021, poz. 541).
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umowa moze by¢ wielokrotne zmieniana, jak rowniez moze wspdtistnie¢ z inny-
mi umowami, ktore sa niezbedne do realizacji okreslonych w umowie gléwnej
celow partnerstwa, np. umowa o zarzadzanie nieruchomoscia, umowa z bankiem
itp. W zwigzku z tym uzasadnione jest twierdzenie, ze w kontekscie charakte-
ru prawnego u.p.p. wazne jest szczegdélowe okreslenie obowigzkéw stron takiej
umowy. Ogolnikowe okreslenie obowigzkow stron nie pozwoli na odroznienie
takiej umowy od innych typow umow.

Znaczenie posiada tez okoliczno$¢, ze brak jednego z esencjonalnych ele-
mentow umowy powoduje jej niewaznos$¢. Zawierane zatem w obrocie prawnym
umowy nazwane muszg posiada¢ wszystkie elementy przewidziane ustawa. Zda-
niem autora mndstwo obecnych na rynku prawnym réznego rodzaju fragmen-
tarycznych, malo wyczerpujacych regulacji prawnych powoduje refleksje nad
tym, czy rzeczywiscie obowiazujacy podzial na umowy nazwane i nienazwane
zalezy tylko od tego, czy dana umowa jest lub nie jest uregulowana w ustawie.
Warto bowiem zwrdci¢ uwage na art. 353" k.c., ktory przewiduje zasade¢ swobo-
dy uméw. Konsekwencja tego jest, ze w przeciwienstwie do umow nazwanych,
tres¢ umow nienazwanych jest ksztattowana przez postanowienia ich stron, co
samo przez si¢ realizuje zasad¢ swobody umow. Doktryna juz od dawna sugeruje
ograniczenie si¢ ustawodawcy w rozszerzaniu ustawowych katalogéw uméw na-
zwanych, szczegolnie w k.c. W tym wzgledzie jeszcze dalej idzie $miala teza, ze
funkcjonowanie na rynku umow nienazwanych bedzie prowadzi¢ do ich ostatecz-
nego przeksztatcenia w umowy nazwane’. W przekonaniu autora wstepnie mozna
wyprowadzi¢ wniosek, ze umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym posiada
charakter mieszany i znajduje si¢ w sferze granicznej umow nazwanych i niena-
zwanych. Cze$¢ jej elementéw znalazta si¢ w ustawie, natomiast inna, potencjal-
nie wazna dla stron sfera jej elementdw pozostaje nadal w gestii stron na zasadzie
realizacji zasady swobody umoéw. Takiej tezie jednak mozna przeciwstawic argu-
ment ostatecznie przemawiajacy za uznaniem jednak przedmiotowej umowy za
nienazwang — cele PPP moga by¢ realizowane tylko na podstawie u.p.p. i poprzez
przewidziang w tej ustawie umowe. Nie mozna jednak nie wskaza¢ na stanowisko
opozycyjne, gdyz jak si¢ podaje, argumentem uzasadniajacym powyzszy poglad
jest istnienie regulacji normatywnej, ktéra pozwala na jednoznaczne wskazanie
cech szczegolnych tej umowy (w tym jej elementéw przedmiotowo istotnych)?.

Cechg charakterystyczng umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jest
wzgledna réwnorzednos$¢ stron i wlasnie ta cecha stanowi sukces idei PPP, ponie-
waz pozwala na realizacj¢ przedsigwzie¢ w oparciu o dwustronny, réwny status
stron takiej umowy w przyjetym w niej celu do realizacji. Trzeba jednakze zazna-
czy¢, ze u.p.p. przewiduje wyjatki w tym zakresie, zwtaszcza w art. 7 ust. 3, art. 7a
ust. 1, art. 7b ust. 1, art. 8, 9 ust. 2, art. 10a, 11, 14b i 16. Nadto cecha charaktery-

M. Romanowski, Czy nalezy...
8 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, SIP Legalis.
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styczng umowy jest podporzadkowanie jej tredci zasadzie swobody umow, ktora
na podobnych zasadach jak zasada rownorzednosci stron moze by¢ ograniczana
przepisami ustawy. Innymi cechami przedmiotowej umowy jest ekwiwalentnosc,
a wigc wzajemnos¢ stron w zakresie okreslonych umowa §wiadczen, oraz odptat-
nos$¢. Partner prywatny w zwigzku z realizacja umowy moze oczekiwaé nalezne-
go mu wynagrodzenia. Wynagrodzenie w tym zakresie moze posiadaé wymiar
pieni¢zny i niepieni¢zny. Pozostatymi cechami umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym sa: konsensualno$¢, gdyz do jej zawarcia potrzeba zgodnej woli stron
umowy oraz charakter umowy jako dwustronnie zobowigzujacej. Dla ziszczenia
tej ostatniej cechy beneficjenci umowy sg zobowigzani do $wiadczen obcigzaja-
cych obie strony w celu realizacji przyjetego celu umowy.

W zakresie formy zawarcia umowy trzeba odwota¢ si¢ do powotanych wyzej
ustaw, a wigc Prawa zamowien publicznych oraz ustawy o umowie koncesji na
roboty budowlane lub ustugi. Analiza tych przepisow, a zwtaszcza art. 432 Pra-
wa zamoOwien publicznych i art. 43 ust. 1 ustawy o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi, sktania do wniosku, ze umowa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym dla swojej wazno$ci wymaga formy pisemnej. Trzeba zaznaczy¢, ze
moze si¢ zdarzy¢ sytuacja, kiedy dla waznosci umowy bedzie przewidziana forma
szczegolna czynnosci prawnej, np. akt notarialny. Trzeba si¢ z tym liczy¢ w przy-
padku konieczno$ci zawarcia umowy np. w zakresie przeniesienia wlasnosci nie-
ruchomosci albo darowizny itp.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym wskazuje ogdlnie na mozli-
wych beneficjentow umowy. Beda to podmioty publiczne i partnerzy prywatni.
Ustawa nie wskazuje liczby stron okreslonej umowy, zatem mozliwe jest zawar-
cie umowy np. przez zwiazki podmiotéw publicznych z kilkoma powigzanymi
wykonawcami oraz podwykonawcami. Trzeba zwroci¢ uwage, ze istotna z punktu
widzenia umowy jest jej tres¢, ktora stanowia wzajemne zobowigzania stron oraz
inne wazne elementy. W tym zakresie jej elementy stanowig essentialia negotii
umowy, kreujac sytuacje jej niewaznosci w przypadku pominigcia ktéregokol-
wiek. W tym wzgledzie trzeba wymieni¢: zobowigzanie partnera prywatnego
do realizacji przedsiewzigcia, zobowigzanie partnera prywatnego do poniesienia
w calosci albo w czes$ci wydatkow na realizacje przedsiewzigcia lub poniesienia
ich przez osobg trzecia, zobowiazanie podmiotu publicznego do wynagrodzenia
partnera prywatnego za realizacj¢ przedsigwzigcia, zobowigzanie podmiotu pu-
blicznego do wspotdziatania w osiggnigciu celu przedsiewzigcia, w szczegdlnosci
poprzez wniesienie wktadu wtasnego. Ponadto nalezy wymienié: okreslenie skut-
kéw niewykonania i nienalezytego wykonania zobowiazania umownego, zasady
i szczegdlowy tryb przeprowadzania kontroli przez podmiotu publiczny, zasady
przekazania sktadnika majatkowego wykorzystywanego przez partnera prywat-
nego w sposdb oczywiscie sprzeczny z umowa, odpowiednie warunki umowy
w sprawie zamowienia publicznego lub umowy koncesji na roboty budowlane lub
ustugi w zaleznosci do tego, jaki tryb wyboru partnera prywatnego byt w dane;j
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sytuacji wlasciwy, oraz obowiazek uksztattowania wynagrodzenia partnera pry-
watnego’. W tym wzgledzie przepisy u.p.p. przewiduja jednak okre$lone wyjatki,
np. mozliwos$¢ nieodptatnego przekazania partnerowi prywatnemu nieruchomosci
skarbowej lub samorzadowej na czas realizacji przedsiewzigcia PPP, mozliwos¢
zbycia takiej nieruchomosci w drodze bezprzetargowej partnerowi prywatnemu
lub spotce, jezeli sprzedaz stanowi wniesienie wktadu wtasnego podmiotu pu-
blicznego, a wybor partnera prywatnego nastgpit w trybie przewidzianym w art. 4
ust. 1 lub 2 u.p.p.

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze kwestig najwazniejsza, o ktorg chodzi
w przypadku uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, jest realizacja przedsie-
wzigcia. W tym wzgledzie u.p.p. stanowi o wspolnej realizacji przedsigwziecia,
a wigc rownowaznosci w tym zakresie podmiotu publicznego i1 prywatnego. Jest
to nickwestionowana i najwazniejsza zasada przedmiotowej ustawy.

Partner prywatny jest zobowiazany do poniesienia w calosci albo w czesci
wydatkoéw na realizacje przedsiewzigcia lub poniesienia ich przez osobe trzecia.
Realizacja przedsigwzigcia wigze si¢ z ponoszeniem wydatkow na sfinansowanie
niezbednych robo6t budowlanych, dostaw i ustug, jak i na zarzadzanie lub utrzy-
manie sktadnikéw majatkowych wykorzystywanych do realizacji przedsigwzigcia
lub z nim zwigzanych. Do wydatkow zwigzanych z realizacjg przedsiewzigcia
zaliczy¢ nalezy takze koszty obshlugi finansowania zaciagnietego w instytucjach
finansowych lub od innych podmiotow, jak rowniez caly szereg wydatkow wta-
sciwych dla danego typu przedsigwzie¢. Przepis art. 7 ust. 1 u.p.p. naklada na
partnera prywatnego obowigzek pokrywania catosci albo czgsci tych wydatkow,
przy czym blizej nie okresla, jaki ma by¢ minimalny udzial partnera prywatne-
go w wydatkach. Teoretycznie mozliwa jest sytuacja, w ktérej na podmiocie pu-
blicznym spoczywa obowiazek finansowania wigkszo$ci wydatkéw na realizacje
przedsiewzigcia. Bedzie tak wowczas, gdy podmiot publiczny przejmie wiek-
szo$¢ zadan i ryzyko, jako ze przejecie zadania lub ryzyka oznacza de facto od-
powiedzialnoé¢ finansowa w danym zakresie. Partner prywatny powinien posia-
da¢ zdolnos¢ do ponoszenia wydatkow na realizacje przedsigwzigcia. W tym celu
powinien posiada¢ niezbedne $rodki finansowe lub zdolnos¢ kredytowa. Jako ze
czesto partnerem prywatnym beda spotki celowe powotane na potrzebe konkret-
nego przedsiewziecia, nie beda one mogly samodzielnie wykaza¢ si¢ srodkami
finansowymi lub zdolnos$cig kredytowa pozwalajacymi na samodzielne sfinanso-
wanie przedsigwzigcia. Z tego wzgledu niezbgdne bedzie wsparcie 0sob trzecich,
zazwyczaj wspolnikow spotki partnera prywatnego, a takze innych podmiotow
kapitalowo powiazanych z partnerem prywatnym lub zewngtrznych instytucji
finansowych (bankéw, funduszy inwestycyjnych, konsorcjow finansowych itp.).
Dlatego obowigzek poniesienia wydatkéw na realizacj¢ przedsigwzigcia partner

% T. Skoczynski, komentarz do art. 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym [w:] Ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz praktyczny, Lex 2011.
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prywatny bedzie mogl wykona¢ samodzielnie, jak i wspierajac si¢ na podmiotach
trzecich'®,

Istotng cecha realizowanej umowy jest wynagrodzenie partnera prywatnego.
Przedmiotowa ustawa nie okresla jednak jego zrodta. Wydaje si¢, ze zasadniczo
bedzie to zalezato od specyfiki okreslonego przedsigwziecia oraz ustalen migdzy
stronami. Przedsigwzigcia bowiem moga by¢ rdzne, np. wykonanie budowy lub
remontu obiektu budowlanego, swiadczenie ustug, wykonanie dzieta, wyposaze-
nie sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzy-
teczno$¢ lub inne §wiadczenie potgczone z utrzymaniem lub zarzgdzaniem sktad-
nikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsigwziecia
lub jest z nim zwigzany, jest obowiazkiem partnera prywatnego, a nie podmiotu
publicznego. Dlatego tez mozna zalozy¢, ze wynagrodzenie moze przybrac postac
pieni¢zng i niepieni¢zna, np. prawa do eksploatacji sktadnikow majatkowych lub
pobierania pozytkow.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze przy umowie o partnerstwie publiczno-pry-
watnym bardzo wazne jest wspotdziatanie stron umowy, wyrazne rozgranicze-
nie podziatu zadan i rél oraz okreslonych rodzajow ryzyka przy wykonywaniu
umowsy, jak rowniez wniesienie wktadu wlasnego, czyli okreslonego swiadczenia
w celu realizacji umowy.

Nie mniej wazng kwestig pozostaje odpowiedzialnos¢ za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie zobowigzania. W tym zakresie mozna stwierdzi¢, ze skoro
umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest zobowigzaniem kontraktowym,
to sankcja w tym zakresie bedzie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, a wigc na-
prawienie szkody, zaptata kar umownych lub obnizenie wynagrodzenia. Dlatego
tez jak najbardziej uprawniona jest teza, zeby w tym zakresie stosowaé przepisy
art. 471-497 k.c.

Zasadniczo analiza tresci przepisow, a w szczeg6lnos$ci art. 7 u.p.p., prowa-
dzi do wniosku, ze ustawodawcy nie udato si¢ wyr6ézni¢ umowy o partnerstwie
sposrod innych uméw (biorac pod uwagg nadang przez ustawodawce nazwe umo-
wy), gdyz nie posiada ona takich cech charakterystycznych, ktore wykluczatyby
nawigzanie na tej samej podstawie innych stosunkéw prawnych (umownych) dla
realizacji celu takiej umowy. Doktryna wskazuje bowiem, ze ,,dla uznania umowy
za nazwang nie wystarczy sama jej nazwa, a muszg zosta¢ wskazane sktadniki
przedmiotowo istotne”!!. Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze mnogos¢ inwestycji, ktore
mogg by¢ realizowane na podstawie umowy o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, nie pozwala na regulacj¢ wszystkich elementow umowy w ustawie.

W zwigzku z omawiang problematyka pozostaje jeszcze do rozstrzygnigcia
kwestia, czy umowa partnerstwie publiczno-prywatnym posiada charakter cywil-

0T, Chentosz, M. Wawrzyniak, komentarz do art. 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywat-
nym [w:] Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Grabiec, WKP 2019.
"'W.J. Katner, Pojecie umowy nienazwanej, SIP Legalis.
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noprawny, czy publicznoprawny. W tym wzgledzie istotny jest cel umowy, kto-
rym jest realizacja zadan publicznych, za ktére odpowiada podmiot publiczny.
Pomimo Ze pierwszenstwo w stosowaniu maja przepisy u.p.p., to w czesci nie-
uregulowanej obowiazuja przepisy k.c. Dlatego tez skoro u.p.p. nie kreuje dosta-
tecznie stosunku zobowigzaniowego na zasadach okreslonych zasadniczo w k.c.,
w przekonaniu autora uprawniona jest teza, ze przedmiotowa umowa jest stosun-
kiem cywilnoprawnym, a jej cel jest wyznaczony podstawa publiczno-prawna.
Przesadza o tym nie cel umowy, ktory dotyczy realizacji zadan publicznych, ale
charakter takiej umowy. W tym wzgledzie wyr6zni¢ bowiem mozna: swobode
stron nawigzania takiego stosunku prawnego, swobode stron w zakresie ksztatto-
wania tresci umowy oraz rownorzgdnosc i autonomi¢. Brak jest w tym zakresie
charakterystycznego wladztwa organu administracji publicznej w stosunkach ze-
wnetrznych.

Niewatpliwie trzeba tez zaprezentowaé poglad zblizajacy przedmiotowa
umowe o partnerstwie do znanej obcym systemom prawnym umowy administra-
cyjnej, wedtug ktéorego umowa oparta na klasycznych zasadach prawa prywatnego
nie stanowi Srodka zapewniajacego organom administracji publicznej optymalng
realizacj¢ zadan publicznych we wspodlpracy z partnerami prywatnymi. Swoista
ucieczka w sfer¢ prawa cywilnego nie zawsze musi stanowi¢ gwarancj¢ najlep-
szego sposobu realizacji zadan publicznych. Srodkiem takim moze okazaé sig
wypracowana w bogatej doktrynie prawa administracyjnego, znana réwniez ob-
cym porzadkom prawnym, koncepcja umowy administracyjnej. Konstrukcja tego
kontraktu, a przynajmniej niektore jej cechy, odpowiada¢ moze potrzebom admi-
nistracji publicznej wynikajagcym z charakteru PPP i zwigzanej z nim odpowie-
dzialnosci podmiotéw publicznych za realizacje zadan publicznych, jak réwniez
konstrukcji norm prawnych, w oparciu o ktdre partnerstwo moze by¢ w praktyce
wykorzystywane. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, iz wyjscie z takiego punktu
widzenia nie oznacza przyj¢cia zatozenia o konkluzywnym charakterze relacji
pomigdzy umowsg cywilnoprawna a umowa administracyjng. Umowa admini-
stracyjna zwigzana z powierzeniem do realizacji zadan publicznych podmiotom
prywatnym jest czynno$cig prawng. Zawierana jest w wyniku ztozenia zgodnych
oswiadczen woli stron i bez przeszkod moze by¢ analizowana pod katem okre-
slonych kryteriow klasyfikacji umow, ktére wypracowane zostaty w inspirujacej
doktrynie prawa cywilnego. Ponadto na mocy odestan do k.c. zawartych w usta-
wach regulujacych lege iuris funkcjonowanie umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym zastosowanie znajdg cywilnoprawne rozwigzania dotyczgce m.in.
takich kwestii, jak wykonanie zobowigzania, skutki niewykonania zobowigzania
czy tez regulacje kar umownych. Prawo administracyjne w tych kwestiach nie
wypracowato swoistych rozwigzan i zmuszone jest czerpa¢ ze zrodla cywilno-
prawnego. Przyjecie takiego stanowiska nie oznacza jednocze$nie uznania, iz
umowa administracyjna stanowi jedynie odmiang umowy cywilnoprawnej — cho¢
w ocenie cywilisty jej konstrukcja w tagodnej z mozliwych wersji krytyki spotka-
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laby si¢ pewnie z zarzutem nadmiernej publicyzacji prawa prywatnego. Chodzi
bardziej o tendencj¢ zarysowang przez J.S. Langroda, polegajaca na wyluskiwa-
niu ze starszego, bardziej rozwinigtego dzialu prawa konstrukcji ogdlnoprawnych,
gdyz prawo cywilne bynajmniej ich nie monopolizuje, a tylko je jakby ,,przecho-
wuje” w rezerwuarze poje¢ wyksztalconych przez siebie i na swoj uzytek. W ta-
kim ujgciu umowa administracyjna stanowilaby wyraz wspotistnienia regulacji
prawnych, swoistej synergii rozwigzan pochodzacych z dwoch wielkich dziedzin
prawa w jednej konstrukcji prawnej o swoistych cechach'2

Partnerstwo publiczno-prywatne w formie spolki (spotka celowa)

Problematyka spotki celowej w zakresie realizacji przedsigwzigcia publiczno-
-prywatnego zostata uregulowana w art. 14—16 u.p.p. Trzeba wyraznie podkreslic,
ze jest to zasadniczo narzgdzie do wyboru przez strony umowy, za pomocg ktorego
moze by¢ realizowane przedsiewzigcie. Przede wszystkim zamiar utworzenia tzw.
spolki celowej, czyli z ograniczong odpowiedzialno$cig albo spotki akcyjnej musi
wynika¢ z umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. W omawianym zakresie
moze zosta¢ wykorzystana dotad funkcjonujaca spotka albo spétka powotana na
nowo lub jak przewiduje art. 14 ust. la u.p.p. —w celu umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym partner prywatny nabedzie udzialy albo akcje spotki z udzialem
podmiotu publicznego. Nabycie moze nastapi¢ w drodze objgcia udziatow w pod-
wyzszonym kapitale zakladowym albo akcji. Prawa z nalezacych do Skarbu Pan-
stwa udziatow lub akcji w spotce wykonuje organ administracji rzagdowe;j, ktory
zawigzat spotke jako podmiot publiczny. Natomiast cel i przedmiot dziatalnosci
spotki nie moze wykracza¢ poza zakres okre§lony umowa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Warto podkresli¢, ze dla podmiotu prywatnego wazna jest w tym
wzgledzie okoliczno$¢ wydzielenia przedsigwzigcia z wlasnego przedsigbiorstwa,
gdyz zadanie zostanie wykonane przez podmiot w odrgbnej formie prawnej i stad
nie bedzie obcigzato ryzyka zaktadu przedsigbiorcy.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym powinna obejmowa¢ kluczo-
we ustalenia co do zasad wspotpracy wspdlnikow w ramach ZPPPB, dotyczace
m.in. formy prawnej spotki, warunkow i terminu jej utworzenia, okresu, na jaki
spotka zostanie utworzona, wysokosci kapitatu zaktadowego i1 sposobu pokrycia
tego kapitatu, zasad podwyzszenia 1 pokrycia kapitalu zaktadowego, dopuszczal-
nosci udzialu w spoétce podmiotéw trzecich (jako pasywnych inwestorow kapi-
tatowych), zasad wyptaty dywidendy, sktadu organow spotki, zasad i warunkow
zbywania akcji albo udzialow w spoétce, sposobu rozwigzania spotki i rozliczen

12 M. Kania, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Studium administracyjnoprawne,
Katowice 2013, s. 17.
13 ZPPP — zinstytucjonalizowane partnerstwo publiczno-prywatne.
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miedzy wspdlnikami. Oprocz postanowien u.p.p. w odniesieniu do ZPPP strony
beda dodatkowo zwigzane zapisami umowy lub statutu spotki. Wzér umowy spot-
ki réwniez powinien zosta¢ uksztaltowany jeszcze w toku postepowania wyboru
partnera prywatnego (nie dotyczy to ZPPP opartego na istniejgcej spotce z udzia-
tem podmiotu publicznego). Z uwagi na to, ze w ramach ZPPP wspoélpraca odby-
wac si¢ bedzie pomiedzy trzema formalnie odrgbnymi podmiotami, tj. podmiotem
publicznym, partnerem prywatnym i spotka, relacje kontraktowe stron powinny
by¢ uzupetnione bezposrednimi umowami pomigdzy podmiotem publicznym
i spotka oraz partnerem prywatnym i spotka (umowy wykonawcze)'*. Biorac pod
uwage wybrany przez strony rodzaj spotki, strony umowy wniosg odpowiedni
wktad wiasny do spotki tytutem aportu. W tym zakresie znajdzie odpowiednie
zastosowanie k.c. oraz Kodeks spotek handlowych'®. Ponadto w spolce przewi-
dzianej w art. 14 ust. 1a u.p.p. udzialowcami albo akcjonariuszami mogg by¢ pod-
mioty trzecie, przy czym zeby zobowigzanie podmiotu publicznego wynikajace
Z umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym byto skuteczne, udziat podmiotu
publicznego w zgromadzeniu wspdlnikow (akcjonariuszy) powinien umozliwiac
zmiang umowy (statutu) spoitki i podwyzszenie kapitatu zaktadowego jedynie gto-
sami podmiotu publicznego.

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze umowa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym powinna bardzo szczegotowo okresla¢ podmiot, przedmiot, prawa i obowigzki
stron oraz wyrazny cel, zasady wspolpracy oraz organizacje przedsiewziecia. Dla-
tego tez pdzniejszy statut spotki celowej powinien istotnie nawiazywac do postano-
wien umowy w tym zakresie.

Spotke zawigzuje si¢ na czas oznaczony, niezbedny do wykonania umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz zakonczenia jej spraw. Czas trwania
spotki moze by¢ przedluzony na czas nieoznaczony, jezeli partner prywatny przed
uptywem terminu zawigzania spotki zbyt udziaty w tej spolce albo akcje tej spot-
ki na rzecz podmiotu publicznego, albo zostaty one umorzone. Istotne wydaje si¢
takze, ze czas trwania spotki nie zostal przez ustawe okreslony. Spotka zatem moze
funkcjonowac rowniez po zakonczeniu przedsiewzigcia, czyli wykonania umowy.

Najpozniej w terminie roku od dnia zakonczenia czasu trwania umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zbywa udzialy w tej spotce albo
akcje tej spoltki na rzecz podmiotu publicznego albo podlegaja one umorzeniu.
Statut albo umowa spotki stanowia, ze w razie bezskutecznego uptywu terminu
rocznego udziaty albo akcje partnera prywatnego, z wyjatkiem udzialow albo ak-
cji nalezacych do jednostek sektora finansow publicznych i spotek zaleznych od
podmiotu publicznego, podlegaja umorzeniu w trybie okreslonym odpowiednio

4 M. Wawrzyniak, komentarz do art. 14 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym [w:]
Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Grabiec, WKP 2019.

15 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U 2020, poz. 1526 ze
zm.), dalej: k.s.h.
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w art. 199 § 4 albo art. 359 § 6 k.s.h. Zbycie albo umorzenie udziatow albo akcji
moze by¢ nieodplatne, jezeli statut albo umowa spolki tak stanowig. W statucie
lub w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym powinny si¢ znalez¢ zapi-
sy, ze w razie bezskutecznego uptywu rocznego terminu na opuszczenie przez
partnera prywatnego ZPPP jego akcje albo udziaty beda podlega¢ umorzeniu bez
powzigcia uchwaty przez walne zgromadzenie, odpowiednio do art. 359 § 6 albo
art. 199 § 4 k.s.h. (umorzenie przymusowe). Procedura zbycia przymusowego nie
dotyczy udziatéw albo akcji nalezacych do jednostek sektora finansow publicz-
nych i spotek zaleznych od podmiotu publicznego. W ramach przepisu art. 14b
ust. 2 u.p.p. niezrozumiate jest wytaczenie z procedury umorzenia przymusowe-
go udziatéw albo akcji nalezacych do jednostek sektora finansow publicznych,
poniewaz przepis ten dotyczy przymusowego umorzenia udziatéw albo akcji
partnera prywatnego. O ile partnerem prywatnym moze by¢ spdtka zalezna od
podmiotu publicznego, to jednostka sektora finanséw publicznych partnerem pry-
watnym nigdy nie bedzie. Zbycie lub umorzenie udzialéw albo akcji co do zasady
odbywac si¢ bedzie odptatnie. Warto$¢ udziatow albo akcji partnera prywatne-
go podlegajacych zbyciu albo umorzeniu powinna zosta¢ oszacowana zgodnie
z metodg przyjeta w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym lub w umowie
(statucie) spotki. Termin i sposob zaplaty za zbywane lub umarzane udziaty albo
akcje rowniez powinny zosta¢ w ten sposob okreslone. Statut albo umowa spotki
mogg jednak przewidywac, ze zbycie albo umorzenie udziatéw albo akcji nastapi
nieodptatnie. W wyniku opuszczenia ZPPP przez partnera prywatnego jej cel, jak
i przedmiot dziatalnosci beda mogly zosta¢ rozszerzone, na ogolnych zasadach
w stosunku do celow i przedmiotu determinowanych wczesniej umowa o part-
nerstwie publiczno-prywatnym. Spétka bedzie mogta zosta¢ wykorzystana jako
instrument realizacji kolejnych przedsigwzig¢, rowniez w formule PPP'¢,

Nalezy pamietaé, ze zgody wszystkich wspolnikoéw albo akcjonariuszy spot-
ki wymaga zbycie lub obcigzenie nieruchomosci i przedsigbiorstwa w rozumie-
niu art. 551 k.c. oraz zawigzanie innej spoiki, jak rowniez objecie albo nabycie
udziatéw lub akcji innej spotki. W omawianym zakresie zwraca uwage troska
ustawodawcy o ochrong interesu publicznego, w szczeg6lnosci sktadnikow ma-
jatkowych. Warto podkresli¢, iz dokonanie czynnos$ci, o ktorych mowa w art. 15
u.p.p., bez wymaganej zgody wszystkich wspdlnikow Iub akcjonariuszy prowa-
dzi¢ bedzie do ich niewaznosci. Za podstawg powyzszego twierdzenia mozna
obra¢ art. 17 § 1 k.s.h."”

Podmiotowi publicznemu przystuguje prawo pierwokupu akcji albo udziatow
partnera prywatnego w spotce. Podmiot publiczny moze wykona¢ prawo pierwo-

16 M. Wawrzyniak, komentarz do art. 14 (b) ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym [w:]
Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Grabiec, WKP 2019.

17P. Malinowski, Zasada jednomysinosci w odniesieniu do art. 15 u.p.p.p. [w:] Skarb Panstwa
a dziatalnos¢ gospodarcza, red. A. Kidyba, Lex 2014.
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kupu w ciggu 3 miesigcy od dnia zawiadomienia go przez partnera prywatnego
o tre$ci umowy zawartej z osobg trzecia, chyba ze umowa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym przewiduje dtuzszy termin. Zbycie przez partnera prywatnego ak-
cji albo udziatdéw z naruszeniem powyzszych zasad jest niewazne. W tym kontek-
Scie uprawniona jest teza, ze celem ustawodawcy byto zabezpieczenie cigglosci
realizacji przedsiewziecia i umozliwienie podmiotowi publicznemu doboru no-
wego wspolnika zdolnego do realizacji przedsigwzigcia w przypadku okreslonych
trudno$ci w tym zakresie.

W przedmiocie niniejszej analizy trzeba podkresli¢, ze skoro dziatalnos¢ spotki
celowej nie moze wykracza¢ poza cel i przedmiot wskazany w umowie o partner-
stwie publiczno-prywatnym, a utworzenie spotki ma shuzy¢ realizacji takiej umowy,
to oznacza to, ze spotka celowa posiada charakter subsydiarny w stosunku do umo-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Zatem spotka celowa jest narzedziem stu-
zacym realizacji umowy oraz zasadniczo bedzie zawigzana wylacznie dla realizacji
tylko takiej umowy, aczkolwiek jak autor stwierdzil wyzej, nie musi ona konczy¢
bytu prawnego, a moze stuzy¢ realizacji kolejnych przedsiewzig¢.

Elementy statystycznej efektywnosci dzialalnoSci spolek celowych

Znaczenie PPP zostato juz dawno dostrzezone na poziomie Komisji Euro-
pejskiej, ktora wystosowata wytyczne z tym zwigzane, w ktorych wskazata na
korzysci ptynace z funkcjonowania partnerstwa, mianowicie: dodatkowe srodki
finansowe w sytuacji coraz wigkszych cig¢ budzetowych w sektorze publicznym,
lepsza jako$¢ realizowanych prac dzigki lepszemu wykorzystaniu zasobéw oraz
niskie koszty w trakcie trwania projektu'®. W tym zakresie wazne jest takze pozy-
skiwanie srodkow od podmiotéw trzecich, co ogranicza subwencjonowanie pro-
jektow przez podmiot publiczny'. W zwigzku z tym PPP powinno by¢ formuta,
ktora przyczynia si¢ do bardziej efektywnego realizowania inwestycji®.

Biorac powyzsze pod uwage, wydaje si¢, ze najistotniejszg kwestia reali-
zacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego w przypadku zarowno podmiotu
publicznego, jak i1 partnera prywatnego jest ocena alokacji ryzyka, dostep-
nosci i popytu. W tym zakresie trzeba wskazaé¢ na rozporzadzenie Ministra
Gospodarki w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych
przy ich ocenie*'. Obejmuje ono zespot rodzajow ryzyka zwigzanych z bu-

8 Wytyczne dotyczqcee udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Bruksela 2003, s. 4.

Y Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2010, s. 23.

20 B. Pocztowski, Spotka celowa (SPV) jako instrument realizacji przedsiewzieé w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego z perspektywy podmiotu publicznego, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2015, R. XIII, nr 3, s. 106.

2l Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka
oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie (Dz.U. 2015, poz. 284).
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dowa, dostepnoscig i popytem. Wskazuje, jakie czynniki trzeba analizowac
w przypadku poszczegdlnych rodzajow ryzyka. Przy ocenie ryzyka budowy
uwzglednia si¢ w szczegolnosci takie czynniki, jak: wysoko$¢ finansowego
udziatu podmiotu publicznego w kosztach inwestycyjnych na etapie wytwo-
rzenia nowych §rodkoéw trwatych lub ulepszenia juz istniejacych, charakter
ptatnosci dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywat-
nego na etapie wytworzenia nowych srodkéw trwatych lub ulepszenia juz ist-
niejacych, sposéb ujecia nowego $rodka trwatego w ksiegach rachunkowych,
ustanowienie obcigzen na nieruchomosciach gruntowych podmiotu publicz-
nego, a takze na wytworzonym nowym $rodku trwatym. Przy ocenie ryzyka
dostepnosci uwzglednia si¢ w szczegdlnosci takie czynniki, jak: oznaczenie
w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wskaznikdéw dotyczacych
standardoéw ilosciowych lub jakosciowych §wiadczonych ustug przez partnera
prywatnego, od ktérych uzaleznione jest jego wynagrodzenie; charakter ptat-
nosci dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywatnego
na etapie utrzymania lub zarzadzania $rodkiem trwatym; charakter i wysoko$¢
kar umownych z tytulu nieprzestrzegania przez partnera prywatnego standar-
dow ilosciowych lub jakosciowych §wiadczonych ustug na etapie utrzymania
lub zarzadzania $rodkiem trwatym; wplyw partnera prywatnego na brak do-
stepnosci $rodka trwatego. Natomiast przy ocenie ryzyka popytu uwzglednia
sie¢ w szczegdlnosci takie czynniki, jak: charakter ptatno$ci dokonywanych
przez podmiot publiczny na rzecz partnera prywatnego na etapie utrzymania
lub zarzadzania $rodkiem trwalym; wptyw podmiotu publicznego lub innych
podmiotéw odpowiedzialnych za podejmowanie decyzji, majacych wpltyw
na realizacj¢ przedsiewzigcia, na zmian¢ popytu. Rozporzadzenie wskazuje
takze na szereg czynnikow wspdlnych co do zaprezentowanych wyzej trzech
grup ryzyka. Przy ocenie ryzyka budowy, ryzyka dostepnosci i ryzyka po-
pytu uwzglednia si¢ réwniez takie czynniki, jak: wysoko$¢ zaciagnigtych
przez podmiot publiczny zobowigzan finansowych zapewniajacych pokrycie
kosztow inwestycyjnych poniesionych przez partnera prywatnego na etapie
wytworzenia nowych $rodkéw trwatych lub ulepszenia juz istniejacych; wy-
soko$¢ udzielonych przez podmiot publiczny gwarancji splaty zadtuzenia za-
ciagnigtego przez partnera prywatnego w celu realizacji przedsigwziecia lub
gwarancji zwrotu z zainwestowanego przez niego kapitalu; zasady koncowe;j
alokacji srodka trwalego i jego warto$¢ na zakonczenie okresu obowigzywa-
nia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym dotyczace stopnia, w jakim
podmiot publiczny ma mozliwo$¢ nabycia $rodka trwalego i oceny nabycia
srodka trwalego przez podmiot publiczny; zasady przedterminowego rozwig-
zania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz zasady dotyczace
zmian charakteru umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym i przyczyny
tych zmian, w szczegdlnosci jezeli zmieniaja one podzial ryzyka pomigdzy
podmiotem publicznym a partnerem prywatnym.
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W zwiazku z powyzszym mozna stwierdzi¢, ze z jednej strony powotane
rozporzadzenie Ministra Gospodarki utatwia potencjalnym stronom podjecie
decyzji w zakresie realizacji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym przy
zastosowaniu spotki celowej, a z drugiej strony pokazuje bardzo liczne rodza-
je ryzyka zwigzane z takim przedsiewzieciem. W tym zakresie zatem bardzo
wazne znaczenie posiadajg analizy przedrealizacyjne PPP. Odpowiednie przy-
gotowanie projektu PPP warunkuje jego p6zniejszy sukces. Analizy przedre-
alizacyjne sg jednym z filarow partnerstwa. Wyniki analiz stanowig zazwyczaj
rodzaj mapy drogowej wskazujacej najlepsza droge do zawarcia umowy part-
nerskiej i efektywnej realizacji inwestycji. Pozwalaja ustrzec si¢ bledow, kto-
re skutkowa¢ moga nie tylko trudno$ciami, ale czasami nawet niemoznos$cia
wdrozenia przedsigwzigcia. Zakres analiz zawsze zalezy od zatozen inwestycji,
ktora jest realizowana. Inaczej wyglada etap przygotowawczy do nieskompli-
kowanego projektu koncesyjnego, inaczej za§ do przedsigwziecia o zlozonym
montazu finansowym uwzgledniajacym np. $rodki europejskie. Kazdorazowo
jednak warto sporzadzi¢ analiz¢ prawng i ekonomiczno-finansowg. Sg one od
siebie zalezne, a ich wyniki pozwalaja na wybor optymalnego modelu orga-
nizacyjno-prawnego dziatan i ustalenie wlasciwej procedury wyboru partnera
prywatnego. Analizy uzupetniajgce dotykaja z reguty alokacji rodzajow ryzyka
projektowego i kwestii techniczno-technologicznych. Szczegdlnie istotny jest
wlasdnie rozklad ryzyka. Ponadto to wtasnie on decyduje o wplywie zobowigzan
PPP na dtug sektora publicznego?®.

Aktywno$¢ polskiego rynku w odniesieniu do nowo zawartych umow o part-
nerstwo publiczno-prywatne wykazuje w ostatnich 2 latach stopniowg tendencje
wzrostowa. W 2016 r. zawarto 10 nowych uméw, w2017 r. — 11 uméw, w 2018 1.
— 15, natomiast w 2019 r. — 9 umow. W 2020 r. zawarto 13 uméw i tym samym
odnotowano wzrost w stosunku do poprzedniego roku o 44%. Srednia liczba
umow zawieranych w latach 2009-2020 wyniosta 13 umow na rok. W 2020 r.
zawarto 13 umow o tacznej wartosci 884 mln zt. W I kwartale zawarto umowe
rynku na zaprojektowanie, wybudowanie i eksploatacj¢ parkingéw dla miasta
Warszawy (86 mln zt). W II kwartale tego typu umowe zawarto rowniez w L.o-
dzi, jedna z wigkszych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym na polskim
rynku, o wartosci 111 mln zt. Natomiast w IV kwartale 2020 r. zawarto umo-
we o partnerstwie publiczno-prywatnym dla projektu z sektora infrastruktury
transportowej dotyczacego sfinansowania, zaprojektowania, budowy i utrzyma-
nia linii tramwajowej Krakowskiego Szybkiego Tramwaju — KST (660 mln zt)
—jest to jeden z najwickszych w Polsce projektow PPP realizowanych przez jed-
nostke samorzadowa, a jednoczes$nie najwigksza samorzadowa umowa o part-
nerstwie publiczno-prywatnym w sektorze transportu. Rok 2013 pozostaje na
rynku PPP rokiem umoéw o najwyzszej wartosci (facznie 2,1 mld zt). Zostaty

2 https://pppwpraktyce.com/ (2.04.2021).
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wowczas zawarte umowy na budowe poznanskiej spalarni odpadow (783 min zt),
powstanie sieci szerokopasmowej w wojewodztwie mazowieckim (458 min zt)
oraz w wojewodztwie podkarpackim (310 mln zl). Od tego czasu na polskim
rynku PPP przede wszystkim zawierane byty umowy o niskiej wartosci. Srednia
wartos¢ umow zawartych w latach 2009—2020 wyniosta 54 mln zt. Najwigcej
umow tego typu wedlug stanu na koniec 2020 r. realizowanych jest w sekto-
rach: infrastruktura transportowa (24), efektywno$¢ energetyczna (23), sport
i turystyka (22). W 2020 r. znaczaco wzrosta warto§¢ umow w sektorze infra-
struktury transportowej — o 57%. Nadal sektorem dominujacym z najwyzsza
wartos$cia projektow (29% wartosci zawartych w Polsce umow o partnerstwie
publiczno-prywatnym) pozostaje sektor gospodarki odpadami (w tym instalacje
w Poznaniu i Olsztynie). Sektor telekomunikacyjny utrzymuje si¢ na drugiej
pozycji, stanowigc 18% wartosci wszystkich zawartych umow o partnerstwie
publiczno-prywatnym?.

Podsumowanie

W zakresie omawianego zagadnienia zwraca uwagg kilka zdaniem autora
najwazniejszych elementow, a mianowicie: charakter prawny umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym w sensie kwestii uznania umowy jako nazwanej
lub nienazwanej, charakter prawny tej umowy jako publicznoprawnej lub cy-
wilnoprawnej, cel dziatania spotki celowej oraz mierzalna danymi statystycz-
nymi efektywno$¢ dziatania spotek celowych. Podsumowujac oraz biorac pod
uwage przytoczone wyzej argumenty, nalezy stwierdzi¢, ze niewatpliwie cha-
rakter umowy partnerskiej posiada cechy umowy nienazwanej o charakterze
cywilnoprawnym; cel dziatania spotki celowej jest ukierunkowany na jednora-
zow3 realizacje umdwionego celu dziatania stron z mozliwo$cia dalszego funk-
cjonowania w przysztosci w takim samym zakresie. Natomiast kwestig nadal
ocenng pozostaje okoliczno$¢ efektywnos$ci umowy przedsiewzigcia wykona-
nego przez spotke celowa w u.p.p. Raportu podsumowujacy lata 2016-2020
nie podaje liczby przedsiewzie¢ zrealizowanych przy wykorzystaniu spotki ce-
lowej. Zasadniczo w ogoéle nie kategoryzuje w sposéb liczbowy przedsigwzieé
biorac, pod uwage narzedzie ich realizacji. Nie wiadomo zatem, czy zrealizo-
wane przedsiewzigcia nastgpity z udziatem, czy bez udziatu spotki celowe;.
Wydaje sig, ze kolejny raport powinien obejmowacé tego rodzaju dane i dopiero
wowczas bedzie mozna oceni¢ efektywnos$¢ wykorzystania spotki celowej do
realizacji przedsigwzigcia bedacego przedmiotem umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym. Bedzie to nader istotne w kontekscie zbadania rzeczywistej

2 https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-2020-01-29-_2.pdf
(2.04.2021).
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wspotpracy administracji w zakresie partnerstwa z podmiotami sektora prywat-
nego oraz oceny efektywnosci tych powigzan w sferze gospodarczej. Bedzie to
rowniez istotne z tego punktu widzenia odpowiedzi na pytanie, czy charakter
umoéw partnerskich oraz charakter prawny spotek celowych dostatecznie spetnia
ustawowe cele w tym zakresie i czy nie powinien zosta¢ w okreslony sposob
zmodyfikowany, co mogtoby si¢ przyczyni¢ do zwickszenia efektywnosci tego
typu przedsiewzie¢ w przyszlosci.
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Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono charakterystyke umowy przedsigwziecia wykonanego przez
spotke celowa w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym wraz z elementami statystycznej
efektywnosci w tym zakresie. Podniesiono, ze charakter umowy partnerskiej posiada cechy umowy
nienazwanej o charakterze cywilnoprawnym, za$ cel dziatania spotki celowej jest ukierunkowany
na jednorazowg realizacje uméwionego celu dziatania stron z mozliwos$cig dalszego funkcjonowa-
nia w przyszlosci. Wskazano ponadto, ze biorac pod uwage dane statystyczne za lata 2016-2020,
kwestig nadal ocenng pozostaje okolicznos¢ efektywnosci umowy przedsiewziecia wykonanego
przez spotke celowa w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, umowa, spotka, efektywnos¢, raport
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AGREEMENT FOR A PROJECT CARRIED OUT BY A SPECIAL PURPOSE
VEHICLE IN THE ACT ON PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP.
OUTLINE OF THE LEGAL CHARACTERISTICS WITH ELEMENTS
OF STATISTICAL EFFECTIVENESS IN THE YEARS 2016-2020

Summary

In the study, I present the contract characteristics of the project carried out by the special purpose
vehicle in the Act on public-private partnership, along with elements of statistical effectiveness in
this regard. I point out that the nature of the partnership agreement has the features of an unnamed
agreement of a civil law nature, and the purpose of the SPV is aimed at one-off implementation of
the agreed purpose of the parties’ activities with the possibility of further operation in the future.
Moreover, I point out that, taking into account the statistical data for 20162020, the issue of the
effectiveness of the contract for the project carried out by the special purpose vehicle in the Act on
public-private partnership is still an assessment issue.

Keywords: public-private partnership, contract, company, efficiency, report
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Wprowadzenie

Przyrzeczenie administracyjne (promesa) jest unormowane w polskim sys-
temie prawnym w sposob fragmentaryczny. Odpowiednie regulacje prawne wy-
stepuja przede wszystkim w ustawach dotyczacych reglamentowanej dziatalnosci
gospodarczej, odnoszac si¢ do przyrzeczenia wydania koncesji badz zezwolenia.
W doktrynie najczgséciej przyrzeczenie jest traktowane jako forma dziatania, jed-
nak przedstawiane sg rdzne typologie w kwestii jej charakteru prawnego. Na pod-
stawie prezentowanych w literaturze stanowisk mozna wyrozni¢ kwalifikowanie
przyrzeczenia administracyjnego jako: samodzielnej jednostronnej formy dziata-
nia bedacej szczegdlnym rodzajem aktu administracyjnego'; jednostronnej formy
dziatania o charakterze zbiorczym, odrebnej od aktu administracyjnego?; nietypo-
wej formy dziatania niebedacej aktem administracyjnym oraz posiadajgcej cechy
wiasciwe dla dziatan dwustronnych®.

W doktrynie wskazuje sie, ze przyrzeczenie stuzy ograniczeniu wystepujace;j
w prawie administracyjnym nieprzewidywalnos$ci tresci legalnego dziatania admi-
nistracji*. Podkresla si¢, ze w konstrukcji prawnej przyrzeczenia istotne jest dobro

' Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2005, s. 195-196.

2 M. Stahl, Szczegdine prawne formy dziatania [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne
formy dziatania administracji, red. A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 395.

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 443,

4+ W. Jakimowicz, Kilka uwag o niepewnosci w prawie administracyjnym [w:] Pewnos¢ sytu-
acji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2012, s. 216. Zob. tez:
J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2018,s.371 in.
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obywateli, pewno$¢, stabilnos¢ i przewidywalno$¢ dziatania administracji, stano-
wigce wyraz ,,dobrej administracji”®>. W przyrzeczeniu administracyjnym organ
zobowigzuje si¢ do dokonania okreslonej czynnosci, z reguty wydania wskazane-
go w przyrzeczeniu aktu (koncesji czy zezwolenia), po speknieniu przez adresata
przyrzeczenia okreslonych w nim warunkéw. Z punktu widzenia jednostki wazna
jest funkcja gwarancyjna przyrzeczenia administracyjnego. Konsekwencjg wydania
przyrzeczenia jest nastgpnie wydanie aktu przyrzeczonego. Takim rozwigzaniem
jest zainteresowany zaroéwno adresat, ktory dazy do uzyskania aktu okreslonego
W przyrzeczeniu, jak i organ, ktory poprzez realizacje przyrzeczenia spetnia zawar-
te w nim zobowigzanie do dokonania wskazanej czynnosci. Z jednej strony zatem
sytuacje, w ktorych nie dochodzi do zaspokojenia tych oczekiwan, jawig si¢ jako
pozostajace w sprzecznosci z istota przyrzeczenia. Z drugiej natomiast nie mozna
traktowa¢ przyrzeczenia jako zobowigzania organu o charakterze bezwzglednym
(absolutnym), ktore zawsze zostanie zrealizowane, niezaleznie od zmieniajacych
si¢ okolicznosci. Promesa nie daje jednoznacznej pewnosci, ze w przysztosci akt
przyrzeczony zostanie wydany. Moga bowiem wystapi¢ okoliczno$ci, zalezne badz
niezalezne od adresata, uniemozliwiajace realizacje przyrzeczenia.

Przedmiotem artykutu jest analiza unormowan prawnych dotyczacych odmo-
wy udzielenia zezwolenia (koncesji) uwarunkowanego przyrzeczeniem admini-
stracyjnym. Celem badan jest odpowiedz na nastepujace pytania: Czy w obec-
nym stanie prawnym wystepuje jednolity model normatywny odmowy udzielenia
aktu uwarunkowanego promesa? Jakie sa rodzaje i charakter przestanek odmowy
udzielenia aktu przyrzeczonego? Czy wystapienie okreslonej przestanki zobowig-
zuje organ do odmowy wydania aktu? Czy odmowa wydania aktu przyrzeczone-
go moze by¢ taktowana jako rodzaj sankcji administracyjnej?

Podjeta problematyka jest elementem szerszego zagadnienia zwigzanego
z przestankami ustania zwigzania organu wydanym przyrzeczeniem. Sytuacja
taka wystepuje w razie wykonania przyrzeczenia oraz w przypadkach, w ktorych
ustaje zwigzanie organu wydanym przyrzeczeniem mimo braku realizacji jego
przedmiotu®. Odmowa wydania aktu przyrzeczonego jest jedng z przyczyn usta-
nia zwigzania organu wydang promesa.

Przestanki odmowy wydania aktu przyrzeczonego

Rozpoznanie wybranego obszaru badawczego trzeba zacza¢ od ustalenia
przypadkow, w ktorych mimo wazno$ci przyrzeczenia organ jest upowaznio-
ny do odmowy wydania aktu przyrzeczonego. Ustawy materialne nie zawiera-

5 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-
pejskich, Warszawa 2016, s. 153.

¢ M. Chlipata, Przyczyny ustania zwiqzania przyrzeczeniem administracyjnym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2019, No 3977, PRAWO CCCXXIX, s. 445 i n.
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ja w tym zakresie spdjnych unormowan. Cz¢$¢ z nich przyjmuje, ze w okresie
wazno$ci promesy nie mozna odméwi¢ wydania aktu przyrzeczonego, chyba ze
wystapia enumeratywnie wskazane okoliczno$ci. Tego typu rozwiazanie wyste-
puje np. przy promesie na wykonywanie koncesjonowanej dziatalnosci gospodar-
czej unormowanej w prawie energetycznym’, promesie wydania zezwolenia na
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca®, promesie zezwolenia na utworzenie
otwartego funduszu emerytalnego®, promesie udzielenia zezwolenia na prowadze-
nie dziatalno$ci gospodarczej okre$lonej w Prawie farmaceutycznym'®. Na pod-
stawie tych regulacji prawnych mozna wskaza¢ nastepujace przestanki odmowy
wydania aktu uwarunkowanego przyrzeczeniem: zmiana stanu prawnego, zmiana
stanu faktycznego, zmiana danych zawartych we wniosku o udzielenie promesy,
zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, lub innego waznego interesu
publicznego oraz zagrozenie dobr osobistych obywateli, niespetnienie warunkow
okreslonych w promesie. Wymienione przestanki nie zawsze wystepuja tacznie''.

Zmiana stanu prawnego jako przestanka odmowy wydania aktu przyrzeczo-
nego odnosi si¢ do zmiany przepisow prawa bedacych podstawa prawna wyda-
nia decyzji o udzieleniu koncesji czy zezwolenia, jak rowniez obejmuje ,,zmian¢
sytuacji prawne]j przedsigbiorcy w pordwnaniu z tg, jaka wystgpowata podczas
przyznawania promesy (np. zmiana charakteru prawnego przedsi¢biorcy w wyni-
ku jego przeksztatcenia)”'?.

W literaturze wskazuje si¢, ze zmiana stanu faktycznego moze obejmowac
okolicznosci dotyczace samego przedsiebiorcy oraz jego dzialalnosci, np. jej
rodzaju lub rozmiarow'®. Podkre$la sig, ze ,,nie kazda zmiana okolicznosci fak-
tycznych oznacza zwolnienie organu koncesyjnego z obowiazku wydania kon-
cesji, ale taki skutek powinny pociggaé za sobg jedynie zmiany istotne, majgce

" Art. 43 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 2020, poz. 833,
843,875, 1086, 1378, 1565; Dz.U. 2021, poz. 234, 255).

8 Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomogci przez cudzoziem-
cow (Dz.U. 2017, poz. 2278).

9 Art. 56 ust. 3 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych (Dz.U. 2020, poz. 105).

10 Art. 37an ust. 4 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2020,
poz. 944, 1493, 2112; Dz.U. 2021, poz. 97).

1 Jako przyktad mozna wskazaé, ze zgodnie z art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow ,,w okresie wazno$ci promesy nie mozna odmo-
wi¢ wydania zezwolenia, chyba ze ulegt zmianie stan faktyczny istotny dla rozstrzygniecia spra-
wy”. Art. 37an ust. 4 Prawa farmaceutycznego: ,,W okresie waznosci promesy nie mozna odméowic
udzielenia zezwolenia na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej okreslonej w promesie, chyba ze:
1) ulegty zmianie dane zawarte we wniosku o udzielenie promesy albo 2) wnioskodawca nie spenit
wszystkich warunkow podanych w promesie, albo 3) wnioskodawca nie spetnia warunkéw wyko-
nywania dziatalnosci objetej zezwoleniem, albo 4) jest to uzasadnione zagrozeniem obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa lub innego waznego interesu publicznego”.

12 Z. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne, t. II: Komentarz, Lex 2016.

13 Ibidem.
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w $wietle obowigzujacych przepisow prawa wplyw na tre$¢ decyzji. Natomiast
nie powinny by¢ brane pod uwage — jako przestanka odmowy udzielenia konce-
sji — zmiany nieistotne, takie np. jak zmiana adresu przedsigbiorcy”'. Znajduje
to potwierdzenie w tych regulacjach ustawowych, ktére przyjmuja, ze podstawa
do odmowy wydania zezwolenia jest zmiana stanu faktycznego istotnego dla roz-
strzygnigcia sprawy'’.

Najwieksze watpliwosci z punktu widzenia gwarancyjnej funkcji przyrzecze-
nia moze wywolywac¢ przestanka odmowy realizacji przyrzeczenia zawierajaca
zwroty niedookres$lone — zagrozenie obronnos$ci lub bezpieczenstwa panstwa,
wazny interes publiczny. Istotne jest bowiem unikanie sytuacji, gdy wydanie aktu
przyrzeczonego nie jest zalezne od spetienia przez jednostke zawartych w przy-
rzeczeniu warunkow, ale od okoliczno$ci uznanych przez organ za uniemozliwia-
jace podjecie rozstrzygniecia finalnego.

Do przestanek odmowy wydania aktu przyrzeczonego nalezy niespetnienie
warunkow okreslonych w promesie. Na podstawie obowigzujacego materiatu
normatywnego mozna wyrozni¢ warunki obligatoryjne okreslone w ustawie oraz
upowaznienie dla organu do sformutowania warunkéw dodatkowych, ktdre maja
charakter fakultatywny.

Warunkami obligatoryjnymi sg ustawowe wymogi odnoszace si¢ do rodzaju
dzialalno$ci gospodarczej, ktorej wykonywanie wymaga koncesji czy zezwolenia.
Maja one charakter warunkow prawnych, ktore organ zamieszcza w promesie. W za-
leznosci od przyjetych rozwigzan promesa moze zawiera¢ tylko warunki okreslone
w ustawie badz tez moga one zosta¢ uzupetione o warunki pochodzace od organu.

Warunki pochodzace od organu maja charakter dodatkowych wymogoéw,
ktorych spetnienie jest konieczne do wydania aktu przyrzeczonego. Tres¢ tych
warunkow ksztattuje organ, co zbliza je do warunku rozumianego jako element
akcesoryjny decyzji'’, jednak wystepuje migdzy nimi istotna réznica. Spetnienie
warunku wskazanego w promesie nie prowadzi z mocy prawa do wydania kon-
cesji czy zezwolenia. Zatem warunek ten nie funkcjonuje tak jak warunek rozu-
miany jako element dodatkowy decyzji. Warunki fakultatywne w promesie uzu-
petniajg warunki obligatoryjne wynikajace z ustawy. Zgodnie z ustawg o ochronie
0s6b 1 mienia odmowa wydania koncesji uwarunkowanej promesa ma miejsce
w razie niespetnienia przez przedsigbiorce okreslonych w ustawie warunkéw
dotyczacych dziatalnosci objetej koncesja oraz niespetienia wszystkich warun-
kow okreslonych w promesie!’. Organ jest zatem upowazniony do zamieszczenia
w promesie dodatkowych warunkow.

14 Ibidem.

15 Art. 3d ust. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow.

16 Zob. T. Wo$, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1994, z. 6, s. 28.

7 Art. 17a pkt 1 w zw. z art. 17c ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0s6b
i mienia (Dz.U. 2020, poz. §38).
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Zawarte w ustawach przestanki odmowy wydania aktu uwarunkowanego
promesa tworzg katalog zamkniety. Analizujac ich tre$¢, mozna zauwazy¢, ze
wystapienie tego skutku moze by¢ spowodowane okoliczno$ciami niezalezny-
mi od adresata (np. zmiana przepisOw upowazniajacych do wydania koncesji
czy zezwolenia). Adresat promesy moze takze swoim zachowaniem przyczynic¢
si¢ do odmowy wydania aktu przyrzeczonego (np. brak spetnienia okreslonych
warunkow). Czg$¢ przestanek (zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa, innego waznego interesu publicznego, zagrozenie dobr osobistych obywa-
teli) ma charakter niedookreslony, co oznacza, ze ich wybor jako podstawy od-
mowy wydania aktu upowaznia organ do dzialania w ramach luzu decyzyjnego,
ale zarazem zobowigzuje do wyjasnienia powoddéw wskazujacych na wystapie-
nie wybranej przestanki. Sg takie przestanki, ktorych wystapienie prowadzi do
zmiany niektérych elementow przyrzeczenia, np. istotna zmiana stanu faktycz-
nego, zmiana stanu prawnego, powodujac, ze pierwotne zobowigzanie organu
staje si¢ niemozliwe do wykonania ze wzglgdu na brak tozsamos$ci podmiotowe;]
czy przedmiotowe;j.

Warto jeszcze zwroci¢ uwage, ze wystepuja ustawy, w ktorych nie ma regula-
cji wskazujacych na mozliwos¢ odmowy wydania aktu przyrzeczonego. W usta-
wie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow
przyjeto, ze w postgpowaniu o udzielenie promesy stosuje si¢ przepisy dotyczace
udzielania zezwolenia, ktore okreslaja przestanki odmowy udzielenia zezwolenia.
Oznacza to, Ze s3 unormowane wytacznie przestanki odmowy wydania promesy,
a nie odmowy wydaniu aktu uwarunkowanego promesa'®. W takich przypadkach
odmowa wydania zezwolenia moze mie¢ miejsce jedynie w razie niespetnienia
warunkow okreslonych w promesie.

Uwarunkowania prawne odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesg

Uwzgledniajac zwigzanie organu promesa, problematyka odmowy wydania
aktu przyrzeczonego wymaga ustalenia, obok przestanek dopuszczalnos$ci takiego
dziatania, réwniez sposobu postepowania organu w razie ich wystapienia. Po-
wstaje pytanie, jakie dziatania organu poprzedzaja decyzje w sprawie odmowy
wydania aktu przyrzeczonego. Organ, rozpatrujac wniosek o wydanie tego aktu,
jest zobowigzany do zbadania, czy nie zaistniaty przeszkody w realizacji przyrze-
czenia, czyli potwierdzenia braku przestanki badz przestanek odmowy wydania
aktu. Ustalenie, ze zostala spelniona chociaz jedna z przestanek, stanowi wystar-
czajacg podstawa dla decyzji o odmowie wydania aktu przyrzeczonego. Nie ma

8 Art. 17c ust. 3 w zw. z art. 17b ustawy z dnia 7 czerwca 2002 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (Dz.U. 2020, poz. 2028).
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znaczenia kolejno$¢ przeprowadzanej przez organ weryfikacji. Mozna przyjac,
ze w pierwszej kolejnosci organ ustala, czy zostaly spelnione warunki okreslone
w promesie. Jednak ich spelnienie nie musi prowadzi¢ do wydania koncesji czy
zezwolenia, bowiem wystgpienie innej przestanki bedzie upowaznia¢ do odmowy
wydania aktu.

W tym kontekscie wypada zastanowic si¢, czy do odmowy wydania aktu do-
chodzi w razie niespetnienia wszystkich warunkéw wskazanych w promesie, czy
tez — co w praktyce moze wystgpic¢ czesciej — takze w przypadku niespetnienia
tylko niektorych z nich. Ustosunkowujac si¢ do tej kwestii, trzeba przypomniec,
ze warunki w przyrzeczeniu administracyjnym, niezaleznie od tego, czy pocho-
dza od ustawodawcy, czy od organu, sa rozumiane jako wymogi dopuszczalnosci
wydania aktu. Organ okre$la w przyrzeczeniu wymagania, ktore muszg zostac
spelnione, aby mogl wyda¢ wskazany w nim akt. Nie ma na etapie rozpatrywania
wniosku o wydanie koncesji czy zezwolenia miejsca na przyjecie, ze niektore
warunki mogg zosta¢ spetnione czesciowo albo moze mie¢ miejsce brak ich re-
alizacji. Organ jest zwigzany trescig przyrzeczenia, zatem w razie niespelnienia
wskazanych w nim warunkow aktualizuje si¢ przestanka do odmowy wydania
aktu przyrzeczonego.

Uwzgledniajac gwarancyjng funkcje przyrzeczenia, odmowa wydania aktu
uwarunkowanego promesa powinna by¢ traktowana jako ostateczno$¢. Rozwaze-
nia wymaga, czy w razie ustalenia, ze wystapita przestanka do odmowy, jedynym
dzialaniem organu pozostaje wydanie decyzji odmownej. Czy w omawianym ob-
szarze dopuszczalne jest miarkowanie ,,dolegliwosci” dla jednostki, a jezeli tak,
to jakiego rodzaju dziatania organu mogg mie¢ miejsce w tym przypadku. Wydaje
sie, ze mozna przeanalizowac dopuszczalnos¢ przedtuzenia okresu waznosci pro-
mesy oraz zmiany okreslonych w niej warunkéw jako dziatan organu poprzedza-
jacych decyzje w sprawie odmowy.

W doktrynie wyrazono poglad przyjmujacy dopuszczalnos¢ przedtuzenia
okresu waznosci promesy na wykonywanie koncesjonowanej dziatalno$ci gospo-
darczej'. Znajduje w tym przypadku zastosowanie art. 155 k.p.a., na podstawie
ktorego kazda decyzja administracyjna, na mocy ktorej strona nabyta prawo, moze
zostac za jej zgodg zmieniona, a zmiana moze dotyczy¢ takze wydluzenia okresu
obowigzywania promesy®. Z punktu widzenia adresata przyrzeczenia stanowisko
opowiadajace si¢ za przyjeciem generalnej klauzuli o mozliwosci przedtuzenia
okresu waznosci przyrzeczenia jest niewatpliwie rozwigzaniem korzystniejszym.
Przedhuzenie okresu waznos$ci przyrzeczenia w razie oceny, ze zachodzg przestan-
ki do odmowy wydania aktu przyrzeczonego, jest mozliwe przy sformutowaniu
dwaoch zastrzezen. Pierwsze dotyczy charakteru przestanki odmowy. Jest to uza-

1 L. Bielecki, P. Ruczkowski, Koncesja w prawie lotniczym. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Kielce 2010, s. 157.
20 7. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne.
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sadnione szczegolnie w sytuacji braku spetnienia warunkow ustalonych w prome-
sie. Mozna postulowa¢ takie zachowanie organu, jezeli ustalony stan faktyczny
wskazuje na to, ze przedtuzenie okresu waznosci promesy spowoduje spetnienie
okreslonych w niej warunkéw. Uwaga druga dotyczy wskazywanego w ustawach
materialnych okresu wazno$ci promesy. To oznacza, ze przedtuzony czas przy-
rzeczenia nie moze przekracza¢ maksymalnego ustawowego okresu. W rezultacie
omawiane dziatanie organu nie zawsze bedzie mozliwe do zastosowania, bowiem
organ juz w promesie mogt ustali¢ okres pokrywajacy sie z okresem ustawowym?!
albo ustawodawca moze nie dopuszcza¢ ustalenia okresu waznos$ci promesy przez
organ®. Organ moze przedtuzy¢ okres waznosci przyrzeczenia w przypadkach,
gdy ustawa wskazuje minimalny okres, na jaki akt ten moze zosta¢ wydany (np.
przyrzeczenie wydania zezwolenia w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
lub zbiorowego odprowadzania $ciekéw wydaje si¢ na okres nie krotszy niz 6
miesiecy)®.

Przedmiotem kolejnych uwag jest pytanie, czy zamiast odmowy wydania
aktu przyrzeczonego dopuszcza si¢ zmiane¢ treSci promesy. Takie rozwigzanie
mogtoby doprowadzi¢ do realizacji promesy i wydania — przy zachowaniu okresu
jej waznosci — aktu przyrzeczonego. W obowigzujacych aktach normatywnych
nie wystepuja regulacje wprost dopuszczajace zmiang tresci promesy. Posrednio
wypowiada si¢ w tej kwestii Prawo energetyczne, wskazujac, ze za udzielenie
promesy lub jej zmiane pobiera sie optate skarbowg?. W doktrynie wskazuje sie,
ze przedsigbiorca moze ztozy¢ wniosek o zmiang promesy koncesji, a zmiana
moze dotyczy¢ sytuacji formalnoprawnej przedsigbiorcy (np. zmiana nazwy,
zmiana adresu siedziby) oraz zakresu dziatalno$ci (np. zamiar rozszerzenia lub
zawezenia zakresu promesy koncesji). Rozwazenia wymaga charakter zmian, na-
lezy bowiem mie¢ na uwadze, ze zmiana stanu faktycznego jest podstawg do od-
mowy wydania koncesji, a nie zmiany promesy. Dopuszczalno$¢ zmiany promesy
powinna zatem zosta¢ ograniczona tylko do zmian nieistotnych, ktére nie uzasad-
niaja odmowy realizacji przyrzeczenia®. Trzeba pamigtaé, Ze organ jest zwigzany
aktem o okres$lonej tresci, wiec modyfikacje w tym zakresie moga by¢ nieznaczne.
Dopuszczenie zmiany warunkéw zawartych w promesie w razie braku ich spet-

21 Zgodnie z art. 39a ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz
ustugach pilotow wycieczek i przewodnikow turystycznych (Dz.U. 2020, poz. 2211) przyrzeczenie
zaszeregowania obiektu hotelarskiego do odpowiedniego rodzaju i kategorii jest wydawane na czas
okreslony nie dtuzszy niz 2 lata.

22 Zgodnie z art. 3d ust. 2 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow przyrzeczenie wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
jest wazne rok od dnia wydania.

2 Art. 17c ust. 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 1. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw.

2+ Art. 43 aa Prawa energetycznego.

3 Z. Muras, M. Swora, Prawo energetyczne.
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nienia byloby wlasciwie wydaniem nowego przyrzeczenia. Tym samym nie moz-
na traktowac zmiany promesy jako dzialania zapobiegajacego odmowie wydania
koncesji czy zezwolenia.

Akt przyrzeczony jest aktem przyznajacym okre$lone uprawnienie. Reali-
zacja wniosku o jego wydanie nie moze mie¢ charakteru cze$ciowego. Organ
albo przyznaje koncesje, albo odmawia jej wydania. Nie jest zatem mozliwe, jak
w przypadku niektorych aktow uprawniajgcych, cze¢$ciowe spelienie zadania
adresata. Odmowa organu dotyczy wydania koncesji czy zezwolenia. Nie jest
dopuszczalna realizacja przyrzeczenia w czegsci. Organ moze ograniczy¢ zakres
koncesji w stosunku do wniosku ztozonego na etapie rozpatrywania wniosku
o wydanie promesy, a nie o wydanie aktu uwarunkowanego przyrzeczeniem.

Kompetencj¢ wlasciwego organu do odmowy wydania aktu przyrzeczone-
go mozna okresli¢ jako swobodng. W razie wystgpienia co najmniej jednej ze
wskazanych przestanek organ nie jest zobowigzany do odmowy wydania koncesji
(zezwolenia), poniewaz dysponuje w tym obszarze uznaniem administracyjnym.
W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze uznanie administracyjne
oznacza mozliwo$¢ wyboru przez organ konsekwencji prawnych aktu administra-
cyjnego. Organ administracyjny ma mozno$¢ wyboru sposrod dwoch lub wiecej
przewidzianych przez ustawe rownowartosciowych prawnie rozwigzan. Wybor
organu nie moze by¢ dowolny i swobodny, ale musi si¢ mie$ci¢ w graniach uzna-
nia wyznaczonych w szczegolnosci przez normg prawng bedaca podstawa uzna-
nia oraz zasady obowigzujace w systemie prawa®®. Warto zaznaczy¢, ze w doktry-
nie oraz orzecznictwie wskazuje si¢ na wystepowanie w sprawach rozstrzyganych
w ramach uznania administracyjnego domniemania pozytywnego rozstrzygnig-
cia. ,,Jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy uznaniu administracyjne-
mu interes spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to w mozliwos$ci organu
administracji, organ ten nie moze, lecz ma obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposob
pozytywny dla strony”?’. Uwzglednienie tego domniemania wydaje si¢ szczegdl-
nie istotne przy ocenie, czy wystapila przestanka odmowy wydania aktu uwarun-
kowanego promesa ze wzgledu na gwarancyjng funkcje przyrzeczenia.

Srodki prawne przystugujace jednostce w zwigzku z decyzja w sprawie od-
mowy wydania aktu uwarunkowanego promesg obejmuja, jak w przypadku kaz-
dej decyzji administracyjnej, odwotanie do organu wyzszego stopnia (wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy) oraz skarge do sadu administracyjnego. W razie
wniesienia odwotania organ pierwszej instancji, ktory wydatl decyzje odmowna,
moze skorzysta¢ z instytucji autokontroli. Warunkiem skorzystania z kompetencji
do autoweryfikacji swojej decyzji jest uznanie, ze odwotanie zastuguje w calosci

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 395.

27 .M. Bitas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy administracji,
,,Rocznik Samorzadowy” 2015, nr 4(28-49), 2015, s. 36 i n. Zob. tez: wyrok NSA z dnia 9 listopada
2009 r., sygn. I OSK 459/09, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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na uwzglednienie. Organ, zgadzajac si¢ z argumentami strony, uchyla lub zmienia
zaskarzong decyzje®. W przypadku decyzji o odmowie wydania aktu uwarunko-
wanego promesg jednostka jest zainteresowana jej zmiana polegajaca na wydaniu
tego aktu. Takie stanowisko organu jest mozliwe w razie podzielenia argumentow
strony wskazujacych, ze nie wystapita przestanka (przestanki) odmowy wydania
aktu przyrzeczonego. Stwierdzenie przez organ pierwszej instancji, ze odwotanie
jest uzasadnione tylko w czgsci, zobowigzuje go do przestania organowi odwo-
tawczemu odwotania wraz z aktami sprawy?’.

Whnoszac odwotanie, jednostka jest zainteresowana realizacja przyrzeczenia.
Do tego skutku moze dojs¢ w razie wydania przez organ odwotawczy rozstrzy-
gnigcia o charakterze reformatoryjnym albo kasacyjnym?®. Pierwsze bedzie miato
miejsce w sytuacji, gdy organ odwotawczy uchyli zaskarzong decyzje w catosci
i w tym zakresie orzeknie co do istoty sprawy®'. Z punktu widzenia jednostki
jest to rozwigzanie najbardziej oczekiwane, bowiem organ odwotawczy wyda-
je w sprawie rozstrzygniecie merytoryczne odmienne od kwestionowanego roz-
strzygniecia organu pierwszej instancji. W doktrynie wskazuje sie, ze ,,wydanie
przez organ odwotawczy decyzji uchylajacej zaskarzong decyzje i rozstrzygaja-
cej sprawe co do meritum powinno by¢ podstawowym sposobem rozstrzygnigcia
sprawy w postepowaniu odwolawczym. Pozwala to na realizacj¢ zasady szybko-
$ci postepowania administracyjnego’?. W odniesieniu do odmowy wydania aktu
uwarunkowanego przyrzeczeniem merytoryczne rozstrzygnigcie organu odwo-
tawczego, czyli wydanie tego aktu, jest mozliwe w razie ustalenia, ze nie zostata
spetniona przestanka upowazniajaca do decyzji odmownej. Przyktadowo w od-
niesieniu do przestanki o charakterze niedookreslonym organ odwotawczy moze
uznad, ze przyjeta przez organ pierwszej instancji wyktadnia przekracza granice
luzu decyzyjnego.

Rozstrzygniecie kasacyjne polega na uchyleniu zaskarzonej decyzji w calo-
$ci i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia. Jest to dopuszczalne, jezeli
decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisow postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygnigcie. Przekazujac
sprawe, organ ten powinien wskazac, jakie okoliczno$ci nalezy wzia¢ pod uwage
przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Jezeli organ pierwszej instancji dokonat w za-
skarzonej decyzji btednej wyktadni przepisow prawa, ktore moga znalez¢ zastoso-
wanie w sprawie, organ odwotawczy okresla takze wytyczne w zakresie wyktadni

28 Art. 132 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
2020, poz. 256, 695, 1298, 2320; Dz.U. 2021, poz. 54, 187).

2 Wyrok NSA z dnia 27 marca 1985 r., sygn. III SA 119/85; wyrok NSA z dnia 27 maja 1998 r.,
sygn. I SA/Lu 418/97, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

30 PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
Lex/el. 2021.

ST Art. 138 § 1 pkt 2 k.pa.

32 P.M. Przybysz, Kodeks postgpowania. ..
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tych przepisow?*>. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze roz-
strzygniecie organu drugiej instancji jest takim samym aktem stosowania prawa
jak rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji, a dziatanie organu drugiej instancji
nie ma charakteru kontrolnego, ale jest dziataniem merytorycznym, rownowaznym
dziataniu organu pierwszej instancji**. Do uchylenia decyzji wydanej w pierwszej
instancji powinno doj$¢ zawsze, gdy nie jest ona zgodna z prawem?®,

Po wyczerpaniu administracyjnego toku instancji jednostka w razie utrzy-
mania w mocy decyzji odmownej przez organ odwotawczy moze wnies¢ skarge
do sadu administracyjnego, domagajac si¢ uchylenia tego aktu. W tym przypad-
ku w zwigzku z uznaniowym charakterem decyzji odmownej kontrola sagdowa
ma charakter ograniczony, a zarazem wnikliwy. ,,Sad administracyjny nie moze
ocenia¢ zasadno$ci wyboru konkretnej opcji, dostepnej dla organu administra-
cji w ramach uznania administracyjnego, o tyle ma on prawo oceni¢ proces po-
dejmowania decyzji i jego zasadno$¢™¢. W literaturze oraz orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢ elementy wchodzace w zakres sagdowej kontroli
decyzji uznaniowych. Zalicza si¢ do nich w szczego6lnosci kontrole obejmujaca
podstawe prawng uznania, przestrzeganie przepisow procesowych, uzasadnie-
nie decyzji uznaniowej, zgodno$¢ z ogdlnymi zasadami prawa®’. Jak wskazuje
E. Ochendowski, obecnie w ramach kontroli decyzji uznaniowych przez sagdow-
nictwo administracyjne mozliwe jest jedynie zbadanie, czy nie przekroczono
granic uznania, czy organ nie dzialal wbrew celowi, ktéry nadal uprawnienie do
uznania, czy nie naruszyt takze podstawowych praw obywatela lub zasad konsty-
tucyjnych, podejmujac decyzje uznaniowg.

W odniesieniu do decyzji o odmowie wydania aktu uwarunkowanego promesa
kontrola sadowa obejmuje zwlaszcza oceng, czy zostata spetniona przestanka od-
mowy oraz czy dziatanie organu nie naruszyto zasady zaufania do panstwa i prawa®.
Ustalenia organu zwigzane z przyjeciem, ze w sprawie wystapita przestanka od-
mowy, winny by¢ przedmiotem rzetelnej analizy sadu w celu potwierdzenia, ze nie
mialy one znamion dowolnosci. Organ powinien wykaza¢ w uzasadnieniu decyzji,
dlaczego nie jest mozliwa realizacja przyrzeczenia. Jak przyjmuje si¢ w orzecznic-

3 Art. 138 § 2—2ak.p.a.

3 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. IV SA/Po 460/15, www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

3 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 1999 r., sygn. I SA 37/99, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 J M. Bitas, Sgdowa kontrola..., s. 39.

7). Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 403; J.M. Bitas, Sgdowa kontrola..., s. 41,
M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji pu-
blicznej [w:] System prawa administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 285 i n.

3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2018, s. 223.

¥ Zob. K. Wojtczak, M. Princ, Instytucja przyrzeczenia administracyjnego a zwigkszenie za-
ufania do dziatalnosci wiadz publicznych [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do witadz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 189 i n.
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twie, ,,istnienie wszelkich okoliczno$ci uzasadniajgcych rozstrzygnigcie negatywne
dla strony musi zosta¢ przez organ administracji w sposob bezsporny udowodnione,
bowiem prawidtowo$¢ tego dowodzenia zarowno co do faktu, jak i co do prawa
podlega kontroli sgdowej”*. Zasada zaufania w odniesieniu do przyrzeczenia wyra-
7a si¢ przede wszystkim w realizacji przyrzeczenia, ale powinna mie¢ zastosowanie
takze w razie odmowy jego realizacji. Wowczas przejawem postgpowania zgodne-
g0 7 ta zasada jest uznanie przez sad, ze dziatanie organu bylo zgodne z prawem.
Wedlug E. Smoktunowicza ,,warto$¢ normatywna zasady poglebiania zaufania oby-
wateli do organow panstwa ujawnia si¢ wtedy, kiedy podstawy prawne dziatania
administracji maja charakter ogolny, zawierajg luzy interpretacyjne lub wyposazaja
organy administracji panstwowej w kompetencje uznaniowe™*!.

W doktrynie podkresla si¢, ze ,,z decyzjami uznaniowymi musi si¢ wigzaé
nie zmniejszona, lecz zwigkszona kontrola sagdéw, wykonywana z punktu widze-
nia przestrzegania prawa. Tam bowiem, gdzie wigksze sa mozliwo$ci naruszenia
lub naduzywania prawa, tam rowniez kontrola sadowa musi by¢ doktadniejsza
i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie orzeczenia sadowego —jasne i niebudzace
watpliwosci co do jego motywow”#2,

Odmowa wydania aktu przyrzeczonego
jako quasi-sankcja administracyjna

Decyzja o odmowie wydania aktu przyrzeczonego z punktu widzenia jej ad-
resata jest traktowana jako dolegliwos$¢ skutkujgca brakiem nabycia uprawnienia,
ktorego jednostka oczekiwata. Warto zatem rozwazy¢, czy taka decyzje mozna
postrzegac jako rodzaj sankcji administracyjnej o charakterze niepieni¢znym. Ty-
powym przyktadem tego rodzaju sankcji jest cofnigcie uprawnienia, np. konces;ji,
W razie wystgpienia ustawowo okreslonych przestanek zwigzanych z narusze-
niem prawa przez przedsigbiorce, w tym warunkow wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, ale rowniez ze wzgledu na zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa lub bezpieczenstwa obywateli*’. Tego rodzaju sankcja skutkuje pozba-
wieniem uprawnienia, z ktorego adresat mogl korzystac*.

W przypadku promesy mamy do czynienia z sytuacjg polegajaca na tym,
ze adresat nie moze jeszcze korzysta¢ z okreslonego w niej uprawnienia, ale ma

40 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., sygn. IIT ARN 33/93; wyrok WSA w Warszawie z dnia
3 marca 2006 r., sygn. III SA/Wa 3267/05, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

41'E. Smoktunowicz, Glosa do wyroku NSA z 17.06.1986 r., SA/Wr 274/86, OSPiKA 1988, nr 6,
za: Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, 1.6dz 1994, s. 126.

42 J M. Bitas, Sgdowa kontrola...,s. 42.

4 Art. 22 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0sob i mienia.

4 Zob. E. Bojanowski, Cofnigcie uprawnienia w przepisach prawa administracyjnego (kilka
uwag) [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty
z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 49-56.
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obietnice organu, ze bgdzie miat taka mozliwos¢ w przysztosci. Realizacja przy-
rzeczenia wymaga wniosku jednostki, jest ona zatem uprawniona do ubiegania si¢
o wydanie aktu przyrzeczonego. Mozna przyjac, ze promesa jest rodzajem upraw-
nienia administracyjnego®. Jednostka w razie odmowy wydania aktu przyrzeczo-
nego traci status uprawnionego, bowiem nie dochodzi do przyznania okreslonego
w promesie uprawnienia. Niewydanie przyrzeczenia uniemozliwia podjecie pla-
nowanej dziatalno$ci gospodarcze;.

Przyjmujac, ze promesa jest zrodtem okreslonego uprawnienia, w razie odmo-
wy jej realizacji mamy do czynienia z sytuacja zblizong do cofnigcia pozwolenia czy
koncesji, ktora polega na utracie mozliwosci korzystania z uprawnienia, z ta réznicg
— ktéra wynika z istoty promesy — ze jednostka jeszcze z tego uprawnienia nie ko-
rzystata, ale miata takg obietnice. Przyczyny odmowy wydania aktu przyrzeczonego
sa zbiezne z przyczynami cofnigcia zezwolenia (koncesji). Z punktu widzenia adre-
sata przyrzeczenia dziatanie organu, jakim jest odmowa wydania aktu w przypadku
zobowigzania si¢ do jego wydania (przy uwzglednieniu, ze zobowigzanie to nie
ma charakteru bezwzglednego), moze by¢ ujmowane jako rodzaj sankcji. Mozna
zaproponowac¢ stanowisko, zgodnie z ktorym odmowa wydania aktu przyrzeczone-
go jest rodzajem quasi-sankcji administracyjnej o charakterze niepieni¢znym. Jest
to rodzaj sankcji odrebny od cofnigcia uprawnienia. Okreslenie go mianem quasi-
-sankcji jest uzasadnione przyjgciem, ze z sankcja pozbawienia uprawnienia mamy
do czynienia wtedy, jezeli uprawnienie to zostalo wczesniej przyznane w drodze
decyzji administracyjnej albo wynika z przepisu prawa**. W przypadku promesy,
jak juz wskazano, taka sytuacja nie wystgpuje, bowiem jednostka na jej podstawie
nie nabywa jeszcze uprawnienia, z ktérego moze korzysta¢. Sankcja ta powinna
by¢ traktowana jako ostatecznos$¢. Do promesy takze mozna odnies¢ stanowisko,
zgodnie z ktorym cofnigcie pozwolenia bedacego wyrazem swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej winno by¢ ultima ratio*.

Podsumowanie
W aktualnym porzadku normatywnym nie wystepuje jednolity model okresla-

jacy problematyke odmowy wydania aktu uwarunkowanego promesa. Przewaza
rozwigzanie, zgodnie z ktorym odmowa wydania takiego aktu jest dopuszczalna

4 W literaturze zaproponowano definicje, zgodnie z ktorg ,,uprawnienia administracyjne to
uregulowania prawne, ktore przewiduja podejmowanie przez organy administrujgce aktow lub czyn-
nosci stwarzajacych jednostce mozliwos¢ realizowania wezesniej niedostepnych dla niej zachowan
lub uzyskania okreslonych prawem $wiadczen badz innych korzysci”. D. Kijowski, Uprawnienia
administracyjne [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 241.

4 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 113.

47 Ibidem, s. 116.
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tylko w razie wystgpienia ustawowo okreslonych przestanek. Katalog tych prze-
stanek jest zamkniety, majg one zréznicowany charakter, a czg$¢ z nich zawiera
zwroty niedookres$lone. Spehienie przestanki odmowy wydania aktu uwarunko-
wanego promesa nie zobowigzuje organu do podjecia takiego rozstrzygnigcia,
bowiem jest on upowazniony do dziatania w ramach uznania administracyjnego.
Zasadg jest zatem przyjecie, ze akt przyrzeczony zostanie wydany, a sytuacje,
w ktorych ten skutek moze nie nastapic, sa traktowane jako wyjatki.

W omawianym obszarze istotng rolg¢ odgrywa funkcja gwarancyjna przyrze-
czenia oraz zwigzana z nig zasada zaufania jednostki do administracji publiczne;.
Jako postulat de lege ferenda, ktorego realizacja wymaga bardziej odpowiedniej
praktyki niz regulacji prawnych, mozna wskaza¢ potrzeb¢ uwzgledniania wymie-
nionych kwestii przez organy administracyjne w sprawach zwigzanych z odmowg
wydania aktu przyrzeczonego. W dalszej kolejnosci w razie wydania decyzji od-
mownej sady administracyjne, dokonujac oceny legalnosci aktu, powinny zwro-
ci¢ uwagg, czy organ uzasadnit swoje dziatanie z punktu widzenia zobowigzania
si¢ do wydania aktu przyrzeczonego oraz zaufania do wladzy publicznej bedace-
go jedng z warto$ci w prawie administracyjnym.

Odmowa wydania aktu warunkowanego promesg powinna by¢ traktowana
jako dziatanie ostateczne ze wzgledu na zobowigzanie organu do podjecia okre-
slonego rozstrzygniecia, ale rowniez zwiazana z nig dolegliwo$¢ dla jednostki,
ktora mozna traktowac jako quasi-sankcje administracyjna o charakterze niepie-
ni¢znym.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest charakterystyka regulacji prawnych dotyczacych odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesa. W obowigzujacym stanie prawnym przewaza rozwigzanie, zgodnie
z ktérym w okresie wazno$ci promesy odmowa wydania koncesji (zezwolenia) jest dopuszczalna
tylko w razie wystapienia okreslonych przestanek. Jest to uzasadnione gwarancyjna funkcja przy-
rzeczenia administracyjnego, ktéra wyraza si¢ w obietnicy organu wydania w przysztosci okreslo-
nego aktu. W opracowaniu zostaty omowione przestanki odmowy wydania aktu przyrzeczonego,
unormowania prawne zwigzane z kompetencja organu do podjecia decyzji odmownej oraz kontrola
odmowy dokonywang przez sady administracyjne. Zaproponowano takze ujecie odmowy wydania
aktu uwarunkowanego promesa jako quasi-sankcji administracyjnej o charakterze niepienigznym.

Stowa kluczowe: promesa, przyrzeczenie administracyjne, odmowa wydania koncesji, sankcja ad-
ministracyjna

THE ISSUES OF REFUSAL TO GRANT AN ACT CONDITIONED BY
AN ADMINISTRATIVE PROMISE

Summary

The subject of this article is the description of legal regulations concerning the refusal to issue
an act conditional on a promise. Under the current legal framework, the prevailing solution is that
during the period of validity of the promise, refusal to issue a license (permit) is permitted only if
certain conditions are met. This is justified by the guarantee function of the administrative promise,
which is expressed in the promise of the authority to issue a specific act in the future. The article
discusses the reasons for refusing to issue a promised act, legal regulations related to the authority’s
competence to make a negative decision and the refusal control by administrative courts. It was
also proposed to treat the refusal to issue an act conditional on a promise as a quasi-administrative
sanction.

Keywords: promise, administrative promise, refusal to issue a license, administrative sanction
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Wprowadzenie

Pokusa zwalniania z zachowania tajemnicy zawodowej adwokata jest imma-
nentng cechg realizacji funkcji §cigania (oskarzenia), ktorej celem jest zgromadzenie
materiatu dowodowego pozwalajacego na wykrycie i uzyskanie dowodéw pozwa-
lajacych na ukaranie osoby winnej popelnieniu przestgpstwa'. Dziatalno$¢ organow
$cigania polegajaca na gromadzeniu i wprowadzaniu dowodow do toczacego si¢
procesu karnego ukierunkowana jest zasadniczo na efektywnosc¢ Scigania. Ingeren-
cja w okreslone dobro czy interes prawny moze za pomocg okre§lonych narzgdzi
prawno-dowodowych odbywac¢ si¢ z roznym stopniem nat¢zenia i intensywnosci.
Realizacja funkcji §cigania nie moze oznacza¢ petnej dowolnosci w podejmowaniu
przez nie dziatan oraz wyboru metod i srodkéw. Moze ona mie¢ miejsce wylacznie
na podstawie i w granicach wyznaczonych przez prawo karne procesowe. Dlatego
dla ochrony podstawowych praw 1 wolno$ci cztowieka prawo procesowe ustana-
wia reguly zabraniajace przeprowadzaniu dowodow w okreslonych warunkach lub
stwarzajgce ograniczenia w ich poszukiwaniu i wydobywaniu.

Na tym tle nie dziwi wzmozona krytyka §rodowiska adwokackiego art. 180
k.p.k. w zakresie, w jakim przepis ten umozliwia zwolnienie adwokata z obo-
wigzku nieujawnienia poufnych informacji, o jakich dowiedziat si¢, §wiadczac
pomoc prawng. Pomijajac w tym miejscu kwestie gwarancyjnego charakteru
przepisu art. 180 § 11 2 k.p.k., stwierdzi¢ nalezy, ze pojawiajace si¢ co jaki$
czas postulaty wyposazenia prokuratura w kompetencje do uchylenia tajem-
nicy zawodowej adwokata doprowadzilyby nie tyle do ostabienia zakresu jej

' M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 472.
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ochrony, co do faktycznego jej unicestwienia. W konsekwencji umozliwienie
nieograniczonego dostepu do tajemnicy adwokackiej organowi realizujagcemu
funkcje oskarzenia i posiadajagcemu interes w ukaraniu oskarzonego uzna¢ na-
lezaloby za rozwiazanie dezaktualizujace znaczenie prawne zasady poufnosci
w relacjach klient—adwokat.

Tajemnica adwokacka nalezy nie tylko do gwarancji prawidlowe;j realizacji
przeciwstawnej $ciganiu funkcji obrony oraz zasady prawa do obrony w procesie
karnym. Obok istotnej czesci sktadowej prawa do rzetelnego procesu karnego sta-
nowi jeden z konstytutywnych elementdw istoty i deontologii zawodu adwokata?.
Istnienie obowigzku zachowania w tajemnicy informacji uzyskanych w zwigzku
z wykonywaniem zawodu zaufania publicznego, szczegdlna regulacja odnoszaca
si¢ do tej sfery na poziomie ustawowym oraz etycznym i deontologicznym wyni-
ka z istoty zawodu zaufania publicznego.

Dlatego tez z punktu widzenia aksjonormatywnego zagadnieniem dowodo-
wym wywotujacym szczeg6lne kontrowersje w plaszczyznie §cigania karnego
jest dopuszczalno$¢ uchylenia tajemnicy zawodowej adwokata i przeprowadzenie
dowodu z przestuchania na okolicznosci obj¢te jej zakresem. Dzieje si¢ tak z uwa-
gi na dwie podstawowe kwestie. Po pierwsze, zrodet watpliwosci doszukiwac na-
lezy si¢ juz w konflikcie naczelnych zasad procesu karnego, do jakiego dochodzi
pomiedzy zasada prawdy materialnej a zasada prawa do obrony. Potozenie akcen-
tu na granice ustalen dowodowych i przestrzeganie gwarancji praw osoby pocig-
gnietej do odpowiedzialnos$ci karnej pozwala zauwazy¢, ze ustawodawca podnosi
je do rangi warto$ci najwazniejszych i podstawowych. W celu ich ochrony usta-
nawia zakazy dowodowe rozumiane jako reguly zabraniajace przeprowadzania
dowodoéw w okreslonych warunkach lub stwarzajace ograniczenia w poszuki-
waniu, wprowadzaniu i przeprowadzeniu dowodow. Nadajac im charakter norm
prawnych zabraniajgcych w pewnych okolicznos$ciach i pod pewnymi warunkami
ustalania prawdy materialnej, czyni tak z uwagi na prymat szczego6lnie waznych
i doniostych intereséw panstwowych, spotecznych i indywidualnych?®. Z drugiej
strony chodzi o identyfikowanie dopuszczalno$ci przestuchania adwokata na oko-
liczno$ci objete zakresem tajemnicy adwokackiej jako czynnosci dowodowe;j in-
gerujace] w szczegdlnie wrazliwe relacje pomiedzy klientem a adwokatem. W tym
zakresie zrodel kontrowersji upatrywacé nalezy zaro6wno w niweczeniu poufnych
relacji taczacych adwokata z klientem, potrzeby zagwarantowania rzeczywistej
reprezentacji jego interesow procesowych (stworzenia warunkow prawidtowego
wykonywania obowigzkow zawodowych), realizacji prawa do rzetelnego procesu
karnego (art. 6 EKPC) oraz prawa do ochrony zycia prywatnego (art. § EKPC).

2 P. Kardas, Kilka uwag o funkcji i znaczeniu etycznych i deontologicznych standardow wyko-
nywania zawodow prawniczych, ,,Palestra” 2014, nr 1-2, s. 48—49.

3 Zob. Z. Kwiatkowski, Zakazy dowodowe w procesie karnym, Krakow 2005, s. 56-57,
M. Cieslak, Polska procedura..., s. 328.
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Istota tajemnicy zawodowej adwokata na ptaszczyznie stricte karnoproceso-
wej zwigzana jest z obowigzkiem utrzymania niejawnego charakteru wszelkich
informacji i treci dokumentdw, jakie uzyskat on podczas i w zwiazku z udziela-
niem pomocy prawnej. Polega ona z jednej strony na zakazie ujawniania wiado-
mosci objetych jej zakresem, a z drugiej za$ na nakazie podejmowania czynno-
$ci zapobiegajgcych zapoznaniu sie z nimi przez osoby postronne*. Dotyczy ona
rowniez perspektywy odnoszacej si¢ do obowiazku dzialania na korzys¢ klienta
oraz niedostarczania organom $cigania dowoddéw obciazajacych oskarzonego. Na
tle takiego okreslenia wyznacznikéw oceny ,,istotno$ci” tajemnicy zawodowej
adwokata podkresli¢ nalezy, ze funkcja $cisle zwiazanych z nig zakazéw dowo-
dowych nie jest ochrona interesow 0sob, ktore wykonujg zawod adwokata, lecz
ochrona oséb, ktore w zaufaniu do publicznoprawnych funkcji tego zawodu po-
wierzajg adwokatowi wiedze o faktach, ktorymi nie checg si¢ na ogoét dzieli¢ sig
z innymi osobami, a tym bardziej organami $cigania. Stad gwarancja zachowa-
nia przekazanych informacji w tajemnicy jest substratem wzajemnego zaufania
1 warunkiem sine qua non prawidlowego wykonywania tego zawodu zaufania
publicznego’®. Do zasadniczych warto$ci, u podstaw ktorych legla tajemnica ad-
wokacka, zaliczy¢ w zwiagzku z powierzeniem adwokatom §wiadczenia pomocy
prawnej w sprawach karnych nalezy interes spoteczny, ktory $cisle zwigzany jest
z prawidlowym funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci. Nie mniej istotny
jest interes korporacyjny adwokatury przejawiajacy si¢ w rzetelnym wykonywa-
niu przez jej cztonkéw publicznoprawnych zadan zawodu zaufania publicznego®.
De lege lata przestuchanie adwokata w charakterze $wiadka na okolicznosci obje-
te zakresem tajemnicy adwokackiej jest dopuszczalne przy kumulatywnym spet-
nieniu dwoch przestanek: niezbednosci dla dobra wymiaru sprawiedliwosci oraz
braku mozliwosci ustalenia danej okoliczno$ci w inny sposob niz za pomoca prze-
stuchania adwokata. Przestanki te — mimo uznania przez Trybunat Konstytucyjny

4 Zob. M. Rusinek, Tajemnica zawodowa i jej ochrona w polskim procesie karny, Warszawa
2007, s. 53.

> W tej kwestii zob. P. Kuéma, Adwokat jako zawdd zaufania publicznego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Palestra” 2012, nr 3—4, s. 150151 i cytowane tam orzecznictwo TK
oraz literatura. Zob. tez: postanowienie SA we Wroctawiu z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. Il AKz
588/10, ,,Orzecznictwo Apelacji Wroctawskiej, Biuletyn Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu” 2011,
nr 3, s. 38. Zakazy wykorzystywania informacji maja swoje zrodto w trzech zasadach: zabezpiecze-
nia wykrycia prawdy, zachowania legitymacji do karania i ochrony praw do nieujawniania informa-
cji. Zob. K. Amelung, Zasady rzqdzqce zakazami wykorzystania dowodow [w:] Wspolczesne pro-
blemy procesu karnego i wymiaru sprawiedliwosci. Ksigga ku czci Profesora Kazimierza Marszata,
red. P. Hofmanski, K. Zgryzek, Katowice 2003, s. 26-27. W tym konteks$cie zauwazy¢ nalezy, ze
zakazy wykorzystywania informacji odnajduja swoje uzasadnienie w bezprawnym naruszeniu pra-
wa do ich nieujawniania w wyniku sprzecznego z prawem zbierania informacji chronionych przez
obowiazujace prawo.

¢ A. Kaftal, Procesowe zagadnienia tajemnicy adwokackiej, ,Palestra” 1970, nr 1, s. 45;
T. Skoczek, Spor o tajemnice adwokackg, ,,Palestra” 1969, nr 2, s. 28.
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w wyroku z 2004 r. za mieszczace si¢ w granicach konstytucyjnej proporcjonal-
nos$ci — jak podkresla si¢ w nauce procesu karnego, zostaty sformutowane na tyle
nieprecyzyjnie, iz nie pozwalaja na jasne i bezsporne zdekodowanie ich znacze-
nia, utrudniajac ich precyzyjne odniesienie do konkretnej sytuacji procesowej’.

Dlatego dychotomia normatywna, jaka utrzymuje ustawodaweca, a ktéra kon-
sekwentnie podtrzymywania jest w orzecznictwie Sadu Najwyzszego i sgdoéw po-
wszechnych, sprowadzajaca si¢ do odréznienia tajemnicy obronczej i nadania jej
charakteru bezwzglednego zakazy dowodowego (art. 178 pkt 1 k.p.k.) od adwo-
kackiej (art. 180 k.p.k.) budzi tak daleko idace watpliwosci bedace przedmiotem
wypowiedzi judykatury i organéw samorzadu adwokackiego.

Potozenie akcentu na kwesti¢ niejednoznacznego sposobu sformutowania
i tozsamego zakresu podstaw, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., nakazuje
z punktu widzenia gwarancyjnego, jak rowniez z uwagi na szczego6lne znacze-
nie interesu spotecznego rozwazy¢ przyjecie bezwzglednego charakteru tajem-
nicy adwokackiej, a co za tym idzie — nadania jej, poprzez zniesienie wskazanej
wyzej dychotomii, charakteru bezwzglgdnego zakazu dowodowego®. Zagwaran-
towanie bezwzglednej (absolutnej) dyskrecji stosunkowi tagczacemu adwokata
z jego klientem uznaé nalezy za jedng z podstawowych gwarancji realizacji prawa
do obrony. Rzecz bowiem w tym, ze adwokat, realizujac powierzone mu przez
panstwo zadania publicznoprawne w zakresie $wiadczenia pomocy prawnej, po-
winien mie¢ catkowita pewnos$¢, ze nic, czego dowiedzial od swojego klienta,
nie tylko w zwiazku z pociagni¢ciem go do odpowiedzialnosci karnej nie be-
dzie musial ujawnia¢®’. Stad dopuszczalno$¢ uchylenia obowigzku zachowania
tajemnicy zawodowej skutkujaca mozliwoscig wezwania adwokata do sktadania
zeznan w charakterze $wiadka uzna¢ w konsekwencji nalezy za sui generis przy-
mus dziatania na jego niekorzys¢, a tym samym lex specjalis wzgledem normy
obligujacej do dziatania na korzy$¢ oskarzonego klienta, o ktérej mowa w art. 86
k.p.k. Przekonuje o tym fakt, ze uchylenie tajemnicy zawodowej i przeprowadze-
nie dowodu z przestuchania adwokata, aktualizujac obowiagzek sktadania zeznan,
sprowadza t¢ czynnos¢ dowodowa do wymuszenia dostarczenia dowodu obcia-
zajacego klienta. Wyprowadzajac wartosci, jakimi kierowal si¢ ustawodawca,
z obowiazujacych w systemie prawa karnego procesowego norm, zwrocic¢ nalezy
uwage, ze proces karny jest konfliktem pomiedzy interesem panstwa a interesem
jednostki w Sciganiu karnym'®. Ustawa karnoprocesowa, dopuszczajac jednak od-

" Tak w tej kwestii wypowiada si¢ L.K. Paprzycki [w:] Kodeks postepowania karnego.
Komentarz, t. 1, red. L.K. Paprzycki, Warszawa 2013, s. 615. Zob. tez: A. Wazny, Problemy zwolnie-
nia z tajemnicy adwokackiej, dziennikarskiej i lekarskiej w procesie karnym, ,,Prokuratura i Prawo”
1998, nr 10, s. 120.

8 M. Rusinek, Tajemnica zawodowa..., s. 153.

® M. Czerwinski, Obowiqgzek zachowania tajemnicy zawodowej adwokata a uzasadniony inte-
res spoteczny, ,,Palestra” 2013, nr 11-12, s. 57.

10 Zob. szerzej: M. Cieslak, Polska procedura..., s. 480-482.
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stepstwa od zasady prawdy materialnej (np. z uwagi na wi¢zi osobiste taczace
swiadka z oskarzonym — art. 182, 185 k.p.k. czy przy przestepstwach $ciganych
na wniosek pokrzywdzonego — np. 279 § 2 k.k.), uznaje, ze pewne wartosci sa
na tyle istotne, ze przeprowadzenie dowodu na okoliczno$¢ pozwalajaca obali¢
domniemanie niewinno$ci musi ustapi¢ na plan dalszy. Taka wartoScig jest bez
watpienia ochrona poufnych relacji taczacych klienta z adwokatem, a rolg §led-
czych jest przeprowadzenie takich czynno$ci dowodowych, ktore prowadzac do
dokonania ustalen faktycznych istotnych z punktu widzenia przysziego rozstrzy-
gnigcia o odpowiedzialno$ci karnej, nie unicestwiajg tej podstawowej gwarancji
urzeczywistniajacej prawo do obrony.

Istota attorney-client privilege

Z perspektywy aksjonormatywnej zgota odmienng range nadaje si¢ tajem-
nicy zawodowej adwokata w systemie prawa amerykanskiego uchodzacym za
modelowy, gdy chodzi o kontradyktoryjny sposéb rozstrzygania sporéw przed
sadem karnym. Ogoélna zasada przywileju adwokat—klient, o ktorym mowa w re-
gule 502 Federal Rules of Evidence, odnosi si¢ do przywileju klienta w zakresie
odmowy ujawnienia i uniemozliwienia jakiejkolwiek innej osobie ujawnienia
poufnych informacji przekazywanych w celu utatwienia §wiadczenia profesjo-
nalnych uslug prawnych na rzecz klienta: 1) pomi¢dzy klientem lub jego przed-
stawicielem a prawnikiem klienta lub przedstawicielem prawnika; 2) pomiedzy
prawnikiem klienta a przedstawicielem prawnika; 3) przez klienta lub przedsta-
wiciela klienta, lub prawnika klienta, lub przedstawiciela prawnika do prawnika
lub przedstawiciela prawnika reprezentujacego inng stron¢ w toczacym si¢ po-
stepowaniu 1 dotyczacym kwestii wspolnego interesu w tym postepowaniu; 4)
pomigdzy przedstawicielami klienta lub pomiedzy klientem a przedstawicielem
klienta; 5) pomiedzy prawnikami i ich przedstawicielami reprezentujacymi tego
samego klienta.

W amerykanskim prawie dowodowym szczegdlng role przypisuje si¢ po-
ufnym relacjom adwokata z klientem. Istota attorney-client privilege bedacego
jednym z najstarszych przywilejow w komunikowaniu si¢ sprowadza si¢ do kon-
fidencjonalnego charakteru i szczegdlnej troski o ochrong wszelkich, tj. zardw-
no pisemnych, jak i ustnych, form kontaktu klienta z adwokatem. Nadrzednym
celem tego przywileju jest zapewnienie pelnego i szczerego kontaktu pomiedzy
adwokatem i jego klientem zabezpieczajacego poufny charakter porady prawne;j,
co wazne — niezaleznie od tego, czy reprezentacja procesowa zostanie, czy tez
nie zostanie zlecona. Przywilej ten opiera si¢ na zatozeniu, ze adwokat musi by¢
w pelni informowany przez klienta o okoliczno$ciach sprawy, co jest warunkiem
realizacji jego celow publicznoprawnych. Standard tzw. przywileju adwokackie-
go skonstruowanego wedtug koncepcji J.H. Wigmore’a osadzony jest na czterech
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podstawowych elementach konstrukcyjnych!!'. Pierwszy dotyczy komunikacji.
Przekaz informacji musi wywodzi¢ si¢ z przekonania, ze nie bgdzie on ujawniony.
Drugi element dotyczy poufnosci. Zachowanie tajemnicy jest istotne dla pelnego
1 wlasciwego utrzymania relacji miedzy stronami. Po trzecie, relacja ta musi by¢
tego rodzaju, zeby w opinii spotecznos$ci byla warta wsparcia. Szkoda wyrzadzo-
na tej relacji przez ujawnienie przekazu informacji musi by¢ wigksza niz korzysci
wynikajace z ich uzyskania dla wlasciwego przeprowadzenia procesu sagdowego.

Uprzywilejowany status przekazu informacji migdzy prawnikiem i jego klien-
tem dotyczy zatem dwoch podstawowych plaszczyzn poufnego charakteru relacji
adwokat—klient: z jednej strony przyjetego sposobu komunikacji obroncy ze swoim
klientem, z drugiej za$ stopnia respektowania przez organy sagdowe prawa obroncy
do nieujawniania informacji w ramach tajemnicy zawodowej'?. Bez znaczenia jest
to, czy chodzi o informacje przekazane adwokatowi przez klienta, czy klientowi
przez adwokata. Porozumiewanie si¢ adwokata z klientem moze przybra¢ forme
bezposredniej rozmowy lub wymiany pism (korespondencji). Przywilej ten nie ma
charakteru bezwarunkowego (nieograniczonego). Jednym z wyjatkow jest brak
mozliwos$ci powotania si¢ na przywilej adwokacki w sytuacji, w ktorej motywacja
klienta w nieujawnianiu informacji nie dotyczy poszukiwania prawnej pomocy od
adwokata. Co wazne, charakter konfidencjonalny posiadaja wszystkie informacje
ujawnione adwokatowi przy jednoczesnej intencji nieujawniania ich osobie trze-
ciej. Podobnie kwestia ta przedstawia si¢ w zakresie dokumentow wytworzonych
przez klienta, gdzie status uprzywilejowanych nabywaja jedynie wtedy, gdy klient
przygotowat je specjalnie w celu poinformowania swojego adwokata o zdarzeniach
zwigzanych z przedmiotem postgpowania karnego.

Obok warunku przekazanie przez klienta informacji prawnikowi w tajemnicy
do niezbednych elementéw uzasadniajgcych uznanie przywileju adwokackiego
zaliczy¢ nalezy: konfidencjonalny sposob przekazania adwokatowi informacji
z wylaczeniem 0s6b trzecich i zamiaru ich upublicznienia oraz uzyskanie profe-
sjonalnej pomocy prawne;j.

Przywilej attorney-client jest gwarancjg praw klienta, ktory jest podmiotem
uprawnionym do jego przywotania przed sgdem. Powinnos$¢ powotania si¢ na nie-
go przez adwokata aktualizuje sie, ilekro¢ zachodzi taka procesowa koniecznos$¢.
Obowiagzkiem adwokata jest udzielenie klientowi informacji o mozliwosci po-
wolania si¢ na ten przywilej. Klient lub adwokat, dzialajac w jego imieniu, moze
zrzec si¢ przywileju adwokackiego, zard6wno formutujac takie oswiadczenie pro-
cesowe na rozprawie, jak i poprzez rezygnacje ze sprzeciwu wobec zadawanych
pytan, na ktére odpowiedz obejmuje informacje wchodzace w zakres przywileju.

W. Stokes Harris Jr., Evidence — Attorney-Client Privilege — The Identity of the Client,
,,Kentucky Law Journal” 1970, vol. 59, issue 1, s. 231-234.

12 PR .Rice, Attorney-Client Privilege: The Enduring Concept of Confidentially Should Be
Abolished, ,,Duke Law Journal” 1998, vol. 47, no. 5, s. 852-855.
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Jeden z najbardziej istotnych wyjatkdéw przywileju adwokackiego ma zastosowa-
nie w sytuacji, gdy klient wyjawia adwokatowi zamiar (plany) popetnienia prze-
stepstwa czy oszustwa (tzw. crime-fraud exception), np. zamierza wykorzystac¢
sfalszowane dokumenty lub zniszczy¢ dowody przestgpstwa. W takiej sytuacji
sad moze domaga¢ si¢ od adwokata ujawnienia tego typu informacji.

Adwokat na podstawie regut przywileju adwokackiego ma obowigzek wyja-
wienia planowanego przestepstwa jedynie w sytuacji, gdy zostanie o nie zapytany
w czasie rozprawy badz przeshuchania, i to tylko wtedy, gdy strona domagajaca
si¢ zastosowania wyjatku od przywileju przedstawi odpowiednie ku temu dowody.
Cigzar dowodu w takiej sytuacji spoczywa — odwrotnie niz w sytuacji powotywania
przywileju — nie na kliencie i jego prawniku, ale na stronie, ktora domaga si¢ ujaw-
nienia tzw. uprzywilejowanej informacji. Nalezy jednak zauwazy¢ istotng roznicg.
Skoro klient lub jego adwokat powota si¢ na przywilej, spoczywa na nim obowig-
zek wykazania, Ze istnieja warunki do jego przywotania. Adwokat musi wigc przed-
stawi¢ sadowi wszystkie informacje konieczne do tego, aby mogt on zdecydowac,
czy mozna uzna¢ powotanie si¢ na przywilej adwokacki za procesowo skuteczne.

Z kolei w prawie anglosaskim (Anglii i Walii) komunikacja migdzy praw-
nikiem a jego klientem jest poufna i chroniona prawniczym przywilejem zawo-
dowym'4, Tak wiec prawnik nie moze by¢ zmuszony do zeznawania na temat
szczegotow komunikacji z klientem. Prawniczy przywilej zawodowy (legal ad-
vice privilege) zostal uznany za przywilej absolutny i nie ma od niego wyjatkow,
a sad nie powinien przeprowadzac testu bilansujacego, aby zwazy¢ interes klienta
w zachowaniu poufnosci komunikacji oraz interes publiczny w ujawnieniu komu-
nikacji drugiej stronie. W oparciu o orzecznictwo'® zidentyfikowa¢ mozna cztery
zasadnicze elementy przywileju porady prawnej:

—musi istnie¢ relacja zaufania pomiedzy prawnikiem a klientem (sama poufna
komunikacja lub dokument nie wystarcza),

— przywilej ma charakter bezwzgledny — nie moze zosta¢ uniewazniony przez in-
teres publiczny; klient moze si¢ go zrzec i moze by¢ on uchylony przez ustawe,

— przywilej nadaje osobie uprawnionej prawo do odmowy ujawnienia lub zezwo-
lenia na usuniecie poufnej informacji lub dokumentu,

— tajemnica porady prawnej moze pokrywac si¢ z tajemnicg procesowa.

Przywilej procesowy (litigation privilege) obejmuje rowniez pewne powia-
zane dokumenty lub przedmioty, ktore zostaty stworzone lub powotane do zycia
w wylacznym lub dominujacym celu przygotowania si¢ do sporu sagdowego. Spor

13 Zob. C. Kulesza, Obrona w sprawach karnych skarbowych i gospodarczych w procesie
amerykanskim [w:] Funkcje procesu karnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Janusza Tylmana,
red. T. Grzegorczyk, Warszawa 2011, s. 317-333.

4 G.C. Hazard Jr., An Historical Perspective on the Attorney-Client Privilege, ,,California Law
Review” 1978, no. 66, s. 1061-1069.

15 Three Rivers District Council and Others vs Governor and Company of the Bank of England
[2004] UKHL 48per Lord Scott of Foscote; R. vs Derby Magistatre Court [1996] AC 487, 507, 508.
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sadowy musi by¢ w toku lub rozwazany; komunikacja musi by¢ dokonywana

w wytacznym lub dominujgcym celu prowadzenia tego sporu; spor sgdowy musi

by¢ kontradyktoryjny'S.

Z kolei zgodnie z przepisami dziatu 10 Police and Criminal Evidence Act

(PACE) z 1984 r. przedmioty objete tajemnicq adwokackq oznaczaja:

— komunikacje pomiedzy profesjonalnym doradca prawnym a jego klientem lub
jakakolwiek osobg reprezentujaca jego klienta, dokonywang w zwiazku z udzie-
laniem klientowi porady prawne;j,

— korespondencj¢ pomiedzy zawodowym doradcg prawnym a jego klientem lub
jakakolwiek osoba reprezentujacg jego klienta lub pomigdzy takim doradcg lub
jego klientem lub jakimkolwiek przedstawicielem a jakakolwiek inng osoba,
prowadzong w zwigzku z postepowaniem sgdowym lub w jego ramach oraz do
celow takiego postepowania,

— przedmioty zataczone do takich komunikatow lub do ktérych si¢ w nich odnosi,
a ktore zostaty sporzadzone w zwiazku z:

* udzielaniem porad prawnych lub
* postepowaniem sgdowym lub w jego ramach i do celow takiego postepowania'’.

Podsumowanie

Majac na uwadze istniejaca de lege lata w polskim procesie karnym niespoj-
no$¢ aksjologiczng w zakresie dychotomicznego charakteru tajemnicy adwo-
kackiej (obronczej i zawodowej), zwroci¢ nalezy uwage, iz dalsze utrzymywa-
nie takiego stanu rzeczy nie pozostaje indyferentne w perspektywie oczywistej
potrzeby zwigkszenia kontradyktoryjnosci przebiegu procesu karnego. Sad, po-
dejmujac decyzj¢ o uchyleniu tajemnicy zawodowej, bedzie w oczywisty sposob
wspiera¢ w zbieraniu dowoddw organy Scigania. Skoro bowiem intencja ustawo-
dawcy — mimo odejscia od modelu kontradyktoryjnego — jest, aby sagd pomimo
przyshugujacej mu inicjatywy dowodowej z urzedu miat rozstrzyga¢ o odpowie-
dzialno$ci karnej na podstawie dowoddéw przeprowadzonych zasadniczo przez
strony, to utrzymanie wzglednego charakteru tajemnicy, o ktorej mowa w art. 180
§ 2 k.p.k., trudno w tej perspektywie uznac za trafne i w petni uzasadnione. Dla-
tego tez de lege ferenda zmiana normatywnego uksztaltowania tajemnicy zawo-
dowej adwokata jako bezwzglednego zakazu dowodowego pozwolitaby nie tylko
na eliminacj¢ oczywistego konfliktu interesoéw (adwokat—klient), ale réwniez na
unikniecie zarzutu braku neutralno$ci i uwiktania si¢ w spor ze strony sadu.

Przede wszystkim zauwazy¢ nalezy, ze rozpatrywane zagadnienie dotyczy
kolizji dwoch obowigzkéw — zachowania dyskrecji z dostarczaniem dowodow

16 A.L.-T. Choo, Evidence, Oxford 2021, s. 209.
17 https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/60/section/10 (8.07.2022).
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dla toczacego si¢ postepowania'®. Innymi stowy — chodzi tu o rozstrzygnigcie,
jakie warto$ci majg znaczenie podstawowe. Czy pierwszenstwo przyznaé nalezy
obowigzkowi poszukiwania i ustalenia prawdy, czy tez prymat nalezy si¢ zasadzie
zaufania panstwa i klienta do adwokata jako zawodu zaufania publicznego?

Skoro poszukiwanie prawdy materialnej powinno uwzglednia¢ stopien in-
tensywnosci ingerencji w okreslone dobro istotnie spolecznie, to obowigzek za-
chowania tajemnicy zawodowej adwokata, zwlaszcza w perspektywie niejasno
sformutowanych w art. 180 § 2 k.p.k. przestanek dopuszczalnosci jego uchylenia,
uzna¢ nalezy za warto$¢ wyzszego rzedu niz potrzeba poszukiwania dowodow
umozliwiajacych trafne rozstrzygniecie w sprawie. I cho¢ zasadniczemu ostabie-
niu ulegta zasada kontradyktoryjnosci, ktora poprzez zwickszenie rzeczywistej
aktywnos$ci dowodowej sagdu ponownie stala si¢ drugoplanowa metoda docho-
dzenia do prawdy, to tajemnica zawodowa adwokata powinna z uwagi na swoja
specyfike uzasadniaé ratio legis poszerzenia jej przewagi nad wymogami docho-
dzenia do prawdy.

Udzielajac odpowiedzi na trzy zasadnicze pytania co do dopuszczalnosci
stopnia ingerencji w sytuacje prawng jednostki w poufnych stosunkach z adwo-
katem, podkresli¢ nalezy, ze zasada proporcjonalno$ci stawia przed ustawodawca
z jednej strony ,,wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym
stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej
strony winna by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich §rodkéw prawnych,
ktore beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez
prawodawce celow. Ponadto chodzi tu o §rodki niezbedne, w tym sensie, ze chro-
nig okre§lone warto$ci w sposob, badz w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiagniety
przy zastosowaniu innych $rodkow. Niezbednos$¢ to réwniez skorzystanie ze $rod-
koéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotdw, ktérych prawa lub wolnosci ule-
gng ograniczeniu”'. Spetnienie powyzszych postulatow wymaga blizszej analizy
w kazdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub wolno$ci, w szczegodl-
nosci przez skonfrontowanie wartosci i dobr chronionych dang regulacja z tymi,
ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réwniez przez ocene metody reali-
zacji ograniczania. Stad uzna¢ nalezy, ze regulacja, o ktorej mowa w art. 180 § 2
k.p.k., poprzez zastosowanie dowodowych czynnosci poszukiwawczych w kan-
celarii adwokackiej, cho¢ jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia
skutkow (pozyskania dowoddow na potrzeby toczacego si¢ procesu), nie spetnia
z uwagi na watpliwe uregulowanie przestanek uchylenia obowigzku zachowa-
nia tajemnicy adwokackiej kryterium konieczno$ci. Tym samym nie jest ona nie-
zbedna dla ochrony interesu, z ktorym jest powigzana. Ustawodawca nie wykazat

18 M. Rusinek, Tajemnica zawodowa..., s. 178.

1 Por. wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2005 r., sygn. K 1/05, OTK-A ZU 2005, nr 8, poz. 93;
wyrok TK z dnia 11 lutego 2008 r., sygn. K 34/06, OTK ZU 2008, nr 1, poz. 2; wyrok TK z dnia
29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 124.
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bowiem niezbg¢dnosci ingerencji ustawodawcy w sfere relacji klient—-adwokat,
w szczegblnosci w odniesieniu do dobra (trafnej reakcji karnej), ktorego ochrona
stala si¢ przestanka ingerencji. Dopuszczalno$¢ uchylenia zawodowej tajemnicy
adwokata 1 prowadzenia wskazanych czynnosci procesowych w kancelarii ad-
wokackiej nie pozostaje tez w proporcji do cigzarow naktadanych przez nig na
obywatela.

W $wietle konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci nie ulega watpliwosci, iz
w ramach procesu karnego chodzi o dobra o szczegdlnej wartosci dla jednostki
ludzkiej, takie jak wolno$¢ osobista, prywatnos$¢ itp. Stad dla dopuszczalnosci po-
stugiwania si¢ nimi w procesie karnym najistotniejsze znaczenie posiadajg dwie
klauzule przewidziane w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Sg to: klauzula
porzadku publicznego i ochrona wolnosci 1 praw innych osob. W konsekwencji
nie tylko dopuszczalnos$¢ przeshuchania adwokata na okolicznosci objgte zakre-
sem jego poufnych relacji z klientem, ale takze wykorzystanie dowodow zdoby-
tych w wyniku np. zatrzymania rzeczy, przeszukania oraz kontroli lub utrwalania
rozmow w kancelarii adwokackiej, godzagc w istotne wartosci spoleczne, uznac
nalezy za bezwzglednie niedopuszczalne.
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Streszczenie

Artykut odnosi si¢ do zagadnienia tajemnicy adwokackiej w polskim procesie karnym. Autor
krytycznie ocenia aktualne rozwigzanie bazujace na dychotomii tajemnicy obronczej i adwokackiej,
wskazujac na podstawowe problemy normatywne i aksjologiczne zwigzane z ostabieniem poufne;j
relacji adwokat—klient opartej na wzajemnym zaufaniu. W dalszej cze$ci odnosi si¢ do przywileju
klient—adwokat, ktory jest jego zdaniem o wiele bardziej gwarancyjny, majac w szczegolnosci na
uwadze szczegolna relacje taczaca adwokata z klientem. Cato§¢ wywodu koncza wnioski, w ktorych
autor wskazuje na nieproporcjonalno$¢ obowigzujacych rozwigzan w zakresie mozliwosci uchyle-
nia tajemnicy adwokackiej i przestuchania adwokata w charakterze §wiadka.

Stowa kluczowe: zaufanie, adwokat, proces karny, tajemnica adwokacka

ATTORNEY-CLIENT PRIVILEGE IN POLISH CRIMINAL PROCEEDINGS
— TOWARDS AN ATTORNEY-CLIENT PIVILIGE?

Summary

The article refers to the issue of attorney-client privilege in Polish criminal proceedings.
The author critically evaluates the current solution based on the dichotomy of defence secret and
advocacy secret, pointing to basic normative and axiological problems connected with weakening
of confidential attorney-client relationship based on mutual trust. In the following part, he refers to
the attorney-client privilege, which is, in his opinion, much more guaranteeing having in particular
in mind the special relationship between the advocate and the client. The whole argument ends
with conclusions in which the author points out the disproportionate nature of the existing solutions
regarding the possibility of waiving attorney-client privilege and questioning an advocate as
a witness.

Keywords: confidence, lawyer, criminal trial, legal professional privilege
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OBYWATELSKA INICJATYWA UCHWALODAWCZA
JAKO FORMA WSPOLPRACY MIESZKANCOW Z GMINA,
POWIATEM I WOJEWODZTWEM

Partycypacja lokalna mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego w for-
mie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej zostata wprowadzona do ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym!, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym? i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa® 31 stycznia 2018 r.* Nie oznacza to jednak, ze wczesniej nie byto
takiej mozliwosci, aby mieszkancy zglaszali projekty uchwat. Poszczegolne jed-
nostki samorzadu terytorialnego wprowadzaty takg mozliwo$¢ na mocy uchwaty
i jak podkresla M. Augustyniak, byta to od dawna wykorzystywana praktyka’.
Nie skorzystaty z tego uprawnienia jednak wszystkie jednostki w Polsce. Tym-
czasem zmiana dokonana w wymienionych ustawach pozwolita na wprowadzenie
tej instytucji na terenie catego kraju. E. Koniuszewska wskazuje, ze przewaznie
przystugiwata grupie mieszkancow, ktorej liczba byta uzalezniona od liczby 0séb
ja zamieszkujacych®. Celem tej regulacji bylo uprawnienie do wszczecia proce-
su podejmowania uchwat przez rade gminy, czyli stanowienie prawa lokalnego’.

' Dz.U. 2020, poz. 713 (dalej: u.s.g.).

2Dz.U. 2020, poz. 920 (dalej: u.s.p.).

3 Dz.U. 2020, poz. 1668 (dalej: u.s.w.).

* Zmiana dokonana zostata na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. (Dz.U. 2018, poz. 130).

3 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwatlodawcza mieszkancow jako forma partycypacji spotecz-
nej w jednostkach samorzgdu terytorialnego [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorial-
nym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 378.

¢ E. Koniuszewska, Inicjatywa uchwalodawcza czionkéw wspdlnoty samorzgdowej jako
narzedzie partycypacji spotecznej [w:] Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 419.

"Por. B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji oby-
wateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ na poziomie lokalnym [w:] Partycypacja obywateli i podmio-
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Instrument ten poszerzyt rowniez katalog §rodkéw prawnych przyshugujacych
lokalnej spotecznosci w podejmowaniu waznych dla niej rozstrzygnie¢.
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest jednym ze sposobow czynnego
udzialu spoleczenstwa w podejmowaniu rozstrzygnie¢ dotyczacych ich wspdl-
noty samorzadowej. To, jak skuteczny bedzie udzial mieszkancow, zalezy od
stworzenia odpowiednich mechanizméw prawnych®. ,.Zbior réoznych zwigza-
nych z tym pomystéw zawiera koncepcja wspodtzarzadzania publicznego, w tym
powigzanego z nig zarzadzania sieciowego. Tego rodzaju teoretyczne zalozenia
powinny zosta¢ w znaczacym zakresie uwzglednione w przepisach prawnych™.

Nalezy podkresli¢, ze sama idea obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej teore-

tycznie pozwala mieszkancom wptywac na polityke dziatania ksztaltowang przez

organy jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak mozliwosc¢ realnego dziatania
mieszkancow w tym trybie w duzej mierze zalezy od postanowien uchwaty or-
ganu stanowigcego w tej wilasnie sprawie. Tres¢ tych uchwat ukazuje tez zakres
sformalizowania wspolpracy mieszkancow z organem stanowigcym w zakresie
procedowania uchwal. Ustawodawca wskazuje bowiem niewielkg cz¢$¢ tej pro-
blematyki, upowazniajac jednoczesnie organ stanowigcy do okreslenia w drodze
uchwatly szczegdtowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworze-
nia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich inicja-
tyw uchwatodawczych czy tez formalnych wymogow, jakim muszg odpowiadac
sktadane projekty.

Ustawy samorzadowe reguluja wylacznie:

— minimalng liczb¢ mieszkancow, ktérzy moga skutecznie wystapic¢ z inicjatywa

uchwatodawcza:

* w gminie do 5000 mieszkancow — co najmniej 100 o0sob,

* w gminie do 20 000 mieszkancéw — co najmniej 200 osdb,

* w gminie powyzej 20 000 mieszkancéw — co najmniej 300 oséb,

* w powiecie do 100 000 mieszkancow — co najmniej 300 osob,

» w powiecie powyzej 100 000 mieszkancoéw — co najmniej 500 osob,
* w wojewodztwie musi liczy¢ co najmniej 1000 osob,

— termin obrad organu stanowigcego nad projektem (projekt uchwaty staje sig¢
przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po zlozeniu projektu, jednak
nie p6zniej niz po uplywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu).

,,De lege lata mamy do czynienia z obowigzkiem podjecia przez rade gminy
uchwaly w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej”'’. Jednak w jakim

tow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 114.

8 M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji w gminie — bilans zyskow i strat, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2015, nr 7-8, s. 144.

® M.J. Nowak, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w jst, Lex/el. 2018.

10 D. Zidtkowski [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, s. 540.
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stopniu mieszkancy beda mogli skorzysta¢ z przedmiotowe;j instytucji, w duzej mie-
rze zalezy od postanowien tej uchwaty organu stanowigcego, w ktorej bedg wska-
zane m.in. warunki tworzenia komitetow czy wymogi formalne dotyczace projektu
uchwaly, a nawet ewentualnego procedowania przed przystgpieniem do gtosowa-
nia nad projektem uchwaty. Dlatego nalezatoby wskaza¢, na co szczegdlnie w tych
uchwatach zwrocily uwage organy nadzoru i sady administracyjne jako niezgodne
z przepisami powszechnie obowigzujacymi, a tym samym utrudniajace skuteczng
realizacje¢ uprawnien mieszkancow. W orzecznictwie sadow administracyjnych
podkresla si¢ bowiem, ze warunki wskazane w uchwale nie powinny utrudniac¢
mieszkancom korzystania z inicjatywy uchwatodawczej. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Poznaniu stwierdzil, ,,ze z idei obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej wynika, ze wnoszenie uchwat przez wskazang grupe mieszkancéw powinno
by¢ realne, nieskomplikowane i maksymalnie odformalizowane™!!. Nie moze by¢
jednak odformalizowane w zupetnosci, poniewaz okreslenie zasad wnoszenia ini-
cjatywy moze by¢ korzystne dla mieszkancow w tym znaczeniu, ze projekt uchwaty
przygotowany zostanie w sposob prawidtowy, co umozliwi organowi stanowigce-
mu sprawne procedowanie oraz zmniejsza ryzyko negatywnej oceny.

,»Bezspornie wlasciwe objecie regulacjg prawng takich aspektéw jak zakresy
podmiotowy i przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej oraz pro-
cedury jej stosowania — moze przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia pozycji cztonkéw
wspolnoty samorzadowej w zakresie kontroli nad organami jednostek samorzadu
terytorialnego”'?. Jednak w uchwatach organow stanowigcych w sprawie zgta-
mozna znalez¢ roznorodne rozwigzania dotyczace wymogoéw formalnych. Moze
to by¢ np. wymog wskazania adresOw zamieszkania i ztozenia o$wiadczenia
o posiadaniu czynnego prawa wyborczego do danego organu stanowigcego przez
osoby popierajace projekt' czy tez uwarunkowanie przyjecia projektu uchwaty
pod obrady od uzyskania pozytywnej opinii Komisji Skarg, Wnioskéw i Petycji'.
Niektore z wprowadzanych przez organ stanowigcy zasad sg jednak kwestiono-
wane w ramach nadzoru wojewody czy przez sady administracyjne, jesli przekra-
czaja delegacje ustawowa. Przyktadowo w rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewo-
da Wielkopolski'® uznat, ze rada gminy nie moze regulowacé, jakie zagadnienia

"'Wyrok z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. IV SA/Po 763/19, Lex nr 2780407.

12 M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jako instytucjonalny Srodek kontroli
w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 79.

13 Uchwata nr XXIII/273/21 z dnia 25 marca 2021 r. Rady Miejskiej w Trzebnicy w sprawie
zglaszania projektow uchwal w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, https://bip.trzebnica.
pl/uchwaly/24/1/15 (24.08.2021).

14 Uchwata nr X1/222/20 Rady Gminy Koscierzyna z dnia 30 pazdziernika 2020 r., http://g.ekspert.
infor.pl/p/_dane/akty pdf/U79/2020/331/4964.pdf (24.08.2021).

15 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 14 maja 2020 r.,
KN-1.4131.1.302.2020.10, Lex nr 2978345.
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beda przedmiotem uchwatl zaproponowanych w ramach obywatelskiej inicjatywy

uchwatodawczej. Co wigcej, rada gminy w kwestionowanej uchwale ustalita, ze

uzasadnienie uchwaty powinno zawierac:

— wyjasnienie celu i przewidywanych skutkow podjecia uchwaly wraz z informa-
cja o skutkach finansowych jej realizacji,

— przedstawienie aktualnego stanu faktycznego i prawnego w dziedzinie, ktorej
ma dotyczy¢ uchwala,

— wskazanie réznicy pomi¢dzy dotychczasowym a projektowanym stanem praw-
nym,

— wskazanie zrédta finansowania, jezeli projektowana uchwata pociaga za sobg
obciazenia budzetu.

Wojewoda stusznie stangl na stanowisku, ze delegacja z art. 41a ust. 5 u.s.g.
nie upowaznia rady gminy do stawiania wymienionych wymagan. W tym samym
rozstrzygnieciu stwierdzono, ze zaopiniowanie projektu uchwaly przez radce
prawnego pod wzgledem formalnoprawnym oraz skarbnika, jesli wymagalby
obcigzenia budzetu gminy, jest nadmiernym formalizmem, ktéry moze utrudni¢
mieszkancom skorzystanie z ich uprawniania, jakim jest obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza. Brak tych elementéw ustanowionej przez rade gminy procedury
upowazniatby bowiem organ wykonawczy gminy (po wczesniejszym wezwaniu
do usunigcia brakow formalnych) do odmowy nadania biegu inicjatywie uchwa-
lodawczej. Na podobnym stanowisku stangt Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie, ktory wskazal, ze nie ma podstaw do upowaznienia organu wyko-
nawczego gminy do weryfikowania projektu uchwaty przedstawionego w ramach
inicjatywy obywatelskiej, co skutkowa¢ miatoby nadaniem dalszego biegu temu
dokumentowi'®. Projekt nie moze by¢ wigc przedmiotem analizy pod wzgle-
dem formalnoprawnym np. burmistrza, co w razie negatywnej opinii powodo-
waloby brak mozliwos$ci przyjecia zawiadomienia. Nalezy podkresli¢, ze kazdy
obowigzek konsultacji czy uzyskania akceptacji projektu natozony przez rad¢ na
mieszkancow jest nie tylko poza delegacja ustawows, ale powodowatby znaczne
utrudnienie dla mieszkancow, ktorzy w przypadku negatywnej opinii nie mogli-
by zglosi¢ projektu. Tym samym skutecznos$¢ inicjatywy uchwatodawczej bytaby
znacznie ostabiona i pozorna. Réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Po-
znaniu wskazal, ze wprowadzajac obowigzek dolaczenia uzasadnienia prawnego
oraz opinii prawnej o projekcie sporzadzonej przez radce prawnego lub adwoka-
ta, rada przekroczyta swoje uprawnienia. Nie tylko dlatego, ze takie wymogi nie
wynikajg z przepisoOw ustaw samorzadowych, ale tez prowadza do nadmiernego
formalizmu w zakresie wnoszenia inicjatyw obywatelskich, ktére powinno by¢
realne i nieskomplikowane!”.

1 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. II SA/Ol 568/19, Lex
nr 2742849.
7 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. IV SA/Po 763/19, Lex 2780407.
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W rozstrzygnieciach nadzorczych kwestionowana jest tez rola przewodniczg-
cego rady, ktorg ustawodawca zaweza do Scisle okreslonych dziatan faktycznych,
tymczasem w uchwatach dotyczacych inicjatywy obywatelskiej mozna odnalez¢
postanowienia, ze jego zadaniem jest przekazywanie projektu uchwaty organowi
wykonawczemu w okreslonym terminie'®. Podkresli¢ nalezy, ze przepis dotycza-
cy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej nie upowaznia do modyfikacji usta-
wowych kompetencji przewodniczacego. Naczelny Sad Administracyjny podkre-
slit, ze do zadan przewodniczacego nalezy wylacznie organizowanie pracy rady
oraz prowadzenie jej obrad. ,,Zwrot: «wylacznie», jednoznacznie wskazuje, ze
niedopuszczalne jest poszerzanie katalogu zadan przewodniczacego rady gminy
poza zakres normatywny ustalony w art. 19 ust. 2 u.s.g.”"’

Odnoszac si¢ do list poparcia projektu uchwaty, nalezy wskaza¢, ze musza to
by¢ mieszkancy danej jednostki. Zatem wymdg wskazania adresu zamieszkania
jest w tym zakresie jak najbardziej prawidtowy. Jednak obowigzek wskazania nu-
meru PESEL na liscie podpisé6w 0s6b pod inicjatywa uchwatodawcza przekracza
zakres upowaznienia przyznanego w art. 41a ust. 1 u.s.g., nie obejmuje on bo-
wiem danych dotyczacych miejsca zamieszkania, co ma znaczenie przy ustalaniu,
czy dana osoba jest mieszkancem gminy?. Dodatkowo pomijani sg mieszkan-
cy gminy, ktorzy nie posiadaja numeru PESEL. Podane dane powinny pozwala¢
na weryfikacje osob sktadajacych podpisy jako uprawnionych?'. Moze mieé tez
miejsce sytuacja, w ktorej mimo ze nie bgdzie spetniony wymog formalny w po-
staci wymaganej liczby poparcia dla inicjatywy, a radni lub organ wykonawczy,
ktorzy sa zainteresowani dang inicjatywa, moga zdecydowaé o wlasnej inicja-
tywie uchwatodawczej o tresci proponowanej w ramach obywatelskiej inicjaty-
wy uchwatodawczej. J. Podgorska-Rykata podnosi, ze pomimo jednoznacznego
stanowiska judykatury sg uchwaty, ktore zawieraja wymog wskazania numeru
PESEL, a organ nadzoru uznat to za rozwigzanie nienaruszajgce prawa*. Jednak
najwazniejsze jest, aby ustanowione zasady wnoszenia inicjatywy byty dla miesz-
kancow jak najbardziej uproszczone.

Przedmiotem rozwazan w ramach nadzoru prawnego byto takze uregulowa-
nie reprezentacji komitetu. Wojewoda Warminsko-Mazurski w rozstrzygnigciu
nadzorczym z dnia 30 grudnia 2019 r. (PN.4131.653.2019)* wskazat, ze niedo-

18 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 8 czerwca 2020 r.,
PN.4131.217.2020, Lex nr 3017845.

1 Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. Il OSK 1458/13, CBOSA.

2 Por. wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2019 1., sygn. I GSK 1324/10, CBOSA; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., sygn. III SA/L.d 683/19.

2 J M. Nowak, Uchwala rady jst w sprawie szczegélowych zasad wnoszenia inicjatyw obywa-
telskich, Lex/el. 2018.

22 J. Podgorska-Rykata, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument usprawnie-
nia samorzgdowego procesu prawotworczego, Warszawa 2021, s. 164—-165.

3 http://edzienniki.olsztyn.uw.gov.pl/WDU_N/2020/42/akt.pdf (24.08.2021).
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puszczalne jest niedopuszczenie do dzialania komitetu bez reprezentanta. Innego
zdania byt Naczelny Sad Administracyjny, ktory stanat na stanowisku, ze wpro-
wadzenie wymogu ustanowienia petnomocnika komitetu i jego zastepcy miesci
si¢ w granicach umocowania i jest wynikiem realizacji obowigzku okreslenia
zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych?*. Tymczasem delegacja
przepisu art. 41a ust. 5 u.s.g., 42a ust. 4 u.s.p. i 89a ust. 4 u.s.w. nie upowaznia
do okreslenia sposobu reprezentowania komitetéw inicjatyw uchwatodawczych.
Rada jest uprawniona do uchwalenia przepisow, ktore odnoszg si¢ do warunkéw
zwigzanych wytacznie z powstaniem komitetu, a nie do jej dzialania. Ponadto dla
organu stanowigcego zostato okreslone uprawnienie, a nie obowiazek, do wska-
zania reprezentanta komitetu podczas prac rady, co powoduje, ze nie mozna tego
uzna¢ za zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych. Co wigcej,
w uchwale nie powinna by¢ tez okreslona liczba reprezentantow komitetu. To,
czy bedzie to jedna osoba, czy kilka, nie moze by¢ regulowane przez organ sta-
nowigcy. Wymog wskazywania wigcej niz jednego pelnomocnika moze bowiem
prowadzi¢ do ograniczania mozliwos$ci wystapienia z inicjatywa obywatelska®.

Jak wigc wida¢ na tle powyzej prezentowanych stanowisk, mieszkancy sa
w stanie skutecznie wspotdziata¢ z organami samorzadowymi, o ile majg ku temu
odpowiednie warunki okreslone w uchwale organu stanowiacego.

Ustawodawca jednoznacznie wskazuje, ze przedmiotem obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej moze by¢ konkretny projekt uchwaty rady gminy.
Oznacza to, ze nie moze by¢ on ograniczony przez uchwalodawce. Tres¢ tych
uchwal ukazuje tez zakres sformalizowania wspotpracy mieszkancow z orga-
nem stanowigcym w zakresie procedowania. Nie budzi jednak watpliwosci, ze
zakres tematyczny dopuszczalnych projektow obejmowac bedzie sprawy, ktore
moga by¢ uregulowane przez rade gminy, powiatu lub sejmik wojewodztwa
w ramach ich wladztwa. Jedyne ograniczenie wynika z ustaw, tzn. przedmio-
tem inicjatywy nie bedg mogly by¢ zadania organow jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ktore nalezg do wytacznej kompetencji organéw wykonawczych.
Zgloszenie ewentualnego projektu uchwaty ingerujacej w taka sfere ustawowa
spowoduje w perspektywie formalnej konsekwencje w postaci braku mozliwo-
$ci uwzglednienia go. Mieszkancy moga wnosi¢ wigc zarowno o nadanie nazwy
ulicy, jak i o likwidacje szkoty. Nie mozna podzieli¢ pogladu, ze niedopuszczal-
ne jest wykonywanie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jezeli ustawy
zastrzegaja wylaczno$é okreslonego organu do sporzadzenia danego projektu®.
Jak podkresla A. Wierzbica, na wstepnym etapie procedury uchwatodawczej

2 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2019 r., sygn. I OSK 1410/19, Lex nr 2778120.

2 Por. wyrok WSA z dnia 22 stycznia 2020 r., sygn. IV SA/Po 763/19, Lex nr 2780407; wyrok
NSA z dnia 22 listopada 2019 r., sygn. I OSK 1410/19, Lex nr 2778120.

% D. Ziotkowski, art. 41a u.s.g. [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski,
A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 549. Tak tez: M. Marchaj [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2021, s. 722.
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propozycje okreslonych uchwat przedstawiajg zarowno podmioty zobowigzane,
jak i uprawnione, a organ stanowigcy ma obowiazek rozpatrzy¢ te projekty?’.
Przedmiotem projektu moze by¢ bowiem wszystko, co nalezy do kompetencji
organu stanowigcego. Inng sprawg jest to, czy projekt bedzie mogt zostac prze-
glosowany z przyczyn formalnych. D. Ziotkowski wskazuje, ze obywatelska
inicjatywa uchwalodawcza jest instrumentem mieszanym, poniewaz sktada si¢
z projektu przedstawionego przez mieszkancow, ,,natomiast ostateczng decyzj¢
co do przyjecia (odrzucenia) konkretnej inicjatywy (projektu) podejmuje komu-
nalny organ stanowigcy”.

Niewatpliwie wprowadzenie inicjatywy uchwatodawczej jako rozwigzania
ustawowego w kazdej jednostce samorzad terytorialnego daje szerokie uprawnie-
nia mieszkancom w zakresie propozycji uchwatodawczych. Jest to o tyle zrozu-
miate, ze to mieszkancy jako beneficjenci rozwigzan zawartych w uchwatach sa
najbardziej zainteresowani ich tematyka. Ponadto radni nie zawsze znaja potrze-
by i oczekiwania mieszkancéw. Wspodtpraca mieszkancoOw z radnymi w ramach
procedowania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (np. na posiedzeniach
komisji) pozwala na pelniejszg realizacje zadan w celu wprowadzenia oczekiwa-
nych przez mieszkancow rozwigzan. Co wigcej, nie tylko rozwiagzania prawne, ale
1 dialog pomig¢dzy mieszkancami a organem stanowigcym usprawnia caly proces
poprzedzajacy glosowanie.

Nie bez znaczenia jest tez omawiana forma prawna dla zaangazowania miesz-
kancow w proces decyzyjny danej jednostki samorzadu terytorialnego, co pozwala
na budowanie spoteczenstwa obywatelskiego odpowiedzialnego za sprawy jego
otoczenia. W uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajacej inicjatywe uchwato-
dawczg dla mieszkancoéw projektodawcy wskazali, ze ,,w zakresie zmian w usta-
wach samorzadowych wnioskodawcy proponuja zmiany, ktore realnie przyczynia
si¢ do zapewnienia spolecznos$ci lokalnej wigkszego udzialu w funkcjonowaniu
organow danej jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzacej z aktu wyboru
oraz zagwarantuja obywatelom wilasciwa kontrolg nad wiladzg samorzadows,
a tym samym przyczynig si¢ do zwigkszenia wigzi oraz odpowiedzialnosci za
wspolnote samorzgdowa, w ktorej zamieszkujg™?. Jest to forma demokracji bez-
posredniej®, ktora pozwala mieszkancom na dziatania dla dobra danej wspodlno-
ty samorzadowe;j. Jest to ,,Srodek integrujacy cztonkow danej spotecznosci oraz

27 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzgdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2014, s. 358. Por. tez: E. Koniuszewska, Obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza, ,,Acta luris Stetinensis” 2019, nr 3, s. 111.

B D. Ziotkowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument partycypacji spolecz-
nej, ,,Zeszyt Studenci Kot Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2018, nr 8, s. 335.

¥ https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=2F3E1A7FE6AD7A70C12581
D700511502 (24.08.2021).

30 Por. R. Marchaj [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2020, s. 662.
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angazujacy ich w proces stanowienia prawa’'. Nie ogranicza to w zaden spo-
sob kompetencji organu stanowigcego, ktory glosuje uchwate wedtug swojego
uznania. Co wigcej, jest to przede wszystkim informacja dla radnych, czym za-
interesowani sg mieszkancy. Rozwigzanie to wychodzi naprzeciw silnemu tren-
dowi wspoldziatania mieszkancéw z wladzami samorzadowymi, a tym samym
daje mozliwo$¢ wptywu na podejmowane w jednostce samorzadu terytorialnego
dziatania. Analiza wybranych uchwat zawarta w niniejszym opracowaniu ukazuje
przyktadowe ograniczenia czy utatwienia dla mieszkancéw wnoszacych projekty,
co jednoczes$nie uwypukla zakres partnerskiego dziatania obu stron.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie ma na celu ukazanie mozliwosci wspotpracy mieszkancow oraz organu
stanowigcego w zakresie realizacji jego zadan w zaleznosci od postanowien uchwaly w sprawie
zasad wnoszenia tej inicjatywy. Moga by¢ bowiem zachgcajace dla mieszkancow, ale tez takie,

3UE. Koniuszewska, Obywatelska inicjatywa..., s. 101.
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ktérych wypehienie jest niezwykle utrudnione. Tymczasem radni powinni by¢ zainteresowani jak
najszerszg wspotpraca z mieszkancami, ktorzy ich wybrali na swoich przedstawicieli. Dodatkowo
to wlasnie mieszkancy sa beneficjentami uchwat organu stanowigcego, wigc powinni mie¢ jak naj-
szersza mozliwo$¢ zglaszania wlasnych projektow. Jest to tez forma zaangazowania mieszkancow
w sprawy wilasnej jednostki samorzadu terytorialnego we wspodlpracy z organem stanowiagcym.

Stowa kluczowe: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, wspotpraca

CITIZENS RESOLUTION INITIATIVE AS A FORM A COOPERATION
OF CITIZENS WITH THE COMMUNE, COOPERATION OF CITIZENS
WITH THE COMMUNE

Summary

The goal of this study is showing the possibilities of cooperation between the residents and
the decision-making body in the implementation of its tasks. Depending on the provisions of the
resolution on the principles of submitting this initiative. They can be encouraging for residents, but
also those whose filling is extremely difficult. Meanwhile, municipal council should be interested
in the widest possible cooperation with the residents who elected them as their representatives. In
addition, it is the residents who are the beneficiaries of the resolutions of the decision-making body,
so they should have the widest possible opportunity to submit their own projects. It is also a form
of involvement of residents in the affairs of their local government unit in cooperation with the
decision-making body.

Keywords: citizens resolution initiative, cooperation of citizens with the commune
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Wprowadzenie

Artykut pos§wiecony jest teoretycznemu, ale takze praktycznemu sporowi, jaki
pojawia si¢ pomi¢dzy VI Wydziatem Cywilnym Sadu Rejonowego Lublin-Zachod
w Lublinie' a sadem wlasciwosci ogolnej w zakresie stosowania przepisow o elek-
tronicznym postgpowaniu upominawczym przed czy po nowelizacji, ktora weszta
w zycie na mocy ustawy z dnia 4 lipca 2019 r.2 Dotyczy on nast¢pujacych unormo-
wan zawartych w art. 505* Kodeksu postepowania cywilnego’, art. 505 k.p.c.,
art. 505% k.p.c., art. 505°7 k.p.c., art. 9 ust. 2 z.k.p.c., art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c.,
art. 12 pkt 3 z.k.p.c. w zw. z art. 17 pkt 3 z.k.p.c. i aktualizuje si¢ w przypadku, gdy
pozew w elektronicznym postgpowaniu upominawczym zostat ztozony w okresie
wyznaczonym pomigdzy 7 listopada 2019 r. (data wejscia w zycie: z.k.p.c.) a 7 lute-
20 2020 1. (data wejscia w zycie nowych przepisow o elektronicznym postgpowaniu
upominawczym na podstawie z.k.p.c.). Spor powstaje w szczegolnosci pomigdzy
e-Sadem a sadami warszawskimi, a gtéwny problem zwigzany ze stosowaniem
przepiséw dotychczasowych czy zmienionych na podstawie z.k.p.c. o elektronicz-
nym postgpowaniu upominawczym wywotuje rozbieznos¢ w wyktadni. Skutkiem
tego jest powstawanie dalszych zagadnien wymagajacych analizy, a wzajemnie ze
sobg powigzanych. Konflikt dotyczy takze przepisow okreslajacych koszty poste-

! Dalej: e-Sad.

2 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1469 ze zm.), dalej: z.k.p.c.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2021, poz. 1805
ze zm.), dalej: k.p.c.
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powania toczacego si¢ w sadzie wiasciwosci ogolnej na skutek przekazania przez
e-Sad w zakresie wskazania, czy stosujemy je w brzmieniu dotychczasowym, czy
okreslonym wymieniong ustawa nowelizujaca. Wiaze si¢ on takze z koniecznoscia
ponownego wytoczenia powoddztwa w drugim przypadku.

Elektroniczne post¢powanie upominawcze przed nowelizacja

Elektroniczne postgpowanie upominawcze przed nowelizacja toczylto si¢ na pod-
stawie przepisow w innym brzmieniu niz obecnie po wejsciu w zycie nowelizacji.
Zgodnie z dwcezesnym art. 505% § 1 k.p.c. w przypadku braku podstaw do wyda-
nia nakazu zaptaty sad przekazywat sprawe do sadu wedlug wlasciwosci ogolne;.
Zgodnie § 2 tego przepisu postanowienie o przekazaniu sprawy doreczane byto tylko
powodowi. Na podstawie art. 505 § 3 k.p.c. przepis art. 505* § 1 k.p.c. nie byt
stosowany, jezeli powod wraz z pozwem ztozyl wniosek o umorzenie postgpowania
w przypadku braku podstaw do wydania nakazu zaptaty. W takiej sytuacji sad umarzat
postepowanie, orzekajac o kosztach jak przy cofnieciu pozwu. Artykut 505% k.p.c.
stanowit natomiast: ,,W razie prawidtowego wniesienia sprzeciwu nakaz zapfaty traci
moc w calosci, a sad przekazuje sprawe do sadu wedtug wiasciwosci ogolnej. W takim
przypadku nie pobiera si¢ optaty uzupehiajacej od pozwu”. Zgodnie z art. 505%7 § 1
k.p.c. po przekazaniu sprawy do sadu wedlug wlasciwosci ogodlnej przewodniczacy
wzywa powoda wylgcznie do wykazania umocowania, o ile stwierdzenie umocowa-
nia przez sad nie jest mozliwe na podstawie wykazu lub innego rejestru, do ktorego
sad ma dostep droga elektroniczna, lub do przedtozenia pelnomocnictwa, a po przeka-
zaniu sprawy na podstawie art. 505° § 1 k.p.c. lub art. 505** § 1 k.p.c. przewodniczgcy
wzywa powoda rowniez do uiszczenia oplaty uzupetniajacej od pozwu — w terminie
2-tygodniowym od dnia dorgczenia wezwania pod rygorem umorzenia postgpowania.
W razie nieusunigcia powyzszych brakéw pozwu sad umarza postepowanie. Z kolei
zgodnie z § 2 tego przepisu w przypadku wniesienia sprzeciwu przez przedstawiciela
ustawowego, organ albo osobe wymieniong w art. 67 k.p.c. (zdolno$¢ procesowa 0sob
prawnych, innych jednostek oraz Skarbu Panstwa) lub pelnomocnika przewodniczacy
wzywa pozwanego wytacznie do wykazania umocowania, o ile stwierdzenie umoco-
wania przez sad nie jest mozliwe na podstawie wykazu lub innego rejestru, do ktorego
sad ma dostep drogg elektroniczng, lub przedtozenia pelnomocnictwa — w terminie
dwutygodniowym od dnia doreczenia wezwania. Nieusunigcie powyzszych brakow
nie uzasadnia odrzucenia sprzeciwu.

Geneza sporu — nowelizacja i przepisy intertemporalne

Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. wprowadzita przepisy intertemporalne, kto-
re decyduja, czy stosowac przepisy dotychczasowe, czy nowe. Problem jednak
Z tym, ze nie sg one precyzyjne w stosunku do postepowan wszczetych 7 listopada
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2019 1., a przed 7 lutego 2020 r. Z tego powodu pojawia si¢ spor miedzy e-Sadem
a sadem wtasciwos$ci ogolnej.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 z.k.p.c. do spraw wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy stosuje si¢ przepisy ustaw zmienianych w art. 1
(dotyczy k.p.c.) i art. 5 (ustawy o dochodzeniu roszczen w postgpowaniu gru-
powym?*, nie dotyczy sporu) w brzmieniu nadanym tg ustawg. Na podstawie za$
art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c. sprawy wszczete przed dniem wejscia w zycie tej usta-
wy rozpoznawane w elektronicznym postgpowaniu upominawczym do czasu za-
konczenia postgpowania w danej instancji podlegaja rozpoznaniu zgodnie z prze-
pisami w brzmieniu dotychczasowym. Z kolei zgodnie z art. 17 pkt 3 z.k.p.c.
ustawa wchodzi w zycie po uplywie 3 miesigcy od dnia ogloszenia, z wyjatkiem
art. 1 pkt 198-202 z.k.p.c. (dotycza elektronicznego postgpowania upominawcze-
£0), ktore wchodza w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogloszenia.

Zdaniem e-Sadu’® nie majg zastosowania przepisy art. 505* k.p.c. lub art. 505%
k.p.c. obowiazujace po wejsciu w zycie z.k.p.c. Brak jest powodow, by stosowac
art. 505°7 § 1 k.p.c. po wejsciu w zycie z.k.p.c., gdyz powddztwo w elektronicznym
postepowaniu upominawczym nie zostato wniesione po 6 lutego 2020 r. Zatem nie
mozna umorzy¢ postepowania z powotaniem si¢ na ten przepis, gdyz ten przepis
nie ma zastosowania ze wzgledu na obowigzujace przepisy intertemporalne usta-
wy zmieniajacej, a mianowicie art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c. w zw. z art. 17 pkt 3
z.k.p.c. Zgodnie z trescig przepisu art. 505 § 1 k.p.c. w brzmieniu nadanym z.k.p.c.
w przypadku umorzenia postepowania kazda ze stron ponosi koszty procesu zwia-
zane ze swym udziatem w sprawie. W sprawach wszczetych od 7 listopada 2019 r.
do 6 lutego 2020 r. e-Sad nie wydaje postanowien o umorzeniu elektronicznego
postepowania upominawczego.

Zdaniem e-Sadu nieuprawniona jest wyktadnia art. 9 ust. 2 z.k.p.c., art. 11
ust. 1 pkt 3 z.k.p.c. w zw. z art. 17 pkt 3 z.k.p.c., ze do sprawy wszczetej od
7 listopada 2019 1. do 6 lutego 2020 r. nalezy stosowac przepisy k.p.c. w brzmieniu
po nowelizacji, gdyz nalezy stosowac¢ t¢ ustawe w brzmieniu dotychczasowym.
Zgodnie z art. 17 pkt 3 z.k.p.c. przepisy regulujace elektroniczne postgpowanie
upominawcze wchodzg w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogloszenia, czyli
od 7 lutego 2020 r. Jezeli po 6 listopada 2019 r. nie obowiazuja jeszcze nowe prze-
pisy o elektronicznym postepowaniu upominawczym, bezprzedmiotowe bytoby
regulowanie kwestii intertemporalnych w sposob, w jaki czyni to art. 11 ust. 1

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postgpowaniu grupowym
(Dz.U. 2020, poz. 446).

5 Np. postanowienia SR Lublin-Zachod w Lublinie o umorzeniu postepowania wydane na pod-
stawie art. 505% k.p.c. z dnia: 23 stycznia 2020 r., sygn. VI Nc-e 2526365/19, niepubl.; 24 stycznia
2020 r., sygn. VI Nc-e 2526416/19, niepubl.; 9 marca 2020 r., sygn. VI Nc-e 2533678/19, niepubl.;
lub na podstawie art. 505% k.p.c. z dnia: 28 lutego 2020 r., sygn. VI Nc-e 2525015/19, niepubl.;
29 maja 2020 r., sygn. VI Nc-e 2533687/19, niepubl.; 29 maja 2020 r., sygn. VI Nc-e 2533722/19,
niepubl.
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pkt 3 z.k.p.c. W okresie od 7 listopada 2019 r. do 6 lutego 2020 r. nie wystepuje
jeszcze kolizja, ktora wymagataby rozstrzygnigcia w drodze skorzystania z prze-
pisow intertemporalnych. Ze wzgledow funkcjonalnych nalezy zatem przyjaé, ze
na gruncie art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c. dniem wej$cia w zycie ustawy jest data
wejscia w zycie nowych przepisoOw o elektronicznym postgpowaniu upominaw-
czym, czyli 7 lutego 2020 r., a nie formalna data wejscia w zycie art. 11 z.k.p.c.
(7 listopada 2019 1.).

Z taka wykladnig tego przepisu koresponduje takze rozwigzanie przyjete
w art. 12 z.k.p.c., ktory w okresie od 7 listopada 2019 r. do 6 lutego 2020 r. daje
podstawe stosowania w elektronicznym postgpowaniu upominawczym przepisow
dotychczasowych, ktore w zmienionym formacie obowiazuja dopiero od 7 lutego
2020 r., a przepisy majace w nim zastosowanie — od 7 listopada 2019 r. W ciagu
3 miesiecy przypadajacych po 6 listopada 2019 r. zostanie zatem zrealizowana
zasada z art. 12 z.k.p.c., za§ od 7 lutego 2020 r. stosowana bedzie regula wyrazona
wart. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c.°

Oznacza to, ze nie tylko sprawy wszczete w elektronicznym postepowaniu
upominawczym przed wejSciem w zycie nowelizacji z 4 lipca 2019 r., lecz row-
niez wszystkie takie sprawy wszczete w okresie 3 miesiecy po dniu jej wejscia
w zycie powinny si¢ toczy¢ zgodnie z przepisami w dotychczasowym brzmie-
niu. Po uptywie tego 3-miesigcznego okresu nie tylko do spraw wszczetych przed
dniem wejscia w zycie nowelizacji, lecz takze wszczetych w okresie od 7 listo-
pada 2019 r. do 6 lutego 2020 r., a zatem w sprawach wszczetych od 7 listopada
2019 . do 6 lutego 2020 r., znajdzie zastosowanie zasada instancyjnosci wyrazona
wart. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c.

W doktrynie prawa zostat wyrazony poglad odrdzniajacy wejscie w zycie
aktu prawnego od uzyskania mocy obowiazujacej przez norme¢ prawna’. Spo-
sob, w jaki prawodawca okre$la poczatek obowigzywania stanowionych przez
siebie aktow prawnych, odgrywa wazna role w procesach przeptywu informa-
cji o prawie. Migdzy innymi znaczaco wptywa na funkcjonowanie systemow
informacji o prawie®. W teorii tworzenia prawa podkre$la sie, ze tekst aktu
normatywnego powinien by¢ tak zredagowany, by jego adresat byl w stanie

¢ M. Dziurda, M. Sienko [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sqdowe w sprawach
cywilnych. Dochodzenie roszczen w postgpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do
zmian, t. 11, red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1895.

7 P. Grabowski, M. Hermann, O normatywnym charakterze przepisow o wejsciu w zycie,
,Panstwo i Prawo” 2006, z. 9, s. 71.

8 G. Wierczynski, Problemy z ustalaniem obowigzujgcego stanu prawnego na podstawie
wybranych systemow informacji prawnej w Polsce [w:] Informacja prawna a prawa obywatela.
Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce i XV-lecia Systemu Informacji
Prawnej LEX, Gdansk, 19-20 czerwca 2006 r., red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdansk 2006, s.
219.
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go zrozumie¢’. Ze wzglgdu na postulaty komunikatywnosci i jednolito$ci ter-
minologicznej jezyka prawnego prawodawca powinien traktowac zwroty wej-
Scie w zZycie aktu normatywnego, uzyskanie mocy obowiqzujgcej przez normy
prawne zawarte w akcie normatywnym, poczqtek obowigzywania i poczgtek
nakazu stosowania jako okre§lenia oznaczajace ten sam moment. W takim
ujeciu wejscie w zycie przepisow prawnych oznacza nadanie mocy obowigzu-
jacej normom prawnym zawartym w tych przepisach, a to z kolei oznacza, ze
od momentu wejscia w zycie wszyscy, ktorych dotycza normy prawne zawarte
w danym akcie prawnym, maja obowigzek zachowywac si¢ zgodnie z tymi
normami. Jednoczesnie ze wzgledu na zasadg jednolitosci terminologicznej
prawodawca powinien stosowac tylko jeden z tych zwrotow w tekstach aktow
prawnych. Z uwagi na fakt, ze wejscie w zZycie jest zwrotem najwlasciwszym
dla przepiséw prawnych, on wlasnie powinien by¢ wylacznie uzywany przez
prawodawce¢ w omawianym tu znaczeniu'®.

Analizujac podobna sytuacje, Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze wejscie
w zycie moze by¢ rozumiane jedynie jako nadanie mocy obowiazujacej okreslo-
nemu aktowi (przepisowi) normatywnemu, a przy dwu wykluczajacych si¢ nor-
mach prawnych nalezy da¢ prymat normie, ktora jest zgodna z ustrojowg aksjo-
logia (zasadami panstwa prawnego) i zatozeniem o racjonalnosci ustawodawcy.
Podkreslit przy tym, ze powtarzalnos$ci takiej wadliwej techniki legislacyjnej
nie mozna pozostawi¢ bez krytycznej wzmianki''. Stanowisko to podzielit Sad
Najwyzszy, ktory stwierdzit, ze ,,wej$cie w zycie i uzyskanie mocy przez usta-
we s3 (...) zdarzeniami tozsamymi, polegajacymi na rozpocze¢ciu od ich spet-
nienia si¢, prawnego kwalifikowania stosunkow spotecznych przez przepisy,
ktore «weszty w zycie» lub «uzyskaly moc». Ustawa nie moze bowiem wej$¢
w zycie bez uzyskania przez nig mocy obowiazujacej i odwrotnie — uzyskanie
mocy obowigzujacej oznacza wejscie ustawy w zycie”'2. Wejscie w Zycie aktu
normatywnego oznacza moment, od ktéorego adresaci norm prawnych zawar-
tych w danym akcie normatywnym maja obowigzek przestrzega¢ tych norm,
a organy stosujace prawo — stosowac je. Nakaz stosowania danego aktu do sta-
now faktycznych, majacych miejsce od dnia wejscia w zycie tego aktu do dnia
utraty mocy obowigzujacej przez ten akt, wynika z przepisow okreslajacych

° J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 137.

1 G. Wierczynski, ,, Obowigzywanie” a , wejScie w zycie” — uwagi polemiczne, ,,Panstwo
i Prawo” 2007, z. 2, s. 112; idem, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 320-322; J. Wroblewski, Obowigzywanie systemowe i granice dogmatycznego
podejscia do systemu prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, nr 36, s. 27; J. Wroblewski,
Zasady tworzenia..., s. 116; M.M. Debska [w:] Zasady techniki prawodawczej. Komentarz,
Warszawa 2013, komentarz do Zalacznika § 43 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Lex.

" Orzeczenie TK z dnia 24 pazdziernika 1995 r., sygn. K 14/95, OTK 1995, nr 2, poz. 12.

12 Uchwata SN z dnia 24 maja 1996 r., sygn. [ PZP 12/96, OSNP 1997, nr 1, poz. 8.
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jego obowigzywanie. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w takich przypadkach
zwroty ustawa (przepis) wchodzi w zycie z dniem... 1 ustawe (przepis) stosuje
sie od dnia... sa synonimami'?,

Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”'* kazdy akt normatywny powinien mie¢ przepis okre-
Slajacy jego date wejscia w zycia. Wynika to expressis verbis z § 43 r.z.t.p.,
ktory stanowi, iz w ustawie zamieszcza si¢ przepis okreslajacy termin jej wej-
Scia w zycie, chyba ze termin ten okreslajg odrgbne przepisy ustawy wprowa-
dzajacej. Stanowisko sadow wlasciwosci ogdlnej, ze cata ustawa zmieniajaca
z dnia 4 lipca 2019 r. weszla w zycie z 7 listopada 2019 r., moze wynikaé za$
z § 44 ust. 1 r.z.t.p. Przepis ten stanowi, iz ustawa powinna wchodzi¢ w zycie
w catosci w jednym terminie. W dalszych ustepach tego przepisu ustawodawca
jednak przewidziat wyjatki od tej zasady, wskazujac w ust. 2, iz odstepstwo
od zasady, o ktorej mowa w ust. 1, moze nastapi¢ wyjatkowo w przypadku,
gdy zroéznicowanie termindow wejscia w zycie poszczegodlnych przepisow usta-
wy jest niezbedne do zrealizowania celu ustawy oraz nie narusza jej spojnosci.
Z kolei § 44 ust. 3 r.z.t.p. brzmi: jezeli zroznicowanie terminéw wejscia w zycie
poszczegdlnych przepiséw ustawy mogtoby naruszac jej spoéjno$¢ lub zmniej-
sza¢ jej komunikatywnos¢, a dana instytucja prawna ma mie¢ zastosowanie do
zdarzen lub stanow rzeczy zaistniatych lub powstatych od okreslonego dnia,
wyraza si¢ to w odrebnym przepisie jednoznacznie okre§lajacym te instytucje
oraz te zdarzenia lub stany rzeczy.

Przestrzeganie zasady wyrazonej w § 44 ust. 1 r.z.t.p. jest szczeg6lnie donio-
ste w zwigzku ze zjawiskiem okreslanym jako rozproszenie norm w przepisach
prawnych. Z poczatkiem dnia, ktory jest wyznaczony na dat¢ wejScia w zycie,
wszyscy, ktorych dany akt normatywny dotyczy, majg obowigzek zachowywac
si¢ zgodnie z zawartymi w nim normami. Normy te dekoduje si¢ z przepiséw
prawnych zawartych w danym akcie. Jedna norma prawna moze by¢ wyrazona
w kilku przepisach, a w jednym przepisie moga znajdowac si¢ elementy kilku
norm. Sprawia to, ze akt normatywny tworzy pewna catos¢. Dlatego tez powinien
wchodzi¢ w zycie w jednym terminie, nie powinno si¢ roznicowaé termindw wej-
Scia w zycie poszczegdlnych przepisow tego aktu.

Z powyzszych wzgledow zréznicowanie terminéw wejscia w zycie poszcze-
gblnych przepisoOw ustawy musi by¢ traktowane jako wyjatek od zasady. Jest do-
puszczalne pod dwoma warunkami:

— gdy jest niezbedne do zrealizowania celu ustawy,
— nie narusza jej spdjnosci.

3 Wyrok TK z dnia 2 lipca 2007 r., sygn. K 41/05, OTK-A 2007, nr 7, poz. 72.
14 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 283), dalej: r.z.t.p.
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Niezbedno$¢ zroznicowania termindéw wejscia w zycie poszczegodlnych
przepisow ustawy musi by¢ wykazana w uzasadnieniu projektu ustawy's. W uza-
sadnieniu projektu ustawy wskazano, iz ,,elektroniczne postepowanie upomi-
nawcze co do zasady powinno konczy¢ si¢ uprawomocnieniem nakazu zaplaty
W postgpowaniu upominawczym, a w wyjatkowych przypadkach, jezeli nakazu
nie da si¢ wydac albo juz wydany utraci moc wskutek uchylenia albo zaskarze-
nia — umorzeniem postepowania (wzglednie odrzuceniem pozwu). Przekazanie
sprawy sadowi wiasciwosci ogdlnej winno nastepowac tylko w zupehie juz
wyjatkowym przypadku ztozenia skargi o wznowienie postgpowania, poniewaz
rozpoznanie takiego $rodka prawnego miesci si¢ juz daleko poza specjalizacje
sadu prowadzacego elektroniczne postepowanie upominawcze”'®. Odno$nie do
przepisow przejsciowych uznano, ze ,,nowe regulacje dotyczace elektronicz-
nego postgpowania upominawczego wymagaja dostosowania elektronicznego
postepowania upominawczego obstugujacego to postgpowanie. Tak wigc art. 1
pkt 32, 163 i 172—-175 oraz art. 4 pkt 5, 8 i 32 lit. ¢ w zakresie dotyczacym
elektronicznego postgpowania upominawczego, a takze art. 1 pkt 186—190 beda
mogly wejs¢ w zycie dopiero po szesciu miesigcach od dnia ogloszenia (art. 9
ust. 1 pkt 3)”"7.

Zachowanie spojnosci wchodzacych w zycie przepisow oznacza, ze po kaz-
dej dacie wejscia w zycie obowigzujace przepisy musza tworzy¢ spojna, nadajaca
si¢ do stosowania regulacje. Dla kazdej daty nalezy w szczego6lnosci sprawdzic¢
przepisy odsylajace i przepisy odeslania. Jesli zroznicowanie terminow wejscia
w zycie poszczegolnych przepisdw ustawy narusza spojnos¢ tych przepisow, to
jest to rozwigzanie sprzeczne z zasadami prawidtowej legislacji wynikajacymi
z zasady demokratycznego panstwa prawa wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP8,
Ze wzgledu na niejasnos¢ § 44 ust. 3 r.z.t.p. postuluje si¢ odestanie w tym zakre-
sie do przepisow epizodycznych. Uzna¢ wigc nalezy, ze mozna takze stosowac
§ 29b r.z.t.p. Przepis epizodyczny moze by¢ umieszczony w przepisach konco-
wych 1 moze okresla¢ jedynie date koncowa stosowania przepisoOw od daty wej-
$cia w zycie ustawy zmieniajacej". Nie zmienia to zatem faktu, iz przepisy art. 9
ust. 2 z.k.p.c., art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c., art. 12 pkt 3 z.k.p.c. w zw. z art. 17 pkt 3
z.k.p.c. wprowadzajg osobng datge wejscia w zycie tj. 7 lutego 2020 r. dla prze-
pisow majacych zastosowanie w elektronicznym postgpowaniu upominawczym
wszczetym wlasnie w tym dniu lub pdznie;.

15 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie. .., zatacznik, s. 327; M.M. Debska [w:] Zasady
techniki..., komentarz do Zatacznika § 44...

16 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niekto-
rych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 3137, uzasadnienie s. 118.

7 Ibidem, s. 213.

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

19 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie. .., s. 225-227, 327-329.
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Elektroniczne post¢epowanie upominawcze po nowelizacji

Inne zdanie w tej kwestii majg jednak czgsto sady wiasciwosci ogdlnej roz-
poznajace sprawy po przekazaniu przez e-Sad*, ktore nastgpito albo z powo-
du braku podstaw do wydania nakazu zaptaty w elektronicznym postepowaniu
upominawczym, albo na skutek wniesienia sprzeciwu przez pozwanego. Wy-
raznie sady wlasciwosci ogolnej stwierdzaja, ze e-Sad dokonat blednej wyktad-
ni przepiséOw intertemporalnych. Ich zdaniem zasady techniki prawodawczej,
doktryna i praktyka legislacyjna nie przesadzaja jednoznacznie, jak powinny
by¢ formutowane przepisy przejsciowe i dostosowujace, w ktorych zawarte sa
odniesienia do przepiséw (zmian) wchodzacych w zycie w terminie innym niz
cata ustawa. Jednak bez watpienia jezeli w ustawie, w ktorej niektdre przepisy
wchodza w zycie w r6znych terminach, ustawodawca postuguje si¢ terminem
dzien wejscia w zZycie ustawy, w kazdym przypadku rozumie si¢ przez to termin
gtowny okreslony w przepisie o wejsciu w zycie catej ustawy, tj. w niniejszym
sporze 7 listopada 2019 r.*!

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c. tylko w sprawach wszczetych przed 7 li-
stopada 2019 r. stosuje si¢ przepisy k.p.c. sprzed nowelizacji. 4 contrario w spra-
wach wniesionych po 7 listopada 2019 r. co do zasady znajduja zastosowanie
nowe przepisy. Wyjatek od tej zasady wprowadzono w art. 12 z.k.p.c., w ktorym
enumeratywnie wymieniono przepisy, ktore maja zastosowanie jeszcze przez
3 miesigce po dniu wejscia w zycie, czyli do 7 lutego 2020 r.

Tym samym sady wlasciwosci ogolnej niezgadzajace si¢ z e-Sadem stwier-
dzaja, ze zastosowanie takiej techniki legislacyjnej byto swiadomym dzialaniem
ustawodawcy, a celem przepisu art. 12 z.k.p.c. nie bylo wylaczenie spraw wnie-
sionych pomiedzy 7 listopada 2019 r. a 7 lutego 2020 r. spod dziatania nowych
przepisow, lecz umozliwienie sadowi elektronicznemu wprowadzenie stosow-
nych zmian. Tym samym majac na uwadze fakt, iz pozew wptynat do sadu wia-
Sciwosci ogodlnej po 6 listopada 2019 r., postegpowanie powinno zosta¢ umorzone
w przypadku braku podstaw do wydania nakazu zaptaty w elektronicznym postg-
powaniu upominawczym albo skutecznie wniesionego sprzeciwu pozwanego od
wydanego w elektronicznym postgpowaniu upominawczym nakazu zaptaty.

Sad Rejonowy Lublin-Zachéd w Lublinie nie umarza elektronicznego po-
stepowania upominawczego w takich przypadkach i konsekwentnie przekazuje

20 Np. postanowienia SR: dla Warszawy-Pragi Potnoc w Warszawie z dnia 19 maja 2020 r.,
sygn. IT C 614/20 upr, niepubl.; dla Warszawy-Mokotowa w Warszawie, z dnia 19 czerwca 2020 r.,
sygn. I C 1409/20 upr, niepubl.; dla m.st. Warszawy w Warszawie z dnia 3 sierpnia 2020 r., sygn.
VIII GC 2015/20, niepubl.; dla m.st. Warszawy w Warszawie z dnia 7 wrze$nia 2020 r., sygn. IX GC
2712/20, niepubl.; w Ptocku z dnia 22 pazdziernika 2020 r., sygn. V GC 907/20, niepubl.

2'W. Zajac, Formufowanie przepisow przejsciowych i dostosowujgcych w przypadku zréznico-
wania terminu wejscia w zycie niektorych przepisow ustawy, Warszawa 2005, https:// www.rcl.gov.
pl/content/dobre-praktyki-legislacyjne (28.04.2021).
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takie sprawy sadowi wlasciwosci ogolnej??. Jednak zdaniem sadow wlasciwosci
ogolnej nalezy w takiej sytuacji stwierdzi¢, ze dalsze prowadzenie postepowa-
nia na podstawie art. 355 k.p.c. stato si¢ zbgdne. Po pierwsze, wskazuja, ze od
7 lutego 2020 r. nie obowigzuje juz art. 505°7 k.p.c., a wicc sad wihasciwosci
ogolnej nie ma podstawy prawnej do wzywania powoda do uzupetienia bra-
kow formalnych pozwu wniesionego w elektronicznym postgpowaniu upomi-
nawczym, ktoremu juz nadano bieg. Bez za$ odpisu pozwu oraz petnomocnic-
twa sad wlasciwosci ogdlnej nie jest w stanie rozpozna¢ sprawy. Po drugie, ich
zdaniem nalezalo przeprowadzi¢ analogi¢ systemowa. W sytuacji, gdy obowia-
zujace przepisy wskazuja, ze po stwierdzeniu braku podstaw do wydania naka-
zu zaptaty w elektronicznym postgpowaniu upominawczym postgpowanie to
podlega umorzeniu, nie ma zadnego racjonalnego powodu, by odmiennie trak-
towacé w tej sprawie powoda, ktory wnidst pozew po wejsciu w zycie przepisow
nowelizujacych k.p.c.

Warto takze podkresli¢, iz sady wlasciwosci ogdlnej bardzo czgsto powo-
luja sie na orzeczenia sadow okregowych, ktorym podlegaja. Ponadto powdd,
jesli nawet zaskarzy orzeczenie, to sprawa trafia do sagdu nadrzg¢dnego wzgle-
dem sadu wlasciwosci ogolnej, a nie e-Sadu. W praktyce wigc szansa uzyskania
zmiany orzeczenia w wyniku wniesienia przez stron¢ powodowa lub pozwana
zazalenia czesto nie jest duza. Oprocz tego sprzyja to powstawaniu regionali-
zmoéw, gdzie czgs¢ sadow wlasciwosci ogolnej sprzeciwia sie¢ wyktadni prze-
pisow intertemporalnych dokonanej przez e-Sad, a pozostate sady wlasciwo-
$ci ogolnej akceptuja stanowisko e-Sadu?. Poza tym przy przyjeciu przepiséw
dotychczasowych postanowienie o umorzeniu jest zaskarzalne zazaleniem na
podstawie art. 394 § 1 k.p.c. w brzmieniu sprzed nowelizacji, a przy przyjeciu
stosowania znowelizowanych przepisOw juz nie przystuguje zaden $rodek za-
skarzenia przy przyjeciu pogladu M. Manowskiej. Umorzenie, o jakim mowa
w art. 505°7 k.p.c. w brzmieniu po nowelizacji, nie dotyczy catego postepowania
sadowego w ogdlnosci, ale jedynie elektronicznego postgpowania upominaw-
czego. Jesli powdd wystapi z kolejnym pozwem na podstawie § 2 tego przepisu,
bedzie ono niejako kontynuowane. Powoduje to, ze postanowienie o umorzeniu
elektronicznego postgpowania upominawczego nie jest postanowieniem kon-
czacym postepowanie w sprawie i nie przystuguje na nie zazalenie, a jesli wydat
je referendarz sadowy — nie przystuguje skarga. Postanowienie to nie zamyka
powodowi drogi do rozstrzygnigcia sprawy co do istoty sprawy, a pozwany nie

22 Np. postanowienia referendarza sadowego w SR Lublin-Zachod w Lublinie, VI Wydziale
Cywilnym z dnia: 14 lutego 2020 r., sygn. VI Nc-e 2526385/19, niepubl.; 28 lutego 2020 r., sygn.
VI Nc-e 2524940/19, niepubl.; 29 maja 2020 r., sygn. VI Nc-e 2533687/19, niepubl.; 1 kwietnia
2020 r., sygn. VI Nc-e 2524930/19, niepubl.; 29 maja 2020 r., sygn. VI Nc-e 2533722/19, niepubl.

2 Np. wyroki SR: w Czgstochowie z dnia 10 wrzesnia 2020 r., sygn. XII C 820/20 upr, niepu-
bl.; w Ciechanowie z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. I C 570/20, niepubl.; w Wolominie, sygn. I C
1308/20, niepubl.
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doznaje zadnych negatywnych konsekwencji procesowych na skutek dotych-
czasowego postepowania’.

Przepisy po nowelizacji maja kompletnie inne brzmienie niz przepisy dotych-
czasowe®. Zgodnie z art. 505% k.p.c. po nowelizacji w przypadku braku podstaw
do wydania nakazu zaptaty sad umarza postgpowanie. Stosownie do art. 505%* § 2
k.p.c. jezeli po wydaniu nakazu zaptaty okaze si¢, ze nie mozna go doreczy¢ po-
zwanemu w kraju, sad z urzedu uchyla nakaz zaptaty i umarza postgpowanie,
chyba Zze powdd w wyznaczonym terminie, nie dtuzszym niz miesigc, usunie
przeszkode w doreczeniu nakazu zaptaty. Wezwanie do usunigcia przeszkody nie
podlega powtérzeniu. Z kolei art. 505% k.p.c. w brzmieniu znowelizowanym sta-
nowi, iz w przypadku wniesienia sprzeciwu sad umarza postepowanie w zakresie,
w ktorym nakaz zaptaty utracit moc. Na podstawie art. 505%7 § 1 k.p.c. w przy-
padku umorzenia postepowania kazda ze stron ponosi koszty procesu zwigzane ze
swym udziatem w sprawie. Natomiast § 2 tego przepisu stanowi, ze jezeli w ter-
minie 3 miesi¢gcy od dnia wydania postanowienia o umorzeniu elektronicznego
postepowania upominawczego powod wniesie pozew przeciwko pozwanemu o to
samo roszczenie w postepowaniu innym niz elektroniczne postepowanie upomi-
nawcze, skutki prawne, ktore ustawa wigze z wytoczeniem powddztwa, nastepuja
z dniem wniesienia pozwu w elektronicznym postgpowaniu upominawczym. Na
zadanie stron sad, rozpoznajac sprawe, uwzgledni koszty poniesione przez strony
w elektronicznym postepowaniu upominawczym.

Spor, czy sad wlasciwosci ogélnej moze umorzy¢
post¢powanie za e-Sad

Sad Rejonowy Lublin-Zachod z siedzibg w Lublinie przekazuje sprawe do
wlasciwosci sadu ogdlnego, stosujac dotychczasowe przepisy, tzn. przepisy k.p.c.
sprzed nowelizacji dokonanej w drodze z.k.p.c. Z drugiej strony sad wiasciwosci
ogolnej umarza postepowanie, poprawiajac niejako e-Sad, stosujac przepisy no-
welizacji dokonanej w drodze z.k.p.c.

Ze wzgledu na odwolywanie si¢ w swojej wyktadni przez sady wlasciwosci
ogolnej do analogii stosowanej w postepowaniu cywilnym celowe jest przybli-
zenie tego zagadnienia. Pozwoli to na rozstrzygnigcie niniejszego sporu z e-Sa-
dem zwigzanego ze stosowaniem przepisoOw o elektronicznym postgpowaniu

2 M. Manowska [w:] A. Adamczuk, M. Manowska, P. Pru§, M. Radwan, M. Sienko,
E. Stefanska, Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 11: Art. 478—1217, Warszawa 2021,
s. 350, 351.

% S. Cieslak [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Koszty sqgdowe w sprawach cywilnych.
Dochodzenie roszczen w postgpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do zmian, t. 11,
red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1329-1333.

95



upominawczym. W paradygmacie klasycznego pozytywizmu prawniczego za-
ktada sig¢, ze system norm ustanowionych w przepisach prawnych jest zupetny,
w zwigzku z czym sytuacje pomini¢te w tych przepisach powinny by¢ trakto-
wane jako prawnie indyferentne®. Sad Najwyzszy?’ stwierdzil mianowicie, ze
aczkolwiek sad wyrokujacy moze postuzy¢ si¢ poczuciem sprawiedliwosci jako
srodkiem pomocniczym przy stosowaniu prawa, a zwlaszcza przy wypeknia-
niu luk ustawowych, gdyz wzgledy sprawiedliwosci stanowig cel, do ktorego
kazde prawo w zasadzie dazy, jednak poczucie to nie moze by¢ przyjmowane
jako jedyna i wylaczna podstawa wyrokowania, gdyz nie daloby si¢ to pogodzi¢
z zasada bezpieczenstwa prawnego polegajaca na statosci i obiektywnos$ci norm
porzadku prawnego; totez sady obowigzane sg sadzi¢ przede wszystkim wedtug
praw obowiazujacych i w nich znalez¢ rozwigzanie wszystkich przedstawio-
nych im sporéw.

Zdaniem M. Walasika metoda analogii powinna by¢ w zwiazku z tym wy-
korzystywana przy rekonstrukcji norm prawa procesowego cywilnego jedy-
nie jako $rodek o charakterze pomocniczym. Znaczenie tej metody jest jednak
o wiele bardziej donioste, poniewaz postugiwanie si¢ nig pozwala na podpo-
rzadkowanie stosowanych norm systemowi wartosci, ktorych realizacji prawo
ma w istocie stuzy¢. Na gruncie prawa procesowego cywilnego powstaje w ten
sposOb mozliwos$¢ zapewnienia standardu rzetelnego (sprawiedliwego) poste-
powania cywilnego lub uzyskania wlasciwej koherencji tego dziatu prawa z in-
nymi gateziami systemu, a zwlaszcza z prawem materialnym. Odbywa si¢ to
wprawdzie z uszczerbkiem dla wartosci, jaka jest pewnosc¢ i przewidywalnosé
prawa, lecz nalezy zastrzec, ze moze to nastgpi¢ wytacznie w wyjatkowych sy-
tuacjach, gdy istnieja podstawy do subsydiarnego uruchomienia analogii. Temu
niekorzystnemu stanowi rzeczy po cze¢sci mogloby jednak zaradzi¢ przyjecie
przez prawodawce praktyki systematycznego weryfikowania w przepisach
prawnych norm, ktérych tre$¢ w prawie procesowym cywilnym jest ustalana za
pomocg tej metody?®.

Bioragc powyzsze pod uwage, uzasadniony jest zarzut stawiany sagdom wla-
$ciwosci ogolnej, iz naruszajg art. 355 k.p.c. w zw. z art. 505% k.p.c. lub art. 505
k.p.c. poprzez btedne uznanie, ze majg zastosowanie wymienione przepisy k.p.c.
w brzmieniu po nowelizacji dokonanej na skutek z.k.p.c. W konsekwencji nieza-
sadnie te instytucje wymiaru sprawiedliwos$ci umarzaja postepowania, podczas
gdy nalezy stosowac tg ustawe w brzmieniu dotychczasowym i rozpoznac sprawe
merytorycznie zgodnie z art. 505% k.p.c. lub art. 505 k.p.c. w zw. z art. 505%7 § 1
k.p.c. w brzmieniu sprzed tej nowelizacji.

26 J. Wroblewski, Modele systemow norm a system prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
1969, t. 11, s. 45.

27 Orzeczenie SN z dnia 3 listopada 1926 r., sygn. C 1404/24, OSP 1927, poz. 88, s. 98.

8 M. Walasik, Analogia w prawie procesowym cywilnym, Warszawa 2013, s. 475-477.

96



Spor, czy stosowa¢é przepisy ustawy o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych sprzed nowelizacji, czy po nowelizacji

Powod w przypadku umorzenia postegpowania przez sad wlasciwosci ogolnej
bedzie z reguly zaskarzal to postanowienie. W zwiagzku z wyzej wymienionym
sporem pojawia si¢ kolejny — o to, jaka jest wysoko$¢ optaty od zazalenia na
postanowienie o umorzeniu postegpowania. Artykut 13 ustawy o kosztach sado-
wych w sprawach cywilnych? sprzed nowelizacji brzmial nastepujgco: opftate
stosunkowa pobiera si¢ w sprawach o prawa majatkowe; wynosi ona 5% wartosci
przedmiotu sporu lub przedmiotu zaskarzenia, jednak nie mniej niz 30 zt i nie
wigcej niz 100 000 zt. Wedtug art. 13 ust. 1a. u.k.s.c optata stosunkowa w spra-
wach o roszczenia wynikajace z czynnosci bankowych, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe®°, pobierana od
konsumenta albo osoby fizycznej prowadzacej gospodarstwo rodzinne, wynosi
5% wartosci przedmiotu sporu lub przedmiotu zaskarzenia, jednak nie mniej niz
30 zt i nie wigeej niz 1000 zt. Ustep 2 tego przepisu stanowil, ze optata stosun-
kowa w sprawach o prawa majatkowe dochodzone w postepowaniu grupowym
wynosi 2% warto$ci przedmiotu sporu lub przedmiotu zaskarzenia, jednak nie
mniej niz 30 zt i nie wigcej niz 100 000 zt.

Po nowelizacji art. 13 u.k.s.c. otrzymal nastepujaca tres¢: w sprawach o pra-
wa majatkowe pobiera si¢ od pisma optate stala ustalong wedtug wartosci przed-
miotu sporu lub wartosci przedmiotu zaskarzenia wynoszace;j:

—do 500 zt — w kwocie 30 zt,

— ponad 500 zt do 1500 zt — w kwocie 100 zi,
—ponad 1500 zt do 4000 zt — w kwocie 200 zt,

— ponad 4000 zt do 7500 zt — w kwocie 400 zt,
—ponad 7500 zt do 10 000 zt — w kwocie 500 zi,

— ponad 10 000 zt do 15 000 zt — w kwocie 750 zt,
—ponad 15 000 zt do 20 000 zt — w kwocie 1000 zt.

Z kolei ust. 2 tego przepisu brzmi: w sprawach o prawa majatkowe przy
wartosci przedmiotu sporu lub warto$ci przedmiotu zaskarzenia ponad 20 000 zt
pobiera si¢ od pisma optate stosunkowa wynoszaca 5% tej wartosci, nie wigcej
jednak niz 200 000 zt. Roznica pomiedzy tymi dwiema wersjami cytowanego
artykutu jest znaczaca.

Oprocz optaty od zazalenia i konieczno$ci ewentualnego uiszczenia oplaty od
ponownego pozwu w tej samej sprawie wnoszonego w innym postepowaniu niz
elektroniczne postepowanie upominawcze zgodnie z art. 505%” § 2 k.p.c. powstaje
koniecznos¢ uiszczenia optaty od wniosku o sporzadzenie uzasadnienia i dorg-

» Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. 2022,
poz. 1125 ze zm.), dalej: u.k.s.c.
30 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. 2021, poz. 2439 ze zm.).
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czenie orzeczenia wraz z uzasadnieniem w kwocie 100 zt w przypadku podjecia
decyzji o zaskarzeniu tego orzeczenia zazaleniem. Przy przyjeciu pogladu e-Sadu
w sprawach wszczetych od 7 listopada 2019 r. do 6 lutego 2020 r. zastosowanie
ma przepis art. 394 § 2 k.p.c. obowigzujacy przed wejsciem w zycie z.k.p.c. Prze-
pis art. 394 § 2 k.p.c. w brzmieniu dotychczasowym stanowit, ze ,,termin do wnie-
sienia zazalenia jest tygodniowy i liczy si¢ od dorgczenia postanowienia, a gdy
strona nie zazgdala w terminie przepisanym dorg¢czenia postanowienia zapadtego
na rozprawie — od ogloszenia postanowienia”. Natomiast art. 25b u.k.s.c. nie obo-
wigzywal przed wejSciem w zycie z.k.p.c., a zatem nie moze mie¢ zastosowania
w takich sprawach.

W sprawach wszczetych od 7 listopada 2019 r. do 6 lutego 2020 r. brak po-
wodow, zeby stosowac art. 25b u.k.s.c. po wejsciu w zycie z.k.p.c. przy przyjeciu
stanowiska o stosowaniu przepisow dotychczasowych. Zatem nie mozna pobieraé
optaty od wniosku o sporzadzenie uzasadnienia i dor¢gczenie orzeczenia wraz z uza-
sadnieniem w wysokosci 100 zl, gdyz ten przepis nie ma zastosowania ze wzgle-
du na obowigzujace przepisy intertemporalne ustawy zmieniajacej, a mianowicie
art. 11 ust. 1 pkt 3 z.k.p.c., art. 12 pkt 3 z.k.p.c. w zw. z art. 17 pkt 3 z.k.p.c.

Nawet przy przyjeciu innej wyktadni przepiséw brak podstaw do obcigzania
powoda optatg od wniosku o sporzadzenie uzasadnienia i dorgczenie orzeczenia
wraz z uzasadnieniem w kwocie 100 zt, bowiem jesli nawet dopuscic, ze w okresie
luki czasowej znowelizowane przepisy u.k.s.c. o ustalaniu i pobieraniu optat mo-
gty znalez¢ zastosowanie takze w elektronicznym postgpowaniu upominawczym,
to od 7 listopada 2019 r. przepisy te nalezy stosowac z uwzglednieniem art. 12
z.k.p.c., co oznacza, ze na 3 miesigce przestaja one by¢ stosowane w elektronicz-
nym postgpowaniu upominawczym, zeby ponownie znalez¢ w nim zastosowanie
po 6 lutym 2020 r.*' Powod z reguly wyraznie bedzie zaprzeczat przyjeciu, ze
w okresie luki czasowej znowelizowane przepisy u.k.s.c. o ustalaniu i pobieraniu
optat mogly znalez¢ zastosowanie takze w elektronicznym postgpowaniu upomi-
nawczym ze wzgledu na niekorzystny wynik wyktadni dla niego prowadzacy do
wyzszych kosztow postepowania.

Bardziej uprawnione jest jednak przyjecie, ze juz od 21 sierpnia 2019 r. obo-
wigzywala zasada wynikajaca z art. 12 pkt 3 z.k.p.c. Mozna to uzasadni¢ tym,
ze — mimo braku wyraznego przepisu — art. 12 pkt 3 z.k.p.c. wszedl w zycie juz
21 sierpnia 2019 r. W doktrynie wyrazono poglad, ze okres 3 miesi¢gcy wskazany
w art. 12 z.k.p.c. to w istocie termin koncowy (ad quem) zawieszenia stosowa-
nia przepisOw wskazanych w art. 12 z.k.p.c., ktérego bieg rozpoczyna si¢ wraz
z dniem tzw. zasadniczego wejscia w zycie nowelizacji (po uptywie 3 miesigcy
od dnia ogloszenia ustawy). Wedhug tego pogladu przepisy te mogg by¢ stoso-

3 M. Dziurda, M. Sienko [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Koszty sgdowe w sprawach
cywilnych. Dochodzenie roszczen w postegpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do
zmian, t. 11, red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1897, 1899.
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wane w elektronicznym postgpowaniu upominawczym dopiero po uptywie tego
okresu®.

Ponadto sad powinien wydac¢ z urzedu uzasadnienie postanowienia o umo-
rzeniu postepowania, gdyz wigze si¢ to z gwarancjami procesowymi strony zwig-
zanymi z rozpatrzeniem sprawy na posiedzeniu niejawnym. Warto podkresli¢, ze
w dobie pandemii praktycznie wszystkie postanowienia 0 umorzeniu postgpowa-
nia po przekazaniu przez e-Sad s3 wydawane na posiedzeniu niejawnym. Zda-
niem A.J. Szeredy tre$¢ art. 25b ust. 1 u.k.s.c. nie pozostawia przy tym watpliwo-
$ci w zakresie nieodptatnosci dorgczenia uzasadnien orzeczen i zarzadzen, ktore
podlegaja uzasadnieniu z urz¢du. Unormowana w tym przepisie optata dotyczy
wniosku o dorgczenie orzeczenia albo zarzadzenia z uzasadnieniem. Optata ta
nie jest nalezna w przypadkach dor¢czania uzasadnien sporzadzonych z urzedu.
Nieodptatnos¢ doreczania takich uzasadnien wpisuje si¢ w zespdt gwarancji pro-
cesowych zwiazanych z rozpatrzeniem sprawy na posiedzeniu niejawnym. Dodaé
nalezy, ze zaden przepis u.k.s.c. nie reguluje optaty od takiej czynno$ci®.

Zlozenie zazalenia na postanowienie o umorzeniu i rownocze$nie
zlozenia pozwu w innym post¢epowaniu cywilnym niz elektroniczne
post¢powanie upominawcze

Umorzenie na podstawie art. 505% k.p.c. nie dotyczy catego postgpowania
sadowego w ogole, ale jedynie elektronicznego postegpowania upominawczego,
co nie uniemozliwia nastgpnie wszczecia postgpowania zwyklego (innego wia-
Sciwego postgpowania odrebnego) na preferencyjnych warunkach okreslonych
w art. 505 k.p.c. Moze by¢ ono zatem niejako kontynuowane, o ile powod w ter-
minie 3 miesiecy od dnia wydania postanowienia o umorzeniu elektronicznego
postepowania upominawczego wniesie pozew przeciwko pozwanemu o to samo
roszczenie w postgpowaniu innym niz elektroniczne postgpowanie upominawcze.
Wynikaja z tego istotne konsekwencje.

Po pierwsze, umorzenie elektronicznego postgpowania upominawczego stano-
wi wyraz dezaprobaty sadu dla zadania wydania nakazu zaptaty, stad postanowienie
to nie jest postanowieniem konczacym postepowanie w sprawie i nie przystuguje
na nie zazalenie. Wynika z art. 499 § 1 pkt 1-3 k.p.c. w zw. z art. 505 § 1 k.p.c.
art. 505% § 1 k.p.c. oraz art. 505 § 2 pkt 1-2 k.p.c. W odniesieniu do oczywi-
stej bezzasadnosci jako przyczyny stwierdzenia braku podstaw do wydania nakazu

32 M. Uliasz [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz do ustawy z 4.7.2019 r. o zmia-
nie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw, red. J. Gotaczynski,
D. Szostek, Warszawa 2019, s. 602, 603.

3 AJ. Szereda [w:] Kodeks postegpowania cywilnego. Koszty sqdowe w sprawach cywilnych.
Dochodzenie roszczen w postgpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do zmian, t. 11,
red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1727.
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zaplaty w doktrynie dominuje zapatrywanie, wedlug ktdrego jest to sytuacja, gdy
z samych twierdzen powoda zawartych w pozwie wynika, ze powodowi nie przy-
stuguje prawo domagania si¢ swiadczenia od pozwanego. Musi by¢ ona dostrzegal-
na prima vista bez glebszego badania. Z kolei watpliwosci musza dotyczy¢ stanu
faktycznego przedstawionego przez powoda, np. sytuacji, w ktorych przytoczone
przez powoda okolicznosci budzity watpliwos$é, tj. brak kompletnosci, wzajemna
niezgodnos$¢ lub sprzecznos¢ twierdzen, ich nieprawdopodobienstwo lub sprzecz-
no$¢ z faktami powszechnie znanymi lub znanymi z dziatalno$ci urzedowej. W od-
niesieniu do trzeciej przyczyny braku podstaw do wydania nakazu zaptaty w nauce
trafnie zwraca si¢ uwage, ze do jej wystgpienia nie jest wystarczajace ustalenie, iz
powod dochodzi spelnienia przez pozwanego $wiadczenia ze zobowigzania wza-
jemnego. Dodatkowo musi wystgpi¢ zaleznos¢ tego rodzaju, ze obowigzek spelnie-
nia przez pozwanego $wiadczenia na rzecz powoda powstaje dopiero po uzyskaniu
wzajemnego swiadczenia przez pozwanego od powoda®*. Poza tym obowigzuja tak-
ze wylaczenia przedmiotowe i podmiotowe, ktore ograniczaja mozliwos¢ wniesie-
nia pozwu w elektronicznym postepowaniu upominawczym?*. Postanowienie to nie
zamyka powodowi drogi do rozstrzygniecia sprawy co do istoty sprawy, a pozwany
nie doznaje zadnych negatywnych konsekwencji procesowych na skutek dotych-
czasowego postepowania.

Po drugie, postanowienie, o ktorym mowa w tym przepisie, moze wydac tak-
ze referendarz sgdowy zgodnie z art. 505% § 2 k.p.c. Po trzecie, jesli powod za-
stosuje sie do rozwigzania wskazanego w art. 5057 k.p.c., to na skutek umorzenia
elektronicznego postgpowania upominawczego nie upadaja zadne skutki, jakie
ustawa wigze z wytoczeniem powodztwa®**, Umorzenie roéwniez na podstawie
art. 505* § 2 k.p.c. oraz art. 505° k.p.c. umozliwia skorzystanie z art. 505% k.p.c.,
a zatem whniesienie ponownego pozwu’’. Zgodnie bowiem z art. 505 § 2 k.p.c.
wniesienie sprzeciwu powoduje utrate mocy nakazu zaptaty.

3 S. CieSlak [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sgdowe w sprawach cywilnych.
Dochodzenie roszczen w postepowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do zmian,
t. I, red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1347-1349; M. Kostwinski, Merytoryczne rozpo-
znanie sprawy w procesie cywilnym w ramach konstrukcji odwrocenia sporu, Warszawa 2019,
S. 264-265; L. Gozdziaszek, Elektroniczne postgpowanie upominawcze w Swietle konstytucyyj-
nych zasad wymiaru sprawiedliwosci [w:] Konstytucjonalizacja postepowania cywilnego, red.
L. Blaszczak, Wroctaw 2015, s. 245.

33 A. Olas [w:] Elektroniczne postgpowanie upominawcze po zmianach na mocy nowelizacji
z 4.7.2019 r. [w:] Nowelizacja Kodeksu Postepowania Cywilnego z 4.7.2019 r. w praktyce, red.
K. Flaga-Gieruszynska, R. Flejszar, M. Malczyk, Warszawa 2020, s. 325-333; idem [w:] Kodeks
postepowania cywilnego Komentarz, red. P. Rylski, Legalis 2022, komentarz do art. 505(28),
pkt C.I, nb. 48-66, pkt C.II, nb. 67-78.

3 M. Manowska [w:] A. Adamczuk, M. Manowska, P. Prus, M. Radwan, M. Sienko,
E. Stefanska, Kodeks postepowania. .., s. 344.

37 Ibidem, s. 344, 348; S. Cieslak [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sqdowe w sprawach
cywilnych. Dochodzenie roszczen w postepowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do
zmian, t. 11, red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1347-1349, 1355, 1359.
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Zdaniem P. Feligi wskazano dwie przeszkody niweczace mozliwo$¢ wydania
nakazu w elektronicznym post¢powaniu upominawczym. Pierwsza wigze si¢ z me-
rytoryczng oceng powodztwa (art. 505% § 2 pkt 1 k.p.c.), druga za$ ma charakter
formalny (art. 505 § 2 pkt 2 k.p.c.). Wprawdzie omawiany przepis wyraznie o tym
nie stanowi, lecz taczne odczytanie art. 505% § 1 k.p.c. w zw. z art. 499 k.p.c. naka-
zuje przyjac, ze przeszkody wymienione w art. 5052 § 2 k.p.c. musza istnie¢ wedtug
tresci pozwu. Zdaniem P. Feligi i A. Ola$ postanowienie o umorzeniu postgpowaniu
wydawane w brzmieniu ustalonym przez przepisy z.k.p.c. podlega zaskarzeniu za-
zaleniem badz skarga na orzeczenie referendarza sadowego i dlatego podlega uza-
sadnieniu z urzedu. Dorecza si¢ to orzeczenie jedynie powodowi z tej przyczyny, ze
postepowanie na tym etapie toczy si¢ ex parte (bez udziatu pozwanego). Powadd jest
uprawniony do wniesienia wskazanych $rodkow zaskarzenia w zalezno$ci od tego,
czy postanowienie wydat sad, czy referendarz sagdowy, i jest to stuszny poglad?®.

Jednak warto zauwazy¢, ze przepis art. 505°” k.p.c. jest jedynie dostosowa-
ny do wydania go w elektronicznym postgpowaniu upominawczym, przez e-Sad,
a nie sad wlasciwosci ogdlnej. Postanowienie o umorzeniu postgpowania zwykte-
go lub upominawczego musi bowiem zosta¢ dor¢czone powodowi, w przeciw-
nym wypadku o nim si¢ nie dowie, a w konsekwencji nie ma mozliwosci jego za-
skarzenia, powotujac si¢ na zasadnos$¢ stosowania przepisow dotychczasowych.
Moze si¢ zdarzy¢ takze przypadek dorgczenia orzeczenia po uptywie 3 miesigcy
od daty jego wydania wskazanej w jego komparycji. W takiej sytuacji powod
zostalby pozbawiony prawa do sadu wynikajacego z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP w przypadku uznania przez sad rozpatrujacy
ponowny pozew w innym postepowaniu cywilnym niz elektroniczne postgpowa-
nie upominawcze, ze art. 505%” k.p.c. nie znajduje zastosowania, gdy postanowie-
nie o umorzeniu postgpowania zostalo wydane przez sad wlasciwosci ogolne;j.

Wobec niepewnosci prawnej wynikajacej z niedoskonatych przepisow inter-
temporalnych powod zazwyczaj zaskarzy postanowienie sadu wtasciwosci ogol-
nej zazaleniem (w przypadku, gdy wydat je sedzia) badz skargg na orzeczenie
referendarza sagdowego. Wynika to z tego, ze strona powodowa jest do tego za-
checana przez mozliwo$¢ stosowania przepiséw dotychczasowych, ktore sa duzo
bardziej dla niej korzystne ze wzgledu na brak koniecznosci sporzadzenia i wno-
szenia ponownego pozwu czy brak optat w postgpowaniu od wniosku o sporza-
dzenie uzasadnienia i dor¢czenie orzeczenia wraz z uzasadnieniem czy nizsze

38 P, Feliga [w:] Kodeks postgpowania cywilnego Komentarz Art. 1-505%, t. 1, red. T. Szancito,
Warszawa 2019, s. 1884, 1897-1898, 1900-1901, 1909-1910; A. Ola$ [w:] Elektroniczne poste-
powanie..., s. 333-334; L. Gozdziaszek, Zakonczenie elektronicznego postgpowania upominaw-
czego, ,,Przeglad Sadowy” 2021, nr 11-12, s. 86-87; idem [w:] Kodeks postgpowania cywilnego
Komentarz, red. P. Rylski, Legalis 2022, komentarz do art. 505(33), pkt C, nb. 9-16, komentarz
do art. 505(36), B.IL.2 nb. 36-39; S. Sottysik, D. Zawistowski [w:] Kodeks postepowania cywil-
nego. Komentarz, t. 1l: Artykuty 367-505(39), red. T. Wisniewski, Lex/el. 2021, komentarz do
art. 505(33), nb. 6, komentarz do art. 505(36), nb. 5.
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optaty sadowe. Tu jednak nie ma pewnosci, bo niektore sady uwzgledniaja srodki
zaskarzenia powoda w takiej sytuacji, a inne je odrzucaja lub nawet oddalaja,
zasadzajac jeszcze od niego koszty na rzecz pozwanych, w tym koszty zastep-
stwa procesowego jezeli dziatajg przy pomocy pelnomocnikow profesjonalnych.
Z tego wzgledu powdd, otrzymujac od sadu wlasciwosci ogdlnej postanowienie
0 umorzeniu postgpowania, bedzie zmuszony z ostroznosci procesowej wnies$¢
roéwniez ponowny pozew, generujac nie tylko koszty dla siebie ale tez dla wy-
miaru sprawiedliwosci. Sytuacja ta jest ewidentnie sprzeczna z zasada ekonomiki
postepowania.

Artykut 505°7 § 2 k.p.c. umozliwia utrzymanie w mocy skutkow zwigzanych
z wytoczeniem powoddztwa w elektronicznym postgpowaniu upominawczym,
ktore nastepnie zostato umorzone. Aczkolwiek nie wynika to wprost z brzmienia
art. 505% § 2 k.p.c., oczywiste jest, ze wystgpienie z kolejnym pozwem, jesli ma
wywota¢ skutki wymienione w tym przepisie, musi by¢ skierowane przeciwko
temu samemu pozwanemu. Skutki te nastapig takze wowczas, gdy kolejny pozew
nie bedzie obejmowatl catosci tego roszczenia, ktore byto dochodzone w elektro-
nicznym postepowaniu upominawczym. Przez to samo roszczenie nalezy rozu-
mie¢ tak samo skonstruowane zadanie oparte na tej samej podstawie faktycznej
i prawnej. Jesli powod w kolejnym procesie domaga si¢ zasgdzenia od pozwanego
takiej samej kwoty, ale w oparciu o inny rezim prawny (np. pierwotnie docho-
dzit tej kwoty z umowy, a nastepnie dochodzi jej na podstawie bezpodstawne-
go wzbogacenia), skutki okreslone w art. 505*7 § 2 k.p.c. nie nastapia. Skutki te
nie nastgpig rowniez wowczas, gdy powod wystapi z kolejnym pozwem wpraw-
dzie przeciwko temu samemu pozwanemu i 0 to samo roszczenie, ale ponow-
nie w elektronicznym postepowaniu upominawczym. Takie rozwigzanie, ktore
wyraznie zostato przewidziane w tym przepisie, ma zapobiega¢ wielokrotnemu
wnoszeniu powodztwa w elektronicznym postgpowaniu upominawczym, ktore-
go umorzenie nie skutkuje wystapieniem powagi rzeczy osadzonej. Powdd moze
oczywiscie wytoczy¢ kolejne powodztwo o to samo roszczenie w elektronicznym
postepowaniu upominawczym, ale musi wowczas uisci¢ kolejng optate sadowa
1 ryzykuje ponownym umorzeniem postgpowania. Z tego wzgledu powdd ztozy
zapewne powodztwo w innym postepowaniu cywilnym niz elektroniczne poste-
powanie upominawcze.

Zdaniem P. Feligi w art. 505%7 § 2 k.p.c. ustawodawca powigzal ponowne wy-
toczenie powodztwa o to samo roszczenie ze skutkami prawnymi umorzenia elek-
tronicznego postgpowania upominawczego, w ktérym to roszczenie byto uprzed-
nio dochodzone. Przyjete rozwigzanie prawne jest konsekwencja definitywnego
umorzenia elektronicznego postgpowania upominawczego, ktorego skutkiem
prawnym jest wylaczenie mozliwo$¢ nastepczej kumulacji innych postepowan
cywilnych. Ostateczny charakter umorzenia elektronicznego postgpowania upo-
minawczego przemawia za tym, ze przedmiotowe umorzenie nie jest ani warun-
kowe, ani zawieszajgce. Proces wszczety w sytuacji, o ktorej mowa w art. 5057
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§ 2 k.p.c., nie jest linearng kontynuacjg uprzednio umorzonego elektroniczne-
go postgpowania upominawczego. Proces taki jest nowym procesem, w ktorym
Z mocy szczegolnego przepisu ustawy obowiazujg skutki procesowe powodztwa
wytoczonego w elektronicznym postgpowaniu upominawczym.

Przepis art. 5057 § 2 zd. 1 k.p.c. jest wyjatkiem od zasady wyrazonej w art. 180
§ 2 k.p.c., zgodnie z ktdrg umorzenie postgpowania zawieszonego w pierwszej in-
stancji nie pozbawia powoda prawa do ponownego wytoczenia powddztwa, jed-
nak poprzedni pozew nie wywoluje zadnych skutkow, jakie ustawa wigze z wy-
toczeniem powodztwa. Odstepstwo od tej zasady polega na tym, ze wytoczenie
przez powoda powodztwa o to samo roszczenie w postgpowaniu innym niz elek-
troniczne postepowanie upominawcze w terminie 3 miesigcy od wydania posta-
nowienia o umorzeniu tego postepowania powoduje, ze skutki prawne, ktére usta-
wa wigze z wytoczeniem powodztwa, nastepuja z dniem wytoczenia powodztwa
w elektronicznym postgpowaniu upominawczym. Tres¢ art. 505%7 § 2 zd. 1 k.p.c.
w zestawieniu z art. 182 § 2 in fine k.p.c. zawiera zatem istotng r6éznice. Zarowno
w pierwszym, jak i w drugim przypadku mozliwe jest wytoczenie powodztwa
po umorzeniu postepowania, w ktorym pozew zostat uprzednio wniesiony. Kaz-
dy z procesow wszczgtych po umorzeniu postgpowania jest nowym procesem
1 nie stanowi kontynuacji wczesniejszego postepowania. Jednak z mocy szcze-
gblnego przepisu w procesie wszczetym po umorzeniu postepowania na podsta-
wie art. 505%7 § 2 zd. 1 k.p.c. zachowane zostaja skutki zwigzane z poprzednio
wytoczonym powodztwem pod warunkiem spetnienia przestanek przewidzianych
w hipotezie tego przepisu. Przez zachowanie skutkow poprzednio wytoczonego
powddztwa nalezy rozumie¢ zachowanie skutkow procesowych oraz materialno-
prawnych, jakie ustawa wigze z wytoczeniem powodztwa. W zwigzku z tym nale-
zy stwierdzi¢, ze w procesie wszczetym w warunkach z art. 5057 § 2 k.p.c. powod
dochodzi roszczenia procesowego w warunkach bliskich kontynuacji umorzone-
go wczesniej elektronicznego postgpowania upominawczego™.

O tozsamosci roszczenia decyduje zarowno sama tres¢ zadania (petitum), jak
i jego podstawa faktyczna (causa petendi). Doprecyzowanie lub uzupetnienie pod-
stawy faktycznej zagdania w ponownym procesie nie pozbawia roszczenia cechy toz-
samos$ci. Rowniez wskazanie odmiennej podstawy prawnej nie oznacza braku toz-
samos$ci powtornie zgloszonego roszczenia, o ile tylko sama tres¢ zadania oraz jego
podstawa faktyczna pozostanie bez zmian. W doktrynie uznaje si¢, ze nowelizacja
z 4 lipca 2019 1. przyjeta zasade dyskontynuacji, ktora polega na umorzeniu postgpo-
wania w razie stwierdzenia braku podstaw do wydania nakazu zaptaty, uchylenia tego
nakazu z urzedu lub skutecznego wniesienia sprzeciwu od nakazu zaptaty™.

¥ P, Feliga [w:] Kodeks postgpowania cywilnego Komentarz Art. 1-505%, t. 1, red. T. Szancito,
Warszawa 2019, s. 19141 1915.

40 A. Ola$ [w:] Elektroniczne postgpowanie..., s. 311-315, 324, 333, 344, 353-354; idem
[w:] Kodeks postepowania cywilnego Komentarz, red. P. Rylski, Legalis 2022, komentarz do
art. 505(28), pkt B.I, nb. 14, B.IV, nb. 22, 23, B.VII, nb. 44, komentarz do art. 505(29), pkt A, nb. 11,
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Przez skutki prawne, ktore ustawa wigze z wytoczeniem powddztwa w elektro-
nicznym postgpowaniu upominawczym, nalezy rozumie¢ przede wszystkim skutki
o charakterze materialnym, tzn. przerwanie biegu przedawnienia. Jesli w elektro-
nicznym postepowaniu upominawczym doszlo do dorgczenia pozwanemu odpisu
pozwu, pozew ten moze stanowi¢ no$nik o$wiadczenia woli, np. co do wezwania
do zaptlaty czy wypowiedzenia umowy. Warto zauwazy¢, ze nie jest pewne, czy
nadal zastosowanie znajduje poglad Sadu Najwyzszego, iz wytoczenie powodz-
twa w elektronicznym postgpowaniu upominawczym zakonczonym umorzeniem
postepowania na podstawie art. 505*7 § 1 k.p.c. przerywa bieg terminu przedaw-
nienia*'. Stanowisko to wyrazone zostato w odniesieniu do umorzenia elektronicz-
nego postepowania upominawczego na podstawie wyzej wymienionego przepisu
w brzmieniu sprzed nowelizacji wprowadzonej z.k.p.c. Sad Najwyzszy uznat za
trafny 1 przekonujacy argument przedstawicieli nauki prawa, zgodnie z ktorym
umorzenie postepowania ze wzgledu na niewykonanie przez powoda wezwania do
uzupetienia pozwu wniesionego w elektronicznym postgpowaniu upominawczym
dokonane po przekazaniu sprawy sagdowi wtasciwosci ogolnej nie powoduje ustania
materialnoprawnych skutkow zwiazanych z jego wniesieniem. Uchwata spotkata
si¢ zar6wno z uznaniem®, jak i z krytyka* w doktrynie prawa.

Za shusznoscig wskazanej w uchwale Sadu Najwyzszego wyktadni przemawia
art. 123 § 1 pkt 1 Kodeksu cywilnego®. Juz w tamtym czasie w doktrynie wy-
ksztalcita si¢ zasada pelnej kontynuacji elektronicznego postepowania upominaw-
czego. Zostata ona przyjeta na wypadek przekazania sprawy do rozpoznania przez
sad wlasciwosci ogdlnej po ztozeniu sprzeciwu, po uchyleniu nakazu zaptaty lub
stwierdzeniu braku podstaw do jego wydania. Zaktada ona bowiem, ze postgpowa-
nie przed sagdem wilasciwosci ogdlnej nie jest postepowaniem nowym, lecz stano-
wi dalszy cigg postepowania w sprawie wszczete] w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym®. Nalezy tez wykluczy¢ mozliwos$¢ stosowania sankcji w postaci

komentarz do art. 505(32), pkt A, nb. 4, pkt B.IV, nb. 30-31, komentarz do art. 505(34), komentarz
do art. 505(36), pkt III, nb. 30-31, pkt B.I1.2 nb. 34-35, komentarz do art. 505(37), pkt A nb. 2,
pkt Cnb. 43, pkt C.II, nb. 55 -61; L. Gozdziaszek, Zakonczenie elektronicznego..., s. 85; S. Soltysik,
D. Zawistowski [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 11: Artykuly 367-505(39), red.
T. Wisniewski, Lex/el. 2021, komentarz do art. 505(29a), nb. 2, komentarz do art. 505(32), nb. 8,
komentarz do art. 505(33), nb. 1, komentarz do art. 505(34), nb. 4, komentarz do art. 505(37), nb. 1.

#'Uchwata SN z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. III CZP 66/13, OSNC 2014, nr 7-8, poz. 72.

4 A. Kosciotek, Przerwanie biegu przedawnienia a umorzenie postgpowania na podstawie
art. 505(37) § 1 k.p.c. Glosa do uchwaty SN z dnia 21 listopada 2013 r., Il CZP 66/13, ,,Glosa”
2014, nr 3, s. 63—68.

S T. Partyk, Umorzenie postgpowania w EPU. Glosa do uchwaly SN z dnia 21 listopada 2013 r.,
1II CZP 66/13, LEX/el. 2014.

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

4 S. Cieslak, Elektroniczne postegpowanie upominawcze, ,,Monitor Prawniczy” 2010, nr 7, s. 368—
369; A. Kosciotek, Sprzeciw w elektronicznym postepowaniu upominawczym — uwagi na tle obowigzujg-
cych oraz projektowanych rozwigzan legislacyjnych, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 13, s. 679.
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braku skutkéw prawnych wniesienia pozwu w drodze analogii wynikajacej z iden-
tycznosci przyczyn umorzenia na podstawie art. 505%7 § 1 k.p.c. w brzmieniu sprzed
nowelizacji oraz zwrotu pozwu na podstawie art. 130 § 2 k.p.c. Nie mozna bowiem
przyczyn tych uzna¢ za identyczne. Skutki przewidziane w obu tych przepisach sa
co prawda rezultatem nieuzupelnienia brakéw formalnych, jednak cel tego uzupet-
nienia jest zdecydowanie odmienny. Wezwanie do uzupetnienia brakow formalnych

w trybie art. 130 k.p.c. zmierza do nadania sprawie biegu, a wigc rozpoznania jej

we wlasciwym trybie oraz wydania orzeczenia. Uzupehienie tych brakéw prze-

sadza wiec o mozliwosci uznania skutecznosci prawnej wniesionego do sadu po-

zwu. Z kolei uzupehienie brakow formalnych na podstawie art. 5057 § 1 k.p.c.

w brzmieniu sprzed nowelizacji z 4 lipca 2019 r. dokonywane jest w celu kontynu-

acji postgpowania na zasadach ogélnych przed sadem wtasciwosci ogolnej pozwa-

nego, podczas gdy sam pozew wywotat juz skutki prawne*.
Argumentami Owczesnie podnoszonymi przeciwko wyzej wymienionej
uchwale Sadu Najwyzszego byty:

— wyktadnia per analogiam m.in. z art. 130 § 112 k.p.c., art. 203 § 11 2 k.p.c.
wzw. zart. 355 § 1 k.p.c.iart. 332 § 2 k.p.c., art. 182§ 112 k.p.c., art. 428 § 2
k.p.c.,

— mozliwo$¢ wniesienia pisma przez nieumocowanego pelnomocnika wierzycie-
la, ktory pozniej nie przedstawia pelnomocnictwa, wykorzystujac art. 126 § 3!
k.p.c.,

— mozliwo$¢ naduzycia prawa procesowego przez wierzyciela w celu uzyskania
wyzszych odsetek od dluznika naleznych na skutek przerwania terminu przedaw-
nienia przez wniesiony pozew w elektronicznym postepowaniu upominawczym.

Maja one przemawiaé za tym, ze w przypadku umorzenia postepowania
ze wzgledu na niewykonanie przez powoda wezwania do uzupetnienia po-
zwu wniesionego w elektronicznym postgpowaniu upominawczym dokonane
po przekazaniu sprawy sadowi wlasciwosci ogolnej powinno ono powodowac
ustanie materialnoprawnych skutkow zwiazanych z jego wniesieniem. Zde-
cydowanie jednak stanowisko to nalezalo odrzuci¢, biorac pod uwage tresé
art. 505°7 k.p.c. w brzmieniu sprzed nowelizacji z 4 lipca 2019 r. Za zasadne
uzna¢ nalezy zatem stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone we wskazanej
uchwale w dwczesnym stanie prawnym, gdyz co do zasady analogia w prawie
procesowym jest zabroniona. Jednak tres¢ art. 505°7 k.p.c. po nowelizacji skro-
cita czas skutku przerwania biegu przedawnienia jedynie do 3 miesiecy, chyba
ze powod wniesie ponowny pozew w innym post¢powaniu cywilnym niz elek-
troniczne postgpowanie upominawcze.

4 J. Widto, A. Wrobel, Postepowanie przed sqdem wilasciwosci ogolnej po przekazaniu sprawy
z elektronicznego postgpowania upominawczego w $wietle art. 5055 k.p.c. Uwagi de lege lata i de
lege ferenda, ,,Przeglad Sadowy” 2012, nr 4, s. 62.
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Z uwagi na mozliwos$¢ zaskarzenia tego postanowienia przez powoda lepszym
rozwigzaniem byloby przyjecie w art. 505°7 § 2 k.p.c. chwili uprawomocnienia si¢
postanowienia o umorzeniu jako momentu poczatkowego biegu terminu do wyto-
czenia powodztwa w kolejnym procesie. Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie
moze bowiem doprowadzi¢ do niejasnej sytuacji procesowej kolizji dwoch proce-
dur w tej samej sprawie, w ktorej powdd wniesie zazalenie na postanowienie o umo-
rzeniu elektronicznego postgpowania upominawczego, a w obawie o wynik roz-
poznania tego srodka zaskarzenia ztozy tez ponownie pozew o to samo roszczenie
w terminie 3 miesigcy od wydania postanowienia o umorzeniu. Wowczas ponowny
pozew powinien podlega¢ odrzuceniu z uwagi na zawistos¢ sporu w elektronicz-
nym postgpowaniu upominawczym zgodnie z art. 199 § 1 pkt 2 k.p.c. Ustanie stanu
zawistosci sporu nalezy bowiem wigzac z chwilg uprawomocnienia si¢ postanowie-
nia w tym przedmiocie. Z tej przyczyny powod moze stang¢ przed dylematem, czy
zaskarzy¢ postanowienie o umorzenie elektronicznego postgpowania upominaw-
czego, liczac na jego uchylenie, czy wnies¢ jedynie pozew w innym postepowa-
niu cywilnym niz elektroniczne postgpowanie upominawcze, by zachowac skutek
materialnoprawny w postaci przerwania biegu terminu przedawnienia wynikajacy
z daty wniesienia pozwu w elektronicznym postgpowaniu upominawczym®*’. Wy-
daje si¢ jednak, ze czgsciej powdd zaskarzy postanowienie o umorzeniu elektro-
nicznego postgpowania upominawczego i wniesie z 0stroznosci pozew w innym
postepowaniu cywilnym niz elektroniczne postgpowanie upominawcze.

Nie mozna réwniez wykluczy¢ sytuacji, w ktorej to pozwany wniesie nie-
dopuszczalny $rodek zaskarzenia (z powodu braku interesu w zaskarzeniu) na
postanowienie o umorzeniu elektronicznego postepowania upominawczego, spra-
wiajac, ze ponowny pozew powoda wniesiony w terminie 3 miesi¢cy od wydania
postanowienia o umorzeniu bedzie podlega¢ odrzuceniu na wyzej wskazanej pod-
stawie. Z podanych wzgledow lepszym rozwigzaniem bytoby uregulowanie przez
ustawodawce daty uprawomocnienia si¢ postanowienia o umorzeniu elektronicz-
nego postgpowania upominawczego jako chwili rozpoczecia biegu 3-miesigcz-
nego terminu do ponownego wytoczenia powddztwa przez powoda. Jedynym
mankamentem postulowanego rozwiazania bytoby bardziej utrudnione ustalenie
chwili uprawomocnienia si¢ postanowienia o umorzeniu, ktéra moze by¢ rézna
w wypadku powoda i pozwanego. Latwo$¢ ustalenia daty wydania postanowienia
0 umorzeniu nie powinna by¢ jednak w tym wypadku decydujaca*. Niewatpliwe

47 A. Olas [w:] Elektroniczne postgpowanie..., s. 348-351; idem [w:] Kodeks postgpowania
cywilnego Komentarz, red. P. Rylski, Legalis 2022, komentarz do art. 505(37), pkt C.II.1, nb. 67-69;
L. Gozdziaszek, Zakornczenie elektronicznego. .., s. 95-96; S. Sottysik, D. Zawistowski [w:] Kodeks
postegpowania cywilnego. Komentarz, t. 11: Artykuly 367-505(39), red. T. Wisniewski, Lex/el. 2021,
komentarz do art. 505(37), nb. 51 6.

% S. Cieslak [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sqdowe w sprawach cywilnych.
Dochodzenie roszczen w postegpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe. Komentarz do zmian, t. 11,
red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, s. 1350, 1357, 1358, 1360-1362.
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elektroniczne postgpowanie upominawcze utracito swa atrakcyjnosé, mimo ze
zawiera elementy podobne do zawezwania do proby ugodowej, ktéra przerywa
termin przedawnienia.

Sprawa bedaca przedmiotem wskazanej uchwaty trafita do Sadu Najwyzsze-
go na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. Warto zauwazy¢, ze podobnie powinien postg-
pi¢ sad okrggowy, rozpoznajac zazalenie lub skarge na orzeczenie referendarza
sadowego w przedmiocie stosowania przepisow k.p.c. w brzmieniu sprzed czy
po nowelizacji dokonanej przez z.k.p.c. Jest to bowiem istotny problem wymaga-
jacy zapewnienia jednolito$ci w orzecznictwie sagdow powszechnych. Osiggnac
ja mozna wylacznie poprzez uchwale Sadu Najwyzszego rozstrzygajaca to za-
gadnienie prawne budzace powazne watpliwosci. Sad okregowy moze skorzystaé
zart. 390 § 1 k.p.c. przy rozpoznawaniu zazalenia w celu wyjasnienia tego zagad-
nienia prawnego wynikajacego z prawa procesowego, co zapobiegnie uprawo-
mocnieniu si¢ wadliwych orzeczen sgdowych®. Jednak stanowisko sadu drugiej
instancji o nieskorzystaniu z prawa do przedstawienia zagadnienia prawnego Sga-
dowi Najwyzszemu nie podlega kontroli instancyjnej>.

Skutki procesowe zwigzane z wytoczeniem powddztwa w elektronicznym
postepowaniu upominawczym to zasadniczo obowigzek podejmowania przez sad
czynno$ci procesowych. Jesli natomiast w elektronicznym postepowaniu upo-
minawczym doszto do dorgczenia odpisu pozwu pozwanemu, to nastgpig skutki
wymienione w art. 192 k.p.c. z modyfikacja dotyczaca odrebnosci elektroniczne-
g0 postepowania upominawczego. Dojdzie zatem do zawistos$ci sporu, ale tylko
na czas trwania elektronicznego postepowania upominawczego. W tym czasie
zachodzi negatywna przestanka procesowa wystgpienia przez powoda z tym sa-
mym roszczeniem zarowno w elektronicznym post¢powaniu upominawczym, jak
1 w innym postepowaniu. Zawisto§¢ sporu upada natomiast z momentem zakon-
czenia elektronicznego postgpowania upominawczego. Skutki te upadaja nato-
miast z momentem zakonczenia elektronicznego postgpowania upominawczego.
Jednak moze nastgpi¢ powaga rzeczy osadzonej, jesli zostanie wydany nakaz za-
ptaty, ktory si¢ uprawomocni. Dorgczenie odpisu pozwu w elektronicznym poste-
powaniu upominawczym powoduje rowniez, ze zbycie prawa objetego sporem
nie ma wptywu na dalszy bieg sprawy. Jesli z kolejnym pozwem na podstawie
art. 505%7 § 2 k.p.c. wystapi nastgpca prawny powoda (badz pozwany zostanie na-
stepcag prawnym pozwanego z elektronicznego postepowania upominawczego), to
obejmie go przywilej okreslony w tym przepisie. Z zakresu zastosowania art. 192
k.p.c. wylaczona jest natomiast mozliwo$¢ wniesienia powoddztwa wzajemnego,
gdyz powodztwo to w elektronicznym postepowaniu upominawczym nie jest do-

4 T. Erecinski [w:] T. Erecinski, J. Gudowski, K. Weitz, Kodeks postgpowania cywilnego
Komentarz, t. 111; Postgpowanie rozpoznawcze, Warszawa 2016, s. 141-145.

30 Postanowienie SN z dnia 27 listopada 1998 1., sygn. III CZ 122/98, ,,Prokuratora i Prawo” —
wkt. 1999, nr 9, poz. 36.
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puszczalne. Dodatkowe skutki procesowe ponownego wytoczenia powodztwa na
podstawie art. 505%7 § 2 k.p.c. przewidziane zostaty w art. 19 ust. 2 pkt 2 u.k.s.c.
Polegaja one na zaliczeniu oplaty sadowej wniesionej od pozwu w elektronicz-
nym postgpowaniu upominawczym na poczet optaty sadowej od nowo wniesio-
nego pozwu’l.

W efekcie uwzglednienia zazalenia badz skargi na orzeczenie referendarza
sadowego na postanowienie o umorzeniu postepowania przez sad wlasciwosci
ogolnej>? lub sad okregowy™ powodd bedzie zmuszony do cofnigcia ponownego
pozwu, narazajac si¢ na koszty postepowania. Zdarza si¢ jednak takze odrzuce-
nie pozwu wniesionego po otrzymaniu postanowienia o umorzeniu postepowania
przez sad whasciwosci ogdlnej na podstawie art. 355 k.p.c. w zw. z art. 505%
k.p.c. lub art. 505% k.p.c.>* Zgodnie bowiem z art. 199 § 1 pkt 2 k.p.c. sad odrzuci
pozew, jezeli o to samo roszczenie pomiedzy tymi samymi stronami sprawa jest
w toku, a jest, skoro zostal wniesiony srodek zaskarzenia w omawianej sytuacji.
Moze to by¢ szczegblnie niekorzystne w przypadku réwnoczesnego odrzucenia
badZ oddalenia przez sad okregowy zazalenia na postanowienie o umorzeniu po-
stepowania wydane przez sad wlasciwosci ogdlnej, ktory wezesniej nie skorzystat
z mozliwosci autoremedury swojego orzeczenia stosownie do art. 395 § 2 k.p.c.
W takiej sytuacji powod zostaje pozbawiony prawa do sadu przystugujacego mu
na podstawie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Prawo do sadu sktada si¢ z:

— prawa dostegpu do sadu, tj. prawa uruchomienia procedury przed sadem,

— prawa do odpowiedniego uksztalttowania procedury sadowej zgodnie z wymo-
gami sprawiedliwos$ci 1 jawnosci,

— prawa do orzeczenia sagdowego, czyli do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia
SwWojej sprawy.

Wszystkie te elementy wymagaja, by sad byt niezalezny, s¢dziowie niezawi-
$li, aby zagwarantowane bylo bezstronne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy>>.
Artykut 45 ust. 1 Konstytucji RP daje wyraz woli ustrojodawcy, aby prawem do

SI' M. Manowska [w:] A. Adamczuk, M. Manowska, P. Prus, M. Radwan, M. Sienko,
E. Stefanska, Kodeks postgpowania. .., s. 349, 350.

52 Np. postanowienie SR dla Warszawy-Mokotowa w Warszawie, sygn. I C 2680/20, niepubl.; po-
stanowienie SR w Grodzisku Mazowieckim z dnia 18 listopada 2020 r., sygn. I Nc 1567/20upr, niepubl.

53 Np. postanowienie SO w Lodzi z dnia 22 stycznia 2021 r., sygn. XIII Gz 731/20, niepubl.; po-
stanowienie SO w Lodzi z dnia 2 grudnia 2020 r., sygn. XIII Gz 645/20, niepubl.; postanowienie SO
w Siedlcach z dnia 14 grudnia 2020 r., sygn. V Cz 284/20, niepubl.; postanowienie SO w Warszawie
z dnia 26 listopada 2020 r., sygn. V Cz 1289/20, niepubl.; postanowienie SO w Warszawie z dnia
2 grudnia 2020 r., sygn. V CZ 1364/20, niepubl.

% Np. postanowienie SR dla m.st. Warszawy w Warszawie z dnia 13 stycznia 2021 r., sygn.
VIII GNc 8833/20, niepubl.; postanowienie SR dla m.st. Warszawy w Warszawie z dnia 12 lutego
2021 r., sygn. I Nc 4738/20, niepubl.

33 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK 2000, nr 5, poz. 143; P. Tuleja [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 160-161.
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sadu obja¢ mozliwie szeroki zakres spraw, a zasada demokratycznego panstwa
prawnego uzasadnia dyrektywe interpretacyjng zakazujaca zawezajacej wyktadni
prawa do sadu. Konstytucja RP wprowadza domniemanie drogi sadowe;j*®.
Zwiazki miedzy proklamowanym w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawem do
sadu a statuowanym w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP zakazem zamykania drogi
sadowej sg bardzo $ciste i powszechnie podkreslane nie tylko w judykaturze®, ale
takze w doktrynie®®. Praktycznym wyrazem tych zwigzkow jest to, ze przepisy te
stanowig nierzadko kumulatywnie wzorce kontroli konstytucyjnosci i sg rowno-
legle rozpatrywane przez Trybunal Konstytucyjny przy ocenie kwestionowanych
rozwigzan ustawowych. Do utrwalonych nalezy zapatrywanie, ze o ile art. 45
ust. 1 Konstytucji RP ujmuje prawo do sadu od strony pozytywnej, o tyle w art. 77
ust. 2 Konstytucji RP chodzi o strong negatywng tego prawa — zakaz zamykania
drogi sadowej*. Niezaleznie od tego wskazuje si¢, ze zwigzki migdzy tymi prze-
pisami sg trojakiego rodzaju:
— prawo do sadu wyrazone jest nie tylko w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ale takze
w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP,
—art. 77 ust. 2 Konstytucji RP nalezy rozumie¢ jako szczegotowe rozwinigcie
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
—migdzy art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP istnieje orga-
niczna wigz, a tre$¢ art. 77 ust. 2 Konstytucji RP stanowi dopelnienie konstytu-
cyjnego prawa do sgdu®.

% Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK-A 2012, nr 10, poz. 119.

57 Wyroki TK z dnia: 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, OTK 1999, nr 5, poz. 97; 10 maja
2000 ., sygn. K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109; 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK-A 2004,
nr 6, poz. 58; 20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 108; 16 wrzesnia 2008 r.,
sygn. SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 121.

58 Np. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 243; M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w Swietle
Konstytucji i orzecznictwa TK, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 3, s. 13; A. Zielinski, Prawo do sqdu
i organizacja wladzy sqdowniczej [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 491-493; idem, Budzqce waqtpliwosci przepisy Konstytucji
o ochronie sqdowej [W:] Proces cywilny. Nauka — kodyfikacja — praktyka. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Feliksowi Zedlerowi, red. P. Grzegorczyk, K. Knoppek, M. Walasik, Warszawa
2012, s. 59 i n.; idem, Zakaz zamykania drogi sqdowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji) a postgpowanie
cywilne, ,,Polski Proces Cywilny” 2012, nr 3, s. 383 i n.; H. Pietrzkowski, Prawo do sqdu (wybrane
zagadnienia), ,,Przeglad Sadowy” 1999, nr 11-12, 5. 7.

% Wyroki TK z dnia: 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 58;
20 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 108; 11 maja 2011 r., sygn. SK
11/09, OTK-A 2011, nr 4, poz. 32; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (ogolna charakterystyka), ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 91;
M. Zubik, Sprawowanie wymiaru...,s. 13.

¢ Wyroki TK z dnia: 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, OTK 1999, nr 5, poz. 97; 10 maja
2000 1., sygn. K 21/99, OTK 2000, nr 4, poz. 109; 15 czerwca 2004 r., sygn. SK 43/03, OTK-A 2004,
nr 6, poz. 58; 20 wrzesnia 2006 1., sygn. SK 63/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 108; 16 wrzesnia 2008 r.,
sygn. SK 76/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 121; M. Zubik, Sprawowanie wymiaru..., s. 13.
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Przewidywalno$¢ w kontekscie prawa do odpowiednio uksztattowanej pro-
cedury Trybunatu Konstytucyjnego taczy sie obecnie z zapewnieniem stronom
i innym uczestnikom postepowania przewidywalnosci przebiegu postepowania
sadowego przez odpowiednia spojnosé i logike mechanizmow, ktérym podmioty
te sg poddawane w toku rozpoznawania ich sprawy®!, a nie z moznoscig przewi-
dywania w granicach prawa korzystnego dla siebie rozstrzygniecia®. Podejscie
to jest trafne, gdyz prawo do sadu nie daje podstaw do konstytucyjnej weryfikacji
rozwigzan przesadzajacych o tresci rozstrzygniecia, lecz jedynie do oceny, czy
postgpowanie prowadzace do tego rozstrzygniecia uksztalttowano w sposob po-
zwalajgcy na rozpoznania sprawy zgodnie z wymaganiami wynikajacymi z art.
45 ust. 1 Konstytucji RP%. Przewidywalno$¢ w takim wymiarze odnosi¢ nalezy
do tego, aby istniaty czytelne, z gory okreslone i majace zastosowanie w po-
szczegblnych postgpowaniach reguty ich prowadzenia od poczatku az do ich za-
konczenia®,

Artykutowi 77 ust. 2 Konstytucji RP przypisuje si¢ ponadto w nauce funkcje
gwarancyjng w stosunku do prawa do sadu z uwagi na wyartykutowany w tym
przepisie zakaz zamykania drogi sadowej®. Catkowite zamkniecie drogi sadowe;j
w danej sprawie naruszatoby jednak istote prawa do sadu i stad w Swietle art. 77
ust. 2 Konstytucji RP jest ono niedopuszczalne. Jak wyjasnia Trybunal Konsty-
tucyjny, ,,zamknigcie drogi do sadu, o ktdrym mowa w art. 77 ust. 2 Konstytucji,
ma miejsce w sytuacji, gdy zaden sad nie jest wlasciwy do rozpatrzenia sprawy
dotyczacej naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw. Dyspozycja art. 77
ust. 2 Konstytucji nie odnosi si¢ natomiast do zasad rozpoznawania sprawy,
w szczeg6lnosei nie formutuje zadnych wymogdéw zwiazanych z prawem do za-
skarzania orzeczen sagdowych oraz liczbg instancji, w ktérych sprawa ma by¢ roz-
poznawana*. Na tre$¢ tego przepisu sklada si¢ jedynie zakaz:

1 Wyroki TK z dnia: 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK-A 2005, nr 3, poz. 29; 2 paz-
dziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 118; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06,
OTK-A 2007, nr 6, poz. 53.

2 Wyrok TK z dnia 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK 2000, nr 7, poz. 254.

% Wyrok TK z dnia 16 grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK-A 2003, nr 9, poz. 102,
K. Osajda, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
[w:] Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postgpowania cywilnego. Materialy
Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Postepowania Cywilnego, Serock k. Warszawy 24-26
wrzesnia 2009 r., red. T. Erecinski, K. Weitz, Warszawa 2010, s. 438.

¢ Wyroki TK z dnia: 14 listopada 2007 r., sygn. SK 16/05, OTK-A 2007, nr 10, poz. 124,
29 kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK-A 2008, nr 3, poz. 47; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12,
OTK-A 2012, nr 9, poz. 111; A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 328-330.

¢ M. Zubik, Sprawowanie wymiaru..., s. 13; P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, t. 1: Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1092, 1093, 1097, 1140.

% Postanowienie TK z dnia 7 lipca 2004 r., sygn. Ts 119/03, OTK-B 2004, nr 3, poz. 184; wy-
roki TK z dnia: 7 marca 2006 r., sygn. SK 11/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 27; 17 listopada 2008 r.,
sygn. SK 33/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 154.
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— stanowienia regulacji wprost wytaczajacej orzekanie przez sad o naruszonych
prawach i wolno$ciach (bezposrednie zamknigcie drogi sadowej) oraz

— wprowadzania $rodkéw prawnych, ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi
do wytaczenia mozliwos$ci orzekania (posrednie zamknigcie drogi sadowej®).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze jedynie w tym sensie ,,w art. 77 ust. 2
Konstytucji zagwarantowane zostalo konstytucyjne prawo podmiotowe. Chodzi
tu jednak o sytuacj¢ catkowitego, bezposredniego lub posredniego (...) pozba-
wienia mozliwo$ci rozpoznania sprawy przez sad w postepowaniu sgdowym” .
Pozostate ograniczenia dostepu do sagdu powinny by¢ badane przez pryzmat
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Zakazane jest jedynie pelne wytaczenie drogi sadowej, co — jak juz wspo-
mniano — moze nastapi¢ wprost, wyraznym przepisem ustawy, albo tez w sposob
posredni przez ,,wprowadzenie takich ograniczen, ktére by znosity lub naruszaty
istote tego prawa”®. Mozna wigc stwierdzi¢, ze na skutek obowigzujacych prze-
pisow intertemporalnych z.k.p.c. doszto do naruszenia istoty prawa do sadu przy
przyjeciu wyktadni prezentowanej przez sady wlasciwosci ogolnej. Zgodnie z ich
stanowiskiem bierze si¢ pod uwage date postanowienia o przekazaniu sprawy
przez e-Sad, a nie date wszczecia postgpowania w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym. Jezeli wigc sprawa do sagdu wtasciwos$ci ogolne;j trafita na pod-
stawie postanowienia o przekazaniu po 7 lutym 2020 r., to sady rejonowe umarza-
ja postgpowanie, niejako poprawiajac blad e-Sadu. Takiej wyktadni przepisow nie
mogl przewidzie¢ powod w jakikolwiek sposob, sktadajac pozew w elektronicz-
nym postgpowaniu upominawczym.

Prawo do odszkodowania przyshuguje kazdemu, komu szkoda zostata wyrzadzo-
na. Owym kazdym moze by¢ zaré6wno osoba fizyczna (obywatel polski, cudzoziemiec,
bezpanstwowiec), jak i osoba prawna oraz jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej. Podmiotami, ktorych dzialanie moze rodzi¢ odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza w §wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, sa organy wtadzy publicz-
nej. Pojecie to obejmuje wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza,
wykonawczg 1 sadownicza, zardwno szczebla centralnego, jak i lokalnego.

Szkode stanowi ,,kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego
podmiotu, zar6wno o charakterze majatkowym, jak i niemajgtkowym””°. Tak rozu-
miana szkoda obejmuje nie tylko doznang strate rzeczywista (damnum emergens),

¢ Wyroki TK z dnia: 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 165;
z 11 stycznia 2012 r., sygn. K 36/09, OTK-A 2012, nr 1, poz. 3.

% Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK-A 2010, nr 1, poz. 1.

% Wyroki TK z dnia: 14 czerwca 1999, sygn. K 11/98, OTK 1999, nr 5, poz. 97; 12 marca
2002 r., sygn. P 9/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 14; L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 858, 859,
865-867, 870, 871; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 256, 257.

" Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.
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ale rowniez utracone korzysci (lucrum cessans)’'. Podstawowg funkcjg odszkodo-
wania jest bowiem funkcja kompensacyjna. Ma ono zatem umozliwi¢ wyréwnanie
uszczerbku doznanego w dobrach prawnie chronionych, przywracajac poprzedni
stan tych dobr (w odniesieniu do szkody majatkowej bedzie to miato postac resty-
tucji naturalnej Iub pienieznej), a takze zados¢uczynienie za wyrzadzona krzyw-
de (szkode niemajatkowsa). Prawidtowa kompensacje powinny cechowaé przede
wszystkim: pelnos¢ (odpowiednios$¢), pewnos¢ (gwarancja jej otrzymania) oraz
szybko$¢ (bezzwlocznosé)”. Dziataniem organu wiadzy publicznej, z ktorego tak
rozumiana szkoda ma wynika¢, moze by¢ zachowanie czynne tego organu tak jak
W niniejszej sytuacji prawnej przez wydanie aktu prawnego czy orzeczenia. Od-
powiedzialno$¢ ta ma wiec charakter obiektywny 1 opiera si¢ na zasadzie ryzyka.
Podstawa tej odpowiedzialnosci jest art. 417" k.c.”

Moze jednak nie wystapi¢ wskazany zbieg i jedynie doj$¢ do odrzucenia zaza-
lenia™ lub skargi na orzeczenie referendarza sgdowego na postanowienie o umo-
rzeniu postepowania”. Zdarzaja sie jednak takze niezasadne oddalenia srodkéw
zaskarzenia, by pozbawi¢ powoda réwniez zazalenia poziomego na podstawie
art. 39412 § 1 pkt 12 i 13 k.p.c. w brzmieniu po nowelizacji z 4 lipca 2019 r.”
W takim przypadku powodowi pozostaje tylko popieranie ponownego pozwu zlo-
zonego po wydaniu postanowienia o umorzeniu postgpowania przez sad wlasci-
wosci ogodlne;j.

Podsumowanie

Biorac pod uwage wystepujace w praktyce orzeczniczej watpliwosci w wy-
ktadni przepiséw intertemporalnych z.k.p.c., nalezy wyraznie wskazac ich nie-
precyzyjno$¢. Wymaga to pilnej interwencji ustawodawcy. Warto jednak pod-
kresli¢, ze jest to problem czasowy, poki pozwy wniesione od 7 listopada 2019 .
do 6 lutego 2020 r. nie zostang skutecznie zatatwione. Okres ten jednak moze

"' Wyrok TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK-A 2003, nr 7, poz. 76.

2 Wyrok TK z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 62.

3 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 253-255; L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 841, 844, 845, 849.

™ Np. postanowienie SO Warszawa-Praga w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2020 r., sygn. IV
Cz 851/20, niepubl.; postanowienie SO w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2020 r., sygn. XXVII
Cz 1061/20, niepubl.; postanowienie SO w Warszawie z dnia 17 listopada 2020 r., sygn. XXVII Cz
947/20, niepubl.

> Np. postanowienie SR dla m. st. Warszawy w Warszawie z dnia 21 listopada 2021 r., sygn.
I Nc 3040/20, niepubl.

¢ Np. postanowieniec SO w Warszawie z dnia 18 marca 2021 r., sygn. XXIII Gz 170/21,
niepubl.; postanowienie SO w Warszawie z dnia 31 grudnia 2020 r., sygn. XXIII Gz 1069/20,
niepubl.
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by¢ dlugotrwaty i skutkowa¢ wszczynaniem nowych postgpowan zwigzanych

z tym zagadnieniem prawnym czy to przed Trybunatem Konstytucyjnym, czy

przed sagdami powszechnymi, ale tym razem o odszkodowanie. Wydaje si¢ jed-

nak, ze wobec wielu mozliwych wyktadni nalezy wybra¢ t¢ najkorzystniejsza
dla obywatela, czyli o stosowaniu przepisow dotychczasowych. W ten sposob
zarobwno powodd, jak 1 pozwany nie powinien ponosi¢ wyzszych optat sado-
wych, optat od wniosku o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia i dor¢czenia
orzeczenia wraz z uzasadnieniem. Powod natomiast nie powinien by¢ zobowia-
zany do ponownego wniesienia pozwu w postgpowaniu innym niz elektroniczne
postgpowanie upominawcze. Jest on bowiem uprawniony do zadania rozpozna-
nia sprawy na podstawie wytoczonego juz powddztwa w elektronicznym poste-
powaniu upominawczym. Biorgc jednak pod uwage konsekwencje wynikajace

z obecnego rozbieznego orzecznictwa, trzeba postulowac o zwrdcenie si¢ przez

sad okregowy rozpoznajacy zazalenie na postanowienie o umorzeniu postepo-

wania przez sad wtasciwosci ogolnej z nastgpujacymi pytaniami prawnymi do

Sadu Najwyzszego zgodnie z art. 390 § 1 k.p.c.:

1. Czy sad wiasciwosci ogdlnej, korzystajac z art. 355 k.p.c. w zw. z art. 505° k.p.c.
lub art. 505% k.p.c., moze umorzy¢ postepowanie po przekazaniu mu przez e-Sad
sprawy wszczetej powodztwem wniesionym w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym w okresie od 7 listopada 2019 r. do 6 lutego 2020 r.?

2. Czy w odniesieniu do powodztwa wniesionego w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym w okresie od 7 listopada 2019 1. do 6 lutego 2020 r. stosujemy
przepisy o elektronicznym postgpowaniu upominawczym w brzmieniu dotych-
czasowym, czy ustalonym po wejsciu w zycie nowelizacji dokonanej z.k.p.c.?
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Streszczenie

Spor pomiedzy E-sadem a sadem wilasciwosci ogdlnej o przepisy k.p.c. przed nowelizacjg czy
po nowelizacji istnieje w praktyce. Przedstawiono genezg tego problemu prawnego, ktore powstato
z powodu nieprecyzyjnych przepiséw intertemporalnych Ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw. Poréwnano elektroniczne
postepowanie upominawcze prowadzone na podstawie przepisow obowigzujacych przed noweli-
zacja i po niej. Omoéwiono tez argumentacje e-Sadu i sadow wiasciwosci ogolnej. Spor dotyczy
takze przepisoOw ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych. Wskazano tez na problemy
zwiazane z wytoczeniem ponownego pozwu w innym postgpowaniu cywilnym niz elektroniczne
postepowanie upominawcze. Zwrocono uwage na skutki zaskarzenia postanowienia o umorzeniu
postepowania wydanego przez sad wlasciwosci ogolnej. Wskazano rowniez na mozliwag sprzecz-
nos¢ przepisow intertemporalnych z Konstytucja RP.

Stowa kluczowe: elektroniczne postgpowanie upominawcze, przepisy intertemporalne, e-Sad, sad
wlasciwosci ogdlnej, postanowienie o umorzeniu postgpowania

LEGAL DISPUTE BETWEEN E-COURT AND COURTS OF GENERAL
JURISDICTION CONCERNING THE REGULATIONS OF CODE OF CIVIL
PROCEDURE BEFORE AMENDMENT ORAFTER AMENDMENT?

Summary
Legal dispute between e-Court and Courts of general jurisdiction concerning the regulations

of code of civil procedure exists in practice. The article shows genesis of arising this legal problem,
which is emerged by imprecise intertemporal provisions of Act of 4 July 2019 on amendment of the
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act Code of Civil Procedure and certain other acts. The author compares the Electronic Procedure
by Writ of Payment, which is carried out on the basis of applicable regulations before amendment
or after amendment. The article discusses about argumentations of e-Court and Courts of general
jurisdiction. Legal dispute concerns the Act on Court Costs in Civil Cases too. The article shows
problems concerning with the renewed lawsuit in the other civil procedure than Electronic Procedu-
re by Writ of Payment. The author pays attention to effects of challenged of decision to terminate the
proceedings, which is issued by Court of general jurisdiction. The article shows also the possibility,
that the intertemporal provisions are contrary to the Constitution.

Keywords: Electronic Procedure by Writ of Payment, intertemporal provisions, e-Court, Court of
general jurisdiction, decision to terminate proceedings
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ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ WSPOLPRACA
Z PRASA —- PRZYKRA KONIECZNOSC CZY SZANSA?

Wprowadzenie

Administracja publiczna dziata w otoczeniu spolecznym podlegajacym nie-
ustannej zmianie. Przeksztalceniu ulegajag warunki administrowania, co wptywa
na model administrowania i jego realizacj¢ w praktyce, ktore sg poddawane cig-
glej ocenie. Z uwagi na wielo$¢ 1 ztozono$¢ zadan administracji publicznej sku-
teczno$¢ jej dziatania i ocena sg uzaleznione od zdolno$ci podejmowania przez
nig wspdlpracy z otoczeniem. Pojecie administracji wspotpracujacej, wywodzone
z brytyjskiej idei joined-up government — definiowanej w latach 90. ubiegltego
wieku jako ,,nowe podejscie do pionowej i poziomej koordynacji zarzadzania
strategicznego 1 dziatan operacyjnych, co mialo przynies¢ lepsze wykorzystanie
zasobow administracji, budowac¢ efekt synergii miedzy dziataniami réznych pod-
miotdw 1 instytucji oraz pozwoli¢ na uniknigcie sytuacji, gdy na skutek braku kon-
sultacji 1 uzgodnien rézne agendy administracji podejmuja wzajemnie sprzeczne
decyzje czy dziatania™ — odnoszono zasadniczo do relacji miedzy podmiotami
wewnatrz administracji publicznej. Z czasem jednak okazalo si¢, ze administracja
publiczna moze realizowa¢ swoje zadania rowniez we wspotpracy z podmiotami
znajdujacymi si¢ poza jej strukturg. Wsrod szeregu takich podmiotéw znajduja-
cych si¢ na zewnatrz administracji publicznej, z ktorymi wspolpraca moze popra-
wia¢ jakos¢ realizacji zadan publicznych przez administracje, nie wymienia si¢
zwykle prasy, ktéra w doktrynie prawa administracyjnego umieszcza si¢ zasad-
niczo w obszarze kontroli spotecznej administracji publicznej. Tymczasem prasa
jest podmiotem funkcjonujagcym w otoczeniu administracji, z ktorym wspotpraca

! Por. D. Szescito, M. Niziotek, Administracja wspolpracujqca. Zarzgdzanie publiczne jako
kooperacja [w:] Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspotczesnej administracyi,
red. D. Szescito, Warszawa 2014, s. 278-279.
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moze wspiera¢ realizacje zadan administracji publicznej, a argumentem za taka
perspektywa analizy tego zagadnienia jest fakt, ze cel dziatania obu podmiotow —
administracji publicznej i prasy — w swej istocie jest tozsamy: to interes publiczny
i dobro obywateli.

Celem podjecia tytulowego tematu jest proba przeanalizowania zagadnienia
wspotpracy administracji publicznej z prasa w perspektywie jej podstaw prawnych
oraz jej kondycji w aktualnych realiach zycia spotecznego. Glowny problem opra-
cowania mozna zawrze¢ w pytaniu: Czy wspolpraca administracji publicznej z pra-
sg jest przykra koniecznoscia, czy szansg? Zdaniem autorki wlasciwie rozumiana
i realizowana wspolpraca administracji publicznej z prasg moze stanowi¢ instru-
ment poprawy organizacji i dziatania aparatu administracyjnego, jego usprawnienia,
w szczeg6lnosci w obszarze komunikacji z obywatelami. Moze by¢ instrumentem
wzmacniania transparentnosci i zaufania obywateli do dziatan administracji publicz-
nej. Aby odpowiedzie¢ na postawione pytanie, warto zastanowi¢ sig, jaki model
normatywny wspolpracy administracji publicznej z prasg wyznaczajg obowigzujace
przepisy prawa — jakie sa jej normatywne ramy i konkretne obszary wspotpracy
oraz na jakg oceng zastuguje aktualna praktyka wspotpracy administracji publiczne;j
z prasg. Odpowiedz na tak sformulowane pytania pozwoli rozstrzygnaé problem
glowny i stwierdzi¢, czy przedmiotowa wspotpraca jest przykra koniecznoscia, czy
szansg, by pelniej realizowac¢ interes publiczny i dobro obywateli.

W tytule opracowania zostaty uzyte pojecia, ktore wymagaja doprecyzowa-
nia: administracja publiczna i prasa.

Pojecie administracja publiczna jest przedmiotem licznych opracowan w dok-
trynie administracji i prawa administracyjnego®. Do jego istoty nalezy etymolo-
gia stowa administracja, ktore wywodzi si¢ z tacinskiego ministare (wykonywac,
zarzadzac, shuzy¢) z przedrostkiem ad opisujacym dziatanie ukierunkowane na
okreslony cel. Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje si¢, ze administra-
cja publiczna oznacza realizacje interesu publicznego (dobra wspolnego) przez
powolane do tego podmioty, ktére podejmuja stuzace temu celowi dziatania na
podstawie 1 w zakresie wyznaczonym przez prawo.

Pojecie prasa posiada rozbudowang definicj¢ ustawowa?, ktéra mozna nieco
upro$cié, przyjmujac, ze prasa oznacza prasowg dziatalnos¢ wydawnicza i pra-

2 Ramy objetosciowe artykutu nie pozwalajg na ich przywolanie. Obszerne omdéwienie m.in.
w: M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, insty-
tucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 17-31; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 27-43; P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjne-
go, Warszawa 2020, s. 119-143; P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje
i sfery dziatania [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, ustrojowe prawo administracyjne, wy-
brane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa
2020, s. 29-38.

? Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. 2018, poz. 1914), dalej jako:
PrPrasU. Art. 7 ust. 2 pkt 1: ,,Prasa oznacza publikacje periodyczne, ktore nie tworza zamkniete;j,
jednorodnej catosci, ukazujgce si¢ nie rzadziej niz raz do roku, opatrzone stalym tytulem albo
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sowg dziatalno$¢ dziennikarskg we wszystkich srodkach masowego komuniko-
wania oraz ludzi zajmujacych sie dzialalnoscig dziennikarska. W artykule termin
prasa uzywany jest zamiennie z pojeciami media i dziennikarze.

Przygotowujac niniejsze opracowanie, autorka korzystata z metody dogma-
tycznej, analizujac tre$¢ przepiséw prawa, orzecznictwo i stanowisko doktryny
dotyczace prasy i administracji publicznej, oraz metody analizy stanu faktyczne-
go, dokonujac odniesienia wynikow analiz teoretycznych do istniejagcego stanu
faktycznego. Artykul stanowi probe zaprezentowania pewnego punktu widzenia
dotyczacego mozliwych perspektyw zagadnienia ,,administracji wspotpracujacej”
i zaproszenie do dyskusji na temat analizowanych kwestii.

Generalne ramy normatywne wspolpracy administracji publicznej
Z prasa

Generalne ramy normatywne wspolpracy administracji publicznej z prasa
s wyznaczane przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego wskazujace
ogolne podstawy umozliwiajace zaistnienie takiej wspotpracy. Podstaw tych nale-
zy szuka¢ przede wszystkim w przepisach ogdlnych dotyczacych wolnosci wypo-
wiedzi, ktdra — uznana za jeden z fundamentéw demokratycznego panstwa prawa
— jest zrodtem wolnosci prasy i calej jej dziatalnosci. Najwazniejsze generalne
przepisy wyznaczajace ramy normatywne wolnosci prasy to regulacje zawarte
w obowigzujacych w Polsce aktach prawa mi¢dzynarodowego, dotyczace wol-
nosci wypowiedzi, oraz regulacje konstytucyjne dotyczace bezposrednio lub po-
$rednio prasy, ktore — juz bardzo konkretnie — rozwijane sa w ustawach zwyklych
ustanawiajacych obszary wspotpracy prasy i administracji publiczne;.

W przepisach prawa migdzynarodowego wolnos$¢ prasy regulowana jest roz-
wigzaniami dotyczacymi wolnosci wypowiedzi w najwazniejszych aktach doty-
czacych praw cztowieka i obywatela. W porzadku prawnym ONZ znajdujemy
je w art. 19 MPPOIiP*, w porzadku prawnym Rady Europy — w art. 10 EKPC3,

nazwa, numerem biezacym i data, a w szczegolnosci: dzienniki i czasopisma, serwisy agencyj-
ne, stale przekazy teleksowe, biuletyny, programy radiowe i telewizyjne oraz kroniki filmowe;
prasa sa takze wszelkie istniejace i powstajace w wyniku postepu technicznego $rodki masowe-
go przekazywania, w tym takze rozglo$nie oraz tele- i radiowezty zakltadowe, upowszechniajace
publikacje periodyczne za pomocg druku, wizji, fonii lub innej techniki rozpowszechniania; prasa
obejmuje rowniez zespoty ludzi i poszczegodlne osoby zajmujace si¢ dziatalnoscig dziennikarska”.

4 Por. Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.
1977, nr 38, poz. 167), dalej: MPPOIP.

5 Por. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 .
(Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284), dalej: EKPC. Warto pamigtac, ze od lat przedstawiciele doktryny
podkreslaja, ze thumaczenie oficjalne tego aktu zawiera btedy. L. Gardocki, Europejskie standardy
wolnosci wypowiedzi a polskie prawo karne, ,,Panstwo i Prawo” 1993, z. 3, s. 11; I.C. Kaminski,
Swoboda wypowiedzi w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu,
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a w porzadku Unii Europejskiej — w art. 11 Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej®. Tres¢ tych regulacji chroni wolno$¢ wyrazania opinii lub wolnos¢
wypowiedzi oraz inne obszary wolnos$ci z nimi zwigzane, w tym wolno$¢ posia-
dania pogladow oraz otrzymywania i przekazywania informacji bez ingerencji
wiadz publicznych. Kazda z tych regulacji dopuszcza mozliwo$¢ ograniczania
wolnosci wypowiedzi w wyjatkowych sytuacjach, gdy jest to przewidziane przez
prawo i konieczne dla ochrony wskazanych enumeratywnie warto$ci: poszano-
wania praw i dobrego imienia innych lub ochrony bezpieczenstwa panstwowego,
porzadku publicznego, zdrowia lub moralnosci publicznej (art. 19 MPPOiP), bez-
pieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej i bezpieczenstwa publicz-
nego, zapobiegania zakloceniu porzadku lub przestepstwu, ochrony zdrowia lub
moralnos$ci, ochrony dobrego imienia i praw innych oséb, zapobiegania ujawnia-
niu informacji poufnych, zagwarantowania powagi i bezstronno$ci wtadzy sado-
wej (art. 10 EKPC), konieczne i rzeczywiscie odpowiadajace celom interesu ogol-
nego uznawanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych os6b
(art. 52 KPP). Warto przypomniec¢, ze KPP w ust. 2 art. 11 potwierdza dodatkowo
expressis verbis wolno$¢ i pluralizm mediow’.

Z wyznaczonym przez przywolane przepisy prawa mi¢dzynarodowego mo-
delem normatywnym wolnosci prasy koresponduje polski konstytucyjny model
wolnosci prasy. Polska ustawa zasadnicza® prasie wprost poswieca dwa przepi-
sy. Zgodnie z trescia jej art. 14 ,,RP zapewnia wolno$¢ prasy i innych srodkéw
spotecznego przekazu’™. J. Sobczak podkresla, ze gwarantem wolno$ci prasy jest

Krakow 2002, s. 12; idem, Ograniczenia swobody wypowiedzi dopuszczalne w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka. Analiza krytyczna, Warszawa 2010, s. 27; idem, Media w europejskiej
konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wartosci [w:] Prawo mediow, red. J. Barta,
A. Matlak, R. Markiewicz, Warszawa 2008, s. 35; E. Nowinska, Wolnos¢ wypowiedzi prasowej,
Warszawa—Krakow 2007, s. 20-21; M.A. Nowicki, Wokol Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2017, s. 743.

¢ Art. 11 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r. (Dz.U. UE C
2007.303.1), dalej: KPP.

7,,Szanuje si¢ wolno$¢ i pluralizm mediow” — art. 11 ust. 2 KPP. J. Sobczak, komentarz do art. 11
[w:] Karta Praw Podstawowych. Komentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2020, nb. 4, https://tiny.pl/
r48bt (15.04.2021).

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

® Warto przypomnie¢ w tym miejscu, ze desygnat pojecia prasa w Konstytucji RP nie jest
tozsamy z desygnatem pojecia prasa wyznaczonym przez jego legalng definicj¢ w art. 7 ust. 2
pkt 1 PrPrasU. Ustrojodawca nie byt oczywiscie zwigzany definicja prasy przyjeta w PrPrasU, ale
swoimi decyzjami doprowadzit do chaosu pojeciowego. Mozna przyjaé, ze konstytucyjny desygnat
pojecia prasa jest wezszy niz jego desygnat w PrPrasU. Analiza tresci przepisow art. 14 1 54 ust. 2
Konstytucji RP moze prowadzi¢ do wniosku, ze w chwili wejscia w zycie Konstytucji RP prasa
w ujeciu konstytucyjnym oznaczata tylko drukowane publikacje periodyczne. Tak: L.K. Jaskuta,
Prawo do dobrego imienia a wolnos¢ prasy, Warszawa 2008, s. 40—41. Wraz z rozwojem nowych
technologii, w ktorych publikacje periodyczne sa obj¢te szeroka definicja prasy z PrPrasU, przez
prase¢ w ujeciu konstytucyjnym mozna rozumie¢ wszystkie publikacje periodyczne z wytaczeniem
tych, ktore sg rozpowszechniane za pomoca radiofonii i telewizji. Na temat chaosu pojgciowego:
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panstwo'®, co oznacza, ze ma ono konkretne obowigzki i zadania w tym zakresie.
Ten przepis konstytucyjny sygnalizuje nam takze zagadnienie wspotpracy pra-
sy 1 administracji publicznej. Artykul 213 ust. 1, ktory expressis verbis odnosi
si¢ do szczegodlnej kategorii prasy, jaka jest radiofonia i telewizja, stanowi, Ze na
strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofo-
nii 1 telewizji stoi konstytucyjny organ administracji publicznej — Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji (KRRiT)'. Warto przypomnie¢, ze KRRiT w swoich kom-
petencjach posiada uprawnienie do stanowienia prawa powszechnie obowiazuja-
cego w ramach aktow wykonawczych do ustawy'2. Wsrdd generalnych ram nor-
matywnych wspotpracy prasy i administracji publicznej nalezy wskaza¢ rowniez
przepisy regulujace kwestie wolnosci wypowiedzi'? oraz dostepu do informacji
publicznej'. Zgodnie z art. 54 Konstytucji RP ,,kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢
wyrazania swoich pogladdéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”.
Przytoczony przepis gwarantuje wolnos¢ przekonan, koncentrujac si¢ na wol-
nosci ich wyrazania, a wigc ich uzewnetrzniania oraz wprowadzania do obiegu
publicznego. Z wolno$cig wyrazania pogladéw wiaze prawodawca dwa kolejne
obszary chronione: wolno$¢ pozyskiwania informacji i ich rozpowszechniania. Sg
one ze sobg immanentnie zwigzane. Zgodnie z art. 61 Konstytucji RP ,,obywatel
ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej
oraz 0sob petiacych funkcje publiczne”. To prawo obejmuje takze uzyskiwanie
informacji o dziatalno$ci innych oséb i jednostek organizacyjnych w zakresie,

E. Nowinska, Wolnos¢ wypowiedzi..., s. 34-37; J. Sobczak, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa
2008, s. 62, 631313.

19 Por. J. Sobczak, Prawo prasowe. Podrecznik akademicki, Warszawa 2000, s. 162.

' Na temat KRRIiT: M. Markiewicz, KRRIT instytucjq reprezentacji partyjnej czy konsensu-
alnej; wybor i odwolywanie czlonkéow KRRiT [w:] Medialne rozdroze (miejsce i rola radiofonii
i telewizji w Polsce), red. L. Dyczewski, Lublin 1998, s. 95-102; M. Grabowski, KRRiT jako insty-
tucja nadzorcza, opiniotworcza i programujgca [w:] Medialne rozdroze (miejsce i rola radiofonii
i telewizji w Polsce), red. L. Dyczewski, Lublin 1998, s. 103—107; K. Klauza, KRRiT jako instytucja
nadzorcza, opiniotworcza i programujgca [w:] Medialne rozdroze (miejsce i rola radiofonii i tele-
wizji w Polsce), red. L. Dyczewski, Lublin 1998, s. 108—114; J. Braun, Ochrona i promocja pro-
dukcji krajowej. KRRiT jako instytucja bronigca interesu publicznego w radiofonii i telewizji [w:]
Medialne rozdroze (miejsce i rola radiofonii i telewizji w Polsce), red. L. Dyczewski, Lublin 1998,
s. 115-118; L.K. Jaskuta, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji a postulat apolitycznosci administra-
¢ji publicznej — putapka, wyzwanie czy szansa? (Uwagi wybrane) [w:] Media — czwarta wladza?,
t. I, cz. 2, red. J. Sobczak, W. Machura, Opole 2011, s. 85-101; eadem, Stuzba publiczna realizo-
wana przez Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego.
Ksiega pamiqgtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 119—
133; A. Matlak, Radiofonia i telewizja [w:] Prawo mediow, red. J. Barta, A. Matlak, R. Markiewicz,
Warszawa 2008, s. 150—-154.

12 Zob. szerzej: L.K. Jaskula, Aksjologiczne ramy stanowienia prawa powszechnie obowigzu-
Jjacego przez Krajowq Rade Radiofonii i Telewizji (zagadnienia wybrane) [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 463—474.

13 Art. 54 Konstytucji RP.

14 Art. 61 Konstytucji RP.
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w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komu-
nalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Tak zredagowane uprawnienie stwarza
konstytucyjna podstawe obowigzku organu wladzy publicznej. Te regulacje sta-
nowig podstawe zaistnienia wspOlpracy prasy i administracji publiczne;j.

Warto w tym konteks$cie przypomnie¢, ze wolnos$ci wypowiedzi, a co za tym
idzie — réwniez prasy, nie ma charakteru absolutnego®. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP ograniczenia te mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie (tzw. przestanka propor-
cjonalnosci) dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej oraz wolnosci i praw innych osob.
Jednoczesénie ograniczenia te nie moga naruszacé ,,istoty wolnosci i praw”'®,

Wyznaczone normatywnie obszary wspolpracy
administracji publicznej z prasa

Generalne ramy normatywne wspolpracy administracji publicznej z prasg
daja podstawy do ustawowego wyznaczenia konkretnych obszarow tej wspotpra-
cy. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami najwazniejszym zadaniem i podstawo-
wa funkcja prasy jest urzeczywistnianie prawa obywateli do rzetelnego informo-
wania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej'’. Mozna
wiec postawic teze, ze istota wspolpracy prasy i administracji publicznej sprowa-
dza si¢ do zagwarantowania realizacji obywatelskiego prawa do rzetelnego infor-
mowania, prawa do jawnosci zycia publicznego oraz prawa do kontroli 1 krytyki
spotecznej. Podkreslenia wymaga fakt, ze prasa ,,urzeczywistnia prawa obywate-
li”, zatem zadaniem mediow we wspotpracy z administracjg publiczng jest dziata¢
w taki sposob, by te uprawnienia obywateli stawaty si¢ faktem. Jest to w najlepie;j
rozumianym interesie obywateli. O to powinna zabiega¢ jedna i druga strona tej
wspoOtpracy, co oznacza, ze wspotpraca prasy i administracji publicznej — mimo ze
wyznaczana przez prawo — nie powinna by¢ traktowana jak przykra koniecznos¢,
ale jako szansa. Aby tak si¢ jednak dziato, konieczne jest osiggniecie przez obie
strony wspotpracy okreslonego poziomu dojrzatosci obywatelskiej i wlasciwego
rozumienia petnionej przez nie misji. Jest to tym bardziej istotne, ze realizujac
swoje zadania, prasa wielokrotnie stawia administracji publicznej trudne pytania,
a tego typu sytuacje mogg mie¢ konstruktywny efekt wylacznie w przypadku wia-

'S Por. L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 5.

16 Ibidem, s. 22. Jest to typowa klauzula generalna, ktora nieustannie wymaga redefiniowania
stosownie do zmiennego kontekstu spotecznego. Por. L. Garlicki, K. Wojtyczek, komentarz do art. 31
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. M. Zubik, Warszawa 2016.

7 Por. art. 1 PrPrasU oraz art. 1 ust. 1 pkt 1 iart. 21 ust. 2 pkt 4 ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r.
o radiofonii i telewizji (Dz.U 2020, poz. 805).
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Sciwego rozumienia przez administracje swoich zadan, uprawnien i obowigzkow.
OczywiScie rowniez prasa musi we wiasciwy sposob rozumie¢ nie tylko swoje
uprawnienia, ale i obowigzki'®, w szczegolnosci obowigzek prawdziwego przed-
stawiania omawianych zjawisk, zachowania szczegolnej starannosci i rzetelnosci
przy zbieraniu i wykorzystaniu materiatow prasowych, dziatania zgodnie z etyka
zawodowg i zasadami wspotzycia spotecznego, w granicach okreslonych przez
prawo, obowiazek ochrony interesow dziatajacych w dobrej wierze informatorow
czy ochrony doébr osobistych. Takich standardow wspotpracy moze oczekiwaé
od prasy administracja publiczna. Po tych uwagach warto przyblizy¢ wskazane
wczesniej normatywnie wyznaczone obszary wspotpracy administracji publicznej
Z prasa.

Pierwszym z nich jest realizacja przez pras¢ obywatelskiego prawa do rze-
telnego informowania, ktéore ma fundamentalne znaczenie we wspotpracy z ad-
ministracjg publiczng, ale w swej istocie stanowi nakaz kierowany glownie do
prasy. Rzetelne informowanie to informowanie poprzez przekazywanie prawdzi-
wej, uczciwej, jasnej, niewprowadzajacej w btad, odpowiedzialnej informacji'.
Przekazywana informacja musi by¢ rzetelna w tym znaczeniu, ze okreslony temat
przedstawi zgodnie z rzeczywistoscia, jednak — na co wskazuje orzecznictwo —
udzielanie rzetelnej informacji nie jest rownoznaczne z obowigzkiem wyczerpu-
jacego omowienia, a tym bardziej dogltgbnego wyjasnienia wszystkich watkow
wigzacych si¢ z omawianym tematem?®. Warto réwniez pamietac, ze przedsta-
wienie faktow i ocen w sposob rzetelny, oparty na ujawnionych danych, analizo-
wanych w zgodzie z zasadami logicznego rozumowania i dos§wiadczenia zycio-
wego, nie moze by¢ uznane za bezprawne, chociazby owe fakty i oceny dawaty
podstawy do wyciagniecia przez czytelnikow dalej idacych wnioskow?!. Przy za-
gadnieniu ,,rzetelnego informowania” warto przypomnie¢ takze poglad wyrazony
w uzasadnieniu uchwaly 7 sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 18 lutego 2005 r.
(sygn. III CZP 53/04), w ktorym wskazano, ze dla oceny spetnienia kryteriow
szczegolnej starannosci 1 rzetelnosci dziatania dziennikarza najistotniejsze zna-
czenie ma rodzaj i rzetelnos$¢ zrodta informacji (dziennikarz nie powinien opieraé
sie na zrddle, ktorego obiektywizm lub wiarygodno$¢ budzi watpliwosci), spraw-
dzenie zgodnosci z prawdg uzyskanych informacji przez siggniecie do wszystkich
innych dostepnych zrodet i upewnienie si¢ co do zgodno$ci informacji z innymi
znanymi faktami, a takze umozliwienie osobie zainteresowanej ustosunkowania
si¢ do uzyskanych informacji. Z kolei na etapie wykorzystania materialow praso-
wych istotne jest przede wszystkim wszechstronne, a nie selektywne przekazanie
informacji, przedstawienie wszystkich okoliczno$ci i niedziatanie ,,pod z gory za-

18 Obowiazki prasy zostaly uregulowane w art. 10, 12—15 PrPrasU.

1 Por. J. Sobczak, Prawo prasowe..., s. 168.

2 Por. wyrok SN z dnia 18 grudnia 2018 r., sygn. IV CSK 501/17, Lex nr 2618503.

2 Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2019 r., sygn. [ ACa 657/18, Lex nr 2770891.
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lozong tez¢”, a takze rozwazenie powagi zarzutu, znaczenia informacji z punktu
widzenia usprawiedliwionego zainteresowania spoteczenstwa oraz potrzeby (pil-
nosci) publikacji®?.

Drugim obszarem wspotpracy administracji publicznej z prasa jest realiza-
cja przez pras¢ obywatelskiego prawa do jawnosci zycia publicznego. Jawno$¢
zycia publicznego, a w szczego6lnosci jawnos¢ dziatania organdéw panstwa i in-
stytucji publicznych, w tym administracji publicznej, jest jedng z fundamen-
talnych zasad demokratycznego panstwa?. Z zasady jawnoS$ci zycia publicz-
nego, wyprowadzonej z koncepcji podporzadkowania organdw panstwa jego
obywatelom, wynika postulat zapewnienia tym ostatnim petnej informacji na
temat dzialan administracji publicznej, dzigki czemu realna staje si¢ odpowie-
dzialnos$¢ 0sob sprawujagcych funkcje publiczne przed spoteczenstwem?. E. Fe-
renc-Szydetko przyjmuje, ze jawno$¢ zycia publicznego realizowana jest gtow-
nie przez pras¢ i ma prowadzi¢ do ukazania i w nastepstwie usuni¢cia zjawisk
niepozadanych: niewlasciwego dziatania badz zaniechania, naduzy¢, korupcji®.
Nalezy zgodzi¢ si¢ tg tezg. Warto jednak doda¢, ze jawnos¢ zycia publicznego
obejmuje nie tylko negatywne jego aspekty, ale takze pozytywne. Moze by¢ ini-
cjowana przez prase, ale nic nie stoi na przeszkodzie, by byta inicjowana przez
administracj¢ publiczng. Na poziomie konstytucyjnym uprawnienie to jest gwa-
rantowane przywotanym juz wczesniej art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Skutecz-
nos¢ jego realizacji na poziomie ustawowym zostata zabezpieczona prasie przez
ustawowe potwierdzenie dostepu dziennikarzy do informacji publicznej*® oraz
dziennikarskim prawem do uzyskiwania informacji*’. Mozna zatem stwierdzic,
ze dziennikarze mogg pozyskiwac informacje w kazdy zgodny z prawem spo-
sob, w tym w ramach dost¢gpu do informacji publicznej, w ramach zadawania
pytan podmiotom administracji publicznej oraz w wyniku otrzymywania infor-
macji od informatorow. Warto zauwazy¢, ze w ostatnim czasie waznym zrodtem
informacji dla dziennikarzy sa takze media spoteczno$ciowe, w tym oficjalne
profile organd6w administracji publicznej i 0oso6b petniacych funkcje takich orga-
now lub funkcje publiczne. Nalezy rowniez przypomnie¢, ze informacji prasie
moze udziela¢ kazdy i nie moze by¢ z tego powodu narazony na zaden uszczer-

22 Por. ibidem.

2 Por. E. Ferenc-Szydetko, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 30; S. Osowski,
B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada demokratycznego panstwa prawnego, ,,Krajowa Rada Sadownictwa”
2016, nr 4, s. 27-34.

2 Por. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 4; J. Sieficzyto-Chlabicz, M. Nowikowska, Z. Zawadzka, Prawo
prasowe, Warszawa 2019, s. 86.

3 E. Ferenc-Szydetko, Prawo prasowe..., s. 30.

% Por. art. 3a PrPrasU — w tym zakresie PrPrasU odsyta do ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2020, poz. 2176).

%7 Por. art. 10 PrPrasU.
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bek lub na jakikolwiek zarzut, jezeli dziata w granicach prawa?. Przepis ten
traktowany jest jako regulacja chronigca sygnalistow, takze z szeregdw admi-
nistracji publicznej. Dziennikarskiemu uprawnieniu pozyskiwania informacji
odpowiada obowiazek ich udzielania przez podmioty, do ktoérych dziennikarze
si¢ zwracajg. Odmowa udzielenia informacji lub brak reakcji indagowanego
podmiotu (jego milczenie) moze by¢ zaskarzone przez redaktora naczelnego
w ciggu 30 dni do sagdu administracyjnego. Zgodnie z orzecznictwem ,,prawo
do informacji o dziatalno$ci wladz jest waznym elementem zycia publicznego
i kontroli opinii publicznej nad dziatalno$cig organdéw i wladz. Jest ono nieroze-
rwalnie zwigzane z zasadg jawnosci zycia publicznego. Obywatele korzystajacy
z przystugujacego im prawa wyborczego moga by¢ bowiem niejednokrotnie
zainteresowani dziataniami podejmowanymi przez wybrane organy, ale takze
i uzyskiwanymi w tym zakresie rezultatami podejmowanych dziatan*.
Trzecim obszarem wspdlpracy administracji publicznej z prasg jest realiza-
cja przez pras¢ obywatelskiego prawa do kontroli i krytyki spolecznej. Funkcja
kontrolna prasy oraz przedstawienie w prasie krytyki spotecznej wiazg si¢ bezpo-
Srednio z jawnosciag zycia publicznego®®. W doktrynie prawa administracyjnego
ten obszar wspolpracy stusznie traktowany jest jako kontrola zewngtrzna w jej
szczeg6lnym przypadku — kontroli spolecznej, zwanej rowniez obywatelska®'.
Zdaniem J. Zimmermanna kontrola zewngetrzna obejmuje rézne formy kontro-
li spotecznej, ktéra jest wprawdzie najmniej zinstytucjonalizowana, ale jej zna-
czenie w demokratycznym panstwie prawnym, ktore bywa okre§lane panstwem
obywatelskim, jest szczegdlne — sprawowana posrednio lub bezposrednio przez
samych obywateli, stanowi realizacj¢ ich podstawowego prawa do wspotuczest-
niczenia w procesie administrowania®’. Kontrola ta jest bezposrednio zwigzana
z przywotanym wcze$niej dostgpem do informacji publicznej, a dziatalno$¢ prasy
jest realnym i1 prawnym instrumentem kontroli spotecznej. Z realizacja przez pra-
se¢ prawa obywateli do kontroli spotecznej zwigzana jest realizacja ich prawa do
krytyki spotecznej. Prawo to prasa realizuje poprzez krytyke prasowa. Definicj¢
legalng krytyki prasowej mozemy wyprowadzi¢ z tresci art. 41 PrPrasU i jest nig
rzetelna, zgodna z zasadami wspotzycia spotecznego ujemna ocena m.in. dziatal-

2 Por. art. 5 PrPrasU.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. II SA/Wa 1527/12, Lex
nr 1249113.

3 Por. M. Olszynski, J. Pasieka, M. Brzozowska-Pasieka, Prawo prasowe. Komentarz prak-
tyczny, Warszawa 2013.

31 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 554; J. Piecha, J. Jagielski, Kontrola admini-
stracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 405-406;
B. Jaworska-De¢bska, Kontrola pozasgdowa administracji [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2019, s. 645; J. Jagielski, Kontrola
administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 227.

32 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 554.
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nosci publicznej**. Zatem sama krytyka nie moze by¢ bezprawna, bezprawne sg
jedynie jej ekscesy**. Tak przeprowadzona, zgodnie z ustawg stanowi realizacjg
przez prase¢ prawa obywateli do kontroli spotecznej. Warto podkresli¢, ze usta-
wodawca zakazal ttumienia krytyki prasowej, a dziatanie takie uznal za jedno
z przestepstw prasowych. Wskazat rowniez grupe podmiotoéw, do ktérych nalezy
administracja publiczna, ktore majg obowigzek odniesienia si¢ do przekazanej
krytyki prasowej, a jego realizacj¢ zabezpieczyt mozliwosciag wniesienia skargi
do sadu administracyjnego®.

Okreslony prawem model wspotpracy warto zestawic¢ z realiami jej funkcjo-
nowania w zyciu publicznym. Pozwoli to na przeprowadzenie jej oceny.

Ocena aktualnej praktyki wspolpracy
administracji publicznej z prasa

Dokonanie generalnej oceny aktualnej praktyki wspotpracy administracji
publicznej z prasa jest zadaniem trudnym z uwagi na ogromng réznorodnosc¢
i liczebno$¢ sytuacji, w ktorych administracja publiczna styka si¢ z prasa. Wy-
ciggajac wnioski z przeprowadzonych analiz przepisOw prawa i orzecznictwa,
nalezy podkresli¢, ze w przypadku kontaktow administracji publicznej z prasa
znajdujemy mnoéstwo przyktadow modelowej wspotpracy podejmowanej w wy-
niku natozonego przez prawo obowiazku jej podjecia (obowigzek udzielenia in-
formacji prasowej, obowigzek udostepnienia informacji publicznej, obowiazek
odpowiedzi na krytyke). Obligatoryjnos¢ nie zmienia faktu, ze wspotpraca ta shu-
zy wspolnemu celowi prasy i administracji publicznej — interesowi publicznemu
i dobru obywateli. W ramach podejmowanej wspolpracy prasa urzeczywistnia
prawo obywateli do ich rzetelnego informowania, prawo do jawnosci Zycia pu-
blicznego oraz prawo do kontroli i krytyki spolecznej, a administracja publiczna
urzeczywistnia standardy dobrej administracji, ktére w doktrynie uznawane sg
za zasady administracji publicznej. W sposob szczegodlny wspotpraca taka reali-
zowana poprawnie zawsze shuzy filarom dobrej administracji, jakimi sg jawno$¢

3 Tak m.in.: I. Dobosz, Prawo prasowe. Podrecznik, Warszawa—Krakoéw 2006, s. 211.
Inaczej (,,W ustawodawstwie polskim brak definicji legalnej krytyki prasowe;j”): M. Nowikowska,
J. Sienczyto-Chlabicz, Z. Zawadzka, Prawo prasowe, Warszawa 2019, s. 306.

3 Por. 1. Dobosz, Prawo prasowe..., s. 212.

35 Brak odpowiedzi na krytyke prasowg stanowi bezczynno$¢ organu, na ktora przystuguje
skarga do sadu administracyjnego. Por. m.in. uchwata SN z dnia 19 sierpnia 1987 r., sygn. IIl AZP
2/87, Lex nr 9499; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 wrzesnia 2006 r., sygn. I
SAB/Go 16/06, Lex nr 906401; wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. II SAB/
Wa 527/16, Lex nr 2297098; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 marca 2019 r., sygn. IV SA/
Wr 41/19, Lex nr 2648492; wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r., sygn. I OSK 1780/19, Lex
nr 3034318.
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administracyjna oraz budowanie pewnosci i zaufania do dziatan administracji*.
Na podkreslenie zastuguje tez fakt, ze w celu realizacji szeregu konkretnych akcji
stluzacych dobru publicznemu administracja publiczna inicjuje sama wspotprace
z prasg lub podejmuje wspotprace proponowang przez pras¢ poza dziataniami, do
ktorych obie strony zobowigzuje prawo®’. W czasie tego typu wydarzen oba pod-
mioty w pozytywny i bardzo konkretny sposdéb we wspotpracy realizujg interes
publiczny i dobro obywateli.

Jednak podejmujac si¢ proby oceny aktualnej praktyki wspotpracy admi-
nistracji publicznej z prasg, pamictajac o szeregu pozytywnych przypadkow,
nalezy poszukiwa¢ mozliwie zobiektywizowanego kryterium oceny tej wspot-
pracy. Miarodajnym, wiarygodnym i obiektywnym narzedziem w tym zakre-
sie jest przeprowadzany rokrocznie Swiatowy Ranking Wolnoéci Prasy (World
Press Freedom Index), poniewaz daje on zestandaryzowany obraz sytuacji pra-
sy w 180 panstwach. Przyjete kryteria rankingu wprost lub posrednio odwotu-
ja si¢ do relacji prasa—administracja publiczna, poniewaz te mowig najwiecej
o warunkach dzialania prasy. To wlasnie kondycja wolnosci prasy, niezaleznie
od jednostkowych, nawet licznych przyktadow modelowej wspotpracy miedzy
prasg a administracjg publiczna, jest rzeczywistym miernikiem okres§lajacym
jakos¢ tej wspotpracy w makroskali. Niestety aktualne wyniki badania nie daja
powodow do optymizmu — od kilku lat stan wolnos$ci prasy w Polsce nie uzy-
skuje wysokich not. Dodatkowo w czasie, ktéry dla wolnos$ci prasy w Polsce byt
juz okresem trudnym, wybuchta epidemia koronawirusa, pogtebiajac istniejgce
problemy.

W przywotanym World Press Freedom Index najwyzsza lokata osiggnicta
przez Polske na 180 klasyfikowanych panstw byta pozycja 18., ktérg nasz kraj
osiggnal w 2015 r. Od tamtego czasu odnotowujemy wysoce niepokojacy spadek.
W 2020 r. Polska znalazta si¢ na 62. miejscu wsrdd 180 klasyfikowanych panstw,
aw 2021 r. spadta o kolejne dwa miejsca, na pozycje 64. Przygotowywany przez
organizacj¢ Reporterzy bez Granic (RSF) raport opracowywany jest na podsta-
wie kwestionariusza przekazywanego dziennikarzom oraz ekspertom w dziedzi-
nie mediow, w tym medioznawcom, prawnikom i socjologom, z krajéw objetych
rankingiem. Ankieta zawiera 87 pytan, ktére dotycza pluralizmu medidéw, nie-
zaleznos$ci medidow, srodowiska funkcjonowania dostawcow informacji, stopnia
autocenzury, ram prawnych dzialalno$ci mediow oraz jakosci i przejrzystosci in-

3¢ Por. M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2017,
s. 211-217, 222-228.

37 Przyktadem wspélnych dziatan moga by¢ kolejne edycje wydarzen Pracownia miast,
Supermiasta czy Superregiony organizowanych przez ,,Gazetg Wyborcza” z wtadzami najwigkszych
miast Polski. Celem tych projektow jest m.in. stworzenie szerokiego forum dyskusji o najwazniej-
szych problemach i wyzwaniach poszczegodlnych miast, poszukiwanie ich rozwigzania, planowanie
przedsiewzigé oraz wlaczanie mieszkancoéw do dziatan wladz miasta.
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frastruktury wspierajacej produkcje informacji w danym kraju®. Nasz kraj loko-
wany jest w potowie stawki, w grupie panstw, w ktorych zauwazalne sa problemy
wolnosci prasy diagnozowane jako ,,dalszy [jej] spadek™. Autorzy raportu wsrod
najwazniejszych zagrozen wolnos$ci prasy w Polsce wskazali: dazenie rzadu do
ujarzmienia wymiaru sprawiedliwo$ci, wykorzystywanie art. 212 k.k.* do wy-
wotywania wsrod dziennikarzy efektu autocenzury i efektu mrozacego (chilling
effect), pozywanie przez przedstawicieli rzadowej administracji publicznej re-
dakcji prasowych, ktore publikuja materialy krytyczne, stronnicza i przesigknieta
mow3 nienawisci narracj¢ mediow publicznych oraz ich przeksztalcenie w rzado-
wa tube propagandowa.

Problemy dotyczace wolnosci prasy w Polsce zostaly rowniez wskazane
przez organizacj¢ Freedom House w raporcie Freedom in the World 2020*'. Jako
gtéwne zagrozenie wolno$ci medidw w Polsce — ciagle jeszcze pluralistycznych
i w wiekszo$ci bedacych wlasnoscia prywatna — wskazano dziatania rzadzacej od
2015 r. partii, w tym podporzadkowanie sobie przez te partic mediow publicz-
nych, wykorzystywanie ich do promowania przekazu rzadowego i otwartego
wspierania rzadzacych, a takze ,,oczyszczanie” mediow publicznych ,,z gtosow
niezaleznych lub sprzeciwiajacych si¢ partii rzadzacej”**. Niepokojgcym problem
wskazanym w raporcie jest takze odcinanie mediow krytycznych wobec partii
rzadzacej od finansow publicznych, czego przyktadem jest programowe kierowa-
nie reklam przez firmy panstwowe wytacznie do mediéw wspierajacych aktualnie
rzadzacych. W raporcie podkreslono tez nawotywanie przez parti¢ rzadzaca do
stworzenia ,,nowego porzadku medialnego”. Podobna ocena zostata wystawiona
w raporcie Freedom in the World 2021, przy czym pozycja Polski pogorszyla si¢
o kolejne dwa miejsca®.

Glownym obszarem ograniczania wolnosci prasy jest przestrzen dostepu do
informacji publicznej, a ograniczanie tego dostepu prasa odnotowuje od poczatku
sprawowania wtadzy przez aktualnie rzadzaca koalicje. Owo ograniczanie, a cz¢-
sto wrecz blokowanie dostepu do informacji przejawia si¢ w kilku podstawowych

38 Reporters Without Borders, Detailed Methodology, https://rsf.org/en/detailed-methodology
(20.04.2021).

3 Por. Poland, https://rsf.org/en/poland (20.04.2021).

40 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2020, poz. 1444). Dyskusja dotycza-
ca tego przepisu toczy si¢ w Polsce od lat. Por. A. Wojcik, Knebel dla mediow. Zwlaszcza lokalnych.
Art. 212 na strazy interesow politykow i innych prezesow, https://tiny.pl/rnn94 (17.05.2021).

41 Freedom House, Freedom in the World 2020, https://freedomhouse.org/country/poland/free-
dom-world/2020 (17.05.2021).

42 Ibidem: ,the public media and their governing bodies have been purged of independent or
dissenting voices since PiS came to power in 2015”. Podobna ocena sytuacji: M. Kalisz, M. Szuleka,
M. Wolny, 2020. Pandemia, kryzys praworzgdnosci, wyzwania dla praw cztowieka, Warszawa 2021,
s. 62-65.

4 Freedom House, Freedom in the World 2021, https://freedomhouse.org/country/poland/free-
dom-world/2021 (17.05.2021).
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dziataniach dyskryminujacych czgs$¢ prasy: zwyczajowe juz odmawianie mediom
wypowiedzi, kontaktow i wywiadow, niereagowanie na przestane zapytania, od-
mawianie dziennikarzom gwarantowanego prawem dostgpu do informacji pu-
blicznej bez podania przyczyny lub nieudzielanie informacji, uniemozliwianie
udziatu w spotkaniach poprzez odmawianie akredytacji czy wstepu na organizo-
wane wydarzenia lub spotkania dla mediéw przez przedstawicieli administracji
publicznej lub przedsigbiorstw begdacych spotkami Skarbu Panstwa. W praktyce
zasada ta ogranicza w sposob istotny mozliwo$¢ uzyskiwania informacji przez
dziennikarzy, a w efekcie takze przez spoteczenstwo i stanowi zaprzeczenie istoty
wspoOlpracy.

Skutkoéw standardowych w demokratycznym panstwie prawa nie rodzi
réwniez aktualnie w Polsce krytyka prasowa. Kolejne podnoszone przez media
watpliwosci lub ujawniane nieprawidtowosci w sposobie sprawowania wladzy
publicznej sa pozostawiane przez podmioty, ktorych dotycza, bez odpowiedzi.
Reakcja administracji publicznej jest kierowanie przeciwko mediom (wydawcom
i redaktorom naczelnym) pozwow, ktorych liczba w ostatnich latach znaczaco
wzrosta. Poniewaz przybiera to forme zaplanowanego i metodycznego dziatania
przedstawicieli administracji publicznej, moze stanowi¢ naduzycie prawa i by¢
celowym sposobem ingerowania w wolno$¢ mediow*. Pozwy te sg traktowane
jako dziatania typu SLAPP (Strategic Lawsuits Against Public Participation),
czyli strategiczne akcje prawne przeciwko udzialowi w zyciu publicznym, ktorych
celem jest wywotanie efektu mrozacego wsérod dziennikarzy przygotowujacych
tresci krytyczne wobec rzadu®. Jest to realne ograniczanie prawa do krytyki*.
Przedstawiciele administracji rzagdowej dziatajg zgodnie ze strategia: ,,z niczego
nie bedziemy si¢ thumaczy¢”. Tymczasem pamigtamy, ze zasada jawnosci dziatan
administracji publicznej jest jedng z podstawowych zasad funkcjonowania admi-
nistracji w systemie demokratycznym.

Wszystkie te dzialania stanowia element strategii ignorowania mediow, ktora
w swej skali jest nowym, systemowym, niespotykanym przed 2015 r. standardem
dziatania przedstawicieli administracji publicznej, gtéwnie rzagdowej. Praktyka ta
jest tamaniem obowigzujacego prawa.

# Zgodnie z czastkowymi dostepnymi danymi pod koniec 2020 r. w tym trybie prowadzono
ponad 50 spraw przeciwko ,,Gazecie Wyborczej”, okoto 10 przeciwko portalowi onet.pl i tyle samo
przeciwko portalowi okopress.pl. Por. Media Freedom Rapid Response, Democracy Declining:
Erosion of Media Freedom in Poland. Mission Report, Vienna 2021, s. 16-17.

5 Por. ibidem, s. 16. Na temat SLAPP w Polsce m.in. A. Wojcik, Nowy instrument tumienia
wolnosci mediow. OKO.press tez doswiadcza SLAPP, https://tiny.pl/r4sv5 (19.05.2021).

4 Zgodnie z przepisami regulujacymi prawo do krytyki —art. 1, 5, 6 41, 44 PrPrasU — ujemne
oceny dziatalno$ci publicznej stanowig realizacj¢ zadan medidow i pozostaja pod ochrong prawa.
W konteks$cie pozwoéw kierowanych z tego powodu przeciwko prasie szczegdlne znaczenie majg
niezalezne sady i niezawisli sedziowie.
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Szczegdlnym przypadkiem zaprzeczania idei wspotpracy prasy i administra-
cji publicznej byt czas kampanii wyboroéw prezydenckich, co odnotowano w kon-
cowym raporcie OBWE: , Uprzedzenia redakcyjne obecne w catym krajobrazie
medialnym, w potaczeniu z brakiem skutecznego nadzoru ze strony KRRiT, ogra-
niczyly wyborcom mozliwo$¢ dostepu do wyczerpujacych informacji, ktore po-
moglyby im w dokonaniu wyboru™.

Biorac pod uwage temat niniejszego artykutu, nie mozna nie wskazac jeszcze
jednego niepokojacego zjawiska. Wsrdd dzialan uniemozliwiajacych prasie reali-
zacj¢ jej zadan, fatalnie wptywajacych na idee wspotpracy, nalezy bez watpienia
odnotowac zatrzymania dziennikarzy i stosowanie wobec nich $rodkéw przymu-
su bezposredniego™® przez organy $cigania. Takie dziatania stuzb panstwowych na
polecenie administracji publicznej miaty miejsce w czasie relacjonowania lub do-
kumentowania przez media odbywajacych si¢ w Polsce protestow obywatelskich,
a wigc waznych wydarzen spotecznych®. W wielu przypadkach charakteryzowa-
ly sig¢ brutalno$cia i rodza ewidentne watpliwosci co do ich legalnosci.

Przywotane zjawiska powoduja, ze ocena aktualnej praktyki wspotpracy ad-
ministracji publicznej z prasg w oparciu o zobiektywizowane kryteria nie nastraja
optymistycznie. Wiele dziatan administracji publicznej, ktdérych adresatem jest
prasa, jest zaprzeczeniem idei i istoty wspotpracy. Nie tylko nie stanowi realiza-
cji obowiazujacego prawa, ale nosi wyrazne znamiona jego famania. Ostatecz-
nie i prawomocnie przypadki te powinny by¢ rozstrzygane przez niezalezne sady
i niezawistych sedziow.

Podsumowanie

Normatywny model wspotpracy administracji publicznej z prasa okreslony
jest przez przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Prawo stwarza przestrzen
do wspolpracy, ktora powinna stuzy¢ interesowi publicznemu i dobru obywateli.
I jest to mozliwe, gdy oba podmioty w poprawny sposob rozumiejg swoja misje,
zadania i cele, ktorym majg shuzy¢. Niestety od kilku lat w Polsce, mimo ist-
niejacych przyktadow modelowej wspolpracy w wymiarze jednostkowym, ocena

47 Por. OSCE, Republic of Poland. Presidential Election. 28 June and 12 July 2020. ODIHR
Special Election Assessment Mission. Final Report, Warsaw 2020, s. 20.

“ Por. art. 12 ustawy z dnia 24 maja 2013 r. o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej
(Dz.U. 2019, poz. 2418).

4 Strzelenie plastikowa kulg z odleglto$ci 10 metréw w twarz 74-letnemiu fotoreporterowi
T. Gutremu (,,Tygodnik Solidarno$¢”), bicie patkami fotoreporteréw, naruszenie nietykalnosci fi-
zycznej dziennikarki R. Kim (,,Newsweek Polska™), uzycie gazu pieprzowego, aresztowanie foto-
reporterki A. Grzybowskiej (Agencja RATS), zatrzymanie dziennikarzy A. Piton i P. Rutkiewicza
(,,Gazeta Wyborcza”), zarzuty karne dla fotoreportera W.J. Atysa (,,Gazeta Wyborcza”) to tylko
wybrane przyktady. Por. Media Freedom Rapid Response, Democracy Declining..., s. 16 1 20;
M. Kalisz, M. Szuleka, M. Wolny, 2020. Pandemia..., s. 64.
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tej wspotpracy w wymiarze generalnym nie moze by¢ pozytywna. Administracja
publiczna wydaje si¢ zupelie nie rozumiec roli swojej i prasy lub — co pogarsza
tylko ocen¢ — doskonale ja rozumiejac, celowo unikaé jej poprawnego pelnie-
nia. Chege odpowiedzie¢ na pytanie postawione we wprowadzeniu do artykutu:
Czy wspotpraca administracji publicznej z prasg jest dla niej przykra konieczno-
$Scig, czy szansa?”, nalezy stwierdzi¢, ze przeprowadzone analizy uprawniaja do
wniosku, zgodnie z ktorym aktualnie administracja publiczna wspotprace z prasa
traktuje jak przykrg konieczno$¢, ktérej unika, tamigc obowigzujace prawo. Po-
twierdzaja to kolejne raporty dotyczace sytuacji wolnosci prasy w Polsce. Warto
zauwazyc¢, ze takie dziatania administracji publicznej, nierzadko arogancki wrecz
stosunek tych podmiotow do prasy, jest w swej istocie stosunkiem administra-
cji publicznej do spoteczenstwa. Skutki spoteczne takich dziatan administracji
publicznej powinny budzi¢ najwigkszy niepokdj — podkopuja transparentnosc,
niszczg zaufanie obywateli, moga doprowadzi¢ do paralizu szeregu instytucji
panstwa i prawa oraz do erozji ich autorytetu. Niestety taka sytuacja jest nie tylko
potwierdzeniem braku dojrzatosci obywatelskiej sprawujacych wtadze, ale przede
wszystkim sygnatem, ze standardy realizowane w tym zakresie w naszym kraju
nie odpowiadajg standardom demokratycznego panstwa prawa.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza zagadnienia wspolpracy administracji publicznej z prasa
— jej podstaw prawnych oraz aktualnej kondycji w realiach Zycia spotecznego. Prasa jest podmio-
tem funkcjonujacym w otoczeniu administracji, z ktorym wspotpraca moze wspieraé realizacje
zadan administracji publicznej. Argumentem za taka perspektywa analizowania tego zagadnienia
jest fakt, ze cel dziatania obu podmiotéw — administracji publicznej i prasy — w swej istocie jest
tozsamy: to interes publiczny i dobro obywateli. Wspodtpraca administracji publicznej z prasg moze
zatem stanowi¢ instrument poprawy organizacji i dzialania aparatu administracyjnego, wzmacniania
transparentno$¢ i zaufanie obywateli do dziatan administracji publicznej. Ocena tej wspolpracy jest
powigzana bezposrednio z praktyka dziatania administracji publicznej i poziomem wolnosci prasy
w Polsce.

Stowa kluczowe. administracja publiczna, prasa, wolno$¢ prasy, wspotpraca

PUBLIC ADMINISTRATION COOPERATION WITH THE PRESS
— AN UNPLEASANT NECESSITY OR AN OPPORTUNITY?

Summary

The subject of the article is an analysis of the issue of cooperation between public administration
and the press — its legal basis as well as its current condition in the reality of social life. The press is
an entity operating in the administrative environment, cooperation with which may support carrying
out of public administration tasks. The argument for such a perspective in analyzing this issue is the
fact that the aims of both entities’ activities — public administration and the press — are essentially
the same; it is the public interest and the welfare of citizens. Therefore, the cooperation between
public administration and the press may become an instrument for improving the organization and
functioning of the administrative apparatus, strengthening its transparency and the confidence of
citizens in the activities of public administration. The evaluation of this cooperation is directly
related to the practice of public administration and the level of freedom of the press in Poland.

Keywords: public administration, press, freedom of the press, cooperation
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SPRZECIW OD DECYZJI KASATORYJNEJ.
WYBRANE ASPEKTY RELACJI MIEDZY OBYWATELAMI
I ADMINISTRACJA

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie poswigcone jest analizie sprzeciwu od decyzji ka-
satoryjnej, ktora upowaznia sad do kontroli tej szczegodlnej formy rozstrzygnie-
cia. Warto zastanowi¢ si¢ na tle obowigzujacych przepisoéw prawnych, jakie sa
oczekiwania i kierunki zmian analizowanej instytucji, bowiem miala ona przede
wszystkim usprawni¢ postgpowanie odwotawcze poprzez zmniejszenie liczby
wydawanych przez organy administracji publicznej rozstrzygnie¢ kasatoryj-
nych!. Trzeba zauwazy¢, ze warunkiem zastosowania instytucji procedury ad-
ministracyjnej o charakterze kontrolnym jest naruszenie przepiséw prawa, ktore
mialo istotny wpltyw na tre$¢ decyzji. Bez watpienia konstrukcja omawianego
przepisu wskazuje na charakter oceny i znajduje zastosowanie na gruncie kon-
kretnego przypadku.

Analizujac dopuszczalno$¢ sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej, pewne proble-
my wigza si¢ z sytuacjg, w ktorej przewidziana jest mozliwos$¢ przeprowadzenia
przez organ odwotawczy — na zgodny wniosek wszystkich stron zawarty w od-
wotaniu lub na wniosek jednej ze stron zaakceptowany przez pozostate — poste-
powania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygnigcia sprawy, bez
potrzeby przekazywania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej
instancji w trybie art. 138 § 2 k.p.a. Ot6z na mocy art. 138 § 2b k.p.a. po przepro-
wadzeniu takiego postgpowania organ odwotawczy wydaje decyzje co do istoty
sprawy. Przy czym mozliwo$¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego

! Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks post¢gpowania administracyjne-
go oraz niektorych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk nr 1138, s. 58 (dost¢p w Bibliotece
Sejmowej).
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przez organ odwotawczy wytaczono w przypadku, gdy przeprowadzenie takiego
postepowania bytoby nadmiernie utrudnione. Gléwnym zamierzeniem badaw-
czym jest charakterystyka tego, jaki wptyw ma tytutowy $rodek zaskarzenia na
usprawnienie postgpowania i skrocenie czasu oczekiwania na zatatwienie sprawy.
Nalezy zatem wskaza¢, w jakim zakresie i na jakiej podstawie prawodawca zato-
zyl, ze wypracowane rozwiazanie prawne zadecyduje o dobrze funkcjonujacym
modelu kasatoryjnym. Generalnie rzecz biorac, nalezy stwierdzic¢, iz w literaturze
mozna spotkac si¢ z do§¢ obszernymi opracowaniami dotyczacymi kontroli dzia-
falno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne, natomiast to zagad-
nienie w $wietle art. 138 § 2 k.p.a. potraktowano do$¢ fragmentarycznie. Wybor
przedmiotu analizy podyktowany zostat zatem luka w literaturze prawa. Stanowi
to dodatkowa przestanke uzasadniajaca podjecie wskazanych zadan badawczych.
Warstwa teoretycznoprawna rozwazan koncentruje si¢ w znacznej mierze na sys-
temie gwarancji procesowych, ktérych zadaniem jest doprowadzenie do uksztat-
towania si¢ sytuacji okre§lonego podmiotu w sferze prawa administracyjnego.

Nalezy takze zastanowic si¢ na tle obowigzujacych przepiséw prawnych, ja-
kim zmianom moze ulec analizowana instytucja. Ten §rodek prawny moze ulec
pewnym przeobrazeniom, co moze powodowac¢ dowolnos¢ badz brak mozliwosci
poprawnej logicznie, funkcjonalnej i spojnej systemowo interpretacji.

Wyznaczone cele przesadzity o wyborze uktadu opracowania i metod ba-
dawczych. Artykut zaktada pluralizm metodologiczny. Dwiema gldéwnymi meto-
dami badawczymi, jakie zostaly wykorzystane, sa metoda dogmatyczno-prawna
oraz metoda teoretyczno-prawna. Pomocniczo wykorzystano metode historycz-
no-prawng i analityczng, co pozwolito na zaprezentowanie przedmiotu badan
z punktu widzenia jego ewolucji, a przez to uzyskanie petnego obrazu omawianej
problematyki, oraz metode¢ socjologiczna, za pomoca ktorej zostat okreslony spo-
teczny skutek wprowadzenia sprzeciwu od decyzji kasatoryjne;.

Decyzja kasatoryjna

Sprzeciw od ostatecznej decyzji kasatoryjnej wydanej na podstawie art. 138 § 2
k.p.a.? zostal wprowadzony do systemu prawa administracyjnego ustawa z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw?. Do art. 3 p.p.s.a.* zostat dodany § 2 dajacy kom-
petencje sgdom administracyjnym do orzekania rowniez w sprawie sprzeciwu od

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2021,
poz. 735).

* Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2021, poz. 159).
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decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Warto przy tym wskaza¢, ze
art. 64a p.p.s.a. expressis verbis stanowi, ze od decyzji kasatoryjnej nie przystu-
guje skarga, a strona kontestujaca tres¢ decyzji moze wnie$¢ od niej sprzeciw.
Ot6z sprzeciw jest odrebnym od skargi srodkiem zaskarzenia, ktorego wniesie-
nie rozpoczyna kontrole sadowoadministracyjnej decyzji wydanej przez organ
administracji publicznej. Nalezy zatem doj$¢ do wniosku, Ze regulacje zawarte
w przepisach art. 3 § 2a oraz art. 64a p.p.s.a. stworzyly nowy rodzaj postgpowania
sadowoadministracyjnego®. Do tak skonstruowanego $rodka zaskarzenia stosuje
si¢ odpowiednio przepisy o skardze, jezeli przepis odrebny nie stanowi inaczej.
Z tego wzgledu do sprzeciwu ma zastosowanie inny termin oraz tryb sktadania.
Ponadto odrebna jest jego tre$¢ w porownaniu do skargi do sadu administracyjne-
go. Co istotne, prawodawca uchylit jednoczes$nie prawo do wniesienia skargi na
decyzje z art. 138 § 2 k.p.a. Warto jednak zwrdci¢ uwage na sama decyzje kasato-
ryjna w kontekscie zamiaru ustawodawcy, ktory w przywotanej powyzej noweli-
zacji chciat uczyni¢ z administracji publicznej quasi-partnera dla strony postepo-
wania administracyjnego. Omawiana decyzja jest instytucja stricte o charakterze
kontrolnym. Dzigki niej organ odwotawczy moze przekaza¢ prowadzong sprawe
do ponownego rozpoznania. W orzecznictwie utrwalit si¢ jednak poglad, iz nie-
rzadko ta instytucja byta naduzywana przez organy administracji publicznej®.

Dodatkowo na problem nieprawidlowego wykorzystywania instytucji z art. 138
§ 2 k.p.a. zwrocono uwage w nowelizacji z 11 kwietnia 2011 r. ustawy z dnia
3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi’. W jej
uzasadnieniu podkreslono, ze ,,zmierza do zwigkszenia skrepowania organu od-
wotawczego przy podejmowaniu decyzji kasacyjnej (stanowigcej przeciez wyja-
tek od zasady merytorycznego zatatwienia sprawy przez organ odwotawczy)”.
W zwigzku z tym ta nowelizacja ograniczyta mozliwo$¢ podjecia decyzji kasacyj-
nej, poniewaz zawezita ja do przypadku, w ktorym rozpatrzenie i rozstrzygnigcie
sprawy przez organ odwolawczy byltoby nie do pogodzenia z zasada dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego. Nie ulega zatem watpliwosci, iz celem
ustawodawcy wprowadzajacego sprzeciw bylo zacie$nienie reguly, iz decyzja
o charakterze kasatoryjnym powinna by¢ stosowana wyjatkowo, jako odstepstwo
od rozstrzygniecia merytorycznego.

5 T. Wo$, J.G. Firlus, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej od organu odwolawczego wydanej na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 82.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 maja 2017 r., sygn. VII SA/Wa 1334/16, Lex nr 2303121.

" Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18
ze zm.).

8 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym, http://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf/0/03FE7BSBADC31D01C125771300319A2A/$file/2987-uzas.doc (25.05.2021).
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Sprzeciw od decyzji kasatoryjnej w Swietle orzecznictwa
sqdow administracyjnych

W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazuje si¢, ze ,,przedmiotem
postepowania odwolawczego nie jest weryfikacja decyzji, a ponowne rozpo-
znanie sprawy administracyjnej. Niewatpliwie zakres rozstrzygni¢cia sprawy
administracyjnej decyzja odwolawcza jest wyznaczany zakresem rozstrzygnie-
cia sprawy decyzjg organu I instancji, a wigc musi zachodzi¢ tozsamo$¢ pod-
miotowa decyzji nie tylko w granicach zarzutéw przedstawionych w odwotaniu,
lecz takze pod katem przepiséw prawa materialnego i procesowego, ktore maja
zastosowanie w sprawie rozstrzygnigtej zaskarzong decyzja. Ocena ta nie po-
winna by¢ jedynie formalna w znaczeniu przyjetym dla kasacyjnego modelu
orzekania, lecz powinna by¢ poprzedzona, o ile jest konieczne dla sprawdzenia
zasadnosci i poprawnosci decyzji, przeprowadzeniem stosowanego postepowa-
nia wyjasniajacego. Tak wiec w sytuacji, gdy w ocenie organu drugiej instancji
nalezato zastosowac inny, niz to uczynit organ I instancji, przepis prawa mate-
rialnego, wystarczajace jest i prawidlowe orzeczenie przez organ odwolawczy
0 utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji z jednoczesnym podaniem wtasci-
wej w jego ocenie podstawy prawnej 1 omowieniu tej kwestii w uzasadnieniu
wlasnej decyzji”. Sprzeciw ma zatem charakter ograniczony. Na mocy zasa-
dy dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego organ odwotawczy nie
moze zadecydowac o tre§ci nowego rozstrzygniecia organu pierwszej instan-
cji po rozpoznaniu sprzeciwu od decyzji bedacej fundamentem zaskarzenia!®.
Z tego wzgledu trzeba dojs¢ do wniosku, iz organ pierwszej instancji po otrzy-
maniu sprawy do ponownego rozpoznania jest zmuszony niejako do samodziel-
nego przeprowadzenia post¢powania wyjasniajgcego. Jak stusznie zauwaza
M. Sobol, skarga i odpowiednio sprzeciw od decyzji kasatoryjnej to determi-
nanta do dziatania dla sagdu. Zasada skargowos$ci pozwala na zanegowanie dzia-
tania organu prowadzacego postepowanie administracyjne'’.

Sprzeciw ma zatem charakter ograniczony. Postepowanie zainicjowane tym
srodkiem zaskarzenia jest niejako quasi-postepowaniem wpadkowym. Sad ocenia
wylgcznie istnienie przestanek do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 138 § 2
k.p.a. Nalezy podkresli¢, ze nie bada on sprawy w calosci, co oznacza, iz nie we-
ryfikuje zastosowania przepis6w prawa materialnego. Ponadto sad nie jest zwig-
zany zarzutami $rodka zaskarzenia, a zatem dokonujac kontroli decyzji wydane;j
przez organ odwotawczy, na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. ma kompetencje do jej

® Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2014 r., sygn. II OSK 1173/13, CBOSA.

19B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2020, s. 601.

"' M. Sobol [w:] Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, Warszawa
2013, s. 543.
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uchylenia, wskazujac inne argumenty niz te podane w sprzeciwie. Dodatkowo
W postgpowaniu wszczgtym sprzeciwem nie stosuje sie przepisu art. 33 p.p.s.a.,
co oznacza, iz jego strong jest tylko ta strona postgpowania administracyjnego,
ktora kwestionuje decyzje kasatoryjng i skarzy ja do sadu. Na przyktad nauczy-
ciel nie ma interesu prawnego w zakwestionowaniu decyzji o skresleniu ucznia
z listy uczniow, o ktorej mowa w art. 68 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r.
— Prawo oswiatowe'?, nawet wtedy, kiedy skreslenie to nastapito w wyniku do-
puszczenia si¢ przez ucznia czynu naruszajacego dobra nauczyciela. Nie istnieje
przepis prawa administracyjnego, ktory stanowilby wystarczajaca przestanke do
zakwestionowania wydanej w tej materii decyzji tylko z tego tytutu, Ze nauczyciel
jest czlonkiem spotecznos$ci szkolnej, do ktorej nalezal skreslony uczen, i czuje
si¢ pokrzywdzony wskutek dziatan tego ucznia. Na mocy art. 64a ustawy — Pra-
wo o0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi nauczycielowi nie stuzy za-
tem kompetencja do wniesienia sprzeciwu od decyzji o skresleniu ucznia z listy
ucznidéw wymienionej w art. 68 ust. 2 Prawa o§wiatowego'’. Na marginesie warto
wspomnied, ze na tle analizowanego przepisu rozwazenia wymaga, czy prawo do
whniesienia sprzeciwu przyshuguje takze prokuratorowi, Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich oraz Rzecznikowi Praw Dziecka. W przypadku, w ktéorym wymienio-
ne podmioty uczestniczyly w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony,
ich kompetencja do ztozenia sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej nie powinna pod-
lega¢ dyskusji. Nalezy jednak zauwazy¢, iz zastrzezenia moze budzi¢ takie pra-
wo w przypadku, kiedy wymienione podmioty nie braty udzialu w postgpowaniu
administracyjnym. P. Pietrasz, M. Jagielska oraz J. Piecha wskazujg jednak, ze
kompetencja do zlozenia sprzeciwu przez prokuratora, Rzecznika Praw Obywa-
telskich 1 Rzecznika Praw Dziecka znajduje podstawe w art. 8 § 112 p.p.s.a. i na
jego mocy podmioty te moga wzia¢ udziat w kazdym postepowaniu'“.

Realizacji zasady szybkos$ci majg pomagac¢ skrocone terminy czynnosci pro-
cesowych w porownaniu do postepowania zwyktego. W zwiazku z tym strona
postepowania administracyjnego wnosi sprzeciw za posrednictwem organu w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji. Organ postgpowania ma zatem 14 dni od
otrzymania sprzeciwu na jego ewentualne uwzglednienie lub przekazanie sprawy
do wiasciwego sadu administracyjnego, ktory rozpoznaje sprzeciw na posiedze-
niu niejawnym w terminie 30 dni od dnia wplywu sprzeciwu. W konsekwencji
wojewddzki sad administracyjny moze uchyli¢ decyzj¢ w catosci, kiedy stwierdzi
naruszenie art. 138 § 2 k.p.a., a ponadto wymierzy¢ organowi grzywne. Od wy-
roku uchylajacego sprzeciw skarzacemu nie przyshuguje skarga, zas na zawarte
w wyroku postanowienie o0 wymierzeniu grzywny przystuguje zazalenie. Naczel-

12Dz.U. 2021, poz. 1082 ze zm.

13 Zob. postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 13 listopada 2019 r., sygn. IV SA/Wr 339/19,
Lex nr 2743506.

14 P, Pietrasz, M. Jagielska, J. Piecha [w:] Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 435.
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ny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng na posiedzeniu niejawnym
w terminie 30 dni od jej wplywu's.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy podkresli¢, ze zakres przedmiotowy po-
stepowania zainicjowany sprzeciwem ogranicza si¢ do jednego rodzaju decyzji
— ostatecznych. Organ odwotawczy przerzuca wymog ponownej kontroli decyzji
ostatecznej na wojewddzki sad administracyjny. Trzeba zarazem zaznaczy¢, ze
termin okreslony w art. 64 § 1 p.p.s.a. ma charakter instrukcyjny. Z tego wzgledu
prawodawca pomingt skutki prawne jego naruszenia. Warto wskaza¢, ze omawia-
ng instytucje jednoznacznie ocenit J. Zimmermann. Otéz podkreslit on, Ze stanowi
ona niespodziewane ograniczenie polegajace na zmianie statusu decyzji kasacyj-
nej wydawanej przez organ odwotawczy instancji przez pozbawienie kompetencji
whniesienia wzgledem takiej decyzji skargi do sadu administracyjnego'®. Z kolei
J.P. Tarno wskazuje na niefrasobliwy charakter sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej,
ktoéry moze powodowac istotne skutki prawne. W jego ocenie obecne rozwigza-
nie prawne, ktore miato usprawni¢ tryb postgpowania sagdowoadministracyjnego,
w tym efektywnos¢ oraz skuteczno$¢ dziatania sgdownictwa administracyjnego,
napotyka problemy w zakresie jego stosowania przez sady administracyjne'’.
W literaturze prawa w momencie wejscia w zycie nowelizacji k.p.a. z 2017 r.
mozna byto takze spotkac si¢ z pogladem, ze nowa regulacja prawne z art. 138 § 2
k.p.a. powinna prowadzi¢ do realizacji zatozen prawodawcy. Co ciekawe, ana-
lizujac dane z rocznych sprawozdan poszczegdlnych samorzadowych kolegiow
odwotawczych za 2017 r., nalezato zauwazy¢ ewidentny wzrost liczby decyzji
kasatoryjnych. Na szczegdlng uwage zastugiwat fakt, Zze oceniajac liczbe decyzji
kasacyjnych w zestawieniu z 0ogo6lng liczba decyzji wydanych przez kolegia jako
organy odwotawcze, dato si¢ zauwazy¢ istotng rozbieznos¢ tej relacji'®. Po prawie
4 latach od wejscia w zycie nowego $rodka zaskarzenia nalezy wskaza¢ na niejed-
nolitg lini¢ procedowania i orzekania organow.

Analiza wybranych decyzji kasatoryjnych

Analizujac aktualne zestawienia liczb wydanych decyzji kasatoryjnych
przez wybrane samorzgdowe kolegia odwotawcze, trudno dokona¢ jednorod-

15 Z. Kmieciak, komentarz do art. 138 k.p.a. [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 762—765.

16 ). Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego,
,,Panstwo i Prawo” 2017, z. 8, s. 18.

17D. Skoczylas, Sprawozdanie z XX Dorocznej Konferencji Naukowej Stowarzyszenia Edukacji
Administracji Publicznej ,,Wzorce i zasady dziatania wspotczesnej administracji publicznej”,
Miedzyzdroje, 20-22 V 2019, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 1-2, s. 176—180.

18 J. Przedanska, R. Suwaj, Wprowadzanie modelu reformatoryjnego w ogolnym postgpowaniu
administracyjnym —uwagi na tle orzecznictwa samorzgdowych kolegiow odwotawczych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2019, nr 6, s. 20-21.
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nej konkluzji. Niewatpliwie nastgpit spadek decyzji kasatoryjnych, lecz w po-
rownaniu do lat poprzednich nie jest on na tyle zauwazalny, by stwierdzi¢, iz
nastgpita w tym zakresie znaczgca poprawa'’. Z tego wzgledu nalezy raczej
przychyla¢ si¢ ku pogladowi, ze przyczyn niejednolitego sposobu orzekania
przez kolegia w réznych osrodkach trzeba szuka¢ w organizacji pracy i ja-
kosci przygotowania merytorycznego pracownikéw i cztonkéw poszczegol-
nych kolegiow. Nie ulega jednak watpliwosci, ze coraz czg¢sciej w przypadku
decyzji wadliwych organy odwotawcze wydaja raczej decyzje o charakterze
reformatoryjnym. W kontek$cie tym wptyw nowelizacji k.p.a. z 2017 r. jest
faktycznie zauwazalny i sprawia wrazenie trwalej tendencji. Ponadto nie nale-
zy ocenia¢ liczby decyzji kasatoryjnych jedynie w oparciu o nowelizacje k.p.a.
W tym miejscu nalezy podkresli¢ role zmian w sagdowej kontroli administracji
publicznej. Prostsza forma kontroli ma realny wptyw na zachowanie dynami-
ki prowadzonego postgpowania administracyjnego. Stosunkowo krotki czas
oczekiwania na przestanie sprzeciwu do sadu administracyjnego oraz uprosz-
czona kontrola sadowa zastuguje na pozytywng oceng. Jak stusznie zauwazyt
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 listopada 2018 r., sprzeciw
od decyzji kasatoryjnej ma ,,mobilizowa¢ organ odwolawczy do wykonania
jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowiazku dwukrotnego merytorycz-
nego, a nie wytacznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy”?’. Przeprowadzenie
postgpowania w pierwszej instancji w sposob istotnie naruszajacy zasade
czynnego udziatu stron w postepowaniu przez przeprowadzenie postepowania
bez udzialu strony moze stanowi¢ podstawe¢ do wydania decyzji kasacyjnej
i przekazania sprawy organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrze-
nia. Przeprowadzenie postepowania w zakresie tych okolicznos$ci nie miesci
sie przy tym w kompetencji organu odwolawczego nadanej mu mocg art. 136
§ 1 k.p.a. Przepis ten daje kompetencje wylacznie do przeprowadzenia przez
organ odwotawczy na zadanie strony lub z urz¢du dodatkowego postepowania
w celu uzupetnienie dowodéw 1 materiatow w sprawie, a nie do przeprowa-
dzenia postepowania naprawczego od poczatku. Nalezy zatem w $lad za Woje-
wodzkim Sadem Administracyjnym w Gliwicach stwierdzi¢, ze ,,sprzeciw od
decyzji kasatoryjnej powinien mobilizowa¢ organ odwotawczy do wykonania

1 Informacja z dziatalnosci Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Tarnowie za okres
od dnia 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r., https://bip.malopolska.pl/skotarnow,a,1901180,infor-
macje-z-dzialalnoscisamorzadowego-kolegium-odwolawczego-w-tarnowie-za-rok-2020.html
(28.05.2021); Informacja z dziatalno$ci Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lodzi za
okres od 1 stycznia 2020 r. do 31 grudnia 2020 r., https://www.bip.sko.lodz.pl/plik,447,informa-
cja-o-dzialalnosci-samorzadowego-kolegium-odwolawczego-w-lodzi-za-okres-0d-01-01-2020r-
-do-31-12-2020r-pdf.pdf (28.05.2021); Informacja o dzialalno$ci Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Pile za okres od dnia 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r., https://bip.kolegium.pila.
pl/informacja-o-dzialalnosci-kolegium-za-rok-2020.html (28.05.2021).

2 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 1., sygn. I1 OSK 3069/18, Lex nr 2585925.
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jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego merytoryczne-
go, a nie wylgcznie kontrolnego rozpatrzenia sprawy’?!.

Przedmiotem kontroli w razie wniesienia sprzeciwu jest jedynie zasadno$¢
wydania konkretnego rozstrzygnigcia procesowego na gruncie uwarunkowan
prawnych zakreslonych przez organ administracji. Orzeczenie w przedmiocie
sprzeciwu ma wobec tego wylacznie wymiar niejako procesowy i nie tworzy
zadnych skutkéw, jesli chodzi o zakres praw 1 obowigzkow stron postepowania
zainteresowanych danym rozstrzygnigciem. De lege lata mechanizm sprzeciwu
od decyzji kasatoryjnej ma stanowi¢ instytucje niedopuszczajaca do przenoszenia
przez organ odwolawczy ciezaru przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego
na organ pierwszej instancji w przypadku, kiedy organ odwotawczy uchyla sie
od dokonania prawidtowego ustalenia stanu faktycznego i prawnego sprawy na
dzien wydania decyzji wlasnej i nie podejmie si¢ zatatwienia sprawy we wiasnym
zakresie. Jak slusznie zatem podsumowal omawiang instytucje Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie, ,,sad nie ocenia wigc istoty sporu, a prawidlowos¢
«odestania» sprawy przez organ odwotawczy do ponownego zbadania przez or-
gan [ instancji”*.

Podsumowanie

Majac na uwadze wnioski ptynace z niniejszego opracowania, nalezy pod-
kresli¢, iz trafnie zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie, ze
»Zwrot normatywny «konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw
na jej rozstrzygniecie» jest zwrotem ocennym. Stwierdzenie to jest rtOwnoznaczne
z nieprzeprowadzeniem przez organ pierwszej instancji postgpowania wyjasnia-
jacego w catosci lub znacznej cze$ci, co uniemozliwia rozstrzygniecie sprawy
przez organ odwolawczy zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci postgpowania ad-
ministracyjnego. W sytuacji gdy organ odwotawczy ma mozliwo$¢ skorzystania
z art. 136 k.p.a., braki dowodowe postgpowania pierwszej instancji nie moga co
do zasady stanowi¢ podstawy do zastosowania art. 138 § 2 k.p.a. Dopiero w ra-
zie bezspornego wykazania, ze przeprowadzenie uzupetniajacego postgpowania
dowodowego na podstawie art. 136 k.p.a. prowadzitoby w istocie do konieczno-
$ci zastgpienia w cato$ci organu pierwszej instancji albo przeprowadzenia po raz
pierwszy postepowania dowodowego w catosci lub w znacznej czeéci, zastosowa-
nie kompetencji kasatoryjnej w Swietle przestanek z art. 138 § 2 k.p.a. moze by¢
uznane za uzasadnione™?. Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze wymogiem
zastosowania decyzji kasatoryjnej jest niezbgdno$¢ ponownego przeprowadzenia

21 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., sygn. IIT SA/G1 466/19, Lex nr 2704693.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 pazdziernika 2019 r., sygn. VII SA/Wa 1831/19, Lex
nr 3073019.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 14 marca 2022 r., sygn. [T SA/Rz 228/22, Lex nr 3329927.
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czynnosci majacych na celu rozpoznanie sprawy. Ustawodawca pozostawit oceng
niezbednosci organowi odwolawczemu. Moze ona zaistnie¢ chocby w sytuacji,
kiedy organ pierwszej instancji zaniecha wykonania czynnosci, ktére powinny
zosta¢ zrealizowane w toku postegpowania wyjasniajgcego, m.in. ogledziny, ode-
branie zeznan badz przestuchanie swiadkow. Jak stusznie zauwazyt G. Laszczyca,
,»wydanie decyzji kasacyjnej tego rodzaju moze nastgpic tylko wtedy, gdy organ
I instancji przeprowadzit postgpowanie z razacym naruszeniem norm prawa pro-
cesowego, a w szczegbdlnosci nie przeprowadzil w ogole postepowania wyjasnia-
jacego albo postepowanie takie przeprowadzono, ale w razacy sposob naruszono
W nim przepisy procesowe”**. Niezbednos¢ przeprowadzenia postegpowania wy-
jasniajacego bedzie wystgpowaé takze wtedy, kiedy organ pierwszej instancji nie
przeprowadzil postgpowania wyjasniajacego, a brak ten nie moze zosta¢ uzupet-
niony w postepowaniu odwotawczym, poniewaz naruszyloby to zasad¢ dwuin-
stancyjno$ci®®. Na marginesie warto wspomnie¢ o zasadzie reformationis in peius,
o ile zaskarzona decyzja razaco nie narusza prawa lub interesu spolecznego.

Reasumujac, sprzeciw przystuguje wylacznie od decyzji, o ktérej mowa
w art. 138 § 2 k.p.a. W zwigzku z tym trzeba stwierdzi¢, iz sprzeciw nie moze by¢
srodkiem prawnym stuzacym kontroli materialnoprawnej podstawy decyzji ani
prawidlowosci zastosowania przez organ drugiej instancji przepisOw prawa pro-
cesowego niezwigzanych z podstawami kasatoryjnymi. Otz jak stusznie wskazu-
je D. Pawel, ,,w ujeciu modelowym sprzeciw jest kierowany przeciwko uchyleniu
decyzji 1 przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania, a kontrola dokonywana
przez sad administracyjny w ramach tego srodka ma charakter formalny, ograni-
czony do stwierdzenia, czy w sprawie zostaty spetnione przestanki wydania decy-
zji kasatoryjnej. Sama instytucja sprzeciwu zatem opiera si¢ na prze§wiadczeniu,
ze decyzja organu odwoltawczego wydana na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. nie
ksztattuje stosunku materialnoprawnego, lecz stanowi wrecz przeszkode do jego
ostatecznego uksztattowania?®. Warto zarazem podkresli¢, iz sprzeciw od decyzji
kasatoryjnej powinien wytgcznie mobilizowa¢ organ odwotawczy do wykonania
jego ustawowej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego merytorycznego,
a nie jedynie kontrolnego rozpatrzenia sprawy.

Zasada szybkosci ,,nalezy do podstawowych zatozen calego systemu pra-
wa panstwa obywatelskiego, a jej nierespektowanie w procesie rozstrzygania
indywidualnej sprawy administracyjnej (...) to powazne naduzycie wtadzy pu-
blicznej””. Nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca, decydujac si¢ na zmiang,

2 G. Laszczyca, komentarz do art. 138 kodeksu postgpowania administracyjnego [w:]Kodeks
postegpowania administracyjnego. Komentarz, t. 11: Komentarz do art. 104-269, red. G. Laszczyca,
A. Martysz, A. Matan, Lex 2020.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 sierpnia 2006 r., sygn. I SA/Wa 1006/06, Lex nr 273711.

2 D. Pawel, Ograniczenia sqdowej kontroli w sprawach zainicjowanych sprzeciwem. Glosa do
wyroku NSA z dnia 7 czerwca 2018 r., I OSK 1319/18, OSP 2019, nr 4, s. 42.

21 B. Jastrzebski, Esej, ,,Echo Ttawy” 2009, nr 1, s. 27.
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kierowat si¢ checig przyspieszenia i usprawnienia postgpowania. Strony w zamie-
rzeniu ustawodawcy miaty nie przerzucac ,,catego ciezaru postgpowania na organ
prowadzacy postepowanie, z drugiej za$ strony przyznano im réwniez prawo do
aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”?*. Mozna za-
tem zaryzykowac stwierdzenie, iz tytutowa instytucja przyspiesza postepowanie,
jezeli sam organ ogranicza si¢ do kontroli swojej decyzji z punktu widzenia wy-
lacznie zadan i zarzutow strony postgpowania. Stusznie uwaza B. Adamiak, iz
,»obowiazek zakonczenia postepowania w terminach okreslonych w przepisach
prawa procesowego tworzy prawne gwarancje prewencyjne i represyjne realizacji
prawa jednostki do szybkiego rozpatrzenia sprawy”?’. Nalezy zatem zauwazy¢, iz
sprzeciw ma stuzy¢ przyspieszeniu postgpowania, bedac srodkiem dyscyplinowa-
nia dla organu administracji publicznej, a nie $srodkiem prawnym niedostgpnym
dla strony postepowania z uwagi na jego skomplikowany charakter prawny. Wy-
daje si¢ zatem, ze punkt widzenia, czy postepowanie przed organem administracji
publicznej trwa dtuzej niz niezbgdne do rozstrzygniecia sprawy, zalezy od indy-
widualnego uznania uczestnika postegpowania, zas faktyczna ocena jest pochodng
podejmowanych czynnosci i zaistniatego stanu faktycznego sprawy. Nieuniknio-
ne sg zatem kolejne zmiany idgce w kierunku wypetniania przez administracje
publiczng funkcji stuzebnej wobec spoleczenstwa, tak by stata si¢ faktycznym
partnerem dla obywatela w demokratycznym panstwie prawnym. Zadaniem usta-
wodawcy jest bowiem stworzenie ram dla bardziej partnerskich relacji miedzy
obywatelami i administracja*.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie poswigcono analizie sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej, ktéra upo-
waznia sad do kontroli tej szczegodlnej formy rozstrzygnigcia. Warto zastanowi¢ si¢ na tle obo-
wiazujacych przepisow prawnych, jakie sa oczekiwania i kierunki zmian analizowanej instytucji,
bowiem miata ona przede wszystkim usprawni¢ postepowanie odwolawcze poprzez zmniejszenie
liczby wydawanych przez organy administracji publicznej rozstrzygnigé kasatoryjnych. Glownym
zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wptyw ma tytutowy Srodek zaskarzenia na
usprawnienie postgpowania i skrocenia czasu oczekiwania na zalatwienie sprawy.

Stowa kluczowe: decyzja administracyjna, sprzeciw, postgpowanie odwolawcze, usprawnienie poste-
powania

OBJECTIVE TO THE CLEARANCE DECISION. SELECTED ASPECTS
OF THE RELATIONSHIP BETWEEN CITIZENS AND ADMINISTRATION

Summary

This study is therefore devoted to the analysis of the objection to the cassation decision, which
authorizes the court to review this particular form of settlement. It is worth considering, against the
background of the applicable legal provisions, what are the expectations and directions of changes
of' the analyzed institution, because it was supposed to improve the appeal procedure by reducing the
number of cassation decisions issued by public administration bodies. The main research intention
is to describe the impact of the title measure on the improvement of proceedings and shortening the
waiting time for the settlement of the case.

Keywords: administrative decision, objection, appeal procedure, improvement of the procedure
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NOWE STANDARDY OPIEKI OKOLOPORODOWEJ
A PANDEMIA - WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWNE

Czas porodu i pologu dla kazdej kobiety jest okresem niezapomnianym — dla
jednych kobiet jest to czas pigkny, dla innych wigze si¢ tylko z boélem, niepew-
noscig i poczuciem bezsilnosci. Aby ujednolici¢ poziom opieki dla wszystkim
pacjentek oddziatow potozniczych oraz zapewni¢ im jak najlepsza opieke i po-
czucie bezpieczenstwa w 2018 r. Minister Zdrowia wprowadzit rozporzadzenie
w sprawie standardu organizacyjnego opieki okotoporodowej. W zaktualizowa-
nych standardach znalazty si¢ m.in. zapisy dotyczace cigzy, tagodzenia bélu poro-
dowego czy zasad organizacji pracy personelu w przypadkach trudnych porodow.
Krotko po wejsciu w zycie tego rozporzadzenia Polska, podobnie jak wszystkie
inne kraje $wiata, znalazla si¢ w sytuacji niebywale trudnej, szczegdlnie jesli cho-
dzi o system zdrowia publicznego — zapanowata pandemia wirusa SARS-CoV-2.
W jaki sposob stan pandemii wptynat na stosowanie nowych standardéw okoto-
porodowych?

,»Obarcze ci¢ niezmiernie wielkim trudem twej brzemiennosci, w bolu be-
dziesz rodzita dzieci”' — te nalozong na Ewe za zerwanie zakazanego owocu kare
zyjace na przestrzeni wiekow kobiety mialy okazje pozna¢ dostownie. Juz w sta-
rozytnosci stosowano srodki tagodzace bol porodowy, wsrod ktorych najpopular-
niejsze byto opium i mieszanki ro6znych ziot?. W czasach chrze$cijanskich cierpie-
nie rodzacych uznawane bylo za przejaw kary za grzech Ewy i wygnanie z raju,
zatem tlumienie bolu poprzez przyjmowanie §rodkoéw znieczulajacych byto zle
widziane, a wrecz potepiane. Dopiero w XIX w., mimo protestow Kosciota, za-
czeto eksperymentowaé z podawaniem $rodkow, takich jak eter czy chloroform.

! Biblia Tysigclecia, Ksigga Rodzaju 3,16, Krakow 1980, s. 87.
2 M. Bogucka, Gorsza ple¢. Kobieta w dziejach Europy od antyku po wiek XXI, Warszawa
2005, s. 26.
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Na ziemiach polskich pordd odbieraty akuszerki zwane dzieciobiorkami lub
poporzezkami®, ktore bazowaty na medycynie ludowej i wlasnym do$wiadcze-
niu. Akuszerkami byly kobiety doswiadczone, ktére albo rodzity juz dzieci, albo
przyjmowaly wczesniej wiele porodow*. Akuszerki zwane byly czesto ,,babka-
mi”, a poniewaz wigkszos¢ z nich byta niepiSmienna, kazda z babek stosowata
wlasne metody oparte na zwyczajach lokalnych. Do czgstych praktyk nalezato
podawanie rodzacej do picia wodki z cynamonem i korzeniami — na ztagodzenie
bolu porodowego, oktadanie brzucha $ledziami, co miato powodowa¢ przyspie-
szenie porodu, czy natluszczanie okolic intymnych rodzacej dla utatwienia przej-
$cia gtowki dziecka’.

Gdy dziecko przyszto na swiat, akuszerka przecinata pepowing (czesto w nie-
odpowiednim miejscu, niezdezynfekowanym nozem, co mogto prowadzi¢ do za-
kazenia). Nast¢pnie dochodzito do urodzenia tozyska — a gdy nie nastgpowato to
samoistnie, akuszerka wyciggata tozysko wlasnymi rekami, co czesto konczyto
si¢ krwotokiem i $miercig matki. Przeciwdziata¢ krwotokowi miato np. wypi-
cie przez rodzacg wodki z dodatkiem zeskrobanego brudu ze ztotej monety lub
rogu stotlu. Niestety nie zawsze dochodzito do szczes§liwego rozwigzania cigzy.
Popularne dzi$ cesarskie cigcie, cho¢ znane bylo juz w starozytnym Rzymie, do-
konywane jednak byto zazwyczaj juz po $§mierci matki. W Polsce pierwsze cigcie
cesarskie na zywej kobiecie wykonat w 1821 r. F. Dybek’, chirurg z Uniwersytetu
Warszawskiego, nadal jednak byt to zabieg obcigzony ogromnym ryzykiem, na
ktory decydowana si¢ bardzo rzadko. Ulegto to zmianie dopiero po wynalezieniu
przez A. Fleminga penicyliny w 1928 r.

Postepujacy rozwdj medycyny nie miat natychmiastowego wptywu na popra-
we statystyki umieralnosci okotoporodowej noworodkow i1 matek, czego gléwna
przyczyna byt fakt, iz do szpitali potozniczych z poczatku trafiaty gldwnie kobiety
biedne lub chore. Jeszcze pod koniec pierwszej potowy XX w. rodzace wybieraty
porody domowe w asyscie akuszerki. Dopiero w latach 60. XX w. szpital stat si¢
gléwnym miejscem narodzin dzieci, a opieke nad rodzaca przejat lekarz i potozna.

Po 1989 r. w Polsce nastapito wiele zmian zwigzanych zaré6wno z organi-
zacja opieki okoloporodowej, jak i praktyka ginekologiczno-potoznicza. Jednym
z waznych celow byta poprawa jakosci opieki perinatalnej, a przede wszystkim
zmniejszenie umieralnosci okotoporodowej, spadek liczby porodéw przedwcze-

3 T. Brzezinski, Historia medycyny, Warszawa 1988, s. 218-219.

4 H. Biegeleisen, Matka i dziecko w obrzgdach, wierzeniach i zwyczajach ludu polskiego,
Lwow 1917, s. 34.

3 Ibidem, s. 49.

¢ 1. Frankowska, Obrzedy rodzinne — naturalne talizmany: lozysko i pegpowina, Lublin 2007,
http://teatrnn.pl/leksykon/node/513/obrzedy rodzinne naturalne talizmany tozysko i pgpowina
(1.12.2020), s. 67.

" P. Lasota, Etnografia Lubelszczyzny — cigza, narodziny i chrzest, http://teatrnn.pl/leksykon/
node/505/etnografia_lubelszczyzny cigza narodziny i chrzest (1.12.2020).
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snych, ograniczenie niekorzystnych skutkow choréb matek i dzieci®. Analizujac
zmiany w zakresie opieki perinatalnej na przestrzeni ostatniego 30-lecia, warto
zwroci¢ uwage, ze w tym czasie nastgpito wiele zmian zwigzanych z zawodem
poloznej, ktorej pozycja wzgledem lekarza potoznika zostala wzmocniona szcze-
gblnie w ramach obowigzujacych przepiséw dotyczacych opieki okotoporodowe;.

Poréd jest zjawiskiem dosy¢ powszechnym i czestym, biorac pod uwage, ze
w sierpniu 2020 r. ogdét wszystkich ludzi zamieszkujacy Ziemi¢ wynosil okoto
7,8 mld’, w koncu czerwca 2020 r. ludno$¢ Polski liczyta 38,35 min i w samym
tylko I potroczu 2020 r. zarejestrowano w naszym kraju ponad 177 tys. urodzen
zywych!’.

W XXI w. polskie standardy opieki nad kobieta w cigzy, w trakcie porodu
1 potogu oraz nad noworodkiem nie odbiegaja od standardow $wiatowych obo-
wigzujacych w krajach rozwinietych, za$ zasady wprowadzone rozporzadzeniem
Ministra Zdrowia z dnia 20 wrze$nia 2012 r. w sprawie standardéw postepowania
medycznego przy udzielaniu §wiadczen zdrowotnych z zakresu opieki okotopo-
rodowej sprawowanej nad kobieta w okresie fizjologicznej cigzy, fizjologicznego
porodu, potogu oraz opieki nad noworodkiem'' stanowily jedne z najnowocze-
$niejszych uregulowan tej materii w Europie. Dodatkowo standard ten umocniony
1 uzupetniony byt rozporzadzeniami Ministra Zdrowia z dnia 9 listopada 2015 r.
w sprawie standardow postgpowania medycznego przy udzielaniu $wiadczen
zdrowotnych w dziedzinie poloznictwa i ginekologii z zakresu okotoporodowe;j
opieki potozniczo-ginekologicznej, sprawowanej nad kobietg w okresie cigzy, po-
rodu, potogu, w przypadkach wystgpowania okreslonych powiktan oraz opieki
nad kobietg w sytuacji niepowodzen potozniczych!? oraz rozporzadzeniem z dnia
9 listopada 2015 r. w sprawie standardéw postgpowania medycznego w tagodze-
niu bélu porodowego'.

Jednym z podstawowych obowigzkéw panstwa jest zapewnienie stuszne-
go dostepu do opieki zdrowotnej wlasciwej jakosci przy uwzglednieniu przede
wszystkim potrzeb medycznych danej osoby. Opicka taka powinna by¢ wlasciwe;j
jakosci z punktu widzenia stanu nauki'.

W polskim systemie prawnym prawa kobiety ci¢zarnej w tej szczegodlnej sy-
tuacji, jaka jest pordd, chronione sg przez Konstytucje RP, ustawy i szereg umow

8 T. Maciejewski, Rozwdj opieki perinatalnej na przetomie XX i XXI wieku, ,,Perinatologia,
Neonatologia i Ginekologia” 2013, nr 6.

% https://www.census.gov/programs-surveys/decennial-census/2020-census.html (1.12.2020).

10 https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/ludnosc-stan-i-struk tura-ludnosci-o-
raz-ruch-naturalny-w-przekroju-terytorialnym-stan-w-dniu-30-06-2020,6,28.html (1.12.2020).

1'Dz.U. 2012, poz. 1100.

2 Dz.U. 2015, poz. 2007.

3 Dz.U. 2015, poz. 1997.

14D. Bomba-Opon, M. Wielgos, Standardy opieki okotoporodowej w przypadkach wystgpowa-
nia okreslonych powiktan, ,,Ginekologia i Perinatologia Praktyczna” 2016, t. I, nr 1 s. 1-9.
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migdzynarodowych, ktére w wyniku ratyfikacji staty si¢ zrodlem prawa po-
wszechnie obowigzujagcego w Polsce. Podstawowe znaczenie ma art. 68 ust. 112
Konstytucji RP', ktory kazdemu gwarantuje prawo do ochrony zdrowia, a oby-
watelom polskim réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych
ze §rodkow publicznych w granicach ustawy. Do sytuacji prawnej kobiety w cigzy
odnosi si¢ tez art. 71 ust. 2 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze ,,matka przed i po
urodzeniu dziecka ma prawo do szczeg6lnej pomocy wiadz publicznych, ktorej
zakres okresla ustawa”'®.

W zwiazku z powyzszym ustanowienie i stosowanie standardéw opieki oko-
loporodowej nalezy uzna¢ za niezbedne zwtaszcza wtedy, gdy kobiety znajduja-
ce si¢ w podobnej sytuacji klinicznej sg poddawane postepowaniu medycznemu
w rdézny sposob i z réznymi efektami. Z tego wlasnie powodu niezwykle istot-
ne wydaje si¢ wskazanie jednolitych, powszechnie obowigzujacych standardow
w celu poprawy jakosci udzielanych §wiadczen oraz przestrzegania fundamental-
nych praw naleznych kobietom i ich dzieciom w opiece okotoporodowe;.

Standardy medyczne to zbiory rekomendacji, ktére odnoszg si¢ do wszystkich
dziatan zapobiegawczych, diagnostycznych i leczniczych, ktore zazwyczaj przyj-
muja forme¢ wytycznych, rekomendacji lub $ciezek postgpowania medycznego.
Jest to model uznanych profesjonalnych dziatan leczniczych, pielegnacyjnych,
rehabilitacyjnych, diagnostycznych lub organizacyjnych stuzacych do oceny ja-
kos$ci $wiadczen!’. W konteks$cie Prawa medycznego standard to przecietny mo-
del, norma, wzorzec, profesjonalnie uzgodniony poziom wykonawstwa jakiego$
dzialania, stosownie do potrzeb grupy pacjentow, ktory jest osiagalny, mierzalny,
pozadany!'®.

Wprowadzenie standardow opieki okotoporodowej umotywowane byto ko-
niecznos$cig zapewnienia jednakowych schematow postepowania z kobietg w cia-
zy 1 okresie okotoporodowym we wszystkich szpitalach w Polsce.

Zgodnie z art. 22 ust. 5 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnos$ci
leczniczej' gtowng dyrektywa, ktorg miat si¢ kierowa¢ Minister Zdrowia, ksztat-
tujac ten standard opieki okoloporodowej, byta jakos¢, jednak analiza rozporza-
dzenia pozwala na zdefiniowanie znacznie szerszego kontekstu tego aktu praw-
nego, w ktorym wartoscig wiodgcg jest kobieta cigzarna oraz zagwarantowanie
bezpieczenstwa jej i dziecku w ramach procedury porodu. Okreslone w 2012 r.

15 Art. 68 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).

16 Art. 71 ust. 2 Konstytucji RP.

17 http://www.archiwum.mz.gov.pl/system-ochrony-zdrowia/organizacja-ochrony-zdrowia/
standardy-medyczne/ (30.11.2020).

8 Standardy [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/standardy;3061827.
html (1.12.2020).

19 Art. 22 ust. 5 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2011,
nr 112, poz. 654).
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standardy mialy na celu zapewnienie jak najlepszej opieki nad kobieta w okresie
fizjologicznej cigzy, porodu i potogu oraz nad noworodkiem, przy czym glownym
zadaniem wprowadzenia standardow miato by¢ zapewnienie najlepszego stanu
zdrowia potoznicy i jej dziecka poprzez okre$lenie zalecanego zakresu $wiad-
czen profilaktycznych, badan i konsultacji medycznych, jakie powinny by¢ wy-
konywane przez kobiety w cigzy, przy jednoczesnym ograniczeniu interwencji
medycznych, takich jak cesarskie cigcie, nacigcie krocza czy podawanie nowo-
rodkowi mleka modyfikowanego. Wskazac¢ trzeba, iz szczeg6lnie wysoka liczba
wykonywanych w Polsce cesarskich cig¢ byta przedmiotem uwagi ustawodawcy.

Z raportu Euro-Peristat®® zawierajacego kompleksowe dane z zakresu opieki
okotoporodowej wynika w sposdb wyrazny, jak w ciagu ostatnich 20 lat drastycz-
nie wzrosta liczba wykonywanych cig¢ cesarskich. W 2000 r. odsetek cigz zakon-
czonych cesarskim cieciem wynosit 19,6%, zas w 2014 r. juz 42,2%?*. Wskazaé
nalezy, iz Polska znalazta si¢ wérdd lideréw panstw majacych najwiekszy odsetek
cesarskich cie¢ objetych badaniem, tuz obok Bulgarii (43,0%), Rumunii (45,9%)
i Cypru (56,9%)*.

Podkresli¢ nalezy, ze wszelkie dziatania majace na celu poprawe warunkow,
w jakich dochodzi do porodu i potogu w Polsce, odniosty donioste skutki. Dane
statystyczne pokazuja wyrazng poprawe jakosci opieki okotoporodowej, ktora
mierzona jest migdzynarodowym wspotczynnikiem umieralnosci okotoporodo-
wej, ktory okoto 2000 r. wynosit w Polsce 8,7%o (cho¢ w niektorych wojewodz-
twach siegal nawet 11%o), zas§ w 2014 1. juz tylko 4,9%.. Nie bylo rowniez wo-
jewddztwa, ktoérego wspotczynnik umieralnosci okotoporodowej przekroczytby
5,8%0%. Liczne glosy, w tym glosy organizacji pozarzadowych jak Fundacja ,,Ro-
dzi¢ po ludzku” oraz stowarzyszen zrzeszajacych potozne glosno zgtaszaty, ze
obowigzujace w Polsce standardy okotoporodowe nie sg uniwersalnie stosowane,
a znaczacy wzrost czestotliwosci stosowania procedur majacych na celu wywo-
tanie, przyspieszenie, ukonczenie, uregulowanie badZz monitorowanie fizjologicz-
nego porodu przy jednoczesnym wzroscie medykalizacji porodu zdeprecjonowato
rol¢ kobiety w procesie porodu, za$ nagminne stosowanie procedur medycznych
miato negatywny wplyw na do§wiadczenia porodowe kobiet.

2 Celem istnienia projektu Euro-Peristat (ktory rozpoczat dziatalno$¢ w 1999 r.) jest utwo-
rzenie uzasadnionych i wiarygodnych naukowo wskaznikow shuzacych monitorowaniu i ocenie
zdrowia okotoporodowego w krajach Unii Europejskiej. W ramach projektu dziatajg naukowcy —
eksperci ze wszystkich krajow Unii Europejskiej i Norwegii. Sa to klinicysci, epidemiolodzy i sta-
tystycy zajmujacy si¢ zagadnieniami zdrowia okotoporodowego. Wypracowane przez Euro-Peristat
wskazniki dotycza czterech tematéw: zdrowia plodu, noworodka i dziecka, zdrowia matki, cech
populacji i czynnikow ryzyka oraz ustug zdrowotnych. https://www.europeristat.com/index.php/
our-project/about-euro-peristat.html (1.12.2020).

21 https://www.europeristat.com/index.php/reports/european-perinatal-health-report-2015.
html (1.12.2020).

22 [bidem.

Z https://swiatlekarza.pl/dotrzymujemy-kroku-europie/ (1.12.2020).
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Standard opieki jest réwniez zbiorem zasad, ktore uwzgledniajg 1 gwarantu-
ja respektowanie praw pacjenta. Jednym z gtownych praw pacjenta dotyczacym
kobiet w cigzy jest prawo do §wiadomego udziatu w podejmowaniu decyzji zwig-
zanych z cigza, porodem, pologiem oraz opieka nad noworodkiem, obejmujacych
zakres podejmowanych dziatan i stosowanych procedur medycznych. Wynika to
m.in. z brzmienia z ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta?, ktora w art. 16 ksztaltuje prawo pacjenta w przedmiocie
wyrazenia zgody na udzielenie konkretnych $wiadczen zdrowotnych lub prawo
do odmowy wyrazenia takiej zgody. Przyktadem sytuacji, w ktorej standard opie-
ki okotoporodowej realizuje omawiane prawo, jest zidentyfikowanie u ci¢zarnej
czynnika ryzyka, co powinno zosta¢ omoéwione z ci¢zarng, tak aby zapewnic jej
podjecie $wiadomej decyzji odnosnie do wyboru miejsca porodu. Istotnym i co
wazne — wprost wyrazonym uprawnieniem w tym zakresie jest prawo do wyboru
miejsca porodu w warunkach szpitalnych lub pozaszpitalnych.

Na poziom zadowolenia kobiety z opieki okoloporodowej ma wptyw wie-
le czynnikow, czgsto zwigzanych nie tylko z samymi doznaniami zwigzanymi
z porodem, ale tez z jakoscig udzielanych $wiadczeh medycznych oraz jakoS$cia
komunikacji potoznicy z personelem medycznym. Sam pordd jest procesem nie-
zwykle trudnym i cho¢ metody u$mierzania bolu majg istotne znaczenie w tym
procesie, istotne jest tez samopoczucie kobiety niezwigzane z dolegliwo$ciami
boélowymi, na ktére wplyw ma zachowanie poczucia intymnosci i bezpieczenstwa
oraz §wiadomo$¢ szanowania wybordw i1 praw kobiety.

Do podstawowych obowigzkéw podmiotéw swiadczacych opieke okotopo-
rodowy, ze szczegdlnym uwzglednieniem lekarzy i potoznych, nalezy postepo-
wanie zgodnie z aktualng wiedzg medyczng. Na caly proces udzielania $wiadczen
opieki zdrowotnej istotny wptyw majg standardy, ktérych doniosta warto§¢ wy-
nika z przewidywalnos$ci procesu diagnostyczno-terapeutycznego, co dla adresa-
ta Swiadczen ma szczegolne znaczenie, w sposob bezposredni wptywa bowiem
na jego poczucie bezpieczenstwa w systemie®. Postepy dokonywane w wiedzy
medycznej, doswiadczenia i schematy wypracowywane przez specjalistow prak-
tykdéw oraz analiza wynikow badan i danych statystycznych wymogly wprowa-
dzanie nowych standardéw opieki medycznej lub zaktualizowanie juz istnieja-
cych. Przyktadowo majac na uwadze wyniki najnowszych doniesien naukowych
w przedmiocie wplywu wykonywania cesarskiego cigcia na zdrowie zarowno
kobiety, jak i dziecka w ujeciu dlugookresowym, stwierdzi¢ nalezy, ze tak wyso-
ki odsetek cesarskich ci¢¢, jak ma to miejsce w naszym kraju, jest niekorzystny
dla zdrowia populacji i moze powodowac¢ duzy wzrost kosztéw opieki zdrowot-
nej. Celem zbadania problemu i przygotowania konkretnych rozwigzan Minister

2 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U.
2009, nr 52, poz. 417).
2 E. Warminska, Nowe standardy opieki okoloporodowej, Lex/el. 2019.
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Zdrowia powotat zesp6t roboczy ds. opracowania kierunkow dziatan ukierunko-

wanych na zmniejszenie liczby cesarskich cig¢.

Aktualizacja standardow opieki okotoporodowej unormowanej rozporzadze-
niem z 2012 r. motywowana byla tez konieczno$cia implementacji zalecen Swia-
towej Organizacji Zdrowia?®, ktore wskazujg na potrzebe wprowadzenia zmian
w modelu opieki okotoporodowej poprzez wzmocnienie roli potoznych w dzia-
faniach na rzecz naturalnego, zgodnego z fizjologia porodu poprzez podazanie za
potrzebami kobiety rodzace;j.

Nowe, zaktualizowane standardy zostaty wprowadzone poprzez rozporza-
dzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie standardu organiza-
cyjnego opieki okotoporodowej i weszly w zycie 1 stycznia 2019 r. Istotna czes$¢
dotychczasowych przepisow pozostata w rozporzadzeniu w niezmienionej formie,
wprowadzono jednak sporo nowych uregulowan. W zaktualizowanych standardach
znalazly si¢ m.in. zapisy dotyczace cigzy, tagodzenia bdlu porodowego czy zasad
organizacji pracy personelu w trudnych przypadkach. Do najwazniejszych zmian
w standardach okotoporodowych zaliczy¢ nalezy:

1. Zaprzestanie traktowania tagodzenia bdlu porodowego jako dodatkowej
procedury medycznej w trakcie porodu i wzmocnienie nacisku na edukacje
kobiet — przyszta mama ma otrzymac¢ kompleksowa informacje w zakresie
dostepnych dla niej metod usmierzania bolu porodowego oraz ewentualnych
niepozadanych skutkéw ich zastosowania.

2. Potozono nacisk na konieczno$¢ wyboru potoznej jeszcze przed porodem,
tj. migdzy 21. a 26. tygodniem ciazy.

3. Celem ograniczenia liczby poroddéw zabiegowych zlikwidowano obowiazek
hospitalizacji kobiety ciezarnej po 41. tygodniu ciggu — obecnie po 40. tygod-
niu cigzy kobieta ma si¢ znajdowac pod opieka lekarza i powinna posiadaé
komplet badan, ale to jej lekarz prowadzacy ciaze podejmuje decyzje o ewen-
tualnej koniecznosci skierowania jej do szpitala.

4. Umozliwiono kobiecie w ciazy wczesniejsze niz w chwili rozpoczecia si¢
akcji porodowej zapoznanie si¢ z miejscem przysztego porodu, wypetienie
dokumentacji medycznej, a przede wszystkim przeprowadzenie wczesniejszej
konsultacji anestezjologicznej w celu uzyskania przez nig informacji o dostep-
nych formach znieczulenia.

5. Polozono duzy nacisk na kontrole ryzyka depresji poporodowej poprzez pod-
danie kobiety w cigzy trzyetapowej ocenie ryzyka wystapienia lub nasilenia
objawow depresji poporodowej. Ocena taka powinna zosta¢ przeprowadzona
miedzy 11. a 14. tygodniem cigzy, nastepnie miedzy 33. a 37. tygodniem i po
raz trzeci juz po porodzie, w trakcie wizyty potoznej sSrodowiskowe;.

26 https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/272447/WHO-RHR-18.12-eng.pdf?ua=1
.12.2020); https://swiatlekarza.pl/dotrzymujemy-kroku-europie/ (1.12.2020).
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6. Podkreslono znaczenie wspierania matek w laktacji, wskazujac, ze karmienie
piersia jest najlepszym sposobem zywienia niemowlecia. Naktaniajac kobie-
ty do karmienia naturalnego, wstrzymano podawanie mleka modyfikowane-
go noworodkom bez konsultacji z ich matka.

7. Przyznano wytaczne prawo decydowania o mozliwosci spozywania positkow
przez kobiete rodzacg lekarzowi.

8. Podkreslono doniosta wage kontaktu skin-to-skin. Prawidtowy kontakt skora
do skory bezposrednio po porodzie nie powinien by¢ przerywany przez mi-
nimum 2 godziny, a dziecko nie powinno by¢ w tym czasie myte, ubierane,
jedynie okryte, aby uchronic je przed utratg ciepta. Dokonanie oceny dziecka
w skali Apgar lub badanie przez neonatologa moze odbywac si¢ na brzuchu
mamy. W czasie tego kontaktu nalezy zacheca¢ matke do rozpoznania mo-
mentu, kiedy dziecko jest gotowe do ssania piersi, a takze obserwowa¢ matke
i dziecko, kontrolujac cechy dobrego przystawienia i pozycji przy piersi, a w ra-
zie potrzeby zaoferowaé pomoc?’. Kontakt skin-to-skin moze by¢ przerwany
W sytuacji wystapienia zagrozenia zycia lub zdrowia matki lub noworodka,
ktore to zagrozenie powinno zosta¢ odnotowane w dokumentacji medyczne;.
Z kolei wykonywanie procedur medycznych, takich jak poréd tozyska, ogle-
dziny krocza i tozyska, szycie nacigtego lub peknietego krocza w znieczuleniu
miejscowym, nie powinno stanowi¢ powodu do przerwania kontaktu mamy
i noworodka. Czasowe przerwanie wczesnego kontaktu jest wskazane wytacz-
nie w trakcie zabiegow potozniczych, ktore przeprowadzone musza by¢ w try-
bie pilnym, szczegodlnie gdy wymaga to znieczulenia ogdlnego pacjentki.

9. Wprowadzono wyrazne ramy programu nauczania potoznych.

10. Uznano procedury tagodzenia bolu za naturalny etap sprawowanej opieki
okotoporodowej, dzigki czemu kobieta ma mie¢ wiekszy dostep do szczegol-
nego wsparcia w przypadku wydarzen traumatycznych (np. $mier¢ dziecka
czy jego cigzkie wady).

11. Opisano opieke nad kobietg w szczegdlnych sytuacjach, takich jak rozpoznanie
podczas cigzy cigzkiej choroby lub wady u dziecka, poronienia, urodzenie
dziecka martwego, niezdolnego do zycia, chorego lub z wadami wrodzonymi.
Analiza przepisOw omawianego rozporzadzenia wprowadzajacego nowe

standardy opieki okoloporodowej sktania do konkluzji, iz brak jest w nim usta-

nowienia prawnych mechanizmoéw egzekwowania nowo wprowadzonych prze-
pisow. Ustawodawca, wprowadzajac przepisy, powinien wskazac, jakie kon-
sekwencje prawne poniesie placowka medyczna nieprzestrzegajaca przepisow
rozporzadzenia z dnial6 listopada 2018 r. Zasadne byloby réwniez ustalenie
zasad ponoszenia odpowiedzialno$ci poszczegdlnych cztonkdéw personelu me-
dycznego, ktorzy nie stosuja lub naruszaja obowigzki wynikajace z nowych
standardow opieki. Dopiero wprowadzenie tych rozwigzan pozwolitoby na uzy-

27 https://www.who.int/elena/titles/review summaries/early-skin-contact/en/ (30.11.2020).
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skanie przez kobiety w cigzy pewnosci, ze ich prawa beda respektowane, i to
nie zaleznie od tego, do jakiego szpitala trafia w przypadku rozpoczgcia akcji
porodowe;j.

Przepisy nowego rozporzadzenia dotyczacego opieki okotoporodowej we-
szty w zycie 1 stycznia 2019 r., jednak nie od razu znalazly zastosowanie we
wszystkich jednostkach §wiadczacych $wiadczenia medyczne. Cze$ciowo wyni-
kato to z dotychczasowych przyzwyczajen personelu medycznego, zbyt powolne-
go wdrazania tych zalozen do praktyki, i to zard6wno przez administracj¢ szpitali,
ordynatoréw oddziatow, jak i przez samych lekarzy, a cze$ciowo wigzato si¢ row-
niez z brakiem lub niewystarczajaca edukacja kobiet w zakresie przystugujacych
im praw. Nadal do najczesciej sygnalizowanych przez kobiety po porodzie nie-
prawidtowosci nalezy nieprzestrzeganie zasady nieprzerwanego kontaktu matki
1 dziecka, tzw. kontaktu skin-to-skin przez okres 2 godzin bezposrednio po poro-
dzie, oraz dokarmienie noworodkéw mlekiem modyfikowanym bez wczesniej-
szej konsultacji z matka dziecka.

Czas od wejscia w zycie przepisow wprowadzajacych nowe standardy oko-
toporodowe jest stosunkowo krotki i trudno oceni¢ skuteczno$¢ wprowadzonych
przepisow, szczegdlnie wobec panujacej pandemii choroby zakaznej wywoly-
wanej przez wirusa SARS-CoV-2. Wybuchta w mie$cie Wuhan w $rodkowych
Chinach epidemia choroby COVID-19 11 marca 2020 r. zostala uznana przez
Swiatowa Organizacje Zdrowia za pandemig. Kolejne panstwa wprowadzaty obo-
strzenia, nakazy i zakazy majace na celu powstrzymanie rozprzestrzeniania si¢
choroby. W Polsce pierwszy przypadek zarazenia nowym szczepem SARS-CoV-2
potwierdzony zostat 4 marca 2020 r.8

Jedng z pierwszych decyzji majacych na celu ochrone¢ pacjentéw i personelu
medycznego bylo wprowadzenie zakazu odwiedzin w szpitalach, a na oddziatach
potozniczych wstrzymanie porodow rodzinnych. Marzec i kwiecien 2020 r. byty
dla kobiet w ciazy okresem niepewnosci, dezorientacji, czesto strachu. Analiza
przeprowadzonych przez autorke badan ankietowych wskazuje, ze mamy, ktore
urodzity dzieci w 2020 r., najbardziej obawialy si¢ zakazenia wirusem i ewentual-
nych konsekwencji dla dzieci w ich tonach w zwigzku z zakazeniem, rozlaczenia
ich z noworodkiem w przypadku wykrycia u nich COVID-19, braku mozliwo-
$ci towarzyszenia im podczas porodu przez osobe bliska, koniecznosci wykona-
nia cesarskiego cigcia w zwigzku z zakazeniem, konieczno$ci porodu w szpitalu
jednoimiennym, niemozno$ci karmienia piersig dziecka w przypadku zakazenia,
braku mozliwos$ci odwiedzin przez bliskich w szpitalu czy niemozno$ci odbycia
porodu w wybranej przez siebie placowce stuzby zdrowia. Niestety wiele z tych
obaw znalazto odzwierciedlenie w rzeczywistosci.

% Komunikat Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z 4 marca 2020 r. w sprawie potwierdzonego
przypadku koronawirusa w Polsce, https://gis.gov.pl/aktualnosci/komunikat-glownego-inspektora-
-sanitarnego-w-sprawie-potwierdzonego-przypadku-koronawirusa/ (30.11.2020).
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Rozprzestrzenianie si¢ pandemii wymoglo na wtadzach panstwowych podej-
mowanie konkretnych decyzji, ktére ten proces mialy zatrzymacé, przy jednocze-
snym wprowadzeniu rozwigzan pozwalajacych na udzielanie §wiadczen medycz-
nych osobom chorym lub podejrzanym o COVID-19. Celem zapewnienia miejsc
szpitalnych dla pacjentow zarazonych wirusem wyselekcjonowano szpitale zwa-
ne jednoimiennymi. Trafia¢ miaty do nich m.in. kobiety z dodatnim wynikiem
testu na koronowirusa, ktére rozpoczety porod.

Szczegolnie na poczatku pandemii dochodzito do sytuacji niepozadanych —
zdarzalo sig¢, ze przyszta mama po przybyciu do szpitala miata wykonywany szyb-
ki test kasetkowy, a w przypadku wyniku pozytywnego transportowana byta do
szpitala jednoimiennego. Tam po porodzie zgodnie z wytycznymi noworodek byt
izolowany od matki, aby zapobiec jego zakazeniu. Bywaly sytuacje, ze kobieta
nie miata mozliwosci zobaczenia swojego dziecka nawet przez kilka dni. Wy-
nikato to z faktu przyjecia przez Polske rekomendacji amerykanskiego Centrum
Kontroli i Zapobiegania Chorobom?, ktore pomimo wskazania, ze dane dotycza-
ce wplywu COVID-19 na cigzarng i dziecko byly skape, zalecalo, by dzieci uro-
dzone przez kobiety z pozytywnym wynikiem testow byty czasowo izolowane od
matki. Przemawiajacym za izolacja dziecka argumentem byt fakt, ze noworodek
zakazony wirusem wymagatby dtuzszej hospitalizacji, stanowitby zagrozenie dla
innych noworodkéw oraz personelu szpitala. Z kolei zakazenie personelu mogto
wywota¢ niedobory kadrowe szpitala i w konsekwencji powodowa¢ spadek jako-
$ci leczenia neonatologicznego w jednostce.

Porod to zwykle bardzo stresujaca zyciowa sytuacja dla kazdej kobiety. Na-
wet gdy nie jest to pierwszy porod, ma miejsce w znanym i wybranym przez ko-
biete szpitalu, pod opieka sprawdzonego personelu medycznego. W czasach pan-
demii zdarzalo si¢, ze kobieta nie miata mozliwosci porodu w wybranym przez
siebie szpitalu, w asys$cie wybranego przez siebie lekarza i potoznej. Wigkszos¢
kobiet wskazuje jednak, ze to brak obecnosci osoby bliskiej — meza, chlopka,
mamy czy przyjaciotki — budzi najwicksze obawy dotyczace samego przebiegu
porodu. Obecno$¢ osoby bliskiej podczas porodu jest mozliwa w czgsci placo-
wek. W zaleceniach konsultantow krajowych w dziedzinie potoznictwa i gineko-
logii oraz w dziedzinie perinatologii opublikowanych 15 lipca 2020 r.*° czytamy,
ze w Polsce nie ma arbitralnego zakazu porodéw rodzinnych, a ostateczng decy-
zje 0 obecnosci osoby towarzyszacej przy porodzie powinien podjac¢ kierownik
podmiotu udzielajacego swiadczen zdrowotnych w porozumieniu z ordynatorem
oddziatlu polozniczo-ginekologicznego, majac na uwadze lokalne wzgledy orga-
nizacyjne pozwalajace na izolacje rodzacych i 0s6b im towarzyszacych od innych
pacjentek’!. Jednocze$nie wskazano, ze:

¥ https://www.cdc.gov/coronavirus/2019-ncov/hep/faq.html (1.12.2020).

30 Ibidem.

3! https://www.gov.pl/web/zdrowie/wytyczne-dla-poszczegolnych-zakresow-i-rodzajow-swiad-
czen (1.12.2020).
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—nie tylko kobieta rodzaca, ale rowniez osoba jej towarzyszgca muszg wypetic
ankiete epidemiologiczna,

— rodzgca wraz z osobg towarzyszaca powinna przebywac w pojedynczej, indywi-
dualnej sali porodowej wyposazonej w oddzielny wezet sanitarny,

— osoba towarzyszaca rodzacej moze zosta¢ wpuszczona do pokoju porodowego
w momencie rozpoczecia porodu i powinna opusci¢ oddzial w ciggu 2 godzin
po porodzie.

Podkreslono, ze osoby pozostajace w kwarantannie lub w trakcie izolacji nie
moga uczestniczy¢ w porodzie i wchodzi¢ na teren szpitala, cho¢ niestety zdarza-
ty si¢ sytuacje, ze np. przyszly tata przywozit kobiete¢ w pierwszej fazie porodu
do szpitala i wprowadzal ja na izbe przyje¢, mimo ze sam przebywat na kwa-
rantannie. Zachowanie taki uzna¢ nalezy za skrajnie nieodpowiedzialne, jako ze
narazato zycie i zdrowie nie tylko innych kobiet przebywajacych w szpitalu, ale
roéwniez personelu medycznego.

Pomimo ze mozliwo$¢ porodu rodzinnego nie zostata catkowicie wytaczona,
to jednak wielu kierownikéw jednostek medycznych, majac na wzgledzie ochro-
ne swoich pracownikow, nie zdecydowato si¢ na umozliwienie takich porodow.
Przyktadowo w Rzeszowie zaden z czterech szpitali posiadajacych oddziaty po-
foznicze nie zdecydowat si¢ na umozliwienie porodow rodzinnych.

Pogarszajaca si¢ sytuacja epidemiologiczna wymusita konieczno$¢ zrewido-
wania w czasie pandemii obowigzujacych standardéw okoloporodowych poprzez
wprowadzanie wytycznych, zalecen i rekomendacji, ktore pozwolity w sposob
jak najlepszy zapewni¢ bezpieczenstwo kobiety w ciazy, jej dziecku i personelu
medycznego. Wydano m.in. nastepujace zalecenia dotyczace opieki nad kobieta
w cigzy*2:

1. Ograniczenie liczby wizyt w gabinecie lekarskim do niezbednego minimum.
Modyfikacja planu wizyt powinna zosta¢ ustalona z kazda kobietg w ciazy
przez potozng lub lekarza indywidualnie, stosownie do jej sytuacji zdrowotnej
a wszystkie wizyty i badania wymagajace bezposredniego kontaktu z potozna
lub lekarzem powinny odbywac si¢ z zachowaniem $rodkoéw bezpieczenstwa.
Nalezy przypomnieé, ze w przypadku ciezarnych nie mozna méwi¢ o zawie-
szeniu planowych wizyty, poniewaz kazda taka pacjentka powinna by¢ trak-
towana jak przypadek pilny. Stan zagrozenia epidemiologicznego nie zwalnia
z obowigzku prowadzenia ciazy przez personel medyczny, mimo to w pierw-
szych tygodniach po wybuchu pandemii zdarzato sig, ze poradnie ginekolo-
giczno-potoznicze zawieszaty dziatalnos¢ lub przektadaty zaplanowane wizy-
ty na okres pozniejszy.

2. Edukacja przedporodowa realizowana przez potozne od 21. tygodnia cigzy po-
winna si¢ odbywac z wykorzystaniem systemow teleinformatycznych i innych

32 https://www.ptgin.pl/rekomendowana-sciezka-postepowania-dla-kobiet-w-ciazy-covid-19
(1.12.2020).
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srodkdéw komunikacji umozliwiajacych przeprowadzanie konsultacji zdalnie.
W przypadku realizacji edukacji przedporodowej w formie kontaktu bez-
posredniego wymaga si¢ bezwzglednego przestrzegania zalecen i wytycznych
dotyczacych ograniczenia rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2 poprzez
zagwarantowanie 1,5 metra odleglo$ci miedzy stanowiskami dydaktycznymi,
ptynu do dezynfekcji rak na bazie alkoholu przed sala, w ktérej odbywac maja
si¢ zajecia. Miejsca siedzace i powierzchnie dotykowe powinny by¢ dezynfe-
kowane przed i po kazdych zajeciach, a udzial w zajeciach powinien by¢ po-
przedzony zebraniem wywiadu epidemiologicznego i pomiarem cieploty ciata
uczestnikow.

3. W oparciu o rekomendacje¢ Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z 11 marca2020r.33
zawieszone zostaty odwiedziny pacjentéw w szpitalach, w tym na oddziatach
polozniczych. Nie wszystkie szpitale umozliwiaty przekazanie dodatkowych
rzeczy kobietom przebywajacym na oddziale potozniczym.

4. Do czasu wybuchu pandemii mtoda mama miata prawo do minimum czterech
wizyt patronazowych potoznej §rodowiskowej. Obecnie istnieje duze praw-
dopodobienstwo, ze polozna w kontakcie bezposrednim odbedzie tylko jed-
ng wizyte w miejscu zamieszkania kobiety i1 dziecka, za$ pozostate wizyty
odbeda si¢ z wykorzystaniem systemow teleinformatycznych lub w ramach
e-porady. Prawdopodobnie rozmowa dotyczaca przebiegu porodu, wypisu ze
szpitala i aktualnej sytuacji zdrowotnej mamy i noworodka rowniez odbedzie
sie przez telefon®*, co ma na celu skrocenie kontaktu z potozng do absolutnego
minimum i zminimalizowanie ryzyka zarazenia koronawirusem.

W pierwszych miesigcach pandemii w Polsce zgodnie ze stanowiskiem Swia-
towej Organizacji Zdrowia oraz Polskiego Towarzystwa Ginekologéw i Potoz-
nikow cigze pacjentek z potwierdzonym dodatnim wynikiem testu w kierunku
SARS-CoV-2 byly rozwigzywane metodg cesarskiego cigcia w jednoimiennej
placowce zakaznej. Zwigzane bylo to z uzasadniong obawg zarazenia dziecka
wirusem w trakcie porodu naturalnego. Lekarze oddziatéw potozniczych wska-
zywali bowiem na problemy zwigzane z badaniami kobiet przyjmowanych na
oddziaty potoznicze. W przypadku przeprowadzenia badania z nosogardzieli przy
przyjeciu do szpitala pojawiat si¢ problem dtugiego (czesto wowczas przekracza-
jacego 48 godzin) oczekiwania na wynik. Nie bylo wiadome, gdzie takie kobiety
maja by¢ izolowane.

Od czasu wykrycia pierwszego zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2
w Polsce kilkakrotnie ulegaly zmiany przepisow dotyczacych zakrywania ust
1 nosa. Ze wszystkich stron naszego kraju dochodzg glosy z sal porodowych,

33 https://gis.gov.pl/aktualnosci/zalecenia-glownego-inspektora-sanitarnego-dot-odwiedzin-o-
sob-bliskich-i-wizyt-przedstawicieli-handlowych-oraz-medycznych-w-szpitalach/ (29.11.2020).

3% https://www.gov.pl/web/zdrowie/aktualizacja-zalecen-w-stanie-epidemii-wirusa-sarscov
-2-dla-poloznych-rodzinnych-poz (29.11.2020).
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iz kobiety w trakcie porodu zmuszone byty do noszenia maseczek. Rozporza-
dzenie Ministra Zdrowia* wprowadzajace obowigzek powszechnego noszenia
maseczek w miejscach publicznych nie precyzuje, czy taki obowigzek funkcjo-
nuje roéwniez na salach porodowych. Paragraf 27 rozporzadzenia naktada obo-
wigzek zastaniania ust i nosa w ,,miejscach ogolnodostepnych takich jak...”,
za$ pkt 3 lit. ¢ wskazuje na obowiazek zastaniania nosa i ust w obiektach opieki
zdrowotnej, jednak sala porodowa nie jest miejscem ogolnodostepnym, czemu
wyraz dal Minister Zdrowia w pismie z 28 kwietnia 2020 r., w ktorym wskazat,
ze zgodnie ze stanowiskiem konsultanta krajowego w dziedzinie potoznictwa
i ginekologii z 27 kwietnia 2020 r. w przypadku porodu na sali indywidualne;j
kobieta rodzaca w trakcie I, II lub III fazy porodu moze przebywaé bez maski
ochronnej, za§ wyjatek od tej zasady stanowig kobiety rodzace w trakcie prze-
bywania na kwarantannie lub izolacji.

29 wrze$nia 2020 r. na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia znalazty
si¢ wytyczne dotyczace sposobu postgpowania w zwigzku z aktualng sytuacja
epidemiczng w przypadku noworodkéw matek zakazonych lub z podejrzeniem
COVID-19 dla kierownikow podmiotow leczniczych posiadajacych oddziaty
neonatologiczne®. W dokumencie tym znalez¢ mozemy zalecenie, zgodnie z kto-
rym ,,opicka matki jest mozliwa wtedy, gdy nie jest juz ona zakazna. Przestrzega
si¢ przed wypisem noworodka do domu, jesli przebywa w nim osoba poddana
izolacji, gdyz grozi to brakiem przerwania fancucha epidemicznego, znacznym
prawdopodobienstwem zakazenia dziecka i brakiem mozliwo$ci monitorowania
jego stanu w warunkach domowych, co moze by¢ zagrozeniem dla jego zycia”.
Zalecenie to bylo przyczyng nieuzasadnionej ingerencji wladzy w zycie prywat-
ne i rodzinne, dlatego 12 listopada 2020 r. na stronie internetowej Ministerstwa
Zdrowia znalazta si¢ aktualizacja zalecen w przedmiocie opieki nad noworodkiem
urodzonym przez matke z podejrzeniem lub potwierdzonym COVID-19*7. W za-
leceniach tych wyraznie wskazane jest, ze decyzja dotyczaca wypisania dziec-
ka ze szpitala nalezy do matki, ktorej uprzednio zostanie udzielona informacja
o zagrozeniach wynikajacych z wypisu noworodka do domu, w ktérym przebywa
osoba poddana izolacji.

Utrudnienia zwigzane z wystapieniem pandemii i koniecznos$ciag wprowa-
dzenia ograniczen majacych na celu zatrzymanie rozpowszechnia si¢ choroby
szczegolnie bolesnie dotknety dzieci urodzone przedwczesnie i ich rodzicow.
Gdy tylko zdrowie mamy wcze$niaka (czyli dziecka urodzonego mi¢dzy 22. a 37.

35 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 1758).

3 https://www.mz.gov.pl/zalecenia20 09 2020/23454 (29.11.2020).

37 https://www.gov.pl/web/zdrowie/wytyczne-dla-poszczegolnych-zakresow-i-rodzajow-swiad-
czen (28.11.2020).
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tygodniem cigzy*®) na to pozwala, jest ona wypisywana ze szpitala do domu. Jej
dziecko, ktore zazwyczaj wymaga specjalistycznej opieki zaleznej od jego stanu
zdrowia, musi pozosta¢ w szpitalu.

Rodzic weze$niaka jest niezbednym ogniwem zespotu terapeutycznego, jest
potrzebny dziecku, by mogto lepiej si¢ rozwijacé, styszac bicie serca, znajomy gtos
1 zapach mamy, a ,,budowanie wiezi i rozw0j laktacji sg mozliwe, jesli mama ma
kontakt ze swoim dzieckiem™.

Opublikowane w marcu 2021 r. wyniki badan ankietowych BMJ Global
Health wskazuja na alarmujace dane pochodzace z 62 panstw. Personel medyczny
blisko 2/3 szpitali na $wiecie nie zezwala na pobyt rodzicow wczesniakow przy
swoich dzieciach®. Az 32,4% matek posiadajacych pozytywny wynik testu na
SARS-CoV-2 nie miato mozliwosci odbywania kontaktu ,,skéra do skoéry”, mimo
ze taki kontakt jest kluczowy dla prawidtowego rozwoju wczesniakdow, redukuje
bowiem ich $§miertelno$¢, zmniejsza odsetek zakazen i zapobiega zaburzeniom
termoregulacji.

Migdzynarodowe badania przeprowadzone przez Swiatowa Organizacje
Zdrowia w 127 krajach pokazuja, ze utrzymanie kontaktu skin-to-skin na pozio-
mie sprzed pandemii mogloby ocali¢ 125 tys. wczesniakow na calym $wiecie, za$
COVID-19 i ryzyko $mierci z nim zwigzane mogtoby dotyczy¢ mniej niz 2 tys.
wczesniakOw na catym $wiecie®!.

Ze wspomnianego wyzej badania wynika réwniez, ze blisko 12% matek nie
mogto dostarcza¢ noworodkom wlasnego mleka, przez co dzieci musiaty by¢ kar-
mione mlekiem modyfikowanym. Tu wskaza¢ nalezy, ze mleko matki jest dla
wczesniakow cennym lekiem, nie jest zrodtem transmisji koronawirusa, a zawiera
cenne przeciwciata chronigce dziecko przed r6znymi zakazeniami. Przez diugi
czas rodzice nie mogli odwiedza¢ w szpitalu dzieci urodzonych przedwczesnie,
a w nielicznych szpitalach, ktoére na to pozwalaty, odwiedziny mogty si¢ odbywac
W ostrym rezimie sanitarnym, w okreslonym czasie, np. przez 30 minut raz w ty-
godniu.

Po licznych apelach rodzicow i lekarzy neonatologéw nastapita poprawa tej
sytuacji, gdy rodzice wczesniakoéw zostali dolaczeni do grupy ,,zero” szczepien
przeciwko COVID-19. 12 stycznia 2021 r. w Instytucie Centrum Zdrowia Mat-
ki Polki w Lodzi zaszczepionych zostato ponad dwadziescioro rodzicow, ktorzy
wkrotce potem mogli odwiedzi¢ — czesto w przypadku ojcdw po raz pierwszy —
swoje malenkie dzieci.

38 https://pl.wikipedia.org/wiki/Wcze%C5%9Bniactwo (29.11.2020).

3 https://www.politykazdrowotna.com/68634,rodzice-wczesniakow-apeluja-o-szybszy-do-
step-do-szczepien-pcovid-19 (29.11.2020).

40 https://gh.bmj.com/content/6/3/e004347 (30.11.2020).

41 https://www.koalicjadlawczesniaka.pl/rodzice-wczesniakow-odseparowani-od-swoich-malen-
kich-dzieci-w-trakcie-pandemii-covid-19-wyniki-miedzynarodowych-badan/ (28.11.2020).
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Konsultant krajowa w dziedzinie neonatologii, prof. E. Helwich, i Polskie
Towarzystwo Neonatologiczne opracowali wytyczne** dotyczace postgpowania
z noworodkiem przy podejrzeniu lub potwierdzeniu zakazenia SARS-CoV-2
u matki, ktore powinny by¢ przestrzegane przez wszystkich uczestnikéw proce-
su udzielania §wiadczenia medycznego. Jednoczesnie konsultant krajowa wydata
rekomendacj¢ dotyczaca dopuszczalnosci obecnosci rodzicow zaszczepionych
przeciwko COVID-19 juz 7 dni po podaniu im pierwszej dawki szczepionki®.

Wiedza, informacja i swiadomos$¢ tego, jak przebiega pordd i okres potogu,
pomaga w zmniejszeniu napi¢cia oraz stresu towarzyszacego temu nowemu, nie-
zmiernie waznemu wydarzeniu w zyciu. Okres pandemii jest dla kobiet w cig-
7y czasem niepewnoS$ci, a czesto strachu. Brak mozliwo$ci uzyskania wsparcia
1 asysty osoby najblizszej w trakcie porodu, strach przed zakazeniem w szpitalu
wirusem SARS-CoV-2 zar6wno mamy, jak i noworodka, rozdzielenie z nowo-
rodkiem w przypadku pozytywnego wyniku testu na COVID-19 czy konieczno$¢
rozwiazania cigzy poprzez cesarskie ciecie w zwiagzku z zakazeniem sg przyczyna
znaczgcego wzrostu liczby porodéw domowych. Cho¢ brak jest jeszcze oficjal-
nych danych w tym przedmiocie, potozne z calej Polski wskazuja, ze od poczatku
pandemii liczba porodéw przyjmowanych w domach ciezarnych rosnie lawino-
wo. Potozne z Poznania zauwazaja, ze jezeli przed pandemig ich dwuosobowy
zespot bral udziat w okoto odmiu porodach domowych, obecnie jest to blisko 45
poroddéw miesigcznie i konieczne byto zatrudnienie kolejnej potoznej. W ocenie
autorki tekstu zasadne bedzie uwazne obserwowanie trendu wzrostu liczby poro-
déw domowych juz po ustaniu pandemii.

Pordd jest jednym z najwazniejszych momentow w zyciu kobiety. Jest to czas
ogromnego wysitku, ale rowniez niepowtarzalnych emocji. Wprowadzona rozpo-
rzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 16 sierpnia 2018 r. nowelizacja standardow
opieki okotoporodowej miata na celu doprowadzenie do tego, by byly to emocje
pozytywne. Kobieta $wiadoma swoich praw, znajaca mozliwosci znieczulenia,
zaznajomiona z miejscem w ktérym ma odby¢ si¢ jej pordd, znajaca swojg po-
tozng w chwili porodu ma mie¢ pewnos$¢, ze obowigzujace standardy zapewnia
najlepsza mozliwa opieke, a przede wszystkim bezpieczenstwo dla niej i jej dziec-
ka. Krotki czas obowigzywania przepisow przed wybuchem pandemii COVID-19
nie pozwala na dokonanie doglebnej analizy skutkéw wprowadzenia przepisow,
bowiem w zwigzku z obowigzujacymi obostrzeniami w przedmiocie warunkow
udzielania §wiadczen medycznych znaczna cze$¢ regulacji rozporzadzenia nie
mogta by¢ od marca 2020 r. stosowana.

Obecna sytuacja epidemiologiczna jest niebywale trudnym stanem dla catego
systemu ochrony zdrowia, cechuje si¢ bowiem niezwykla zmiennoscig. Szczegol-

“2 https://www.ptpipn.pl/aktualnosci.php?pid=13&p=&search=#blt (29.11.2020).
# https://www.gov.pl/web/zdrowie/zalecenia-dla-personelu-i-kierownikow-podmiotow-leczni-
czych (27.11.2020).
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nie wiosng 2020 r. na drodze medykéw w walce z podstepna chorobg stawaty licz-
ne przeszkody, czgsciowo wynikajace z braku zweryfikowanych i reprezentatyw-
nych danych. Przyktadowo brak byto wiarygodnych danych o wptywie zakazenia
SARS-CoV-2 na stan zdrowia kobiety ci¢zarnej i jej dziecka. Lekarze ginekolo-
dzy nie mieli wiedzy, czy COVID-19 stanowi czynnik zwickszonego ryzyka wy-
tacznie dla kobiety, czy takze dla ptodu i utrzymania cigzy. Brak byto danych dla
potwierdzenia hipotezy, ze choroba ta zwigksza ryzyko poronienia, przedwcze-
snego porodu lub wystepowanie wad rozwojowych u dzieci. Nadmieni¢ trzeba, iz
nie znalazty potwierdzenia obawy powstawania wad rozwojowych u dzieci w na-
stepstwie zakazenia matki, co wynika prawdopodobnie ze szczelnosci bariery
krew—ozysko. Brak jest rowniez dowodow na to, aby zakazenie koronawirusem
SARS-CoV-2 w trzecim trymestrze cigzy zwigkszato ryzyko komplikacji okoto-
porodowych. Opieka okotoporodowa jest o tyle specyficzna, ze nie mozna jej za-
trzymac czy odtozy¢ w czasie. Nie mozna tez odklada¢ wprowadzania przepiséw
czy wytycznych normujacych standardy zachowania dla personelu medycznego
w przypadku zagrozenia zdrowia i zycia przysztych matek, noworodkow czy sa-
mego personelu medycznego, a niewatpliwie pandemia wirusa COVID-19 takie
zagrozenie na uczestnikoOw procesu udzielania swiadczenia medycznego zwigza-
nego z porodem sprowadza.

Dhugofalowe skutki wprowadzenia rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia
16 sierpnia 2018 r. w sprawie standardu organizacyjnego opieki okotoporodowej
powinny by¢ oceniane juz po ustaniu obowigzywania ograniczen wynikajacych
z obostrzen zwigzanych z pandemia, jednak juz teraz wida¢ pozytywne skutki
wprowadzenia tych uregulowan, np. w postaci zwigkszonych szans wykrywalno-
$ci depresji poporodowej u mtodych matek czy faktu, ze nawyki nabyte w trakcie
roku obowiazywania przepisow w okresie poprzedzajacym rozprzestrzenianie si¢
COVID-19, wynikajace z przestrzegania standardow opieki okotoporodowej, po-
zwolily personelowi medycznemu na tatwiejsze odnalezienie si¢ w rzeczywisto-
$ci zmieniajacych si¢ wytycznych i ograniczen, tym samym $wiadczenie lepszej
opieki nad kobietami w okresie porodu i potogu. W tym aspekcie rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie standardu organizacyjnego
opieki okotoporodowej powinno by¢ oceniane pozytywnie.
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Streszczenie

Czas cigzy i porodu dla kazdej kobiety jest okresem niezapomnianym. Oprocz wielkiej radosci
wiaze si¢ jednak z duzym poczuciem niepewnosci — jak bedzie wygladat pordd, czy uda si¢ urodzic¢
naturalnie, czy partner bedzie mogt by¢ z rodzaca w trakcie porodu? Czy dostanie ona znieczulenie?
Czy bedzie miata depresj¢ poporodowa? Ktory szpital wybraé, aby mie¢ jak najwigkszy wplyw na
swoj porod? Odpowiedz na przynajmniej cz¢$¢ z tych pytan miato da¢ wprowadzenie rozporzadze-
nia Ministra Zdrowia z dnia 16 sierpnia 2018 r. w sprawie standardu organizacyjnego opieki okoto-
porodowej. W zaktualizowanych standardach znalazly si¢ m.in. zapisy dotyczace ciazy, lagodzenia
bolu porodowego czy zasad organizacji pracy personelu w przypadkach trudnych porodéw. Wpro-
wadzono tez kontrolg ryzyka depresji poporodowej i polozono duzy nacisk na wsparcie przysztych
mam w laktacji. Po niewiele ponad roku od wejscia przepisdw w zycie nastapita jednak sytuacja nie-
przewidziana — wybuchta pandemia. Opracowanie przedstawia nastgpstwa wprowadzenia nowych
standardow opieki okotoporodowej i wptyw, jaki miata na nie pandemia.

Stowa kluczowe: opieka okotoporodowa, pandemia, standardy medyczne, porod, cigza

NEW STANDARDS OF PERINATAL CARE AND THE PANDEMIC
—SELECTED LEGAL ISSUES

Summary
The time of pregnancy and childbirth is an unforgettable period in life of every woman. Apart
from great joy, this time is also associated with a great sense of uncertainty — what will my delivery

look like? Will I be able to give birth naturally? Will my partner be able to accompany me during
the childbirth? Will I be given anesthesia? Will I have postnatal depression? Which hospital should
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I choose to have the greatest impact on my childbirth? The answer to at least some of these questions
was suppose to come from the introduction of the ordinance of the Minister of Health of 16 August
2018 on the organizational standard of perinatal care. The updated standards include pregnancy
provisions, relief of labor pain or the rules of organization of staff work in cases of difficult births.
Risk control of postpartum depression has also been introduced and a strong emphasis has been
placed on supporting expectant mothers in lactation. However, just over a year after the regulations
came into force, an unforeseen situation occurred — a pandemic broke out. The paper aims to present
the consequences of introducing new standards of perinatal care and the impact of the pandemic on them.

Keywords: perinatal Carey, medical standards, pandemic, pregnency, childbirth
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Wprowadzenie!

O zdarzeniach, ktore powoduja przerwanie biegu przedawnienia roszczen,
napisano juz wiele. Na tle aktualnego brzmienia art. 123 § 1 Kodeksu cywilnego?
doktryna i orzecznictwo nieustannie dyskutuja o poszczegdlnych czynnosciach,
ktore przerywac¢ maja przedawnienie roszczen®. W §wietle art. 123 § 1 pkt 1 k.c.
istotne problemy budzi traktowanie zawezwania do proby ugodowej (art. 184—
186 Kodeksu postepowania cywilnego?) jako zdarzenia, ktére ma powodowaé
przerwanie biegu przedawnienia roszczenia®. Przedmiotem analizowanego wyro-
ku Sadu Najwyzszego nie byto jednak ustalenie katalogu zdarzen przerywajacych
bieg przedawnienia, zatem watek ten nie begdzie blizej rozwijany w prezentowa-

! Artykut odpowiada stanowi prawnemu na 30 stycznia 2022 r.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2021, poz. 1509), dale;j: k.c.

3 Co do najbardziej typowych okolicznosci przerywajacych bieg przedawnienia zamiast
wielu zob. B. Kordasiewicz, Problematyka dawnosci [w:] System Prawa Prywatnego, t. 11, red.
Z. Radwanski, A. Olejniczak, Warszawa 2019, s. 779-789.

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. 2021, poz. 1805
ze zm.), dalej: k.p.c.

> Argumenty za tym przemawiajace zwiezle referuje: R. Trzaskowski, Zawezwanie do pro-
by ugodowej a przerwanie biegu terminu przedawnienia i zasiedzenia, ,,Palestra” 2007, nr 3-4,
S. 269-274. Zob. tez: P. Sobolewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Czgs¢ ogolna. Przepisy wpro-
wadzajgce Kodeks cywilny. Prawo o notariacie (art. 79-95 i 96-99), red. K. Osajda, Legalis 2017,
komentarz do art. 123, teza 38. Obszernie za$ na temat wezwania do proby ugodowe;j jako przestanki
przerwania biegu przedawniania wypowiada si¢: P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Legalis 2021, komentarz do art. 123, nb. 4.
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nym opracowaniu. Sklad orzekajacy niejako bezkrytycznie zaakceptowal poglad,
iz zawezwanie do proby ugodowej skutkuje przerwaniem biegu przedawnienia
w rozumieniu art. 124 § 1 k.c.

Na poczatku wypada stwierdzi¢, ze autor tych stow uznaje co do zasady za
trafny poglad, ze wezwanie, o ktorym mowa w art. 185 k.p.c., stanowi okolicz-
nos¢ przerywajaca bieg przedawnienia roszczen®. Nie ze wszystkimi argumentami
na rzecz tej teorii nalezy si¢ jednak bezkrytycznie zgodzi¢. W szczegdlnosci trudno
przyjac, jak czyni to R. Trzaskowski, ze wierzyciel w kazdym przypadku, sktada-
jac wniosek o zawezwanie do proby ugodowej, dazy do uzyskania tytutu egzeku-
cyjnego’. Jest to wyraz podejsécia idealistycznego; zgeneralizowania praktycznego
uzycia instytucji postgpowania pojednawczego, ktora jednak in concreto moze by¢
stosowana w roznorodnych celach przez wierzyciela®, czego nie mozna traci¢ z pola
widzenia. Niescistos$¢ te powielit takze Sad Najwyzszy w komentowanym wyroku,
zatem bedzie to przedmiotem bardziej szczegdtowego omowienia.

Prezentowany artykut stanowi forme rozszerzonej glosy do wskazanego w ty-
tule wyroku Sadu Najwyzszego. Ow judykat stanowi punkt wyjscia do przedsta-
wienia nie tylko polemiki z pogladami sktadu orzekajacego, ale réwniez zapre-
zentowania szerzej osobistego punktu widzenia autora co do dwoch kluczowych
kwestii, tj. znaczenia wptywu intencji wierzyciela-wzywajacego na przerwanie
biegu przedawnienia roszczenia oraz mozliwosci stosowania art. 5 k.c. do po-
mini¢cia skutku w postaci przerwania biegu przedawnienia roszczenia w razie
zawezwania do proby ugodowej wowczas, gdy celem wierzyciela nie jest dopro-
wadzenie do ugody, lecz (w szczegolnosci) szykana dtuznika.

Ogolna problematyka orzeczenia

Zasadniczym problemem, ktorym w glosowanym orzeczeniu zajmowat si¢
Sad Najwyzszy, byta kwestia wielokrotnego ponawiania wezwan do proby ugo-
dowej oraz celu dziatania wierzyciela, ktory sktada stosowne wnioski. W sytu-
acjach tego rodzaju tatwo bowiem o przekroczenie granicy realizacji przystugu-
jacych wierzycielom praw podmiotowych (wierzytelnosci) poprzez pozorowane
dochodzenie roszczen majace na celu tylko przerwanie biegu przedawnienia.
Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze instytucja postgpowania pojednawczego
wykorzystywana jest niekiedy w sposob wrecz cyniczny’. Problem ten dobitnie

¢ Stanowisko przeciwne reprezentujg zwlaszcza: I. Karasek, J. Pisulinski, Glosa do uchwaly SN
z dnia 28 czerwca 2006 r., II CZP 42/06, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 7-8, s. 180—188.

"R. Trzaskowski, Zawezwanie do préby...,s. 272.

8 Art. 185 § 1 k.p.c. postuguje si¢ pojeciem wzywajgcy, dlatego tez termin ten bedzie uzywany
w dalszych rozwazaniach zamiennie z materialnoprawnym pojeciem wierzyciel.

> M. De¢bska, M. Debski, Kilka uwag na temat zawezwania do préby ugodowej, ,,Palestra”
2013, nr 5-6, s. 305.
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akcentuje tez doktryna'®. Orzecznictwo nie rozstrzygneto przedmiotowego zagad-
nienia w sposob jednolity.

Autor niniejszych stow wyraza krytyczny stosunek do zaprezentowanego
przez Sad Najwyzszy uzasadnienia, co implikuje krytyczny charakter komenta-
rza. W toku dalszych rozwazan zwrocona zostanie uwaga na konieczno$¢ row-
norzgdnego traktowania ,,bezposredniosci” i ,,celu” w dziataniach wierzyciela'
na tle art. 123 § 1 pkt 1 k.c. Z aprobatg nalezy si¢ odnie$s¢ do pogladow, ktore
uwzgledniajg 6w cel jako przesadzajacy o przerwaniu biegu przedawnienia'?, Na
przestanke ,,celowo$ci” wskazujg nawet autorzy, ktorzy w zasadzie nie podzielaja
pogladu, jakoby zawezwanie do proby ugodowej przerywato bieg przedawnienia
roszczenia'’. Brakuje jednak dobitnego podkre$lenia tego elementu, z uwzgled-
nieniem funkcji instytucji przedawnienia roszczen'. Tymczasem zdaniem autora
nalezy precyzyjnie odrézni¢ bezposrednio$¢ i celowo$¢ w dziataniach wierzyciela,
ktore majg by¢ skierowane na realizacje roszczenia. O ile cecha bezpos$redniosci
ma charakter przedmiotowy i obiektywny, o tyle w celu nalezy widzie¢ ewident-
nie subiektywng motywacj¢ uprawnionego podmiotu. Rozroznienie to odgrywac
bedzie istotna rolg we wlasciwej czesci rozwazan.

Ponadto o ile w literaturze przed nowelizacjg k.p.c. z 2019 r.!5 problem
naduzycia wezwania do proby ugodowej rozpatrywano w kontekscie sprzecz-
nos$ci czynnosci procesowej z dobrymi obyczajami (art. 3 k.p.c.)', o tyle wspot-
czes$nie nalezy wziag¢ pod uwage przede wszystkim explicite wyrazong przez
ustawodawce konstrukcje naduzycia prawa procesowego (art. 4! k.p.c.)'’, cze-
mu réwniez zostanie poswigcona uwaga na kanwie komentarza do wskazanego
w tytule wyroku.

10°J. Derlatka, Zawezwanie do proby ugodowej a przerwanie biegu przedawnienia roszczenia,
Przeglad Sadowy” 2019, nr 6, s. 71-72; A. Szlezak, Czy zawezwanie do proby ugodowej przerywa
bieg przedawnienia?, ,,Przeglad Sadowy” 2014, nr 6, s. 9.

'Por. P. Sobolewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Czes¢ ogolna. Przepisy wprowadzajgce
Kodeks cywilny. Prawo o notariacie (art. 79-95 i 96-99), red. K. Osajda, Legalis 2017, komentarz
do art. 123, teza 6.

12 F. Zedler, Zawezwanie do proby ugodowej wylgcznie w celu przerwania biegu przedawnie-
nia. Glosa do wyroku Sqgdu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia 27 lipca 2018 r., V CSK 384/17, OSP
2019, nr 6, s. 15; A. Szlezak, Proba ugodowa jako przerywajgca termin przedawnienia, ,,Przeglad
Sadowy” 2019, nr 11-12, s. 22.

13 J. Kruszynska-Kola, Czy zawezwanie do proby ugodowej powinno mie¢ wplyw na bieg ter-
minu przedawnienia?, ,,Palestra” 2015, nr 9-10, s. 95-100 — a zwlaszcza s. 97.

14 Znamienny jest fakt, ze analizuje si¢ szerzej cechg ,,bezposrednio$ci”, po macoszemu traktu-
jac ,,cel”. Czyni tak chocby powotany juz: A. Szlezak, Czy zawezwanie. .., s. 10-14.

15 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 1469).

16F. Zedler, Zawezwanie do proby..., s. 10.

17 Konstrukcja ta zostata wprowadzona do k.p.c. w ramach tzw. wielkiej nowelizacji, ktorej
dokonata ustawa powotana w przyp. 15.
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Warto wreszcie wskazac, ze prezentowany wywod odnosnie do wptywu in-
tencji wzywajacego na przerwanie biegu przedawnienia zachowa aktualno$¢ tak-
ze po 30 czerwca 2022 r., gdy proba ugodowa spowoduje jedynie zawieszenie
biegu przedawnienia'®. Zgodnie z art. 8 u.n.k.c. do mediacji oraz postepowania
pojednawczego wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie tej
ustawy stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. Skoro ustawodawca w powotanym
przepisie nie ogranicza stosowania dotychczasowych przepisow jedynie do sfery
procesowej, to nalezy przyjac, ze takze skutki materialnoprawne — ktore na po-
trzeby niniejszej pracy sg szczegoélnie interesujace — podlega¢ beda przepisom
w brzmieniu obowiazujacym do 30 czerwca 2022 r. Za takim rozwigzaniem prze-
mawia tez odczytywany z art. 3 k.c. zakaz retroaktywnego stosowania nowych
przepisow materialnoprawnych'. Artykut 8 u.n.k.c. opiera si¢ na standardowe;j
zasadzie prawa intertemporalnego tempus regit actum®.

Problem rzeczywistych intencji wierzyciela-wzywajacego

Zasadniczy wywod Sad Najwyzszy rozpoczyna od krotkiego zreferowania
pigciu wystepujacych w dotychczasowym orzecznictwie stanowisk co do wptywu
wniosku o zawezwanie do proby ugodowej na przerwanie biegu terminu prze-
dawnienia. Mozna tylko wspomnie¢, ze rozbiezno$¢ wystepujacych w judyka-
turze pogladow jest w tym zakresie znaczna. Stanowiska poszczegolnych sadow
rozciggaja si¢ od zatozenia, zgodnie z ktorym kazdy wniosek o zawezwanie do
proby ugodowej i w kazdym czasie przerywa bieg przedawnienia®! — po koncep-
cje, zgodnie z ktdrg nalezy za kazdym razem bada¢ prawdziwy cel wzywajacego,
ktory sktada wniosek o zawezwanie do proby ugodowej??. Ten fragment uzasad-
nienia nie zostat jednak przez Sad Najwyzszy opatrzony zadnymi oryginalnymi
uwagami, ktore godne bytyby skomentowania.

Sad przyjmuje za preferowany przez siebie poglad stanowisko skrajnie zo-
biektywizowane i uznaje, ze kazde zawezwanie do proby ugodowej skutkuje
przerwaniem biegu terminu przedawnienia roszczenia — bez wzgledu na to, kto-
ry z kolei jest to wniosek i jakie sa rzeczywiste intencje wierzyciela. Uzasad-
nia t¢ koncepcje nastepujacym stwierdzeniem: ,,Do oceny podstaw zastosowania

8 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 2 grudnia 2021 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy
— Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 2459), dalej
u.n.k.c., ktéry dokona nowelizacji art. 121 k.c.

1 W. Chojnowski, Niektore aspekty lex retro non agit w kodeksie cywilnym, ,,Palestra” 1968,
nr 1(121), s. 35.

20 B. Janiszewska [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Czgs¢ ogdlna, cz. 1 (art. 1-55(4)),
red. J. Gudowski, Warszawa 2021, s. 51.

2l Wyrok SA w Gdansku z dnia 14 czerwca 2013 r., sygn. I ACa 74/13, Lex nr 1345522; posta-
nowienie SN z dnia 11 kwietnia 2008 r., sygn. Il CSK 612/07, Lex nr 515703.

22 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2017 r., sygn. V CSK 204/16, Lex nr 2252331.
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art. 123 § 1 pkt 1 k.p.c.” niezbgdne jest rozstrzygnigcie, czy dana czynno$é przed
sagdem lub innym stosownym organem nalezy do kategorii czynnosci przedsig-
wzietych bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia lub
zabezpieczenia roszczenia”. Sad wprowadza zatem pewne uogolnienie poprzez
kategorie ,,czynno$ci przedsiewzigtych bezposrednio w celu dochodzenia rosz-
czenia”. Wedhug sktadu orzekajacego jest to warunek wystarczajacy, jak si¢ wy-
daje, by odstapi¢ od badania celu dziatania wzywajacego, gdy podejmowana
przez niego czynno$¢ miesci si¢ w tej ogolnej kategorii.

Z powyzsza argumentacjg trudno si¢ jednak zgodzi¢. Polemike rozpoczaé
mozna, zgodnie z podstawowymi regutami wyktadni*, od interpretacji jezyko-
wej. Sad Najwyzszy w odniesieniu do brzmienia art. 123 § 1 pkt 1 k.c. wprowadzit
dos¢ arbitralnie pojecie kategorii. Ustawodawca w powotanym przepisie zwrotu
tego jednak nie uzyt. Sama delimitacja na czynnosci przedsigwzigte bezposrednio
w celu dochodzenia roszczen i inne czynno$ci, okreslona mianem podziatu na
dwie kategorie, nie musi budzi¢ zastrzezen, o ile jednak zostanie przeprowadzo-
na prawidtowo. Tymczasem Sad Najwyzszy uwaza, ze ,.kwalifikacja okreslonej
czynnosci jako przedsiewzietej bezposrednio w celu dochodzenia roszczenia ma
charakter generalny i odnosi si¢ do kazdej czynnosci przed sqdem nalezacych do
tej samej kategorii”. Zdaniem autora generalizacja ta dokonana zostata nietrafnie.
Jak wskazywano na wstepie, wypada odrézni¢ na gruncie art. 123 § 1 pkt 1 k.c.
element bezposredniosci 1 celowosci. Sg to dwie rownorzgdne przestanki kwa-
lifikacji okreslonej czynnosci wierzyciela, ktore musza zaj$¢ kumulatywnie, by
uzna¢ dane zachowanie za skutkujace przerwaniem biegu terminu przedawnienia
(ze skutkiem z art. 124 § 1 k.c.). Proponowana tu koncepcja w istocie zaklada,
by w art. 123 § 1 pkt 1 k.c. dostrzec koniunkcj¢ pomig¢dzy bezposrednio i w celu,
a poje¢ tych ze sobg nie utozsamia¢. Wyktadnia taka pozwala na urzeczywistnie-
nie ochronnej roli instytucji przedawnienia i stabilizacji obrotu prawnego, o czym
bedzie mowa w dalszych rozwazaniach. Jak stusznie zauwaza P. Machnikowski,
wywodzenie elementu intencjonalno$ci w czynno$ci wierzyciela z pojecia bezpo-
Srednio, ktéry to zabieg bywa dokonywany w orzecznictwie, jest watpliwe i nie
sprzyja realizacji postulatu pewnosci prawa”. Dostrzezenie dokonanego przez
ustawodawce odroznienia ,,bezposredniosci” i ,,celu” w art. 123 § 1 pkt 1 k.c., jak
si¢ wydaje, te niedoskonatos¢ eliminuje.

Celem zachowania precyzji w wywodach dotyczacych kontrowersyjnego
w pismiennictwie i judykaturze zagadnienia nalezy postulowac stosowanie jed-

2 Sporzadzajacy uzasadnienie ewidentnie popetnit tutaj omytke pisarska. Niewatpliwie cho-
dzi o k.c.

2 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014, s. 143—151. Zob. szerzej: M. Zielinski,
Wyktadnia prawa, Warszawa 2017, s. 291-302.

2 P. Machnikowski, O potrzebie zmiany przepiséw normujgcych przedawnienie roszczen,
,Panstwo i Prawo” 2018, z. 6, s. 116.
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noznacznych sformutowan. Uzywane niekiedy w pismiennictwie okreslenie bez-
posrednios¢ celu®® na tle art. 123 § 1 pkt 1 k.c. wypada traktowaé z rezerwa.
Wspomniana regulacja sformutowaniem tym si¢ nie postuguje. W istocie przepis
ten nie okresla celu czynnosci wierzyciela jako bezposredniego w perspektywie
realizacji jego interesu prawnego, ale ceche bezposredniosci odnosi do catosci
czynnosci podejmowanej przez uprawnionego. Sformutowanie to, bedace, jak
sie wydaje, lapsusem jezykowym, moze bowiem mylnie sugerowac, ze o skutku
przerwania biegu przedawnienia roszczenia decyduje tylko to, czy zasadniczym
celem wierzyciela jest zaspokojenie, czy tez w gre wchodzi réwniez zaspokojenie
jako cel uboczny (posredni, obok np. szykany dtuznika). Zastosowanie uprosz-
czen jezykowych w tym przypadku grozi ryzykiem apriorycznego podjgcia nie-
wlasciwej Sciezki interpretacyjne;.

Przestanka bezposredniosci jest w doktrynie i orzecznictwie omawiana bardzo
szeroko?’. Analizuje si¢ pojmowanie bezposrednio$ci badz jako warunku koniecz-
nego czynnosci dochodzenia (ustalenia, zabezpieczenia) roszczenia, badz tylko
mozliwosci. Problem stanowi jednak okolicznos$¢, ze autorzy, ktorzy opowiadaja
si¢ za konieczno$cia uwzglednienia celu dziatan wierzyciela-wzywajacego, wy-
wodzg zwykle 6w cel z elementu bezposredniosci z art. 123 § 1 pkt 1 k.c. Za-
uwazy¢ to mozna w kolejnym artykule A. Szlgzaka na temat zawezwania do pré-
by ugodowej*. Oparcie elementu ,,celowosci” na przestance ,,bezposredniosci”
przeczy jednak intuicjom jezykowym, ktore dotycza znaczenia ,,bezposrednio$ci”
w jezyku polskim. Bezposrednio oznacza bowiem tyle, co ,,bez posrednictwa ko-
gokolwiek, czegokolwiek; wprost™?.

Efektem interpretacji bezposredniosci jest uznanie okreslonych czynnosci
za przerywajace bieg przedawnienia albo skutku tego niewywolujace. Tylko
w stosunku do ,,bezposredniosci” mozna przeprowadzi¢ udang generalizacje,
a przez to podzial na czynnosci, ktére bezposrednio albo posrednio zmierzaja
do dochodzenia roszczenia. Jest to bowiem przestanka o charakterze obiektyw-
nym i przedmiotowym. Scharakteryzowac ja mozna przez pryzmat konieczno-
$ci badz mozliwosci’® wyegzekwowania okre§lonego roszczenia na okreslonej
drodze (np. wniesienie pozwu, ztozenie wniosku o zabezpieczenie powodztwa,

261, Karasek, J. Pisulinski, Glosa..., s. 181-182.

27 Wyktadnia pojecia bezposredniosé nie jest jednak watkiem rozwazan Sadu Najwyzszego,
aprzez to nie jest przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania. Kazuistyka w tym zakresie
jest bardzo obfita, zatem wypada tylko odesta¢ Czytelnika do bogatej literatury np. P. Zakrzewski
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I: Czes¢ ogolna (art. 1-125),red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa
2018, s. 1000-1003 i powotane tam orzecznictwo; A. Szlezak, Czy zawezwanie..., s. 10-11;
J. Derlatka, Zawezwanie do proby..., s. 64—66; P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Legalis 2021, komentarz do art. 123, nb 4.

2 A. Szlezak, Proba ugodowa..., s. 27.

» Jezyk polski. Wspolczesny stownik jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 2007, s. 83.

30 Zaleznie od przyjetej koncepcji — por. przyp. 25.
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ztozenie wniosku o nadanie tytutowi egzekucyjnemu klauzuli wykonalno$ci’!).
Dzialanie wierzyciela mozna ewentualnie uogolni¢ do kategorii dziatan ,,w celu
dochodzenia (ustalenia, zabezpieczenia)” roszczenia albo w innym niz wymie-
niony celu. Zaproponowany przez Sad Najwyzszy podziat logiczny w istocie
jest niepoprawny, obejmuje on bowiem tylko podzial czynno$ci wierzyciela na
kategori¢ czynnosci podejmowanych ,,bezposrednio w celu” dochodzenia rosz-
czenia oraz ,,posrednio w celu” dochodzenia roszczenia. Zupelnie pominigty
w tym uktadzie zostaje przypadek podejmowania przez wierzyciela czynnosci
z przedmiotowego punktu widzenia bezposrednio zmierzajacych do dochodze-
nia roszczenia w sytuacji, gdy wierzycielem kieruje zupelnie inna motywacja
(zwlaszcza szykanowanie dtuznika®?).

Proponowane rozrdéznienie w czynnosci wierzyciela bezposredniosci i celo-
wosci jest szczegolnie istotne z perspektywy oceny kolejnych wnioskow wierzy-
ciela o zawezwanie proby ugodowe;j, co stanowilo zasadniczy problem postawio-
ny przed Sadem Najwyzszym. OczywiScie prawdg jest, jak zauwaza dalej sktad
orzekajacy, ze niezbedne jest prawidtowe zainicjowanie postgpowania pojednaw-
czego, tzn. wniosek nie moze zosta¢ zwrocony. Ta oczywista konkluzja wynika
z art. 130 § 2 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z twier-
dzeniem, ze to jedyna przestanka decydujgca o przerwaniu biegu przedawnienia
roszczenia.

Zagadnienie konstytucyjnoprawne.
Cele i funkcje instytucji przedawnienia. Wykladnia celowos$ciowa

Kolejny argument za proponowana wyktadnig ma nature konstytucyjnopraw-
ng. Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny*, Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej** nie daje podstaw do wywodzenia z niej prawa
do przedawnienia. Utworzenie stosownej regulacji jest pozostawione wytacznie
uznaniu ustawodawcy. Pochopne bytoby jednak zalozenie, ze ustawa zasadnicza

31 Zainicjowanie postepowania klauzulowego przez wierzyciela stosunkowo niedawno zostato
uznane za czynno$¢ przerywajaca bieg przedawnienia roszczenia: uchwata SN z dnia 16 stycznia
2004 r., sygn. III CZP 101/03, OSNC 2004, nr 4, poz. 58.

32 Podejmowanie czynno$ci procesowych celem szykany dhuznika postrzegane bywato w li-
teraturze jako naduzycie prawa procesowego jeszcze przed wejsciem w zycie art. 4! k.p.c. Zob.
T. Erecinski, Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym. Tezy i wstepne propozycje do
dyskusji [w:] Naduzycie prawa procesowego cywilnego, red. P. Grzegorczyk, M. Walasik, F. Zedler,
Warszawa 2019, s. 12. Nie mozna przeciez jednak wykluczy¢ szykany dtuznika na gruncie prawa
materialnego.

3 Wyrok TK z dnia 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 46; wyrok TK
z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK-A 2012, nr 6, poz. 65.

3* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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nie zawiera wskazan co do uksztattowania na poziomie ustawowym sytuacji dtuz-
nika. Prowadzi to do potrzeby spojrzenia na art. 123 k.c. z perspektywy systemo-
wej, funkcjonalnej i teleologiczne;.

Na samym poczatku nalezy odr6zni¢ uzasadnione konstytucyjnie oczekiwa-
nie podmiotu prawa, ze ustawodawca wprowadzi do systemu prawa instytucje
przedawnienia. W tym sensie Trybunal Konstytucyjny zanegowal przedmiotowe
oczekiwania. Czym innym jednak jest udzielenie dtuznikowi ochrony w sytuacji,
gdy instytucja przedawnienia zostata juz wdrozona i jednocze$nie aktualizujg sie
przestanki skorzystania z niej (tj. w interesujacym nas przypadku zachodza prze-
stanki z art. 117 i n. k.c.; zwlaszcza gdy uplynie termin przedawnienia) — w tej
sytuacji wyktadni prokonstytucyjnej stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie
stoi nie przeszkodzie. Nie mozna tez zaktadac, by racjonalny ustawodawca two-
rzyt przepisy, ktorych wyktadnia prowadzitaby do uzyskania niekonstytucyjnych
norm™®. Taki z kolei rezultat otrzymaliby$my, gdyby na tle art. 123 § 1 pkt 1 k.c.
zatozy¢, ze kazde zawezwanie do proby ugodowej skutkuje przerwaniem biegu
przedawnienia, bez wzgledu na intencje wzywajacego. Obowigzujaca ustawa za-
sadnicza gwarantuje wszystkim podmiotom réwno$¢ ochrony wtasnosci i innych
praw majatkowych (art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP). Jedno-
cze$nie truizmem bedzie twierdzenie, ze wykonywanie przez wierzyciela przy-
stugujacej mu wierzytelnosci (przede wszystkim przystugujacych mu roszczen)
stanowi ingerencj¢ w sfer¢ praw majatkowych dtuznika*. Trudno z perspektywy
aksjologii konstytucyjnej zaakceptowac te dlugotrwata dominacje wierzyciela
nad dhuznikiem, z realng grozba pozbawienia go majatku. Rownoczesnie warto
zauwazy¢, ze wielokrotne przerywanie biegu terminu przedawnienia przez ,,po-
zorowang” probe¢ ugodowa grozi zarzutem obejscia art. 119 k.c. Z perspektywy
praktycznej relatywnie krotki termin przedawnienie odnawia si¢ po kazdym za-
wezwaniu do proby ugodowej (art. 124 § 1 k.c.), skutkujac de facto jego wydhu-
zeniem.

35 Jak zgodnie zaktadaja teoretycy prawa, paradygmat racjonalnego ustawodawcy nadal jest
w teorii prawa bezkonkurencyjnym, modelowym wzorcem odniesienie w procesie wyktadni prawa.
Zob. P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnosé¢ prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych, ,,Folia
Turidica Universitas Wratislaviensis” 2018, nr 7, s. 95-110 i powotana tam literatura (zwlaszcza
interesujace jest wyjasnienie autora na s. 106); M. Zielinski, Wyktadnia prawa, s. 262-266. Nawet
rozbieznos¢ migdzy prawodawca rzeczywistym a wyidealizowanym prawodawca racjonalnym
nie jest traktowana jako dostateczna podstawa do zerwania ze wspomnianym paradygmatem:
A. Bator, Zalozenie racjonalnego prawodawcy w polskiej debacie teoretycznoprawnej. Punkt
wyjscia i jego krytyka, ,,Acta Universitas Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020,
nr 120, cz. 112, s. 26.

3¢ Zwlaszcza wobec mozliwosci utraty przez dtuznika tych praw w drodze postepowania egze-
kucyjnego lub upadtosciowego. Podana uwaga ma jednak charakter zgeneralizowany, nieodnoszacy
si¢ do stanu faktycznego, ktorym zajmowat si¢ SN w glosowanym orzeczeniu. Diuznikiem w tym
przypadku byta bowiem gmina, a ta — zgodnie z art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo
upadtosciowe (Dz.U. 2020, poz. 1228 ze zm.) — nie ma zdolnosci upadtosciowej.
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Nalezy wobec tego postuzy¢ sie¢ wyktadnig celowosciowg art. 123 § 1 pkt 1
k.c., by dodatkowo wzmocni¢ zarysowang powyzej argumentacje. Jak si¢ bowiem
twierdzi, wykladnia celowo$ciowa powinna stanowi¢ emanacj¢ racjonalnosci
prawodawcy, dazac do urzeczywistnienia jego intencji (zwlaszcza w zakre-
sie ochrony okre$lonych dobr i wartosci)®’. Przystugujacy dtuznikowi z mocy
art. 117 § 1 k.c. zarzut przedawnienia roszczenia majagtkowego bywa traktowany?®,
cho¢ nie bez watpliwosci*’, jako cywilne prawo podmiotowe. Niezaleznie jednak
od kwalifikacji zarzutu jako uprawnienia czy prawa podmiotowego bedzie on
objety zakresem ochrony z art. 64 Konstytucji RP. Jak wskazuje bowiem literatu-
ra, podniesienie zarzutu przedawnienia jest wykonywaniem prawa podmiotowe-
g0*, czemu ochrony udziela w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny*!.
Bez watpienia instytucja przedawnienia spetnia, oprocz licznych innych funkcji,
funkcje ochronna pozycji prawnej dluznika. Twierdzi si¢ w piSmiennictwie, ze
przedawnienie zapobiega utrzymywaniu si¢ stanu niepewnosci co do tresci re-
lacji prawnej wierzyciela i dluznika, ograniczajac ryzyko ingerencji wierzyciela
w sfer¢ majatkowa dtuznika daleko w przysztosci. Umozliwia takze dtuznikowi
efektywne gospodarowanie swoim majatkiem, bez konieczno$ci nieustannego re-
zerwowania odpowiednich $rodkoéw celem zaspokojenia wierzyciela*?. Opowie-
dzenie si¢ za wykladnia teleologicznag art. 123 § 1 pkt 1 k.c. musi zatem prowadzié¢
do konkluzji, ze rola ,,celu” dziatania wierzyciela jest co najmniej niebagatelna.
Rola wspomnianej regulacji jest bowiem umozliwienie wierzycielowi uzyskania
zaspokojenia swojego roszczenia w rozsagdnym, ograniczonym okresem przedaw-
nienia terminie. Z tego wzgledu ustawodawca wiagze z okreslonymi czynnosciami
wierzyciela, zmierzajgcymi bezposrednio do celu w postaci zaspokojenia przy-
slugujacego mu interesu prawnego, skutek w postaci przerwania biegu przedaw-
nienia. Dostrzezenie w przestankach art. 123 § 1 pkt 1 k.c. wymienionego wyzej
elementu podmiotowego i przedmiotowego pozwala na urzeczywistnienie zary-
sowanych wartosci konstytucyjnych poprzez dostrzezenie w instytucji przerwania
biegu przedawnienia instrumentu motywujacego wierzyciela do dziatania spraw-

37 M. Podles, Zafozenie o racjonalnosci prawodawcy w procesie wyktadni w prawie spétek,
Acta Universitas Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020, nr 120, cz. 112, s. 458.

38 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogéinej, Warszawa
2017, s. 160.

¥ Odmiennie niz powotany A. Wolter np. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe [w:] System
Prawa Prywatnego, t. 1, red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 807-816 i przywotywana tam literatura.

“ N. Rycko [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Czesé ogdlna, cz. 2 (art. 56-125),
red. J. Gudowski, Warszawa 2021, s. 2036.

418, Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych [w:]
Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red.
M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 540-543 i wskazane tam orzecznictwo.

42 Zob. szerzej o funkcjach przedawnienia: J. Kuzmicka-Sulikowska, Idea przedawnienia i jej
realizacja w polskim kodeksie cywilnym, Wroctaw 2015, s. 61-71; P. Machnikowski, O potrzebie. ..,
s. 107-108.
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nego®, ale — co jeszcze wazniejsze — rzetelnego z perspektywy praktyki obrotu.
Co wigcej, zaakceptowanie pogladu o obowiazku intencjonalno$ci czynno$ci wie-
rzyciela pozwoli urzeczywistni¢ tez zaakcentowana niegdy$ przez A. Szpunara
sprawiedliwo$ciowa zasadg, iz ,,tam, gdzie cel jest niedozwolony, tam i $rodki,
prowadzace do tego celu, sg niedozwolone™*.

Zaprezentowang argumentacje, zmierzajacg do zawezajacej wyktadni art. 123 §
1 pkt 1 k.c. poprzez uwzglednienie realnych intencji wierzyciela, wspiera koniecz-
nos¢ interpretacji prawa z uwzglednieniem intencji prawodawcy®. Ustawodawca,
jak si¢ okazuje, dostrzegt problem naduzywania w praktyce instytucji postgpowa-
nia pojednawczego i sprobowal temu przeciwdziata¢*®. Wprowadzony zostat nowy
art. 185 § 1! k.p.c., ktory zobowigzal wzywajacego do oznaczenia sprawy i propo-
zycji ugodowych pod rygorem zwrotu wniosku na podstawie art. 130 k.p.c. Co wig-
cej, nowelizacji poddano réwniez ustawe o kosztach sadowych w sprawach cywil-
nych. Dotychczasowa optate statg od wniosku o zawezwanie do proby ugodowe;j
w kwocie 40 badz 300 zt (w zalezno$ci od charakteru prawa bedacego przedmiotem
sporu oraz wartosci przedmiotu sporu) zastagpiono, na mocy art. 19 ust. 3 pkt 3
u.k.s.c., optata utamkowg o wartosci 1/5 optaty od pozwu*®. Cho¢ uzasadnienie no-
welizacji nie moéwi o tym wprost®, to trudno nie dostrzec w tej regulacji dazenia
ustawodawcy do racjonalizacji korzystania z postegpowania pojednawczego i ogra-
niczenia naduzy¢ w tym zakresie®. Zaprezentowana na gruncie prawa procesowego
intencja ustawodawcy powinna stanowic istotny czynnik oddziatywujacy takze na
wyktadnie art. 123 k.c.

Stosowanie art. S k.c. do skutkow zawezwania do proby ugodowe;j.
Naruszenie art. 4' k.p.c. a przerwanie biegu terminu przedawnienia

Zaprezentowany ponizej punkt niniejszego artykutu ma charakter swoiscie
potencjalny. Przedstawiony bowiem powyzej poglad o racjonalnosci wyroznie-

4 T. Paldyna, Ratio legis przedawnienia, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2006, nr 6/2, s. 147.

4 A. Szpunar, Naduzycie prawa podmiotowego, Krakow 1947, s. 28.

4 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 167-169.

46 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywil-
nego i niektorych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 3137, s. 170.

47 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. 2020,
poz. 755 ze zm.), dalej: u.k.s.c.

#® M. Uliasz [w:] Ustawa o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. Komentarz,
red. P. Feliga, Warszawa 2020, s. 231.

4 Por. Uzasadnienie rzgdowego projektu..., s. 197.

0 Zwraca uwage na t¢ motywacj¢ ustawodawcy: J. Stasiak [w:] L. Blaszczak, M. Nowocien,
S. Sottysik, A.J. Szereda, K. Ziemianin, J. Stasiak, Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sqgdowe
w sprawach cywilnych. Dochodzenie roszczen w postegpowaniu grupowym. Przepisy przejsciowe.
Komentarz do zmian, t. I-11, Warszawa 2020, s. 1713.
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nia w art. 123 § 1 pkt 1 k.c. koniunkcji przestanek bezposredniosci i celowosci
w zasadzie powoduje, ze nakierowanie intencji wierzyciela na inny skutek niz
dochodzenie, zaspokojenie, ustalenie lub zabezpieczenie roszczenia nie wywotu-
je nastepstwa w postaci przerwania biegu przedawnienia roszczenia. Ewentualna
dopuszczalno$¢ nieuwzglednienia uptywu terminu przedawnienia z powolaniem
si¢ na art. 5 k.c. ma zatem sens tylko wowczas, gdy sugerowana uprzednio inter-
pretacja art. 123 § 1 pkt 1 k.c. nie znajdzie akceptacji.

Przechodzac do meritum, warto si¢ odnies¢ do argumentacji Sadu Najwyz-
szego na temat dopuszczalnosci stosowania art. 5 k.c. w zakresie skutku w postaci
przerwania biegu przedawnienia. Sktad orzekajacy stwierdza zdecydowanie, ze
»ponadto, skoro w razie wystapienia z wnioskiem o zawezwanie do proéby ugo-
dowej do przerwy biegu przedawnienia dochodzi z mocy samego prawa, a nie
w wykonaniu prawa podmiotowego, to dokonanie omawianej czynnos$ci proceso-
wej nie podlega ocenie pod katem naduzycia prawa podmiotowego (art. 5 k.c.)”.
Wobec tego w opinii Sadu sam fakt wystapienia skutkow ex /ege przesadza o nie-
dopuszczalnosci ich oceny jako przejawu naduzycia prawa podmiotowego.

Powyzszg lakoniczng wypowiedz nalezy jednak nieco rozwingé. Sad Naj-
wyzszy nie sprecyzowal, jak rozumie pojecie skutki wystepujgce z mocy prawa.
Tymczasem od tego fundamentalnego pojecia zaleze¢ bedzie odpowiedz na roz-
wazang przez Sad watpliwos¢. Istotnie, w doktrynie wskazuje sie, ze art. 5 k.c. nie
znajduje zastosowania do zdarzen prawnych, ktore nastapily z mocy samego pra-
wa’!. Dominujace aktualnie rozumienie klauzuli naduzycia prawa podmiotowego
(tzw. koncepcja waska) ogranicza zakres jej zastosowania tylko do przejawow
wykonywania prawa — nie upowaznia ona sgdu do kreacji prawa®. Trafnie za-
uwaza M. Pyziak-Szafnicka, ze pewne ustawowo okreslone okolicznosci (w tym
zdarzenia prawne) nie moga podlega¢ kwalifikacji jako naduzycie prawa pod-
miotowego. Autorka ta wskazuje na przypadki niedochowania formy czynno$ci
prawnej, braku zdolno$ci prawnej i do czynnosci prawnych oraz upltyw terminu
zasiedzenia®. Sad Najwyzszy w jednym z dawniejszych orzeczen* traftnie odmo-
wil zastosowania art. 5 k.c. do zaistnienia sankcji niewaznosci z art. 58 § 1 k.c.

Wszystkie te przypadki taczy jednak wspdlny mianownik. W podanych przy-
ktadach nie dochodzi do wykonywania prawa podmiotowego przez uprawnione-
go. Zadna ze wskazanych okolicznosci nie jest przejawem realizacji uprawnien
cywilnoprawnych®. Koncepcja stosowania do nich art. 5 k.c. jest wigc juz z tego
tylko wzgledu niezrozumiata, Ze regulacja ta odnosi si¢ jedynie do wykonywania
prawa podmiotowego (verba legis: uzytku). Zarowno okreslenie formy czynno-

51 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, s. 887-888.

32 [bidem, s. 887; A. Szpunar, Glosa do wyroku SN z dnia 24 kwietnia 1997 r., Il CKN 118/97,
OSP 1998, nr 1, s. 3.

3 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, s. 888.

3 Wyrok SN z dnia 22 wrzeénia 1987 r., sygn. IIT CRN 265/87, OSNC 1989, nr 5, poz. 80.

53 Uprawnienie oznacza tu sktadnik cywilnego prawa podmiotowego.
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$ci prawnej®, jak i zdolnosci do czynno$ci prawnych oraz zdolnosci prawnej sg
okolicznos$ciami narzuconymi przez ustawodawce — konieczno$¢ ich uwzgled-
nienia przez strony nie stanowi wykonywania prawa podmiotowego. Roéwniez
zasiedzenie nie stanowi emanacji prawa podmiotowego, ktéorego wykonywanie
mogloby by¢ kwalifikowane z art. 5 k.c. Stosowanie instytucji zasiedzenia prze-
ciez dopiero prowadzi do nabycia rzeczowego prawa podmiotowego w postaci
wlasnosci, uzytkowania wieczystego badz stuzebnosci gruntowej. Podobnie rzecz
si¢ ma z sankcjg wadliwos$ci czynno$ci prawnej ujetej w art. 58 § 1 k.c. Dotkniecie
niewaznoscig czynnosci prawnej nie jest spowodowane wykonywaniem prawa
podmiotowego, lecz stanowi wynik autorytatywnej decyzji ustawodawcy, ktory
dang czynno$¢ prawng pozwala kwalifikowac jako sprzeczng z prawem lub zmie-
rzajaca do obejscia prawa. W przedstawionym zakresie rzeczywiscie nie mozna
stosowac art. 5 k.c. do tak rozumianych skutkéw powstatych z mocy prawa. Moz-
na powiedzie¢ za T. Justynskim®’, ze brak prawa podmiotowego uniemozliwia
w takich wypadkach, jak wskazane, stosowanie art. 5 k.c.

Zawezwanie do proby ugodowej rozni si¢ od wskazanych przyktadow w spo-
sob wyrazny. Nawigzujac do przywotanych wyzej pogladéw M. Pyziak-Szafnic-
kiej**, wypada zaakcentowac, ze w stosunku do tej czynno$ci mozna juz bowiem
mowic¢ o aktywnym wykonywaniu prawa podmiotowego. Wniesienie do sadu
wniosku o zawezwanie do proby ugodowej stanowi emanacj¢ prawa podmioto-
wego wierzyciela-wzywajacego, ktory w ten sposob dazy do realizacji swojego
interesu prawnego w drodze ugody. W tym wypadku mamy do czynienia z czyn-
nos$cig dyspozytywna, ktorej dokonanie zalezy wytacznie od woli wierzyciela. Ten
za$ podejmuje ja ze wzglgdu na okreslone uprawnienie, ktore mu przystuguje®.
Z okreslonym roszczeniem laczy si¢ bowiem immanentnie prawo do skorzystania
z przymusu panstwowego celem jego egzekwowania®. Skorzystanie z drogi sa-
dowej jest realizacja ochrony prawa podmiotowego®. Mozna rzec, odwotujac si¢
do terminologii nauki procesu cywilnego, ze w takich wypadkach urzeczywistnia
si¢ materialny aspekt prawa do powodztwa®?. Taka interpretacja prawa podmioto-
wego, opierajgca si¢ na ujeciu prawa do korzystania z wymiaru sprawiedliwos$ci

%6 O ile nie nastgpuje w ramach pactum de forma z art. 76 k.c.

S7T. Justynski, Zgdanie zaptaty nadmiernych odsetek a konstrukcja naduzycia prawa, ,,Przeglad
Sadowy” 1999, nr 4, s. 38.

8 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, s. 887.

% Autor przyjmuje, ze w typowej sytuacji roszczenie materialnoprawne odpowiada roszczeniu
procesowemu.

80 Zob. szerzej: 1. Karasek-Wojciechowicz, Pojecie roszczenia oraz kompetencja zaskarzalno-
sci roszczenia w polskim prawie cywilnym [w:] Rozprawy cywilistyczne. Ksiega pamigtkowa dedy-
kowana Profesorowi Edwardowi Drozdowi, red. M. Pecyna, J. Pisulinski, M. Podrecka, Warszawa
2013, Lex/el. i powotywana tam literatura; J. Kuzmicka-Sulikowska, Idea przedawnienia..., s. 162.

" A. Brzozowski, W.J. Kocot, E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne. Czgs¢ ogolna, Warszawa
2018, s. 256.

62 7. Resich, Istota procesu cywilnego, Warszawa 1985, s. 20-38, zwlaszcza s. 30.
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jako elementu prawa podmiotowego, nie jest w literaturze nowa. Podwaliny tej
tzw. materialnej koncepcji prawa do powodztwa® stworzyt, z odwotaniem do pra-
wa rzymskiego, F.K. von Savigny®. Sprowadza si¢ ona do uznania, ze narusze-
nie prawa podmiotowego skutkuje jego przeksztatceniem w skarge (actio), ktora
przyshuguje pokrzywdzonemu wierzycielowi. Poglad ten mozna zdaniem autora
skutecznie zaadaptowa¢ do korzystania z postepowania pojednawczego. To do
wierzyciela nalezy przeciez wybor co do sposobu wykorzystanie swojej actio.
Autonomicznym uprawnieniem wierzyciela jest wobec tego wybor postepowania
procesowego lub pojednawczego.

Okolicznos¢, ze w analizowanym przypadku wierzyciel korzysta z proby
ugodowej, a nie klasycznej drogi procesu cywilnego, nie jest kluczowa, gdyz sa-
memu pojeciu powoddztwo zdaniem autora nie nalezy w tym przypadku nadawac
znaczenia $cistego. Prawo do powodztwa sprowadza si¢ bowiem do mozliwosci
poszukiwania ochrony przy udziale czynnika panstwowego, bez wzgledu na tryb
tej ochrony. W literaturze proponuje si¢ nawet uzywanie okreslenia prawo do wy-
miaru sprawiedliwosci®. Jak zarazem wskazuje si¢ w literaturze, teorie odnosza-
ce si¢ do istoty procesu cywilnego (w tym prawa do powddztwa), moga by¢ co do
zasady odnoszone do postepowan innego typu niz procesowe®.

Co prawda zawarcie ugody jest oczywiscie wynikiem zgody stron, ale udziat
czynnika sagdowego w procedurze jej zawierania, nadajacy jej szczegdlnego cy-
wilnoprocesowego charakteru, przejawia si¢ jednoczesnie w dwoch istotnych
aspektach: kontroli materialnoprawnej ugody przez sad prowadzacy postepowa-
nie pojednawcze (art. 184 k.p.c.) oraz mozliwosci uzyskania tytulu egzekucyjne-
go (art. 777 § 1 pkt 1 k.p.c.). Przemawia to za potrzeba odrdznienia ugody zawie-
ranej w postepowaniu pojednawczym od ugody czysto ,,prywatnej” w rozumieniu
art. 917 k.c.

Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze czynnos$¢ zawezwania do proby ugodowej wy-
wiera skutki w dwdch sferach, tj. prawa procesowego i prawa materialnego. O ile do
skutkéw procesowych czynnosci mogacej by¢ kwalifikowang jako naduzycie pra-
wa procesowego cywilnego (art. 4! k.p.c.) stosowanie art. 5 k.c. nie jest dopuszczal-
ne®’, o tyle brak jest przeszkod do oceny skutkow materialnoprawnych zawezwania
do proby ugodowej przez pryzmat naduzycia cywilnego prawa podmiotowego. Jak
wskazano powyzej, przerwanie biegu terminu przedawnienia przez skuteczne do-
konanie tej czynno$ci procesowej nie jest nastepstwem ex lege w rozumieniu przy-
dawanym temu pojeciu w dotychczasowej doktrynie i orzecznictwie.

9 Ibidem, s. 20.

% F.X. von Savigny, System des heutigen rémischen Rechts, Bd. 6, Berlin 1847, s. 534-535.

9 Z. Resich, Istota procesu..., s. 25.

% Ibidem,s. 17.

7K. Weitz, Naduzycie ,, prawa” procesowego cywilnego, ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 1,
s. 10 — zwlaszcza zawarty tam przyp. 18.
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W nawigzaniu do ostatniego akapitu warto rozwing¢ problem wptywu naru-
szenia art. 4' k.p.c. na skuteczno$¢ przerwania biegu przedawnienia roszczenia.
Sad Najwyzszy jedynie hipotetycznie zasygnalizowat mozliwos¢ oceny zawezwa-
nia do proby ugodowe;j jedynie celem przerwania biegu przedawnienia w kontek-
scie klauzuli naduzycia prawa procesowego. Brak szerszej wypowiedzi w tym
zakresie jest oczywiscie uzasadniony, gdyz zarzut naruszenia art. 4! k.p.c. nie byt
objety podstawa kasacyjng, zatem pozostawal poza oceng sktadu orzekajacego®®.
Wydaje si¢ jednak, ze Sad zasugerowat, jakoby teoretycznie mozliwa byta ocena
przerwania biegu przedawnienia z perspektywy przepisu art. 4! k.p.c. Nalezy ja
jednak zdecydowanie wykluczyc¢.

Co prawda orzecznictwo akceptowato niegdy$ stosowanie art. 5 k.c. do oceny
czynno$ci procesowych®, ale miato to miejsce na dtugo przed wprowadzeniem do
k.p.c. samodzielnych norm dotyczacych nierzetelnych czynno$ci procesowych.
Zmiany tej praktyki zapoczatkowata ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw’, ktora
uksztattowata aktualnie obowigzujace brzmienie art. 3 k.p.c. Wprowadzono wow-
czas zakaz dokonywania czynno$ci procesowych sprzecznych z dobrymi obycza-
jami’', Nowelizacja ta, ktorej art. 4! k.p.c. jest naturalnym nastepstwem, dopro-
wadzila do istotnej zmiany pogladéw doktryny i orzecznictwa. Klauzula z art. 3
k.p.c. stata si¢ pryzmatem do oceny skutkdw czynnosci procesowych bez potrze-
by odwotywania si¢ do art. 5 k.c.” Jak wskazuje zreszta J. Gudowski, ,,dobre oby-
czaje” z art. 3 k.p.c. ze wzgledu na odmienno$¢ stosunkow procesowych powinny
by¢ interpretowane odmiennie niz ich materialnoprawne odpowiedniki’.

Zarysowane powyzej pomieszanie sfer nastgpstw czynnosci procesowej,
skutkujace ryzykiem stosowania sankcji procesowych do materialnoprawnych
aspektow czynnosci podejmowanych w postepowaniu cywilnym, dzisiaj nie znaj-
duje podstawy normatywnej. Obie sfery tworza samodzielne rezimy i wystgpuja-
ce w nich sankcje powinny znalez¢ zastosowania tylko co do odpowiedniej sfe-
ry. Kodeks postgpowania cywilnego wraz z wprowadzeniem art. 4' k.p.c. zostat
wyposazony w przepisy statuujace autonomiczny rezim zwalczania czynnos$ci
procesowych traktowanych jako naduzycie prawa procesowego’™. Ze wzgledu na

¢ Zob. art. 398 § 1 k.p.c.

¢ Uchwata SN (7) z dnia 7 czerwca 1971 ., sygn. III CZP 87/70, OSNC 1972, nr 3, poz. 42.

" Dz.U. 2011, nr 233, poz. 1381.

"1 Zob. szerzej: G. Kamienski, Zakaz naduzycia praw procesowych, Warszawa 2021, s. 33-71.

2]J. Gudowski, Naduzycie prawa procesowego cywilnego w postgpowaniu rozpoznawczym (in
ampliore contextu) [w:] Naduzycie prawa procesowego cywilnego, red. P. Grzegorczyk, M. Walasik,
F. Zedler, Warszawa 2019, s. 47-49; G. Kamienski, Zakaz naduzycia..., s. 48—71 i obszernie cyto-
wane przez G. Kamienskiego orzecznictwo. Co wigcej, art. 3 k.p.c. stanowit tez wzorzec kontroli
interesujacego nas zawezwania do proby ugodowej nakierowanego wyltacznie na przerwanie biegu
terminu przedawnienia: wyrok SN z dnia 27 lipca 2018 r., sygn. V CSK 384/17, Lex nr 2525421.

3 J. Gudowski, Naduzycie prawa..., s. 40-41.

W szczegblnosci art. 226 oraz art. 103 k.p.c.

176



ich istotny, a nawet czasem dotkliwy wymiar majatkowy bywaja one okreslane
w doktrynie jako sankcje quasi-penalne”. Odnoszac si¢ do spodziewanej uchwaty
Sadu Najwyzszego na temat zastosowania art. 4' k.p.c. do wniosku o zawezwa-
nie do proby ugodowej wnoszonego wylacznie celem przerwania biegu terminu
przedawnienia roszczenia, mozna stwierdzic, ze taka czynno$¢ procesowe istotnie
moze zosta¢ zakwalifikowana jako naduzycie prawa procesowego. Przepis art. 4!
k.p.c. nie przewiduje bowiem zadnych wyjatkdw w swojej hipotezie, obejmujac
wszelkie czynnosci dokonywane w postepowaniu cywilnym. Co wiecej, zostat on
ulokowany w Tytule wstepnym k.p.c., co tylko podkresla jego uniwersalny zakres
zastosowania. Postgpowanie pojednawcze bez watpienia rowniez zakresem tym
jest objete.

Podsumowanie

Komentowane orzeczenie, cho¢ odstepuje od dotychczasowej linii orzecz-
niczej uwzgledniajacej cel wzywajacego do proby ugodowej, trudno ostatecznie
okresli¢ mianem przelomowego, zastosowana w jego uzasadnieniu argumenta-
cja nie jest bowiem do konca przekonywujaca. Poczynione przez Sad Najwyzszy
zgeneralizowane uwagi na temat wykladni art. 123 § 1 pkt 1 k.c. nie odnosza si¢
zupehie, z perspektywy podziatu logicznego, do kategorii czynnosci obiektywnie
bezposrednio zmierzajacych do dochodzenia, ustalenia, zaspokojenia badz za-
bezpieczenia roszczenia, ale ktdre in concreto dokonywane sg przez wierzyciela
z innej motywacji. Zarazem zaprezentowana interpretacja art. 123 § 1 pkt 1 k.c.
w zgodzie z zasadami wyktadni jezykowej, systemowej, funkcjonalnej i celowo-
$ciowej bilansuje interesy wierzyciela i dtuznika.

Przypominajac, ze wykorzystanie klauzuli naduzycia prawa podmiotowego
ma sens tylko wowczas, gdy poglad o wymogu celowego dziatania wierzyciela
w perspektywie art. 123 § 1 pkt 1 k.c. nie znajdzie akceptacji, nie wydaje si¢ traf-
na réwniez kategoryczna teza, ktora zakazuje stosowania art. 5 k.c. do pominiecia
skutku przerwania biegu przedawnienia roszczenia. Watpliwosc¢, ktorg wywotat
Sad Najwyzszy, sprowadza si¢ w tym zakresie do niezdefiniowania skutku czyn-
nos$ci procesowej powstajacego ex lege oraz niedostrzezenia dualnego charakteru
czynnosci procesowej, ktory w sferze materialnej przejawia si¢ w korzystaniu
z wymiaru sprawiedliwos$ci celem zaspokojenia interesu prawnego przez wierzy-
ciela. W tym wypadku bez watpienia dochodzi bowiem do wykonywania prawa
podmiotowego, ktorego nastepstwo materialnoprawne podlega ocenie z perspek-
tywy art. 5 k.c.

Nie wydaje si¢ wreszcie, by kwalifikowanie zawezwania do proby ugodowe;j
jako przejawu naduzycia prawa procesowego w rozumieniu art. 4! k.p.c. mogto

5 K. Weitz, Naduzycie ,,prawa”..., s. 34-36.
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wplyna¢ na materialnoprawna ocene skutkdw tej czynnosci. Zaro6wno sfera prawa
materialnego, jak i procesowego operuje w tym zakresie odpowiednimi sankcja-
mi, ktorym poswiecona bylo niniejsze opracowanie.

Przelomowy dla praktyki charakter przypuszczalnie mie¢ bedzie uchwata
powiekszonego sktadu Sadu Najwyzszego, ktora jest przedmiotem oczekiwania
przedstawicieli doktryny i judykatury, a ktorej Sad w komentowanym orzeczeniu
poswiecil wzmiankg. W zakresie materialnoprawnych nastepstw zawezwania do
proby ugodowej, ktdre zostanie ocenione jako naduzycie prawa procesowego, nie
nalezy spodziewac si¢ rewolucyjnej wykladni ze strony Sadu Najwyzszego. Pra-
wo materialne zawiera bowiem wlasny zestaw kryteriow oceny zawezwania do
proby ugodowej z perspektywy skutku, o ktorym mowi art. 123 § 1 k.c. Zgodnie
zatem z proponowang uprzednio koncepcja dla braku dojscia do przerwania biegu
terminu przedawnienia roszczenia wystarczajaca jest niecodpowiadajagca wymie-
nionym w art. 123 § 1 pkt 1 k.c. celom intencja wierzyciela. W przypadku braku
akceptacji dla tego pogladu zastosowanie moze mie¢ art. 5 k.c.
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Streszczenie

Wplyw zawezwania do proby ugodowej na przerwanie biegu przedawnienia roszczenia budzi od
dawna w polskiej literaturze 1 orzecznictwie liczne kontrowersje. Spory dotycza kwestii, czy zawezwa-
nie do proby ugodowej generalnie nalezy do czynnosci ujetych w art. 123 § 1 pkt 1 k.c. — a jesli tak,
to czy znaczenie ma rzeczywista intencja wierzyciela, ktory wzywa do proby ugodowej. W komen-
towanym orzeczeniu Sad Najwyzszy wyszedt z zatozenia, Ze intencja ta nie ma zadnego znaczenia,
a fakt przerwania biegu przedawnienia roszczenia nastepuje ex lege. Kontestujac ten poglad, autor
przedstawil w niniejszym opracowaniu kontrargumentacje, proponujac reinterpretacje art. 123 k.c.
W artykule poruszono potrzebeg jezykowe;j, systemowej i funkcjonalnej perspektywy oceny instytucji
przedawnienia. Uwzgledniono tez mozliwo$¢ stosowania art. 5 k.c. oraz art. 4' k.p.c.

Stowa kluczowe: przedawnienie roszczen, proba ugodowa, naduzycie prawa

SUMMON TO A CONCILIATION HEARING AND THE MATTER
OF INTERRUPTION OF LIMITATION PERIODS OF A CLAIM
— CONSIDERATIONS ON THE GROUNDS OF SUPREME
COURT JUDGMENT OF 17JUNE 2021, IT CSKP 104/21

Summary

The influence of a summon to a conciliation hearing on interruption of limitation periods
evokes many controversies in polish judicature and legal literature. The disputes are focused on the
problem: does a summon to a conciliation hearing belong, in general, to acts, which are included in
art. 123 § 1 pkt 1 of the Civil Code — and if so — has the real intention of a creditor, who summons
to a conciliation hearing, any meaning. In commented judgment Supreme Court stated, that the
intention of a creditor is meaningless — interruption of limitation periods of a claim is so called
ex lege effect of the summon. Standing up against that conclusion, the author presented counter-
arguments, which include the reinterpretation of art. 123 of the Civil Code. The article brings up the
need to consider linguistic, systemic and functional perspective during the process of evaluation of
the institution of limitation. Possibility of application art. 5 of the Civil Code and art. 4! of the Civil
Procedure Code was taken into account as well.

Keywords: limitation of claims, conciliation hearing, abuse of right
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Wprowadzenie

Wspolpraca administracji publicznej i jednostki (podmiotu administrowane-
go) to zagadnienie w swej istocie wskazujace na postgp w rozwoju prawa admi-
nistracyjnego. Historycznie rzecz ujmujac, prawo administracyjne byto prawem
wladzy do ksztaltowania pozycji jednostki. Szczegolnie byto to widoczne w okre-
sie absolutyzmu. Nowozytne prawo administracyjne opiera si¢ na uznaniu pod-
miotowosci jednostki i rownorzednosci relacji stron stosunku administracyjno-
prawnego poprzez zwigzanie trescig norm prawa powszechnie obowiazujacego.
Nadal jednak dominuje ujecie, w ktorym mozna mowi¢ o konflikcie pomigdzy
panstwem, a jednostka'. Konflikt ten rozumiany jako dazenie do realizacji prze-
ciwstawnych interesow wystepuje w dwoch kierunkach. Panstwo narzuca rozma-
ite ograniczenia w interesie publicznym, np. dotyczace prawa zabudowy. Z kolei
obywatel moze oczekiwac np. zapewnienia infrastruktury komunikacyjnej, ochro-
ny i bezpieczenstwa, edukacji, zabezpieczenia spotecznego czy tez — aktualnie
rzecz priorytetowa — bezpieczenstwa ekologicznego. Gdy myslimy o wspolpracy,
nie zaktadamy, ze tego konfliktu nie ma. Celem kooperujacych podmiotow jest
jednak wspolne osiagniecie rezultatu, na ktérym zalezy obu stronom.

Motywacja niniejszego artykutu jest refleksja teoretycznoprawna dotyczaca
wspolpracy migdzy inwestorem a gming na przyktadzie dotyczacym lokaliza-

'K. von Schlieffen, S. HaaPB, Grundkurs Verwaltungsrecht, Paderborn 2019, s. 36.
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cji inwestycji budowlanej na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.
o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz in-
westycji towarzyszacych?. Wciaz nierozwigzany w Polsce problem z dostepno-
$cig mieszkan jest gtdwnym powodem uchwalenia specustawy mieszkaniowe;.
Ma ona na celu utatwienie i przyspieszenie inwestycji budowlanych polegaja-
cych na budowie obiektow budowlanych z przeznaczeniem na cele mieszkalnic-
twa wielorodzinnego, a takze jednorodzinnego oraz inwestycji towarzyszacych
tej zabudowie. Na podstawie tej ustawy inwestor planujacy realizacje inwestycji
mieszkaniowej moze wystapi¢ do wlasciwej miejscowo rady gminy o podjecie
uchwaly o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, po uzyskaniu ktorej uprawniony
bedzie do otrzymania pozwolenia na budowe. Uchwata o lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej ma bardzo podobne cechy jak decyzja o warunkach zabudowy,
gdyz podobnie jak ona moze by¢ wydana jednocze$nie na rzecz kilku inwestorow.
Wydanie takiej uchwaty nie powoduje powstania po stronie wnioskodawcy prawa
do nieruchomosci, a jej postanowienia maja charakter wiazacy dla organu admi-
nistracji architektoniczno-budowlanego uprawnionego do wydania pozwolenia na
budowe. Istotna rdznicg jest jednak to, ze jest podejmowana niezaleznie od usta-
len miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, podczas gdy decyzja
o warunkach zabudowy jest wydawana tylko, gdy planu nie ma. W dalszej cze¢sci
artykutu przedstawiono przede wszystkim warunki realizacji inwestycji mieszka-
niowych na podstawie specustawy mieszkaniowej w kontekscie mozliwego ich
spelienia poprzez podjecie wspotpracy przez inwestora i administracj¢ gminna.

Wspolpraca przy spelnianiu przestanek

Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy a uchwala lokalizacyjna

Analize¢ prawng warunkow niezbednych do realizacji inwestycji mieszka-
niowej rozpocza¢ warto od ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego. Wynika to z art. 5 ust. 3 specustawy mieszkaniowe;j,
w ktorym wskazuje sie, ze inwestycje mieszkaniowa lub inwestycje towarzy-
szaca realizuje si¢ niezaleznie od ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pod warunkiem, ze nie jest sprzeczna ze studium oraz uchwatg
o utworzeniu parku kulturowego. Problem niesprzecznosci planowanej do re-
alizacji inwestycji mieszkaniowej ze studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gminy nie zostal w specustawie mieszkaniowej
sprecyzowany. Zachodzi wiec watpliwos¢, czy niesprzecznos¢, o ktorej mowa
powyzej, dotyczy jedynie przeznaczenia terenu, na ktérym ma by¢ zrealizowana

2Dz.U. 2018, poz. 1496 ze zm. (dalej: specustawa mieszkaniowa).
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inwestycja mieszkaniowa, czy tez moze odnosi¢ si¢ takze do wskaznikéw 1 para-
metréw dotyczacych przysztej zabudowy, jak powierzchnia biologicznie czynna,
wskaznik zabudowy czy maksymalna wysoko$¢ zabudowy. Wydaje si¢ jednak, ze
niesprzecznos$¢ inwestycji mieszkaniowej ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy dotyczy tylko przeznaczenia nierucho-
mosci. Wynika to z faktu, ze studium wyznacza kierunki zmian przestrzennych
w gminie, operuje wiec na poziomie ogdlnym?. Realizacja inwestycji bedzie za-
tem mozliwa tam, gdzie gmina przewidziala tereny pod budownictwo mieszka-
niowe w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy.

Ponadto rada gminy, podejmujac uchwale, bedzie brata pod uwage stan za-
spokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwosci
rozwoju gminy wynikajace z ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gminy (wniosek bedzie przedmiotem oceny z punktu
widzenia: analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych, prognoz demo-
graficznych, w tym uwzgledniajacych tam, gdzie to uzasadnione, migracje w ra-
mach miejskich obszaréow funkcjonalnych osrodka wojewodzkiego, mozliwosci
finansowania przez gmin¢ wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury tech-
nicznej, a takze infrastruktury spotecznej, stuzacych realizacji zadan wtasnych
gminy, bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe).

Kwestia stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jest oczywiscie sprawg
niezalezng od wspolpracy inwestora oraz administracji gminnej, chodzi tu bo-
wiem o ustalenie faktow. Natomiast w pozostalym zakresie organy gminy moga
podja¢ wspdlprace z inwestorem, zmieniajac w razie potrzeby ustalenia studium.
Zaréwno zapisy studium dotyczace kierunkéw ksztaltowania przestrzeni, jak i te,
na ktérych podstawie okresla si¢ potrzeby rozwoju gminy, moga by¢ skorygo-
wane w procedurze zmiany ustalen studium. Zasadno$¢ tych zmian chronitaby
organy gminy przed zarzutami o stronniczo$¢.

Przepisy specustawy mieszkaniowej a uchwata
o lokalnych standardach urbanistycznych

Przepisy specustawy mieszkaniowej wymieniaja takze inne (poza niesprzecz-
nos$cig ze studium) warunki, od spetnienia ktorych uzaleznione zostato podjecie
uchwaty o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. W art. 19 okresla sie, ze wlasciwa
rada gminy moze w drodze uchwaty ustali¢ lokalne standardy urbanistyczne w za-
kresie warunkow okre§lonych w art. 17 ust. 2, 4, 6 i 7 specustawy mieszkaniowe;.
Inwestor powinien wiec weryfikowaé, czy na terenie danej gminy te standardy

3 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2019, s. 256.
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zostaly przyjete. Jest to akt prawa miejscowego, zatem w tym przypadku mamy
do czynienia z klasycznym dziataniem organu wladzy i mozliwosci wspotpracy
z inwestorem sa bardziej ograniczone. Uchwata ta jest aktem generalnym nieod-
noszacym si¢ do konkretnej przestrzeni, a wigc abstrakcyjnym. Nie mozna zatem,
w przeciwienstwie do przypadku studium, podja¢ zmiany ustalen w odniesieniu
do konkretnej przestrzeni, a w konsekwencji — lokalizacji inwestycji. Natomiast
zachodzi mozliwo$¢ zmiany jej ustalen w tym zakresie, w ktorym organy gminy
uznatyby, ze dotychczasowe ustalenia dotyczace standardéw lokalizacji inwesty-
cji w danej gminie powinny by¢ zmienione. Bedzie to jednak zmiana dla wszyst-
kich potencjalnych inwestorow, a nie ukierunkowana na konkretng inwestycje.

Przeslanki dotyczace infrastruktury

Inwestycja mieszkaniowa musi by¢ zaopatrzona w niezbedng infrastrukture
techniczng i posiada¢ dostep do drogi publicznej. Dostgp ten moze by¢ zapewnio-
ny poprzez zjazd albo dostep posredni poprzez droge wewnetrzng, ktorej para-
metry zapewniajg spetnienie wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowe;,
okreslonych w przepisach odrgbnych, przy czym szeroko$¢ drogi nie moze by¢
mniejsza niz 6 metrow. Wymagany jest takze dostep do sieci wodociggowej i ka-
nalizacyjnej oraz elektroenergetyczne;j.

Ponadto inwestycja musi mie¢ zapewniony dostep do infrastruktury miejskiej:
przystanku komunikacyjnego, terendéw wypoczynku oraz rekreacji lub sportu.
Weryfikacja tych przestanek przebiega w ten sposob, ze inwestor w celu realizacji
planowanej inwestycji musi wykazac, ze bedzie ona zrealizowana w odleglosci
500 metrow od przystanku komunikacyjnego w miastach powyzej 100 tys. miesz-
kancow, ktorym wedlug ustawy z dnia 16 grudnia 2010 1. o publicznym transpor-
cie zbiorowym* jest miejsce przeznaczone do wsiadania lub wysiadania pasaze-
row na danej linii komunikacyjnej, w ktorym umieszcza si¢ informacje dotyczace
w szczegolnosci godzin odjazdéw $rodkow transportu, a ponadto w transporcie
drogowym oznaczone zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym?®. Natomiast w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow
inwestycja powinna by¢ zlokalizowana na terenie majacym dostep do terenow
wypoczynku oraz rekreacji lub sportu w odlegtosci 1500 metréw. Uzycie stowa
oraz oznacza, iz inwestycja musi mie¢ dostgp zarowno do terendw wypoczynku,
jak 1 terenéw rekreacji lub sportu. Moga to by¢ jednak tereny, ktore pelnig obie
te funkcje. Powierzchnia obiektow wypoczynku lub rekreacji powinna stanowi¢
iloczyn planowanej liczby mieszkancow oraz wskaznika wynoszacego 4 m?. Pla-
nowang liczb¢ mieszkancoéw zgodnie z art. 17 ust. 9 specustawy mieszkaniowej

4Dz.U. 2020, poz. 1944 ze zm.
> Dz.U. 2020, poz. 110 ze zm.
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ustala si¢ jako iloraz powierzchni uzytkowej mieszkan i wskaznika wynoszace-
go 28 m%. Wskazywane odleglosci ustala sie, liczac od granicy terenu inwestycji
mieszkaniowej droga dojscia ciagiem pieszym albo pieszo-jezdnym do obiektu,
do ktérego ma by¢ zapewniony dostep, w tym obiektu potozonego na terenie in-
westycji.

W odniesieniu do infrastruktury technicznej i miejskiej specustawa miesz-
kaniowa przewiduje mozliwo$¢ spetnienia przestanki poprzez zawarcie poro-
zumienia miedzy inwestorem a gming lub innym podmiotem zarzadzajacym
infrastrukturg. Chodzi o porozumienia dotyczace realizacji tzw. inwestycji to-
warzyszacych. Zdefiniowane sa one w ustawie — to inwestycje w zakresie bu-
dowy, zmiany sposobu uzytkowania lub przebudowy: sieci uzbrojenia terenu,
drog publicznych, obiektéw infrastruktury publicznego transportu zbiorowego,
obiektow dzialalnosci kulturalnej, obiektow opieki nad dzie¢mi do lat 3, przed-
szkoli, szkot, placowek wsparcia dziennego, placowek opieki zdrowotnej, dzien-
nych domoéw pomocy, obiektow stuzacych dzialalnosci pozytku publicznego,
obiektow sportu i rekreacji, terenéw zieleni urzadzonej, obiektow budowlanych
przeznaczonych na dziatalno$¢ handlowa lub ustugowa, o ile stuzg obstudze
mieszkancow budynkow bedacych przedmiotem inwestycji mieszkaniowej. Jest
to szeroki zakres inwestycji tak infrastrukturalnych, jak i zapewniajacych reali-
zacje funkcji spotecznych dla przysztych mieszkancow. Z przepisoOw specustawy
wynika, ze mozliwe jest zarowno zawarcie umowy, w ramach ktorej to inwe-
stor realizuje niezbedne inwestycje towarzyszace, jak i takiej, w ramach ktorej
to gmina zapewnia o realizacji takiej inwestycji. W obu przypadkach zawarcie
porozumienia stanowi wedle specustawy podstawe do uznania za spetnione wy-
mogow lokalizacji lub realizacji inwestycji mieszkaniowych w zakresie obje-
tym porozumieniem. Inwestor podpisuje porozumienie z wojtem, lecz wyma-
ga to uzyskania przez wdjta wezesniejszej zgody rady gminy. Ponadto przepisy
specustawy stanowia, ze w przypadku zawarcia przez inwestora porozumienia
z gming, ktorej wykonywaniu zadan wtasnych stuzy inwestycja towarzyszaca,
gmina ta obowigzana jest zapewni¢ funkcjonowanie tej inwestycji. Obowigzek
ten moze takze dotyczy¢ innych podmiotéw odpowiedzialnych za funkcjono-
wanie inwestycji towarzyszacej. Co wiecej, specustawa przewiduje mozliwos¢
zawierania porozumien w wyzej przedstawionym zakresie rowniez pomiedzy
inwestorem a innymi niz gmina podmiotami odpowiedzialnymi za funkcjonowa-
nie inwestycji towarzyszacej. W przypadku, gdy inwestor jest wtascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym gruntu, na ktérym realizowana bedzie infrastruktura
towarzyszaca, porozumienie okres$la zasady nabycia przez gming wiasnosci lub
prawa uzytkowania wieczystego tego gruntu. W porozumieniu gmina moze si¢
zobowiagza¢ do samodzielnej realizacji zadan wynikajacych z wniosku inwesto-
ra, jezeli wchodzg one w zakres zadan wtasnych gminy. W imieniu gminy po-
rozumienie zawiera wojt (burmistrz, prezydent miasta) na podstawie uchwaty
rady gminy. Warto doda¢, ze wymodg zawarcia porozumienia przed podjgciem
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uchwaty o realizacji inwestycji towarzyszacej okre§lony w art. 22 ust. 1 specu-
stawy mieszkaniowej mozna rozumie¢ jako najpdzniejszy termin jego zawarcia.
Ustawodawca nie zgadza si¢ na to, aby porozumienie negocjowac juz po podje-
ciu uchwaty w sprawie lokalizacji inwestycji towarzyszacej.

Porozumienie umozliwia realizacje infrastruktury w porozumieniu z wia-
Sciwg gming w sytuacji, gdy teren, na ktérym inwestycja mieszkaniowa ma
by¢ zrealizowana, nie posiada takiej infrastruktury. Inwestor sktada do wojta
wniosek o podjecie uchwaty w sprawie lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.
Powinien on zawiera¢ okreslone w ustawie zataczniki. Jednym z nich jest po-
rozumienie z gming dotyczace realizacji inwestycji towarzyszacej, o ile zosta-
to zawarte, w sytuacji, gdy inwestor zobowigzany jest do wybudowania infra-
struktury towarzyszacej w ramach inwestycji mieszkaniowej. Jak juz podano,
porozumienie stanowi podstaw¢ do uznania, ze wymogi dotyczace standardow
lokalizacji i realizacji tych inwestycji zostaty spetnione w zakresie wynikaja-
cym z porozumienia.

Opisane przypadki zawierania porozumien mozna postrzega¢ w kontekscie
rozwijanej w niemieckiej nauce tzw. Zwei-Stufen-Lehre® (teorii dwoch krokow).
Zaktada ona kombinacj¢ form dziatania administracji w oparciu o prawo pu-
bliczne i prywatne. Rozstrzygnig¢cie w sprawie przyznania okreslonego upraw-
nienia nastepuje w formie publicznoprawnej, natomiast w formie umowy okre-
$lane sa warunki realizacji przyznanego uprawnienia. Pierwszym krokiem jest
dziatanie publicznoprawne, a drugim — zawarcie kontraktu. Co istotne, chodzi
tu 0 umowe prawa prywatnego’. Zatem rada gminy rozstrzyga w formie aktu
administracyjnego, tj. podejmujac uchwate o zgodzie na lokalizacj¢ inwestycji.
Jednocze$nie w formie umowy okreslane sg niektdre z warunkéw jej realiza-
¢cji, np. realizacja infrastruktury. Warto zauwazy¢, ze nieckiedy wskazuje sie, ze
Zwei-Stufen-Lehre zaklada, ze rozstrzygniecie administracyjnoprawne zapada
jako pierwsze. Natomiast zawarcie umowy to drugi krok®. Jak wskazano, spec-
ustawa mieszkaniowa wymaga tymczasem, aby porozumienia zawiera¢ przed
podjeciem rozstrzygni¢cia. Wolno stwierdzi¢, ze w tym przypadku odwrocenie
kolejnosci jest zasadne, zwazywszy na charakter sprawy. Wzmacnia to pozycje
gminy jako tej, ktora reprezentuje interes publiczny. W pewnym sensie jest takze
korzystne dla inwestora, gdyz reguly realizacji inwestycji sg znane przed wy-
razeniem zgody na jej lokalizacje. Dla porownania mozna przytoczy¢ przyktad
umoéw dotyczacych budowy albo przebudowy drogi, zawieranych na podstawie
art. 16 ustawy o drogach publicznych’. Formalnie sg one zawierane niezaleznie
od przyznanych uprawnien o charakterze publicznoprawnym. Z praktyki wia-

¢ K. von Schlieffen, S. HaaB, Grundkurs Verwaltungsrecht, s. 141 in.

" H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 498.

8 Ibidem.

% Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. 2020, poz. 470 ze zm.).
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domo jednak, ze prowadzi to do sytuacji, gdy poza ramami prawnymi zarzadcy
drogi odmawiajg uzgodnienia np. projektu budowlanego inwestycji, zmuszajac
inwestorow do podpisania umowy na przebudowe drogi publicznej. Ponadto
w innych publikacjach podaje si¢, ze w pierwszym kroku chodzi o rozstrzy-
gniecie, czy administracja dang sprawe prowadzi, co w omawianym przypadku
odpowiadatoby procedurze prowadzonej po ztozeniu wniosku przez inwestora.
Natomiast w drugim kroku chodzi o okre$lenie, jakiego rodzaju srodkami, w jaki
sposob dziata administracja'®.

Opisywana teoria dotyczy zasadniczo przypadkow z dwoch grup: okreslania
regut dostgpu do publicznych instytucji (takich jak np. basen) oraz przyznawania
dotacji''.

W doktrynie niemieckiej dostrzezono wady rozwigzan opartych na tej teorii.
Przede wszystkim wskazuje sig, ze oferta przyjgcia warunkéw umowy ma cha-
rakter fikcyjny, gdyz uprawniony musi jg przyjac, jesli chce skorzystac z juz przy-
znanej dotacji. Ponadto powstaly watpliwosci, czy w przypadku zawarcia umowy
wczesnie] wydany akt nadal obowigzuje. W rezultacie watpliwe jest takze, czy
uprawniony swych praw ma dochodzi¢ na drodze prawa publicznego, czy np.
przed sadem powszechnym'. Jako alternatywe dla tego sposobu uktadania rela-
cji miedzy administracja a jednostka proponuje si¢ w nauce niemieckiej umowe
administracyjng.

Odnoszac powyzsze na grunt omawianej regulacji, trzeba wskazaé, ze niekto-
re z podanych mankamentow rozwiazuje przyjecie trafnego zatozenia, ze umowa
powinna by¢ zawarta przed wydaniem rozstrzygniecia administracyjnoprawnego.
Natomiast rozwiazanie alternatywne co do zasady jest w prawie polskim o tyle
trudne do wdrozenia, ze nie obowigzuje ogolna regulacja dotyczagca umow ad-
ministracyjnych. Jest ona tymczasem zawarta w niemieckiej ustawie o postepo-
waniu administracyjnym'®. Abstrahujgc wiec od dekodowania istoty zawieranych
porozumien, w razie sporu rzadzi¢ procesem bedg reguty prawa cywilnego. Z tego
wzgledu omawiana teoria zaktadajaca kombinacje dzialan administracyjnych
i cywilnych wydaje si¢ dobrze opisywac zjawisko zachodzace cho¢by na grun-
cie specustawy mieszkaniowej w zwigzku z zawieranym pomig¢dzy inwestorem
a gming porozumieniem.

10'S. Detterbeck, Aligemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2019, s. 344,

" Ibidem.

12 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 499 i 500.

13 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003
(BGBI. I S. 102), das zuletzt durch Artikel 15 Absatz 1 des Gesetzes vom 4. Mai 2021 (BGBI. I S.
882) gedndert worden ist. Paragraf 54 tej ustawy stanowi: ,,Ein Rechtsverhéltnis auf dem Gebiet
des offentlichen Rechts kann durch Vertrag begriindet, gedndert oder aufgehoben werden (6ffen-
tlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht entgegenstehen. Insbesondere kann die
Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlassen, einen o6ffentlich-rechtlichen Vertrag mit demje-
nigen schlielen, an den sie sonst den Verwaltungsakt richten wiirde”.
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Przestanka dostepu do szkoly podstawowej i przedszkola

Inwestycja mieszkaniowa powinna by¢ zrealizowana w miastach powyzej
100 tys. mieszkancow w odlegtosci 1500 metrow od szkoly podstawowej, ktora
jest w stanie przyja¢ nowych uczniow w liczbie stanowiacej nie mniej niz 7% pla-
nowanej liczby mieszkancoéw inwestycji mieszkaniowej, oraz przedszkola, ktore
jest w stanie zapewni¢ wychowanie przedszkolne dzieciom w liczbie stanowigce;j
nie mniej niz 3,5% planowanej liczby mieszkancow inwestycji mieszkaniowe;j.
Oba warunki musza by¢ spetione tacznie, tzn. inwestycja powinna by¢ zloka-
lizowana zar6wno w odlegtosci 1500 metrow od szkoty podstawowej, jak i od
przedszkola. Planowang liczbg¢ mieszkancow zgodnie z art. 17 ust. 9 specustawy
mieszkaniowej ustala si¢ jako iloraz powierzchni uzytkowej mieszkan i wskazni-
ka wynoszacego 28 m?2.

Spetnienie powyzszych warunkdéw ocenia si¢ na podstawie zaswiadczenia
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie mozliwosci przyjecia nowych
uczniow w szkole podstawowej lub zapewnienia wychowania przedszkolnego
dzieciom. Wydajac zaswiadczenie, wojt jedynie potwierdza okreslony stan rze-
czy. Jednak w przypadku niespetnienia przez inwestora powyzszego warunku
warunek ten moze by¢ uznany za spetniony, jezeli inwestor zobowigze si¢ do
przekazania na rzecz gminy kwoty odpowiadajacej 5-letnim kosztom zapew-
nienia transportu i opieki w czasie przewozu dziecka. W przypadku spetnienia
wymogu przyjecia nowych uczniow w szkole podstawowej lub zapewnienia
wychowania przedszkolnego dzieciom przed uptywem 5 lat od dnia oddania
inwestycji mieszkaniowej pomimo przekazania odpowiedniej kwoty na rzecz
gminy podlega ona zwrotowi w wysokos$ci niewykorzystanej przekazanej z gory
na ten cel. Inwestor i gmina moga wiec zawrze¢ umowe dotyczaca finansowania
dowozu dzieci do przedszkola i szkoly podstawowej wraz z kosztami opieki
nad dzie¢mi. Specustawa wymaga zgody rady gminy oraz zastrzega, Ze umo-
wa ma by¢ zawarta w formie aktu notarialnego. Inwestor na podstawie umowy
ma pokry¢ wymienione koszty na 5 lat z gory. Ponadto te same strony moga
zawrze¢ porozumienie dotyczace realizacji np. przedszkola w ramach dopusz-
czonych przez przepisy specustawy mieszkaniowej porozumien w zakresie re-
alizacji niezbednej infrastruktury technicznej i spotecznej. Jak wyzej wskazano,
budowa przedszkola lub szkoty jest takze objeta pojeciem realizacja inwestycji
towarzyszqgcej.

Wspolpraca spoleczna
W celu przygotowania wniosku o podjecie uchwaty w sprawie lokalizacji in-

westycji mieszkaniowej inwestor powinien zleci¢ sporzadzenie koncepcji urbani-
styczno-architektonicznej uzasadniajacej rozwigzania funkcjonalno-przestrzenne
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inwestycji mieszkaniowej, z uwzglednieniem charakteru zabudowy miejscowosci

i okolicy, w ktorej inwestycja mieszkaniowa ma by¢ zlokalizowana. Koncepcja

urbanistyczno-architektoniczna powinna zwiera¢ w szczegolnosci opis:

— struktury funkcjonalnej zabudowy i zagospodarowania terenu, zwtaszcza okre-
$lenie podstawowych funkcji zabudowy i zagospodarowania terenu,

— uktadu urbanistycznego zespotdw zabudowy i kompozycji architektonicznej
obiektow o funkcji podstawowe;j,

— przebiegu gtownych elementow sieci uzbrojenia terenu oraz drég publicznych
i wewnetrznych niezbednych do obstugi proponowanej zabudowy i zagospoda-
rowania terenu,

— etapOw realizacji proponowanej zabudowy i zagospodarowania terenu,

— powigzania przestrzennego planowanej inwestycji z terenami otaczajgcymi.

Do koncepcji urbanistyczno-architektonicznej inwestor powinien zataczyé
roéwniez wizualizacje proponowanej zabudowy i zagospodarowania terenu spo-
rzagdzona w sposob umozliwiajacy zapoznanie si¢ z nig osobom nieposiadajacym
wiedzy specjalistycznej.

Podjecie uchwaly o lokalizacji inwestycji mieszkaniowej podlega konsulta-
cjom spotecznym. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie pozniej niz w termi-
nie 3 dni od otrzymania wniosku inwestora zamieszcza go wraz z dotgczonymi
do niego dokumentami na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej
gminy, a jezeli gmina nie ma strony BIP, na stronie internetowej gminy, okreslajac
forme, miejsce i termin sktadania uwag do wniosku. Uwagi do wniosku wnosi si¢
w postaci papierowej lub elektronicznej w terminie 21 dni od dnia zamieszczenia
whniosku na stronie BIP wlasciwiej gminy. Projekt uchwaty o lokalizacji inwesty-
cji mieszkaniowej wraz z uwagami przedkladany jest radzie gminy.

Koncepcja jest waznym dokumentem procedury, poniewaz pozwala na za-
poznanie si¢ z przyszta ewentualna realizacja. W tym kontekscie za szczegol-
nie przydatny uzna¢ mozna wymog zatgczenia wizualizacji projektu inwestycji.
Konsultacje publiczne umozliwiajg zapoznanie si¢ przez wszystkich zaintereso-
wanych z przyszlg inwestycja. Jak wskazano, zagwarantowana jest takze mozli-
wos$¢ wyrazenia swojego stanowiska poprzez zlozenie uwagi. Niestety specusta-
wa mieszkaniowa nie okresla, w jaki sposob rada gminy ma rozpatrzy¢ uwagi.
Ze wzgledu na brak regulacji przyjmuje sie, ze uwagi nie moga by¢ podstawa
rozstrzygania w sprawie inwestycji. Jest to niewatpliwie istotny mankament tej
procedury. Skoro procedura konsultacji jest prowadzona, to powinna by¢ row-
niez zapewniona mozliwos$¢, aby jej wyniki mogly by¢ uwzglednione przy roz-
strzyganiu o zgodzie na lokalizacje inwestycji. W przeciwnym razie uczestnicy
konsultacji moga mie¢ w tym przypadku trafne spostrzezenia, ze ich trud nie ma
wplywu na tre$¢ przysztego rozstrzygniecia. Taka sytuacja z pewnoscig demo-
tywuje do aktywnosci prospotecznej. Poza tym przeczy celowi regulacji. Moz-
na wiec sformutowac postulat, aby dokona¢ nowelizacji przepisow specustawy
w tym zakresie i jasno postanowié, ze wyniki konsultacji spotecznych sg jedng
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z przestanek rozstrzygniecia o zgodzie na lokalizacje. Wtedy mielibySmy dobry
przyktad procedury dajacej mozliwos¢ wspotpracy administracji, takze inwestora
ze spoteczenstwem. W toku tej procedury powinna by¢ tez zapewniona mozli-
wo$¢ modyfikacji koncepcji inwestycji, tak aby w miar¢ mozliwosci uzyskac jak
najwigkszy krag akceptacji dla jej realizacji.

Mozna jednak postrzega¢ owe konsultacje tylko jako formg¢ zabezpieczenia
mozliwos$ci zebrania i przekazania informacji od spoleczenstwa, z reguty inwe-
stor prowadzi bowiem rozmowy z organem decyzyjnym. W niemieckiej nauce
prawa administracyjnego pisze si¢ w tym konteks$cie o tzw. nieformalnych spo-
sobach dziatania administracji'. Autor zwraca uwagg, ze doktryna dostrzegala
rzeczywisto$¢ funkcjonowania administracji np. w odniesieniu do okreslenia
warunkow realizacji inwestycji budowlanej. Zatem w rzeczywistosci czesto
bywa tak, ze okreslane nie sg one jednostronnie przez wtadze publiczna, lecz
ksztattowane sa w zmudnym procesie wymiany informacji, uwag, formutowa-
nych oczekiwan itp. Autor wskazuje rowniez, ze nie jest to nic nowego. Jako
przyktad podaje budowe niemieckiej infrastruktury w czasach pierwszej rewo-
lucji przemystowej w XIX w. Powstawata ona w $cistej kooperacji miedzy ad-
ministracjg panstwowa zarzadzajacg infrastrukturg a prywatnymi dysponentami
kapitatu. Powstanie obszaru przemystowego zagtebie Ruhry jest historycznym
przyktadem wspotpracy organow panstwa i przemystowcoOw. Bez stymulacji
proceséw modernizacyjnych przez éwczesna administracj¢ pruska proces ten
nie bytby mozliwy'>. To, co zdaniem autora jest nowe we wspotczesnych cza-
sach, to tempo i kompleksowos$¢ naukowego, technicznego i ekonomicznego
rozwoju, ktore stawia wysokie wyzwania wobec administracji publicznej odno-
$nie do przetwarzania informacji i zdolnos$ci kierowniczych. W tym kontekscie
jako przyktad nieformalnego dziatania administracji podawany jest udzial zain-
teresowanych w procesie ksztaltowania treéci rozstrzygnigcia'®. Dlatego autor,
podobnie jak inni przedstawiciele doktryny niemieckiej, jest zdania, ze dialog
i konsensus to kluczowe elementy kompleksowego procedowania organow ad-
ministracji publicznej'’. Tego rodzaju wspotpraca przynosi oczywiste korzysci
jak oszczedno$¢ czasu, gdy np. projekt inwestycji moze by¢ zawczasu dostoso-
wany do wymagan akceptowalnych dla partnerow.

Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage, ze poszukiwanie konsensusu moze kamuflo-
wac stabosci decyzyjne. Zagrozeniem dla procesow wspotpracy sg zjawiska ko-
rupcji oraz zdejmowanie z siebie decyzyjnosci, a w $lad za tym odpowiedzialno-
$ci po stronie organéw administracji publicznej. Inng wadg jest potencjalna proba

14U. Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, Heidelberg 1997, s. 250.

5 Ibidem, s. 251.

16 Ibidem.

17 Ibidem, s. 254. Takze: R. Pitschas, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsverfahren,
Strukturprobleme, Funktionsbedingungen und Entwicklungsperspektiven eines konsensualen
Verwaltungsrechts, Miinchen 1990.
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obchodzenia przepisow prawa, pokrzywdzenie pozycji innych podmiotow, tzw.
0s0b trzecich, i braki w transparentnos$ci procesu decyzyjnego'®.

Doda¢ trzeba, ze takze akt administracyjny podjety w procesach koopera-
cyjnych i po znalezieniu konsensusu pozostaje rozstrzygni¢ciem wiadczym. Tym
samym organy administracji ponosza odpowiedzialnos¢ za jego tres¢, ktora po-
winna by¢ demokratycznie legitymowana oraz kontrolowana sgdowo'’.

Nieformalne dziatania administracji nie majg wigzacego charakteru i na tym
polega ich istota®. W przeciwnym przypadku mielibysmy do czynienia z umo-
wa administracyjna, decyzja wstepna (promesg) albo obietnica administracji.
W zwigzku z tym stronom nie przystuguje roszczenie o wywigzanie si¢ z ustalen
z konsultacji albo pokrycie ewentualnie wynikajacych z tego tytutu szkod?!.

Jesli chodzi o dopuszczalnos¢ nieformalnych dziatan administracji, to wolno
stwierdzi¢, ze nie sg one per se niedozwolone. Nie ma numerus clausus dopusz-
czalnych form dzialan administracji. Mozna nawet wskaza¢ podstawy prawne do
podejmowania takich dziatan, jak cho¢by obowigzujace na gruncie postepowania
administracyjnego zasady doglgbnego wyjasnienia sprawy i wyshuchania stron.
Przy czym owo wystuchanie powinno polega¢ na intelektualnym przetworzeniu
zglaszanych kwestii, nie za$ — jak to niestety bywa — przybiera¢ formg¢ bezreflek-
syjnego zbierania stanowisk stron. Podstawg prawng tego typu dziatan admini-
stracji jest takze zasada zalatwienia sprawy zgodnie z interesem publicznym oraz
stlusznym interesem strony. Niewatpliwie rzeczowe konsultacje utatwiaja osia-
gniecie tego rezultatu®.

O ile nie ma zakazu prowadzenia nieformalnych dziatan administracji, w tym
konsultacji, to jednak ograniczajg je przepisy prawa?. Strony moga dojs¢ tylko do
porozumienia o tre$ci zgodnej z prawem (to granica materialnoprawna). Roéwniez
od strony proceduralnej za prawny obowiazek organu uzna¢ nalezy wystucha-
nie wszystkich stron. W tym kontekscie jako gwarancje tego uprawnienia mozna
poczytywac ustawowy wymog konsultacji publicznych. Z praktyki wiadomo, ze
podmiotem najczesciej prowadzacym nieformalne konsultacje jest inwestor. Tym
samym wskazana procedura zapewnia rowniez prawa spoteczenstwu. Koreluje
z tym opisywane zagadnienie braku materialnoprawnego wymogu uwzglednie-
nia wynikow tych konsultacji. W kontekscie nieformalnych dziatan administracji
uwagi te mozna traktowac jako wypowiedzi dotyczace projektu inwestycji miesz-
kaniowej, w ktorych mozna zwrdci¢ uwage np. na jego wady i zalety w odniesieniu

18 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 471.

19'U. Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 254; G. Liibbe-Wolff, Das Kooperationsprinzip
— Rechtsgrundsatz oder Deckmantel des Vollzugsdefizits im Umweltrecht? [w:] Natur und Recht
1989, s. 295-302.

20 H. Maurer, Ch. Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, s. 472.

2 Ibidem.

2 Ibidem, s. 471.

2 Ibidem, s. 472.
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do tresci przepisoOw prawa. Chodzi tu wigc o sposdb zbierania informacji. W tym
ujeciu nawet bez przepisu prawa, ktory zobowigzywalby organ do uwzgledniania
wynikoéw konsultacji (w znaczeniu materialnoprawnym rozumianym tak, ze wy-
niki te moglyby by¢ podstawa do okre§lania wymagan wobec inwestycji np. ze
wzgledu na okreslone obawy spoleczenstwa), kierujac si¢ zasada praworzadno-
$ci, powinien on skorzysta¢ z zawartych w uwagach informacji i jezeli okaza si¢
W jego ocenie zasadne, uksztaltowaé odpowiednio tres¢ decyz;ji.

Nieformalne dzialania administracji najczesciej przybieraja forme konsul-
tacji z obywatelem, przedsicbiorcg przed wydaniem decyzji. Mozna je przypo-
rzadkowac do tzw. faktycznych dziatan administracji**. W obszarze inwestycji
budowlanych polegajg one czesto na omdwieniu warunkéw prawnych realizacji
inwestycji, w szczego6lnosci na ustaleniu ksztattu inwestycji, ktéry odpowiada
wymogom prawa, a tym samym umozliwia administracji wydanie pozytywnego
rozstrzygniecia. Najczesciej spotykamy takie sytuacje w przypadku duzych pro-
jektow inwestycyjnych. One z natury rzeczy generuja duzo watpliwosci odnosnie
do zgodnosci projektowanych rozwigzan z wymaganiami prawnymi. Aczkolwiek
konsultacje mogg i powinny by¢ prowadzone takze w przypadku mniejszych in-
westycji1.

Wspolpraca przy podejmowaniu uchwaly

Jezeli inwestor spelnia jednoznaczne wymagania okre§lone specustawa
mieszkaniowsa, to pozostaje kwestia oceny wniosku przez rade przy podejmowa-
niu uchwaly. W orzecznictwie prezentowany jest czesty poglad, ze rozstrzygnie-
cie to ma charakter uznaniowy. Przykladowo w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 8 lipca 2020 r.* czytamy: ,Nawet
spetienie wszystkich przestanek okreslonych w art. 7 ust. 4 ustawy o utatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1496) nie obliguje rady gminy do podjecia pozytywnej uchwaty w przed-
miocie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej. Ustawodawca wyraznie przyjmuje
uznaniowy charakter tego aktu, stwierdzajac, ze rada gminy «bierze pod uwage»
wskazane w przepisie okolicznosci wynikajace ze studium, a nie przyktadowo,
po stwierdzeniu zgodnos$ci ze studium podejmuje uchwale o lokalizacji inwesty-
cji”. Podobnie w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie
z dnia 6 wrzes$nia 2019 r.2¢ stwierdzono: ,,Takze w razie ziszczenia si¢ przestanek
okreslonych w art. 7 ust. 4 ustawy z 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i re-
alizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych rada gminy

# E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cz¢s¢ ogélna, Torun 2009, s. 181.
2 Sygn. I SA/Wr 797/19.
26 Sygn. IT SA/Lu 403/19.
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nie ma obowigzku podjecia pozytywnej uchwaty w przedmiocie lokalizacji inwe-
stycji mieszkaniowej. Wskazane w tym przepisie przestanki maja bardzo ogdlny
charakter, a ich zastosowanie ma zasadniczo charakter uznaniowy”. Takie samo
stanowisko zaprezentowatl Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wy-
roku z dnia 5 listopada 2020 r.?” Abstrahujac od tego, czy te orzeczenia sg trafne,
niewatpliwie prezentowana w nich interpretacja przepisow specustawy mieszka-
niowej otwiera pole do wspdtpracy inwestora z organami gminy. Skoro bowiem
rada gminy moze uznaniowo rozstrzyga¢ w przedmiocie uchwaty, to niewatpliwie
sktania inwestora do podejmowania niesformalizowanych dziatan stuzacych po-
zyskaniu przychylno$ci dla projektowanej przez niego inwestycji. Istotne zna-
czenie moze tu mie¢ cho¢by koncepcja zamierzenia, o ktorej byta juz mowa, od
ktorej mozna oczekiwaé, ze wykaze atrakcyjnos¢ inwestycji. W kontekscie uzna-
niowego podejmowania uchwaty znaczenia moga réwniez nabra¢ uwagi pozyska-
ne w wyniku konsultacji spolecznych. Jak wspomniano, przepisy specustawy nie
okreslaja wptywu tych uwag na rozstrzygniecie rady. Jednak sprzeciw spoteczny
moze ukierunkowa¢ rad¢ gminy na podjecie uchwaty odmownej, tak jak z kolei
akceptacja spoteczna moze si¢ przyczyni¢ do wyrazenia zgody na lokalizacj¢ in-
westycji.

Podsumowanie

W oparciu o przedstawione formy wspotpracy mozna stwierdzié, ze na grun-
cie omawianej regulacji wystepuja rézne typy wspotpracy podmiotow zaanga-
zowanych w proces podejmowania uchwaly w sprawie lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej. Jeden to taki, gdy gmina, dziatajac jednostronnie, wtadczo zmie-
nia tre$¢ studium, aby umozliwi¢ lokalizacje inwestycji. Drugi przypadek to taki,
gdy zawierane jest porozumienie. Tym razem mamy do czynienia z dzialaniem
dwustronnym. Przedmiotowa specustawa zawiera podstawy prawne do podejmo-
wania wspotpracy w tej formie w duzo szerszym zakresie niz jest to w przypadku
og6lnych regutl procesu inwestycyjno-budowlanego. Mozna jeszcze odnotowaé
wspotprace rozumiang w ten sposob, ze gmina w ramach wtadzy dyskrecjonalnej,
ktéra zgodnie z orzecznictwem sadow administracyjnych dysponuje, podejmu-
je uchwate o zgodzie na lokalizacj¢ inwestycji mieszkaniowej. Istotne znaczenie
mogtaby mie¢ wspotpraca inwestora, gminy i spoleczenstwa w ramach konsulta-
cji publicznych. Tu jednak problemem jest brak regulacji, ktora zabezpieczalaby
wplyw wynikow tych konsultacji na tres¢ uchwaty rady gminy. W pewnym stop-
niu fagodzi ten mankament przyjmowane w orzecznictwie uznaniowe rozstrzyga-
nie w sprawie uchwatly. Wolno przyja¢, ze w ramach tego uznania kwestia oceny
inwestycji przez spoteczenstwo moze mie¢ znaczenie. Wspotpraca zinstytucjo-

27 Sygn. I SA/Po 17/20.
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nalizowana wystepuje tylko w przypadku zawierania porozumienia. Natomiast
w pozostatych przypadkach istota wspotpracy polega na uznaniu potrzeb inwe-
stora i spoleczenstwa oraz wyjsciu im naprzeciw. Rzecz jasna, takie dziatanie or-
gandw gminy musi mie¢ podstaw¢ prawng w tym znaczeniu, ze musi odpowiadac¢
interesowi publicznemu. Tylko gdy organy te stwierdza, ze lokalizacja inwestycji
w danym miejscu jest pozadana i odpowiada na potrzeby spoteczne, powinny
podejmowac wspotprace tego rodzaju. Wspodtpraca w kazdym z omawianych
przypadkow stanowi przejaw dazenia gminy do realizacji celow okre§lonych
w specustawie. Podstawowe dopuszczalne na gruncie omawianej regulacji formy
wspotpracy mozna z teoretycznoprawnego punktu widzenia postrzegac jako reali-
zacj¢ tzw. Zwei-Stufen-Lehre oraz przypadek nieformalnych dziatan administracji
(informelles Verwaltungshandeln). Wspoétczesnie ze wzgledu na szybki i skompli-
kowany rozwo6j roznych dziedzin zycia i niestety nieprzystosowang administracj¢
publiczna (takze niedofinansowana) wspodtpraca wydaje si¢ koniecznoscia. Stuzy
wszystkim partnerom tego procesu. Inwestora chroni przed utratg czasu i pienig-
dzy, za$ organom wladzy pomaga podejmowac trafne decyzje.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu sg rozwazania dotyczace wspodtpracy pomiedzy spoteczenstwem, inwe-
storem oraz wtadzami gminy przy okreslaniu warunkow prawnych lokalizacji i realizacji inwestycji
mieszkaniowej. Prowadzone s one na gruncie tzw. specustawy mieszkaniowej z dnia 5 lipca 2018 r.
W artykule przedstawiono mozliwe formy wspolpracy. Mozliwosci takie wystepuja w kilku obsza-
rach, m.in. przy zawieraniu porozumienia dotyczacego infrastruktury spotecznej i technicznej. Inny
przyktad to uwzglednienie gloséw spoleczenstwa przy dyskrecjonalnym rozstrzyganiu o zgodzie na
lokalizacj¢ inwestycji, a za jeszcze inny sposob wspotpracy mozna uznaé stworzenie przez gming
warunkow do zastosowania przepisOw specustawy, np. poprzez zmiang ustalen studium, jesli by-
loby to konieczne. W efekcie rozwazan sformutowano wnioski dotyczace niesformalizowanych,
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a takze formalnych form wspotdziatania wyzej wskazanych partneréw przy lokalizacji i realizacji
inwestycji mieszkaniowej. W opracowaniu odwotano si¢ do dorobku doktryny niemieckiej dotycza-
cej tej tematyki.

Stowa kluczowe: specustawa mieszkaniowa, wspotpraca gmin z inwestorami i spoteczenstwem,
lokalizacja i realizacji inwestycji mieszkaniowej, uchwata rady gminy dotyczaca inwestycji miesz-
kaniowej

COOPERATION OF THE COMMUNE, INVESTOR AND THE SOCIETY
ON THE IMPLEMENTATION OF A HOUSING INVESTMENT BASED ON
THE SPECIAL PURPOSE FLAT CONSTRUCTION ACT
—AS AN EXPAMPLE OF APPLICATION IN ADMINISTRATION OF
THE “TWO-STEP THEORY” AMD INFORMAL WAYS OF OPERATION

Summary

The subject of the article are considerations regarding the cooperation between the society,
the investor and the commune authorities in determining the legal conditions for the location and
implementation of a housing investment Considerations are conducted on the basis of the so-called

Special Purpose Flat Construction Act of 5 July 2018. The article presents possible forms of
cooperation. Such possibilities exist in several areas, i.e.: when concluding an agreement on social
and technical infrastructure, another example is taking into account the voices of the society in
discretionary decision on the consent to the location of the investment, and yet another way of
cooperation can be considered the creation by the commune of conditions for the application of
the provisions of the special act, for example, by changing The Study of Determinants and Trends
in Spatial Development findings as necessary. As a result of the considerations, conclusions were
formulated regarding informal as well as formal forms of cooperation of the above-mentioned
partners in the location and implementation of a housing investment. The article refers to the
achievements of German doctrine on this subject.

Keywords: Special Purpose Flat Construction Act, cooperation of communes with investors and the
society, location and implementation of a housing investment, resolution of the commune council
regarding a housing investment
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THE PRINCIPLE OF DEMOCRACY AND SOLIDARITY
AND PUBLIC COLLECTIONS

Introduction

According to the Art. 2 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April
1997', the Republic of Poland is a democratic state ruled by law, implementing the
principles of social justice. The principle of democracy indicated in this provision,
which applies to both the state system and interpersonal relations, is therefore
essential for the process of organizing and conducting public collections, which
constitute the implementation of social solidarity resulting from democracy.

The principle of democracy

The term “democracy” comes from ancient Greece and is a combination of
two words demos (people) and kratos (power, governance)?. “Athenian democracy
was characterized by universal devotion to the principle of civic virtues: devotion
to the affairs of the republican policies and subordinating private life to political
issues and the common good’. The basic principles of democracy were: freedom,
understood as freedom of action within the limits of the law, and in particular the
possibility of expressing one’s opinion on political matters; equality of rights, i.e.
the equal weight of every vote, access to offices and equal treatment in court as
well as the rule of law, i.e. obedience to authority and enacted laws®*.

' Dz.U. 1997, no. 78, item 483 as amended.

2 J. Miklaszewska, Demokracja — dzieje pojecia [in:] Oblicza demokracji, ed. R. Legutko,
J. Kleczkowski, Krakow 2002, p. 11.

*D. Held, Modele demokracji, Krakow 2010, p. 17.

4 Historia mysli ustrojowej i spolecznej, eds. 1. Barwicka-Tylek, J. Malczewski, M. Jaskolski,
Warszawa 2014, p. 40.
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Currently, this principle is considered a form of a political system of a state
that respects the will of the majority of citizens as the source of power’, granting
a number of rights and freedoms that it guarantees and is their synonym.
Democracy is also understood as a socio-economic system ensuring the universal
and equal participation of citizens in property, making decisions relating to the
common good of the whole society® as well as access to cultural goods, education,
health protection, life, etc.’

Democracy primarily refers to the form of exercising power in the state.
According to the Art. 4 of the Constitution of the Republic of Poland, the supreme
authority in the Republic of Poland belongs to the Nation and it is exercised
by representatives or directly. In this case, the Nation means all citizens of the
Republic of Poland, regardless of ethnic affiliation, while its sovereignty should
be understood as “subordination of all organs of public authority to the will of
all citizens. None of these organs may exercise power in the name and interest
of any person, social group, organization or party, but only on behalf of, with the
authority and in the interest of the entire Nation™®. This provision also indicated
that power may be exercised in the form of direct democracy, which is reserved
to the resolution of matters of special national or local importance by means of
a referendum’. The essential form of exercising power by the Nation, however,
is the indirect form, carried out by elected deputies and senators sitting in the
Parliament and Senate, who, under the Art. 104 and 108 of the Polish Constitution,
were recognized directly as representatives of the Nation',

A state in which sovereignty belongs to the Nation must also guarantee citizens
the existence of rights and freedoms which will create conditions for them to
actively participate in public life, ensure security, and enable political, economic
and social activity. It is more important because the growing social awareness
causes a constant increase in the interest of citizens in the implementation of
public affairs that affect their functioning within the state or a specific community
(e.g. municipalities)!!. The principle of democracy results in a number of human

* E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, p. 94.

¢ K. Krajewski, Etyczne podstawy demokracji, ,,Ethos” 1999, nr 1-2(45-46), p. 185.

7 K. Krzywinska, E-referendum jako innowacyjna forma demokracji bezposredniej na
przyktadzie Szwajcarii [in:] Czlowiek — gospodarka — praca — rozwdj. Perspektywa lokalna i glo-
balna, ed. D. Jegorow, Chetm 2013, p. 30.

8 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, p. 16.

° The Act of 15 September 2000 on the local referendum (Dz.U. 2019, item 741), the Act of
14 March 2003 on the nationwide referendum (Dz.U. 2019, item 1444 as amended).

10W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013.p. 19.

"' M. Jabtonski, Rola i znaczenie instytucji demokracji bezposredniej we wspolczesnym
panstwie [in:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, eds. O. Hotub, M. Jabtonski,
M. Radajewski, Warszawa 2016, p. 14.

197



and civil rights and freedoms, important from the point of view of organizing and
carrying out public collections, which are inseparable from the human being and
belonging to a specific country. Democracy is therefore a synonym and guarantor
of human and citizen rights and freedoms, such as, for example, freedom (Art. 31),
equality (Art. 32 and 33), personal freedoms and rights (Art. 38-56), political
freedoms and rights (Art. 57-63), economic, social and cultural freedoms and
rights (Art. 64-76). In order to guarantee the rights and freedoms in Art. 77-80,
measures to protect freedoms and rights are also indicated.

Taking into account the principles of organizing and conducting public
collections, the freedom of association is of great importance, as it is closely related
to the organization and conduct of public collections. Associations have various
organizational and legal forms. These are, among others associations or foundations
that have the option of organizing public collections, pursuant to the provisions
of the Act of 14 March 2014 on the principles of conducting public collections'.
The income from these collections is allocated to the implementation of public
goals indicated by these associations .Although the provisions of the Constitution
of the Republic of Poland do not directly refer to the freedom to organize public
collections, it results from the freedom of association and the Act of 14 March 2014
on the principles of conducting public collections which defines public collection.
According to the Art. 1 of the act, public fundraising should be understood as
collecting donations in cash or other things in a public place for a specific, lawful
purpose within the scope of public tasks referred to in the Art. 4 sec. 1 of the Act of
24 April 2003 on Public Benefit and Volunteer Work'? and for religious purposes.

The principle of solidarity

One of'the foundations of democracy, which is closely related to the organization
and conduct of public collections, is the principle of solidarity. Solidarity comes
from the Latin word solidum, meaning concentration. Solidare means to thicken,
unite, so the principle of solidarity means connections between people who need
each other more and more'*. According to this principle, one should take care of
other people and their needs through actions for specific people or through social
activity aimed at institutional care for others'®. This principle can be considered in
several aspects: legal and economic, community, mutual and as a moral obligation.
It is often associated with helping the excluded and is based on charity activities

12 Dz.U. 2020, item 1672.

" Dz.U. 2020, item 1057.

14 A. Pulto, Idea solidarnosci w systemie zasad konstytucyjnych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2015, vol. XXXIII, p. 335.

15 K. Krajewski, Etyczne podstawy..., p. 188.
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carried out as part of cooperation between various entities'®. Taking into account
the legal and economic aspect, it was mentioned in the preamble to the EU Charter
of Fundamental Rights, which indicated that “aware of its spiritual-religious and
moral heritage, the Union is built on the indivisible, universal values of human
dignity, freedom, equality and solidarity; it is based on the principles of democracy
and the rule of law™"". Solidarity has also been identified as one of the European
values in Title IV of the Charter, where reference is made to the guarantee of social
and economic rights. A reference to this principle is included in the preamble to
the Constitution of the Republic of Poland, where the constitution-maker indicated
that “we are establishing the Constitution of the Republic of Poland as fundamental
rights for the state, based on respect for freedom and justice, cooperation between
authorities, social dialogue and the principle of subsidiarity strengthening the
rights of citizens and their communities” and in the Art. 20 of this act, according
to which the social market economy based on the freedom of economic activity,
private property and solidarity, dialogue and cooperation of social partners is the
basis of the economic system of the Republic of Poland. According to the judgment
of the Constitutional Tribunal of 30 January 2001, “social market economy,
referred to the Art. 20 of the Constitution, is based on solidarity, dialogue and
cooperation of social partners, which implies the concept of balancing the interests
of market participants and, at the same time, respecting their autonomy, creating
a constitutional guarantee of the negotiating manner of resolving disputes, enabling
the overcoming of tensions and conflicts in the management process. The sources
of the above values should be sought in the social philosophy known as social
solidarity. According to the views of its representatives, social life is based on
interdependence and joint responsibility of all its participants. Solidarity proclaims
compliance and commonality of interests of all individuals and social groups
within a given community, as well as the obligation to participate in burdens for
the benefit of society. It presupposes mutual understanding between individuals,
social groups and the state™®,

Moreover, the principle of solidarity was expressed in the Act of 27 August
2004 on health care services financed from public funds', ensuring equal access
to benefits regardless of the amount of the premium paid. In the preamble to the
Act of 14 December 2016 Educational Law? it was emphasized that “the school
should provide each student with the conditions necessary for his development,
prepare him to fulfill family and civic obligations based on the principles of
solidarity, democracy, tolerance, justice and freedom”. Also in the Act of 13

16 D. Dobrzanski, Zasada solidarnosci. Studium z filozofii spolecznej, Poznan 2013, p. 95-111.
17 Journal of Laws UE C. 303 of 14 December 2007, p. 1.

18 File reference number K 17/00, Lex no. 46003.

¥ Dz.U. 2019, item 1373 as amended.

20 Dz.U. 2019, item 1148 as amended.
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October 1998 on the social insurance system?! it has been pointed out that a feature
of social security systems is the existence of solidarity?>. Social solidarity is also
visible in the Art. 1 of the act on the principles of conducting public collections,
in which it was emphasized that public collections are organized for a legitimate
purpose that is in the sphere of public tasks or for a religious purpose, but not in
the private interest. Moreover, the funds obtained as a result of the conducted
public fundraising come from members of the public who deem the specific goal
worthy of support.

The principle of solidarity can also be considered in the aspect of community,
understood as a permanent community. As part of it, there are relationships that
are repeatable and therefore the entities that make up this community have a sense
of security and have the right to receive support in a difficult life situation®.
According to E. Olejniczak-Szatowska, this community is characterized by
a significant degree of social integration, the ability to self-organize in order
to implement common assumptions and the existence of a common social
awareness*. Therefore, members of society form a community whose members
can create associations whose aim is to support its members: the needy, the poor,
the sick, the lonely, the homeless®. Community support may be shown, inter alia,
in the form of public collections, which gather donations for a specific purpose,
which may be to help members of this community who are in need.

Solidarity is also reciprocal, which means that “someone who has been shown
a courtesy (even unexpected or even undesirable) will feel a kind of obligation
to reciprocate it”?, The preamble to the Constitution of the Republic of Poland
mentions “the obligation of solidarity with others”. Therefore, “a person can also
expect solidarity from others if he finds himself in unfavorable situations in life”?’.
Public collections can also be considered in the context of reciprocity. In the case
of collecting funds constituting aid for the beneficiary, it can be expected, in line
with this rule, that in the event of the necessity to provide assistance to another
person, he will feel obliged to offer it.

Another aspect of social solidarity is related to the principle of reciprocity
— the moral nature of a commitment to act or a declaration to take such action®*.

21 Dz.U. 2019, item 300 as amended.

2 K. Slebzak, Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczer spolecznych ze szczegdlnym uw-
zglednieniem solidarnosci i sprawiedliwosci — przyczynek do dyskusji, https://prawo.amu.edu.pl/
data/assets/pdf file/0004/173497/Aksjologiczne wersja 28 03.pdf (11.11.2019), p. 8-9.

3 D. Dobrzanski, Zasada solidarnosci..., p. 100.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Czlonkostwo wspdlnoty samorzqdowej, ,,Samorzad Terytorialny”
1996, nr 5, p. 4.

3 K. Krajewski, Etyczne podstawy... p. 188.

%6 D. Dolinski, Wplyw spoleczny a jakosé zycia, ,,Psychologia Jakosci Zycia” 2002, nr 1, p. 44.

2" M. Medrala, Spoleczny charakter Swiadczeri w polskim prawie pracy, WKP 2020.

2 D. Dobrzanski, Zasada solidarnosci..., p. 105.
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It results from belonging to a larger group, e.g. a nation or state, and the related
commitment to cooperation, rematch or help provided to others, e.g. in the
form of donation to a public fundraiser. Exclusion is also an inherent feature
of solidarity, because being in solidarity with someone results in opposition
to someone else”. It is visible in the case of supporting certain social groups,
constituting the so-called social margin, which may meet with widespread
criticism. Solidarity is very often associated with charity, an example of which
is the organization and participation in public collections, as well as donating
money for a public or religious purpose. “Charity” means caring, which is
equated with generosity towards the poor and those in need®. Solidarity is
also associated with the cooperation of various entities, e.g. non-governmental
organizations, public administration bodies, natural persons, aiming to achieve
the set goals. Only actions undertaken in cooperation with others are effective®!
and the task of the state is not only to care for the creation of conditions enabling
the satisfaction of citizens’ needs, but also to promote solidarity in all its aspects.

Conclusion

Democracy is considered to be the system that is most conducive to the
creation of trust, and at the same time needs the trust of citizens*?. Therefore,
the principle of social solidarity resulting from the principle of democratism,
which is the basis of the Polish legal order, is so important. It was referred to in
the preamble and in the Art. 20 of the Polish Constitution, pointing out that this
principle is a pillar of the free market economy and an important element of the
civil society®. It assumes solidarity with another person and the support of others
who need help. The organization and conduct of public collections are an excellent
example of social solidarity, which, according to L. Kotakowski, means that “we
are united by a common fate in which each of us participates and that the very
idea of humanity makes sense not only as a zoological category, but also a moral
one™**, The existence of this principle, therefore, indicates a moral obligation for
members of society to support, e.g. in the form of a specific amount of money or
gifts in kind for a specific public purpose for those in need.

® [bidem, p. 106.

30 M. Nuzhat, Defining ,, Charity” and ,, Charitable Purposes” in the United Kingdom, ,,The
International Journal of Not-for-Profit Law™ 2008, vol. 11, issue 1, p. 36.

31D, Dobrzanski, Zasada solidarnosci. .., p. 110-111.

32 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Krakow 2007, p. 343.

3 L. Garlicki, M. Zubik, komentarz do art. 20 Konstytucji RP [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, eds. L. Garlicki, M. Zubik, Lex 2016.

3* L. Kotakowski, Moje stuszne poglgdy na wszystko, Krakéw 1999, p. 216.
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ZASADA DEMOKRACJI I SOLIDARYZMU SPOLECZNEGO
A ZBIORKI PUBLICZNE

Streszczenie

Celem artykutu jest wykazanie, ze zasady demokracji oraz solidaryzmu spotecznego maja bar-
dzo istotne znaczenia zarOwno w procesie organizacji, jak i prowadzenia zbiorek publicznych. Dzieki
zagwarantowanej konstytucyjnie wolnos$ci zrzeszania si¢ umozliwiono wielu r6znym organizacjom
(np. organizacjom pozarzadowym, komitetom spotecznym, spotdzielniom socjalnym, spotkom ak-
cyjnym czy tez spotkom z ograniczong odpowiedzialno$cig) partycypowanie w realizacji zadan
publicznych, ktéore moga by¢ finansowane ze srodkéw pochodzacych z publicznego gromadzenia
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datkéw. W artykule wykazano, ze wynikajaca z zasady demokratyzmu solidarno$¢ spoteczna jest
jednym z czynnikéw determinujacych ofiarnos¢ publiczng.

Stowa kluczowe: zasady konstytucyjne, konstytucja, demokracja, solidaryzm spoteczny, zbiorki
publiczne

Summary

The aim of the article is to show that the principles of democracy and social solidarity play a very
importantrole in the process of organizing and conducting public collections. Thanks to the constitutionally
guaranteed freedom of association, many different organizations (e.g. non-governmental organizations,
social committees, social cooperatives, joint-stock companies or limited liability companies) have been
allowed to participate in the implementation of public tasks, which may be financed with funds from
public donation. The article shows that social solidarity resulting from the principle of democratism is one
of the factors determining public donation.

Keywords: constitutional principles, constitution, democracy, social solidarity, public collections
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PARTIAL MEMBERSHIP OF AN INTERNATIONAL
ORGANIZATION

Introduction

International organizations bring together entities whose functioning is based
on similar assumptions. Membership is a lengthy procedure in which the entity
obtains certain rights and obligations. Membership, which is a bond between the
state and the organization, is usually full, with the possibility of making decisions
influencing the activities of the organization.

Membership status in an international organization can be obtained primarily by
states, but also by international organizations (e.g. EU in IRENA). These entities also
include dependent territories (e.g. the Cayman Islands in UNESCO) and groups of
entities (e.g. Suriname in the Universal Postal Union). The procedure and procedure
for acquiring the membership status by each of the above-mentioned entities are
specified in the founding act. It is also worth noting that there is an exception to
this rule, which is the Charter of the United Nations. There are no legal regulations
regarding the acquisition of the status of a member by an international organization in
its content. This status has its roots only in the practice of international organizations.

The aim of this study is to show, on the comparative law level, subjects
of international law that fulfill the status of partial members in an international
organization. The use of the dogmatic and comparative methods allows for a better
understanding of the will of the founders of organizations (founding countries)
regarding membership and comparing them in terms of the normative methods used.

Partial member status of an international organization

The implementation of statutory tasks in international organizations also
takes place through entities with partial membership. States with this status may
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participate in one or more bodies/institutions of an international organization,
without being members of the organization itself’.

Partial membership is a form of participation in international organizations
whereby states are full members of certain bodies while not full members of the
organization®.

Partial membership status was most often used in UN structures where,
for political reasons, not all states were full members. In 1954, 1955 and 1956,
several European countries (such as West Germany) that had not (or had not
yet been) admitted to the United Nations acquired membership in the European
Economic Commission (ECE). Switzerland became a member of ECE in 1971.
South Vietnam and the Republic of Korea, Tonga, Western Samoa and Nauru were
admitted to the Economic Commission for Asia and the Far East (ECAFE) while
they were not UN members. In July 1977, the Palestinian Liberation Organization
became a member of the Economic and Social Commission for West Asia.
Switzerland, Liechtenstein and San Marino became parties to the Statute of the
International Court of Justice (one of the six main organs of the United Nations),
while they were not members of the United Nations. In 1947, Switzerland was
elected a member of the UNICEF board and has since served a number of
functions in the bodies of which it is a member. All members of the International
Atomic Energy Agency may participate as full members in the United Nations
Conference on Trade and Development (UNCTAD) and its bodies, as well as in
the United Nations Development Fund, both of which are bodies of the United
Nations General Assembly?.

This form of international cooperation is carried out on the basis of the
Economic and Social Commission for Western Asia (ESCWA). This commission
was established on 9 August 1973 by the resolution of the Economic and Social
Council 1818 (ECOSOC)*. The purpose of establishing the Commission was to
increase the level of economic activity in the Member States and to strengthen
cooperation between them. It was also intended to meet the needs of West Asian
countries for the services of the Regional Economic Commission to promote
development efforts in the region’. Partial membership in this organization is
carried out by the Palestinian Liberation Front, which obtained the status of an

"' H.G. Schermers, International Organizations, Membership [in:] Encyclopedia of Public
International Law, ed. R. Bernhardt, Amsterdam—New York—Oxford 1983, p. 149.

2 H.G. Schermers, N.M. Blokker, International Institutional Law — Unity within diversity, the
Hague 2003, p. 128.

3 Ibidem, p. 129.

4 Resolution of the Economic and Social Council of 9 August 1973, https://documents-dds-ny.
un.org/doc/UNDOC/GEN/NR0/763/52/IMG/NR076352.pdf?OpenElement (15.10.2018).

> H.G. Schermers, International Institutional Law..., p. 149.
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incomplete member on the basis of the Resolution of the Economic and Social
Council of 4 December 201265,

Partial membership is also provided for in the United Nations Children’s
Fund (UNICEF) established on 11 December 1946 by a resolution of the United
Nations General Assembly’ and the United Nations Conference on Trade and
Development (UNCTAD) on 30 December 1964, year by resolution of the General
Assembly of the United Nations®.

Partial membership is also realized within NATO and is called a la carte
membership. Its differentiation was initiated by France, which in 1966 left the
military structure of NATO. On 7 March General de Gaulle sent a letter to US
President Lyndon Johnson, in which he noted that France remained faithful to
the Washington Treaty, but would no longer respect agreements and decisions
that came after the Treaty. As a result, it meant the end of the presence of foreign
military forces on French territory and the end of French troops being subordinated
to allied commands. The decision was binding from 1 April 1967. It resulted in the
need to carry out a large logistic undertaking, namely the withdrawal of American
troops and the dismantling of all US Army bases and installations’.

Similar proceedings were continued by Norway and Denmark, which did
not consent to military cooperation in the field of nuclear weapons. These were
nuclear reservations, which included the refusal to introduce, store or move these
weapons on its territory, and the introduction of means of delivery of nuclear
weapons into armaments. They also did not recognize the stationing of foreign
troops on their own territory during the period of peace!'.

The functioning of the Western European Union (WEU) has always been
a process open to new states. To help them reconcile their separate interests,
a complex system of different types of membership has been created. It was
established in the 1990s and functioned until the end of the existence of the UZA,
although in 2002 a decision was made to freeze changes in the membership status
in connection with the advancement of the process of combining the acquisitions

¢ Resolution of the Economic and Social Council of 4 December 2012, https://unispal.un.org/
DPA/DPR/unispal.nsf/0/19862D03C564FA2C85257ACBO004EE69B (25.10.2018). See more:
ibidem, p. 149.

7 United Nations General Assembly Resolution of 11 December 1946, http://www.un.org/en/
ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/57(I) (25.10.2018).

8 United Nations General Assembly Resolution of 30 December 1964, https://docu-
ments-dds-ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/210/89/IMG/NR021089.pdf?OpenElement
(15.10.2018).

° The letter form Charles de Gaulle is Lyndon B. Johnson, dated 7 March 1966, https://
www.cvce.eu/en/obj/letter from charles_de gaulle to lyndon b _johnson 7 march 1966-en-
-d97bf195-34¢1-4862-b77htmle7-1632.b5¢7-1632 (11.11.2019). For more see: F. Bozo, La France
et [’Otan. De la guerre froide au nouvel ordre européen, Paris 1991, p. 69.

10J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje migdzynarodowe, Warszawa 2004, p. 309.
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of the Western European Union and the European Union''. The first type of
membership is full membership. At the time of the dissolution of the WEU in
2010, it concerned ten countries that belonged to both the European Union and
NATO"™. These countries took full commitments within the WEU and had the
right to participate in the decision-making processes. The other membership
categories defined the possibility of participating in some or all of the WEU-
-related deliberations with limited decision-making rights. The participation of
these countries in WEU operations and activities depended on their will and the
consent of their full members. These included associate members, i.e. European
NATO countries which, by their own decision or due to failure to meet the
conditions, did not or did not yet belong to the European Union. The observer
status was enjoyed by the EU Member States which, due to the nature of their
defense policy, did not join NATO and did not want to become full members of the
WEU. The exception was Denmark, which belonged to both the EU and NATO.
Among the forms of incomplete membership, one should also mention the status
of associate partners, which were the countries applying for membership in both
NATO and the European Union'3.

This system performed two functions. He reconciled the described interests
with an attempt to include states with a different strategic vision of security in
military integration and allowed for establishing cooperation with states that
had not yet met the conditions of full membership. It, in turn, was dependent on
participation in mainstream organizations, which confirms the close ties between
the WEU and the European Union and NATO — in fact, it was their enlargement
policy that determined WEU membership. As a result, the Western European
Union has become a testing ground for neutral states in terms of alliance-building
mechanisms. The effectiveness of this method can be proved by the fact that
already in the first half of the 1990s, neutral states participated in the St. Petersburg
operations, and at the end of the 20th century in the demining operation of Croatia,
neutral Sweden was the leading state. The effectiveness of the policy of building
integration mechanisms in the WEU is proven by the incorporation of its acquis
into the acquis communautaire of the EU under the Lisbon Treaty, which was the
direct cause of the end of the mission and the dissolution of the Western European
Union in 2010

" A. Kurytowicz-Rodzoch, S. Parzymies, Unia Zachodnioeuropejska [in:] Europejskie struk-
tury wspolpracy. Informator, ed. S. Parzymies, Warszawa 2000, p. 53.

2. M. Marcinko, Rola Unii Zachodnioeuropejskiej w ksztaltowaniu europejskiego bezpie-
czenstwa i zbiorowej obrony [in:] Prawo organizacji miedzynarodowych wobec problemow wspot-
czesnego swiata. Ksigga jubileuszowa dedykowana Pani Profesor Genowefie Grabowskiej,
eds. G. Grabowska B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Matusecka, Bydgoszcz—Katowice 2014, p. 372.

13 M. Madej, Unia Zachodnioeuropejska (UZE) — sukces czy porazka?, ,Swiat Idei i Polityki”
2012, t. XI, p. 60.

14 Ibidem.
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The provisions of the founding act of the Organization for Economic Co-
operation and Development allow governments or non-member organizations
to be invited to participate in its activities'>. In practice, Australia participated
in the OECD’s Development Aid Committee before becoming a member of
the organization in 1971. Likewise, New Zealand participated in the OECD
Agriculture Committee and its working groups before becoming a member in 1973.
Yugoslavia was a full member on economic policies known as “confrontations”,
science, technology, agriculture, fisheries, technical assistance and efficiency,
with observer status in the organization'®.

Partial membership thus offers a flexible form of participation in international
organizations, allowing non-full members to participate fully in only one or
certain bodies, in the common interest of the state and organization concerned. As
a result, partial members are weaker than full members of the organization. On
the other hand, international organizations may exercise less power over them!”.

Conclusion

Subjects of international law may participate in the work of international
organizations not only as full and equal members, but also by partially participating in it.
The status of such a member affects his competences, as well as rights and obligations,
which are limited both in relation to other Member States and the organization itself.

Partial membership allows non-full members to participate fully in only one
or certain bodies, in the common interest of the state and organization concerned.
As a result, partial members are weaker than full members of the organization. On
the other hand, international organizations may exercise less power over them.

Regardless of the type of membership status, cooperation with an international
organization enables economic, political and legal development. Member States
use various types of facilities offered by the organization (e.g. EU structural
funds), but are also obliged to take actions that will be consistent with the statutory
regulations (e.g. the rule of law).
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CZESCIOWE CZLONKOSTWO
W ORGANIZACJI MIEDZYNARODOWEJ

Streszczenie

Cztonkostwo w organizacji migdzynarodowej stanowi istotny etap w realizacji dziatan zewnetrz-
nych i wewngetrznych. Jest to wigz prawna taczaca panstwo z organizacja, z ktorej wynikajg prawa
i obowigzki. Z punktu widzenia poszczegolnych panstw bedacych czlonkami dziatalno$¢ na forum
organizacji jest waznym elementem polityki zagranicznej. Dyplomacja, rozwijana zazwyczaj przez
panstwa na forum organizacji mi¢dzynarodowych, traktowana jest jako wazny instrument wspotpra-
cy mi¢dzynarodowej. O znaczeniu organizacji mi¢dzynarodowych $wiadcza dazenia poszczegdlnych
panstw do zglaszania na forum organizacji wlasnych inicjatyw oraz starania o zapewnienie reprezen-
tacji swojego kraju w glownych organach organizacji. Jednym z innych niz cztonkowskie statusow
uczestnictwa w organizacji mi¢gdzynarodowej jest cztonkostwo czesciowe, ktore umozliwia pelne
uczestnictwo w jednym lub kilku organach organizacji w interesie wlasnym i samej organizacji.

Stowa kluczowe: organizacja migdzynarodowa, panstwo, czlonkostwo, podmiotowos¢

Summary

Membership in an international organization is an important stage in the implementation of
external and internal activities. It is the legal bond linking the state with the organization from
which the rights and obligations arise. From the point of view of individual states that are members,
activity in the forum of the organization is an important element of foreign policy. Diplomacy,
usually developed by states on the forum of international organizations, is treated as an important
instrument of international cooperation. The importance of international organizations is evidenced
by the efforts of individual countries to submit their own initiatives in the forum of organizations
and efforts to ensure the representation of their country in the main organs of the organization. One
of the non-member statuses of participation in an international organization is partial membership,
which enables full participation in one or more organs of the organization in the interest of itself and
of the organization itself.

Keywords: international organization, state, membership, subjectivity
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PRZEPISY KODEKSU POSTEPOWANIA CYWILNEGO
REGULUJACE POSTEPOWANIE W SPRAWACH
DOTYCZACYCH UPROWADZENIA DZIECKA
ZA GRANICE WOBEC ZMIANY ROZPORZADZENIA
BRUKSELA ITA

1 sierpnia 2022 r. zacznie obowigzywac¢ przeksztalcona wersja rozporza-
dzenia Bruksela Ila', czyli rozporzadzenie Rady nr 2019/1111 z 25 czerwca
2019 r. w sprawie jurysdykcji, uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach
matzenskich i w sprawach dotyczacych odpowiedzialnosci rodzicielskiej oraz
w sprawie uprowadzenia dziecka za granic¢?. Jednym z gtownych powodow
podjecia prac nad zmiang rozporzadzenia Bruksela Ila byta potrzeba modyfi-
kacji przepiséw stanowigcych uzupemienie postanowiefnh konwencji dotyczacej
cywilnych aspektéw uprowadzenia dziecka za granice sporzadzonej w Hadze
25 pazdziernika 1980 r.3 (dalej: ,,konwencja haska”)* Ustawg z dnia 26 stycznia
2018 r. o wykonywaniu niektorych czynnosci organu centralnego w sprawach
rodzinnych z zakresu obrotu prawnego na podstawie prawa Unii Europejskiej
i umoéw migdzynarodowych® wprowadzono do k.p.c. zmiany, ktére miaty na
celu okreslenie zasad i trybu postgpowania polskich sadow w sprawach z za-
kresu miedzynarodowego prawa rodzinnego objetych m.in. postanowieniami

! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2201/2003 z 27 listopada 2003 r. dotyczace jurysdykeji oraz
uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach matzenskich oraz w sprawach dotyczacych odpo-
wiedzialnosci rodzicielskiej, uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1347/2000 (Dz.Urz. UE L 338,
s. 1 ze sprost.: Dz.Urz. UE L 347, s. 32).

2Dz.Urz. UE L 178, s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 2019/1111).

3Dz.U. 1995, nr 108, poz. 528 ze sprost. (dalej: konwencja haska).

4 Zob. COM/2016/0411 final —2016/0190 (CNS), s. 3-4.

SDz.U. poz. 416.
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konwencji haskiej i rozporzadzenia Bruksela IIa®. Obecnie wobec uchwalenia
przeksztatconej wersji rozporzadzenia Bruksela Ila zachodzi potrzeba oceny,
czy przepisy wprowadzone przed dwoma laty do k.p.c. wspotgraja z nowymi
regulacjami unijnymi.

Przed przejsciem do szczegdtowej analizy poszczegdlnych rozwigzan legisla-
cyjnych konieczne jest jednak poczynienie kilku uwag ogoélnych.

Pierwsza z nich dotyczy samego rozwigzania legislacyjnego, jakie przyjat
polski ustawodawca. Nowe przepisy dotyczace postgpowan prowadzonych na
podstawie konwencji haskiej zostaty uregulowane jako czg¢$¢ istniejacego juz
w ramach postgpowania nieprocesowego postepowania w sprawach o odebra-
nie osoby podlegajacej wtadzy rodzicielskiej lub pozostajacej pod opieka, be-
dacego jedng z tzw. innych spraw rodzinnych i spraw opiekunczych. Przepisy
te reguluja dwie fazy postgpowania o odebranie dziecka: faz¢ rozpoznawcza
i wykonawczg'. Nalezy zatem mie¢ w pamieci, ze ilekro¢ w k.p.c. mowa jest
0 postgpowaniu w sprawach ,,0 odebranie osoby podlegajacej wladzy rodzi-
cielskiej lub pozostajacej pod opieka prowadzonych na podstawie konwencji
haskiej z 1980 r.”, tylekro¢ chodzi zarowno o postepowanie w sprawie nakaza-
nia powrotu dziecka, jak i w sprawie odebrania dziecka, ktérego powrét zostat
weczesniej zarzadzony przez sad®.

Po drugie, podkreslenia wymaga, ze przewidziane w rozporzadzeniu regula-
cje znajda zastosowanie tylko w sytuacji, gdy dziecko zostaje uprowadzone z jed-
nego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej (z wytaczeniem Danii’) do inne-
go panstwa cztonkowskiego'®. Przepisy k.p.c. regulujg za§ w sposob uniwersalny
postepowania prowadzone na podstawie konwencji haskiej, a zatem odnoszg si¢
zaréwno do uprowadzen wewnatrzunijnych, jak i tych, w ktorym miejscem zwy-
ktego pobytu dziecka bezposrednio przed uprowadzeniem byto panstwo trzecie
bedace strong konwencji haskiej.

Wreszcie warto zauwazy¢, ze nowelizacja k.p.c., ktéra polski ustawodaw-
ca wprowadzit szczegolne przepisy dotyczace postgpowania w sprawach prowa-
dzonych na podstawie konwencji haskiej, zostata uchwalona w czasie, w ktorym
trwaly juz intensywne prace nad zmiang rozporzadzenia Bruksela Ila i znany byt

¢ Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o wykonywaniu niektorych czynnosci organu cen-
tralnego w sprawach rodzinnych z zakresu obrotu prawnego na podstawie prawa Unii Europejskiej
i umoéw miedzynarodowych, Sejm VIII kadencji, druk nr 1827.

7 Zob. uchwata SN z dnia 9 lutego 2007 r., sygn. III CZP 156/06, OSNC 2008, nr 1, poz. 2.
Por. tez: postanowienie SN z dnia 17 marca 2021 r., sygn. [ CSKP 38/21, OSNC 2021, nr 9, poz. 60.

8 Zob. tez: M. Biatecki, Orzekanie w sprawach o wydanie dziecka w trybie Konwencji doty-
czqcej cywilnych aspektow uprowadzenia dziecka za granice sporzqdzonej w Hadze w dniu 25 paz-
dziernika 1980 r., Warszawa 2021, s. 35, iws.gov.pl (25.10.2021).

% Zob. motyw 96 rozporzadzenia nr 2019/1111.

10 Zob. art. 22 rozporzadzenia nr 2019/1111.
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juz projekt tego rozporzadzenia''. Polski ustawodawca mogt zatem odnies¢ sie do
planowanych zmian prawa unijnego.

Jedng z zasadniczych zmian przyjetych w opisanej nowelizacji k.p.c. z2018 1.
bylo przekazanie spraw dotyczacych powrotu bezprawnie uprowadzonego dziec-
ka, prowadzonych na podstawie postanowien konwencji haskiej, do wtasciwosci
rzeczowej sadow okregowych. Przepis art. 569! § 1 k.p.c. okresla rownoczes$nie
wiasciwo$¢ miejscowa sadu. Do rozpoznania omawianych spraw wlasciwy jest
sad okregowy z siedziba w miejscowosci begdacej siedziba sadu apelacyjnego,
jezeli na tym obszarze uprowadzone dziecko ma miejsce zamieszkania lub po-
bytu. Do rozpoznania sprawy w drugiej instancji wtasciwy jest jeden sad w calej
Polsce, tj. Sad Apelacyjny w Warszawie'?.

Rozwiazania przyjete przez polskiego ustawodawce w tym zakresie sa w petni
zgodne z intencjami unijnego prawodawcy, ktdry co prawda ostatecznie nie wpro-
wadzit wyraznej normy do rozporzadzenia nr 2019/1111'3, ale w jego motywie 41
zasugerowat panstwom czlonkowskim koncentracje wtasciwosci sadow w sprawach
zwigzanych z uprowadzeniem dziecka i ograniczenie ich albo do jednego sadu, albo
do okreslonej ich liczby. Rozwigzania takie majg sprzyja¢ przede wszystkim spraw-
nosci postgpowania i umozliwia¢ zakonczenie ich w jak najkrotszym terminie'®.

Rozporzadzenie nr 2019/1111 wprowadza wyrazne normy regulujace czas
trwania postepowania w sprawach dotyczacych powrotu bezprawnie uprowadzo-
nego dziecka. W tym zakresie akt ten rozwiewa watpliwosci interpretacyjne, ktore
powstawaly na kanwie stosowania konwencji haskiej oraz rozporzadzenia Bruk-
sela Ila. Nie bylo bowiem jasne, czy akty te obliguja sady do wydania w terminie
6 tygodni ostatecznej decyzji, czy tez termin ten jest zastrzezony dla sadu kazdej
instancji'>. Rozporzadzenie nr 2019/1111 w art. 24 ust. 2 i 3 wprost stanowi, ze
sad pierwszej instancji wydaje orzeczenie nie poézniej niz w terminie 6 tygodni od
wszczecia przed nim postgpowania, a sad drugiej instancji nie pézniej niz w ter-
minie 6 tygodni od momentu, w ktéorym podjeto wszystkie wymagane czynnos$ci
proceduralne, i sad jest w stanie rozpatrzy¢ srodki zaskarzenia podczas rozprawy
lub w inny sposob. Rozwigzania przyjete w art. 569! § 2 i art. 5182 § 2 k.p.c. ko-
relujg z normami uchwalonymi w rozporzadzeniu nr 2019/1111.

Ustawodawca unijny zakreslit jednak rowniez termin wykonania orzeczenia
zarzadzajacego powrot bezprawnie uprowadzonego dziecka. Zgodnie z art. 28

I Cho¢ pierwotny projekt KE przedstawiony 30 czerwca 2016 r. zostat zmodyfikowany, wiek-
sz0$¢ przyjetych w nim rozwigzan zostata utrzymana.

2 Art. 5182 § 1 k.p.c.

13 Komisja wnioskowata o ujecie tej regulacji w czeSci normatywne. Zob. art. 22 wniosku:
COM/2016/0411 final —2016/0190 (CNS), s. 47. Por. wyrok TSUE z 9 stycznia 2015 r. w sprawie
C-498/14 PPU, RG przeciwko SF, ECLI:EU:C:2015:3, pkt 54.

14 Zob. J. Kluza, Nowelizacja krajowych przepisow dotyczqcych wykonywania konwencji ha-
skiej, ,,Jus Novum” 2020, nr 3, s. 199-200.

15 . Pataut, E. Gallant [w:] European Commentaries on Private International Law, ECPIL
Commentary, Volume 1V, Brussels Ilbis Regulation, red. U. Magnus, P. Mankowski, Koln 2017, s. 140.
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ust. 2 rozporzadzenia nr 2019/1111 jezeli orzeczenie zarzadzajace powrot dziecka
do innego panstwa czlonkowskiego nie zostato wykonane w terminie 6 tygodni
od daty wszczecia postepowania w sprawie wykonania orzeczenia, strona wy-
stepujaca o wykonanie lub organ centralny panstwa cztonkowskiego wykonania
maja prawo wystapi¢ z wnioskiem o to, by organ wlasciwy w zakresie wykonania
przedstawit uzasadnienie opoznienia. Zatem de lege ferenda nalezatoby postulo-
wa¢ wprowadzenie odpowiedniego przepisu w tym zakresie rowniez do k.p.c., np.
jako § 2 art. 598° k.p.c.

W motywie 42 rozporzadzenia nr 2019/1111 ustawodawca unijny zasugerowat
panstwom czlonkowskim rozwazenie ograniczenia do jednego liczby przystuguja-
cych $rodkéw zaskarzenia od orzeczenia zarzadzajacego powr6t dziecka lub odma-
wiajacego zarzadzenia powrotu dziecka na podstawie konwencji haskiej z 1980 r.
Norma ta nie jest wigzaca. Ustawodawca unijny nie precyzuje tez, czy chodzi wy-
facznie o liczbe zwyczajnych srodkow zaskarzenia, czy wszystkich, wlaczajac w to
nadzwyczajne. Nowelizacja k.p.c. z 2019 r. przywrdcita po prawie 20 latach ko-
gnicj¢ Sadu Najwyzszego do rozpoznawania skarg kasacyjnych w sprawach tocza-
cych si¢ na podstawie konwencji haskiej, ograniczajac jednak legitymacje do jej
wniesienia do podmiotoéw publicznych i termin do 4 miesiecy. Podmioty publiczne
mogg rowniez wnosi¢ skarge nadzwyczajng w tych sprawach na podstawie ustawy
o Sadzie Najwyzszym'¢, ktora jednak nie przewiduje szczegdlnych terminéow do
tego rodzaju spraw, a zatem skarga taka moze by¢ wniesiona w terminie 5 lat od
uprawomocnienia si¢ orzeczenia'’. Nalezatoby zatem takze postulowac skrocenie
terminu do wniesienia skargi nadzwyczajnej w omawianych sprawach.

Rozporzadzenie nr 2019/1111 ktadzie nacisk na prawo dziecka do bycia wy-
sluchanym 1 przedstawienia swoich pogladéw w toku postgpowania, pozosta-
wiajac ustawodawcom krajowym szczegdtowa regulacje dotyczaca trybu i spo-
sobu wystuchania'®. Polskie sady beda zatem stosowaty ogolny przepis art. 576
§ 2 k.p.c. uzupehliony przez § 186 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 18 czerwca 2019 r. — regulaminu urzedowania sagdow powszechnych®.
Przepisy te stwarzajg jednak tylko ramy instytucji wyshuchania dziecka, wiele
kwestii wymagatoby za$ uszczegotowienia®. Wystuchanie dziecka w sprawach

16 Art. 89-95 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2021, poz. 154,
ze zm.).

17 Zob. postanowienie SN z dnia 14 kwietnia 2021 r., sygn. I NSNc 36/21, OSNKN 2021,
nr 3, poz. 22. W sprawie tej Prokurator Generalny wniost skarge nadzwyczajna do SN po 2,5 roku
od uprawomocnienia si¢ wyroku SR zarzadzajacego powr6t bezprawnie uprowadzonego dziecka.

18 Art. 26 w zw. z art. 21 rozporzadzenia nr 2019/1111. Zob. P. Beaumont, L. Walker, J. Holliday,
Parental Responsibility and International Child Abduction in the proposed recast of Brussels Ila
Regulation and the effect of Brexit on future child abduction proceedings, ,International Family
Law” 2016, s. 310-315.

¥ Dz.U. 2021, poz. 1629.

20 Zob. szerzej: O. Bobrzynska, Nowa unijna regulacja spraw matzeriskich i rodzinnych — roz-
porzqgdzenie Rady (UE) 2019/1111, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2020, nr 3 s. 536-537.
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toczacych si¢ na podstawie konwencji haskiej jest szczegdlnie istotne dlatego,
ze sprzeciw dziecka wobec powrotu do panstwa poprzedniego miejsca zwykte-
go pobytu jest jedng z przestanek odmowy zarzadzenia powrotu przez sad®'.
Ponadto kierowany do sadu w rozporzadzeniu nr 2019/1111 nakaz zapewnienia
dziecku (ktore jest w stanie formutowac swoje poglady) rzeczywistej i skutecz-
nej mozliwosci wyrazenia swoich pogladéw znajduje odzwierciedlenie w prze-
pisach dotyczacych uznawania i wykonywania orzeczen?, za$ informacja na
temat zdolnosci dziecka do wyrazania swoich pogladow oraz przeprowadzenia
wysluchania bedzie zamieszczana w zaswiadczeniach wydawanych na potrze-
by wykonania orzeczen w sprawach zarzadzajacych powrot dziecka do innego
panstwa cztonkowskiego?.

Rozporzadzenie nr 2019/1111 wprowadza rowniez wyrazng regulacje nakazu-
jaca sadom panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zwracanie si¢ do stron — jak
najwczesniej to mozliwe i na kazdym etapie postgpowania — aby rozwazyty, czy sa
gotowe podja¢ mediacje lub zastosowac inne alternatywne metody rozwigzywania
sporow. Jako wyjatki od tej reguly przepis art. 25 rozporzadzenia wskazuje sytuacje,
w ktorych byloby to sprzeczne z dobrem dziecka, nie jest to stosowne w danej spra-
wie lub nadmiernie op6znitoby to postepowanie®*. Wydaje sie, ze przepis ten jest na
tyle szczegotowy, ze nie wymaga dodatkowych regulacji kodeksowych, szczegdl-
nie biorac pod uwagg okolicznos$¢, ze kodeks przewiduje podstawe do skierowania
stron do mediacji w sprawach opiekunczych w art. 570? k.p.c.

Rozporzadzenie nr 2019/1111 wprowadza tez rozwigzania, ktdrych nie prze-
widuje k.p.c. Pierwszym z nich jest przepis art. 27 ust. 2, zgodnie z ktérym na
kazdym etapie postepowania sad moze zbada¢, czy nalezy zapewni¢ kontakt mie-
dzy dzieckiem a osobg, ktora wystapita o powrot dziecka®. Zapewnienie kontak-
tow powinno nastgpi¢ w drodze $rodkow tymczasowych, w tym zabezpieczaja-
cych. Przepisy k.p.c. przewiduja mozliwo$¢ udzielenia zabezpieczenia przez sad
z urzedu wylgcznie w sprawach, ktore moga by¢ wszczete z urzedu. Postepowanie
w sprawie dotyczacej powrotu bezprawnie uprowadzonego dziecka moze za$ zo-
sta¢ wszczete wylgcznie na wniosek, co wynika wprost z art. 598' § 3 k.p.c., jak
rowniez z ogodlnych zalozen konwencji haskiej. Zatem w §wietle obowigzujacych
przepisow k.p.c. polskie sady nie maja mozliwos$ci udzielenia zabezpieczenia
z urzedu w toku postepowania prowadzonego na podstawie konwencji haskiej.

21 Art. 13 akapit 2 konwencji haskie;j.

22 Zgodnie z art. 39 ust. 2 rozporzadzenia nr 2019/1111 niezapewnienie dziecku, ktore jest
w stanie formutowac swoje poglady, mozliwosci ich wyrazenia jest jedng z podstaw odmowy uzna-
nia orzeczenia w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, za$ poprzez odestanie z art. 41
rozporzadzenia nr 2019/1111 — jedna z podstaw odmowy wykonania orzeczenia.

3 Zob. art. 47 ust. 3 lit. b rozporzadzenia nr 2019/1111.

24 Zob. szerzej: J. Pawliczak, Zmiana unijnych przepiséw o uprowadzeniu dziecka za granice,
,.Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 2, s. 27.

3 Zob. szerzej: ibidem, s. 28.
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Powyzsze uwagi beda dotyczyly takze wprowadzonej w art. 27 ust. 5 roz-
porzadzenia nr 2019/1111 regulacji, na podstawie ktérej w przypadku, gdy sad
zarzadza powrdt dziecka, moze w stosownych okolicznosciach zastosowac srodki
tymczasowe, w tym $rodki zabezpieczajace, w celu ochrony dziecka przed po-
waznym ryzykiem, ze powr6t narazitby je na szkodg fizyczna lub psychiczng albo
w jakikolwiek inny sposob postawilby je w sytuacji nie do zniesienia. Srodki takie
podlegajg uznaniu i wykonaniu®, co stanowi wyjatek od ogolnej reguty przyjetej
w rozporzadzeniu nr 2019/1111, zgodnie z ktora srodki tymczasowe, w tym srodki
zabezpieczajace, wydane przez sad panstwa, ktory nie ma jurysdykcji krajowej do
rozpoznania co do istoty sprawy dotyczacej odpowiedzialno$ci rodzicielskiej, sg
ograniczone czasowo i terytorialnie?’.

Istotne novum wprowadzone w rozporzadzeniu nr 2019/1111 dotyczy wy-
konalno$ci orzeczen zarzadzajacych powro6t dziecka bezprawnie uprowadzone-
go. Zgodnie z art. 27 ust. 6 orzeczenie zarzadzajace powrdt dziecka moze zostaé
uznane za tymczasowo wykonalne, niezaleznie od wniesionych srodkow zaskar-
zenia, jezeli ze wzgledu na dobro dziecka wymagany jest jego powrot przed wy-
daniem orzeczenia w sprawie srodkow zaskarzenia. Tymczasem przepis art. 598°
§ 4 k.p.c. stanowi, ze postanowienie o odebraniu dziecka w sprawie prowadzonej
na podstawie konwencji haskiej z 1980 . staje si¢ skuteczne i wykonalne po upra-
womocnieniu si¢?®. Poniewaz postepowanie prowadzone na podstawie konwen-
cji haskiej toczy si¢ w trybie nieprocesowym, nie majg do niego zastosowania
przepisy o rygorze natychmiastowej wykonalnoséci®. Zatem k.p.c. nie przewiduje
obecnie mozliwosci uznania takiego orzeczenia za tymczasowo wykonalne.

Podsumowujac, wprowadzone w rozporzadzeniu nr 2019/1111 zmiany doty-
czace postepowan w sprawach uprowadzenia dziecka za granice zostaty w czgsci
antycypowane przez polskiego ustawodawce w nowelizacji k.p.c. z2018 r. Zmia-
ny wymagalyby przepisy dotyczace czasu wykonania orzeczenia zarzadzajacego
powrdt dziecka, mozliwos$ci udzielenia z urzgdu zabezpieczenia w toku postepo-
wania o powrot bezprawnie uprowadzonego dziecka oraz natychmiastowej wyko-
nalnosci orzeczen zarzadzajacych powroét. Jednak brak szczegdtowego uregulo-
wania tych kwestii oznacza konieczno$¢ stosowania w tym zakresie przez polskie
sady — do postepowan, w ktorych uprowadzenie nastapito z jednego z panstw

26 Art. 2 ust. 1 1it. b w zw. z art. 30 ust. 1 i art. 35 ust. 2 rozporzadzenia nr 2019/1111.

27 Srodki tymczasowe stosowane na podstawie art. 15 rozporzadzenia nr 2019/1111 pozostaja
w mocy do momentu, w ktorym sad panstwa cztonkowskiego, ktére na podstawie tego rozporza-
dzenia ma jurysdykcj¢ krajowa do rozpoznania sprawy co do istoty, zastosuje $rodki, ktore uwaza
za whasciwe (art. 15 ust. 3 rozporzadzenia nr 2019/1111). Srodki te nie sg ,,orzeczeniami” w rozu-
mieniu tego rozporzadzenia, w zwiazku z czym nie podlegaja uznaniu i wykonaniu w innych pan-
stwach cztonkowskich. Zob. art. 2 ust. 1 rozporzadzenia nr 2019/1111; art. 35 ust. 2 rozporzadzenia
nr 2019/1111 a contrario; motyw 30, 59 rozporzadzenia nr 2019/1111.

28 Zob. szerzej: M. Biatecki, Orzekanie w sprawach. .., s. 27.

2 J. Gudowski, M. Jedrzejewska [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. I
Postepowanie rozpoznawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2016, art. 333.
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cztonkowskich Unii Europejskiej — przepisow rozporzadzenia nr 2019/1111
wprost, poniewaz ma ono pierwszenstwo przed regulacjami krajowymi.
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Streszczenie

1 sierpnia 2022 r. zacznie obowiazywac¢ rozporzadzenie Rady UE nr 2019/1111 z 25 czerw-
ca 2019 r. w sprawie jurysdykcji, uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach matzenskich
i w sprawach dotyczacych odpowiedzialnos$ci rodzicielskiej oraz w sprawie uprowadzenia dziecka
za granicg, stanowigce przeksztatlcong wersje rozporzadzenia Bruksela Ila. Jednym z celow uchwa-
lenia rozporzadzenia nr 2019/1111 byla weryfikacja rozwigzan stuzacych powrotowi bezprawnie
uprowadzonego dziecka. Przedmiotem artykutu jest analiza przepisow k.p.c. znajdujacych zastoso-
wanie w sprawach dotyczacych uprowadzenia dziecka za granicg w $wietle zalozen rozporzadzenia
nr 2019/1111, za$ jego celem odpowiedz na pytanie, czy — a jesli tak, to w jakim zakresie — przyjete
przez prawodawcg unijnego rozwigzania wymagaja zmiany przepiséw k.p.c.

Stowa kluczowe: uprowadzenie dziecka za granice, konwencja haska z 1980 r., rozporzadzenie
nr 2019/1111, sprawy rodzinne i opiekuncze

PROCEEDINGS IN CASES OF INTERNATIONAL CHILD ABDUCTION
UNDER THE POLISH CODE OF CIVIL PROCEDURE IN THE FACE
OF RECAST OF THE BRUSSELS ITA REGULATION

Summary
On 1 August 2022, Council Regulation (EU) 2019/1111 of 25 June 2019 on jurisdiction,

the recognition and enforcement of decisions in matrimonial matters and the matters of parental
responsibility, and on international child abduction which is a recast version of the Brussels Ila
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Regulation, will enter into force. One of the objectives of enacting Regulation 2019/1111 was to
review the solutions for the return of a wrongfully abducted child. The subject of this article is
the analysis of the provisions of the Code of Civil Procedure applicable in cases of international
child abduction in the light of the assumptions of Regulation No 2019/1111. Its aim is to answer
the question whether, and if so to what extent, the solutions adopted by the EU legislator require
amending the provisions of the Code of Civil Procedure.

Keywords: international child abduction, the 1980 Hague Convention, Regulation (EU) 2019/1111,
family and guardianship matters
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ZADANIA PANSTWA ZWIAZANE Z EPIDEMIA
CHOROBY ZAKAZNEJ

Choroby zakazne stanowig od lat istotny problem spoleczny i tym samym
wyzwanie dla systemow ochrony zdrowia. Zjawisko antybiotykoodpornosci,
przypadki powrotu chordb uprzednio juz znanych, ale wystepujacych w formach
bardziej niebezpiecznych lub opornych na leczenie, czy tez pojawienie si¢ do-
tad nieznanych chordb zakaznych to wspolczesne problemy, przed jakimi staja
systemy ochrony zdrowia'. Fakt, Zze choroby zakazne moga tatwo przenosi¢ si¢
z czlowieka na czlowieka badz ze zwierzgcia na cztowieka, stanowi ich specyfike
z dalekosigznymi konsekwencjami dla zdrowia publicznego. To sg te choroby,
ktorych wystapienie w jakimkolwiek miejscu $wiata stanowi¢ moze zagrozenie
takze dla innych krajow. Ze wzgledu na tatwo$¢ zarazania si¢ nimi, ich szyb-
ki rozwdj oraz tatwos$¢ rozprzestrzeniania si¢ tych chorob, zwlaszcza nowych,
bardzo czgsto nagte wybuchy ognisk tych choréb przybierajg rozmiar epidemii.
Cho¢ wspoltczesnie? nie powoduja skutkow tak rozlegtych, jak to si¢ dziato w hi-
storii, jednak ich wplyw na sfer¢ spoteczna, gospodarczg, a przede wszystkim
zdrowotng spoteczenstw zarowno w wymiarze lokalnym, jak i globalnym jest nie
do przecenienia®.

VA. Zielinski, Znaczenie chorob zakaznych w problematyce zdrowia publicznego w zjednoczo-
nej Europie, ,,Przeglad Epidemiologiczny” 2006, nr 60, s. 857.

2 W pierwszych dekadach biezacego stulecia wystgpowaty dziesigtki epidemii, od odry po
MERS (2015), SARS (2002-2003), grype HIN1 (2009-2010), SARS-CoV-2 (2019). Wedlug WHO
kolejne ataki eboli czy grypy oraz pojawienie si¢ nowych, dotychczas nieznanych epidemii lub
nawet pandemii chordb zakaznych jest jedynie kwestig czasu. Zob. Managing epidemics. Key facts
about major deadly diseases, WHO 2018, https://www.who.int/emergencies/diseases/managing-e-
pidemics-interactive.pdf (28.03.2021).

3 Zob. Epidemie w dziejach Europy: konsekwencje spoleczne, gospodarcze i kulturowe,
red. K. Polek, L.T. Sroka, Krakoéw 2016.
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Dostrzegajac skale zaanonsowanego na wstepie problemu zaréwno Swia-
towa Organizacja Zdrowia (WHO)*, jak i dziatajace przy Komisji Europejskiej
Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Chorob (ECDC)® podkres$laja
znaczenie profilaktyki choroéb zakaznych i zwalczania zagrozen zdrowia w per-
spektywie zardéwno niedopuszczania do epidemii, jak i niwelowani jej rozmiardw,
wprowadzaja mechanizmy i instrumenty prawne umozliwiajace podejmowanie
wspoélnych, skoordynowanych dzialan w tym obszarze, ukierunkowanych na za-
pobieganie rozprzestrzenianiu si¢ i zwalczanie chordb zakaznych®.

Doswiadczeniem trwajacym od ponad roku jest pojawienie si¢ i rozprzestrze-
nianie jednej z nowych chorob zakaznych powodowanej wirusem SARS-CoV-2,
okreslonej przez WHO jako COVID-197, ktora paralizuje $wiat®, w tym Polskg’,
oddziatujagc na niemal wszystkie obszary zycia spolecznego. Majac na uwadze
rozmiary i sil¢ razenia, z jakag nowy wirus destabilizuje zycie spoleczne, w tym
gospodarcze, prowadzac do globalnego kryzysu, zasadne jest postawienie pytania
o rolg 1 zadania wyznaczone panstwu i jego organom w zwigzku z epidemig cho-
roby zakaznej, a w dalszej kolejnosci czy sg to zadania w sposdb wystarczajacy
zaspokajace potrzeby spoteczne.

* Migdzynarodowe Przepisy Zdrowotne (International Health Regulations — THR-2005) to
wydany przez WHO dokument poswigcony zapobieganiu i kontroli migdzynarodowego rozprze-
strzeniania si¢ chordb. Zob. World Health Organization. International Health Regulations (2005),
Geneva 2016, https://www.who.int/publications/i/item/9789241580496 (28.03.2021).

5 Centrum stanowi europejska agencje powotang na mocy rozporzadzenia (WE) nr 851/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady z 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajacego Europejskie Centrum
ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb (Dz.Urz. UE L 142 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1-11).

¢ Choroba zakazna w $wietle dokumentéw Unii Europejskiej oznacza chorobe powodowanag
czynnikiem zakaznym, ktdra jest przenoszona z czlowieka na cztowieka w wyniku bezposredniego
kontaktu z osobg zakazong lub w sposob posredni, taki jak narazenie na kontakt z wektorem, zwie-
rz¢ciem, zakazonym przedmiotem, produktem lub Srodowiskiem badZz w wyniku wymiany ptynow
skazonych czynnikiem chorobotworczym — art. 3 lit. b decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1082/2013/UE z 22 pazdziernika 2013 r. w sprawie powaznych transgranicznych zagrozen zdro-
wia oraz uchylajacej decyzj¢ nr 2119/98/WE (Dz.Urz. UE L 293 z 5 listopada 2013 r., s. 1-15).

"WHO 11 lutego 2020 r. ogtosita oficjalna nazwe choroby wywotywanej przez 2019-nCoV —
wirusa nalezacego do rodziny koronawirusow, tj. koronawirusa zespotu ostrej niewydolnosci odde-
chowej 2 (SARS-CoV-2); nazwa choroby: zarazenie koronawirusem, COVID-19 https://www.who.
int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/technical-guidance/naming-the-coronavirus-dis-
ease-(covid-2019)-and-the-virus-that-causes-it (23.03.3021). Koronawirusy (CoV) to duza rodzina
wirusow wywotujacych rézne choroby — od zwyktego przezigbienia po cigzsze choroby. Nowego
koronawirusa (nCoV) zidentyfikowano 7 stycznia 2020 r. Wowczas zostal tymczasowo nazwany
,,2019-nCoV™.

8 Ta forma rozprzestrzeniania si¢ nowej choroby na calym $wiecie skutkowata wydaniem ofic-
jalnego stanowiska przez WHO i ogloszeniem 12 marca 2020 r. wybuchu pandemii COVID-19,
https://www.euro.who.int/en/health-topics/health-emergencies/coronavirus-covid-19/news/
news/2020/3/who-announces-covid-19-outbreak-a-pandemic (23.03.2021).

> W Polsce pierwszy przypadek COVID-19 zostat zdiagnozowany 4 marca 2020 r.
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W tym miejscu nalezy wspomnie¢, ze panstwo jest instytucja celowa, przy
czym cele, do ktorych osiggniecia zmierza, s3 wyznaczane przez potrzeby ludzi
(jego obywateli). Celem jest przedmiot zamierzonego dziatania, to, do czego pan-
stwo dazy, co chce osiggnac i zrealizowac!?, natomiast funkcjg — kierunek dziata-
nia panstwa stuzacy osiagnigciu i zrealizowaniu zamierzonego celu''. W stosunku
do administracji publicznej doktryna prawa postuguje si¢ pojeciem zadanie (nor-
ma zadaniowa) dla okre$lenia kierunku dziatan wyznaczonych dla administracji,
gdzie zadania oznaczaja wartos$ci (cele), ktorych realizacje nakazuje si¢ tym orga-
nom. Normy zadaniowe przyrownywane sg do norm programowych, a zatem tych
majacych charakter optymalizacyjny'?. Tym samym zadania panstwa rozumiane
s3 na potrzeby niniejszego opracowania jako celowy kierunek dziatan organow
administracji publicznej w normatywnie zdeterminowanym obszarze. W perspek-
tywie postawionego na wstepie rozwazan pytania chodzi zatem o wyznaczenie
celowego zakresu dzialania panstwa i jego organéw zaré6wno w ujeciu ogdlnym,
jak i szczegdlnym w zwigzku z pojawianiem si¢ epidemii choroby zakazne;.

Sformutowane na wstepie pytanie jest zasadne takze w perspektywie uwagi
poczynionej przez WHO, odnoszacej si¢ do sposobow implementacji globalnej
strategii przeciwdziatania pandemii COVID-19 podkreslajacej, ze przywddztwo
polityczne i silna wtadza wykonawcza z efektywnymi strukturami i zapewnio-
nymi mechanizmami uczestnictwa pozwalajacymi zaangazowac caly rzad i cale
spoteczenstwo sa niezbedne zarowno do zapobiegania, przygotowania sie¢, reago-
wania na wirusa, jak i powrotu do normalnosci po opanowaniu jego rozprzestrze-
niania sie'’.

Wyznaczanie obszaru zadan panstwa zwigzanych ze zjawiskiem epidemii
choroby zakaznej rozpocza¢ nalezy od dekodowania oczekiwan zwartych w nor-
mach ustawy zasadnicze;.

Jako pierwszy przywotac trzeba wzorzec wynikajacy z art. 68 ust. 1 Konsty-
tucji RP'™, gwarantujacy prawo do ochrony zdrowia, ktéremu odpowiada obiek-
tywny nakaz podejmowania przez wladze publiczne takich dziatan, ktore sg ko-
nieczne dla nalezytej ochrony i realizacji tego prawa'. Trescig prawa do ochrony

10J. Kucinski, Nauka o panistwie i prawie, Warszawa 2008, s. 65.

"' M. Florczak-Wator, komentarz do art. 5 Konstytucji [w:] Konstytucja RP, t. I: Komentarz do
art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, teza 18.

12 M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. I: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010, s. 376.

13 Zob. COVID-19 operationalization of the global response strategy in the WHO European
Region: September 2020, WHO/EURO:2020-1073-408190-55167, https://www.euro.who.int/en/
health-topics/health-emergencies/coronavirus-covid-19/publications-and-technical-guidance/stra-
tegic-documents/covid-19-operationalization-of-the-global-response-strategy-in-the-who-europe-
an-region-september-2020 (23.03.2021).

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 433).

'S Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., sygn. K 2/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 38.
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zdrowia w §wietle wyroku Trybunalu Konstytucyjnego ,,nie jest jaki$ abstrakcyj-
nie okreslony stan «zdrowia» poszczegdlnych jednostek, ale mozliwos¢ korzysta-
nia z systemu ochrony zdrowia, funkcjonalnie ukierunkowanego na zwalczanie
i zapobieganie chorobom, urazom i niepetnosprawnosci”'®. Przywotane prawo
determinuje jednoczesnie sfer¢ zadan panstwa, w ktorych mieszczg si¢ dziatania
shuzace jego nalezytej ochronie i urzeczywistnianiu, w szczegolnosci polegajace
na stworzeniu systemu ochrony zdrowia. W literaturze przyjmuje si¢, ze termin
ten nalezy rozumie¢ szeroko i wieloaspektowo, obejmuje on bowiem zar6wno
$wiadczenia zdrowotne (np. badania diagnostyczne, leczenie i rehabilitacje lecz-
niczg), jak i promocj¢ zdrowego trybu zycia (np. popieranie rozwoju kultury fi-
zycznej), a takze zapobieganie i zwalczanie chorob zakaznych, a nawet zapobie-
ganie degradacji $rodowiska naturalnego'’. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
art. 68 Konstytucji RP jest nierozerwalnie zwigzany z art. 30 i 38 Konstytucji RP,
tym samym ochrona zdrowia jest $ci$le zwigzana z ochrong zycia, a prawo do
zycia — z godnoscia czlowieka. W tej perspektywie prawo do ochrony zdrowia to
przede wszystkim prawo do zachowania zycia i jego obrony, gdy jest zagrozone'®.
Zadania panstwa zwigzane z zapobieganiem chorobom i ich zwalczaniem maja na
celu ochrong tych wartosci. Choroby zakazne, poniewaz zawieraja si¢ w pojeciu
choroba, w sposéb oczywisty objete sg zakresem przywolanej normy.

W sposob szczegdlny ustawa zasadnicza eksponuje obowiazek zwalczania
chorob epidemicznych sformutowany w art. 68 ust. 4 ab initio Konstytucji RP,
ktory jest powszechnie uznawany przez doktryng prawa za norm¢ programowsg
wskazujaca cel dziatania panstwa'®, czynigca jednoczesnie jego beneficjentem
0go6t spoteczenstwa®, Przy czym J. Trzcinski zauwaza, ze istnieje mozliwos¢ od-
czytania tej normy, podobnie jak i innych norm programowych, w taki sposob,
ze jest w niej zakodowane pewne minimum praw, ktoremu odpowiada minimum
obowigzkoéw wiadz publicznych?'. Obowigzki te sg jednak w ocenie Trybuna-
tu Konstytucyjnego tak ogodlnie okreslone, ze parlamentowi pozostaje swoboda
oceny, czy przyjmowane przez niego regulacje mieszczg si¢ w granicach wyzna-
czonych tymi obowigzkami®>. Jednoczesnie podkresla si¢, ze wskazana norma
stanowi sktadowy element konstytuujacy prawo do ochrony zdrowia zaréwno

1 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 1, poz. 1.

7M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zakladach opieki zdrowotnej. Komentarz, Krakéw 2007, s. 31;
iidem, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 36.

8 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

1 M. Florczak-Wator, komentarz do art. 68 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, Lex.

20 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawne instrumenty wspierajqce bezpieczenistwo epidemiczne
biorcow ludzkich komorek, tkanek i narzqdow, ,,Studia Prawnicze KUL” 2017, nr 3, s. 69.

2 J. Trzcinski, Naruszenie konstytucyjnych wolnosci lub praw jako podstawa skargi konsty-
tucyjnej [w:] Zgromadzenie Ogolne Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, Studia i Materiaty, t. IX,
Warszawa 1999, s. 45-46.

22 Por. wyrok TK z dnia 22 lipca 2008 ., sygn. K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110.
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w jego aspekcie indywidualnym, jak i zbiorowym?. Odwotlujac sie do sposobu
skonstruowania przepisu art. 68 Konstytucji RP, Trzcinski zwraca uwagg na ko-
nieczno$¢ jego odczytywania cato§ciowo, jako jednej jednostki redakcyjnej, czyli
poszczegdlnych ustepow, w tym ust. 4 statuujacego obowigzek zwalczania choréb
epidemicznych, w powigzaniu ze sobg. Autor ten wskazuje, ze ust. 1 ma charak-
ter og6lnej formuty, w ktorej ustawodawca konstytucyjny przyznaje ,,kazdemu”
prawo do ochrony zdrowia. Pozostate ustepy wymieniajg zadania natozone na
wladze publiczne, aby jak najpeiniej chroni¢ zdrowie ludzkie. Tym samym obo-
wigzek zwalczania choréb epidemicznych to zadanie publiczne stuzace zabez-
pieczeniu i ochronie dobra, jakim jest zdrowie ludzkie. Nalezy bowiem mie¢ na
uwadze, ze prawo do ochrony zdrowia ujmowane by¢ powinno jako prawo do
zachowania zdrowia i jego obrony w sytuacji potencjalnego nawet zagrozenia,
co ma szczegolnie istotne znaczenie zwlaszcza w perspektywie obowiazkéw pan-
stwa zwigzanych z epidemiami choréb zakaznych. Obejmuje ono bowiem stwo-
rzenie warunkow do powszechnie dost¢gpnych §wiadczen zdrowotnych finanso-
wanych ze srodkow publicznych, ale takze do harmonijnego rozwoju cztowieka
w warunkach §rodowiska naturalnego. Celowi temu stuzy rowniez zobowiazanie
wladz publicznych do podejmowania dziatan zmierzajacych do likwidacji naj-
powazniejszych zagrozen, a wigc tez tych dotyczacych zrodel epidemii choréb
zakaznych.

Podobne stanowisko prezentuje M. Janik, wskazujac, ze panstwo winno za-
pewni¢ obywatelom zaréwno system prawny gwarantujacy maksymalng ochro-
n¢ przed wybuchem epidemii, jak i opieke zdrowotng w przypadku stwierdze-
nia zakazenia®. Prezentowany jest rowniez poglad, zgodnie z ktérym prawo do
ochrony przed epidemia nalezy traktowac¢ jako oczekiwanie od panstwa, iz bedzie
podejmowato wszelkie kroki celem zapobiegania powstawaniu zagrozen epide-
miologicznych, ale jednoczesnie bedzie obowigzek obywatelski stosowania si¢
do wymogdéw (w tym poddawania si¢ szczepieniom) wynikajacych z przepisoéw
tworzonych celem realizacji dyspozycji okreslonej w art. 68 Konstytucji RP?.

Podazajac za tokiem rozwazan Trybunat Konstytucyjnego, zadania panstwa
w perspektywie art. 68 ust. 1 1 2 Konstytucji RP powinny by¢ skorelowane z obo-

2 Na potrzebe ochrony zdrowia nie tylko w aspekcie jednostkowym, ale i szerszym, tj. zdrowia
publicznego, wskazuje TK w wyroku z dnia 9 sierpnia 2009 r., sygn. SK 48/05, OTK-A 2009, nr 7,
poz. 108.

2 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Realizacja konstytucyjnego prawa do ochrony zdrowia [w:]
Czlowiek pomiedzy prawem a ekonomig w procesie integracji europejskiej, red. G. Dammacco,
B. Sitek, O. Cabaj, Olsztyn—Bari 2008, s. 492.

2 M. Janik, Plaszczyzny dziatania organow policji sanitarnej. Studium administracyjnopraw-
ne, Katowice 2015, s. 105.

26 Tak: J.E. Kulikowska-Kulesza, D.J. Kosciuk, Wiadztwo panstwa nad zdrowiem obywatela
— normatywne podstawy obowigzkowych szczepien ochronnych [w:] Wiladza w przestrzeni admini-
stracji publicznej, red. Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2020, Lex.
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wigzkiem stworzenia systemu ochrony zdrowia funkcjonalnie ukierunkowanym
na zwalczanie i zapobieganie chorobom?’. Wsrod chorob w sposob szczegdlny
zostaly wyeksponowane przez tworcow Konstytucji RP choroby epidemiczne,
ktorzy w art. 68 ust. 4 wskazali obowigzek ich zwalczania, uznajac je za zjawiska
szczegoblnie niebezpieczne.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze Konstytucja RP nie definiuje terminu
choroby epidemiczne. W doktrynie L. Bosek stusznie podkresla, ze do ustalenia
jego tresci konieczne jest odwolanie si¢ do wskazan aktualnej wiedzy medycz-
nej?. Jednak wniosek stwierdzajacy, ze choroba epidemiczna stanowi synonim
choroby zakaznej nie wydaje si¢ by¢ uprawniony.

W naukach medycznych wskazuje sie, ze pojecie epidemia ewaluowato —
przez tysiace lat jego znaczenie dotyczyto chorob o przebiegu charakterystycznym
dla infekcji zakaznych, jednak po dokonaniu szeregu odkry¢ stanowiacych tzw.
przetom bakteriologiczny w XIX w. i powstaniu w XX w. nowej nauki medycznej
zwanej epidemiologia sytuacja ulegta zmianie. W nastgpstwie tych zdarzen w na-
ukach medycznych doszto do zmiany znaczenia stow epidemia i epidemiologia
zarezerwowanych wczesniej dla chordb zakaznych, ktore zostaly w wigkszosci
krajow ujarzmione®. Od lat 50. XX w. termin epidemiologia rozumiany jako na-
uka zajmujaca si¢ badaniem rozpowszechnienia choréb lub innych zjawisk zwia-
zanych ze zdrowiem w populacji oraz warunkow i czynnikow wpltywajacych na
ich wystepowanie, a takze zastosowaniem wynikow tych badan dla zapobiegania
im i ich zwalczania®® zaczgto stosowaé rowniez w odniesieniu do chordb nieza-
kaznych. Wspolczesnie terminem epidemia okre$la si¢ nadmierng zapadalno$¢
na dang chorobe w okres§lonej czasowo i terytorialnie populacji ludzkiej*!. Precy-
zujac ten termin, A. Zielinski uwypukla wystepowanie wickszej od oczekiwanej
liczby przypadkéw choroby, urazow lub innych zdarzen zwigzanych ze zdrowiem
w okreslonej okolicy lub populacji w okreslonym przedziale czasowym. Zwykle
zaklada sie, ze sg to przypadki majace wspolng przyczyne lub w jaki§ sposob
powigzane ze sobg®. To odroznia epidemie od endemii, czyli stalej obecnosci
czynnika zakaznego lub choroby w okreslonym obszarze lub populacji*’. Wedlug
przywotanej definicji epidemia moze dotyczy¢ nie tylko chordb zakaznych, ale

27Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 1, poz. 1.

2 L. Bosek, komentarz do art. 68 Konstytucji, akapit 124.

¥ R.E. Paliga, Ewolucja mysli epidemiologicznej w medycynie z uwzglednieniem ksztaltowania
sie polskiej epidemiologii w XX wieku, ,,Przeglad Epidemiologiczny” 2020, nr 74(2), s. 169—179.

30 Zob Epidemiologia [w:] Stowniczek terminéw epidemicznych, http://www.przeglepidemiol.
pzh.gov.pl/slowniczek-terminow-epidemiologicznych (27.03.2021).

3], Jadkiewicz, A. Gozdzialska, H. Kuducdkova, Wspdiczesne epidemie [w:] Rodzina
w zdrowiu i chorobie: uwarunkowania srodowiskowe zdrowia, red. G Dg¢bska, A. Gozdzialska,
J. Jaskiewicz, Krakow 2012, s. 27-35.

32 Zob. Epidemia [w:] Stowniczek termindéw...

3 Zob. Endemia [w:] Stowniczek terminow...
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tez innych stanéow zdrowotnych lub zjawisk. Wszystkie one powinny mie¢ zwia-
zek ze stanem zdrowia pojedynczych ludzi lub czgstoscia wystepowania zaburzen
zdrowia w populacji**, a takze manifestowac si¢ wigksza od oczekiwanej licz-
bg przypadkow?. Termin epidemia odnosi si¢ zatem do wzrostu, czesto naglego,
kiedy liczba przypadkow danej choroby przekracza normalng zachorowalnosc¢
w danej populacji na danym obszarze. W §wietle powyzszego uprawniony jest
wniosek K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, ze termin choroby epidemiczne nalezy
odnosi¢ raczej do kwantytatywnego aspektu wystepowania chorob jako takich,
anie do ich rodzaju. W konsekwencji uznaé nalezy za autorka, ze terminy choroby
epidemiczne oraz choroby zakazne nie sg pojeciami synonimicznymi¢. Choroba-
mi epidemicznymi sg ze swej istoty choroby zakazne, przy czym ryzyko wybuchu
epidemii zwigzane jest przede wszystkim z nowymi chorobami zakaznymi, a epi-
demie choréb zakaznych stanowig jedno z najpowazniejszych zagrozen®’, ktore-
mu powinny przeciwdziala¢ i skutecznie je zwalcza¢ wiadze publiczne w $wietle
zapisu normatywnego wynikajacego z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP.

Ustawa zasadnicza nie okresla, na czym ma polegac realizacja zadania po-
legajacego na zwalczaniu chorob epidemicznych. W literaturze podkresla sig, ze
,pojecie «zwalczanie» nie odnosi si¢ tylko do przyjmowania srodkéw o charakte-
rze represyjnym, jako reakcja na zaistniata i zdiagnozowana «chorobe epidemicz-
ng», ale takze wdrazania srodkow prewencyjnych, majacych za zadanie ubiegac
aktualizacj¢ choroby epidemicznej™®. Doprecyzowujac zakres obowigzkow wy-
nikajacych z przywotlanej normy, B. Baszak uscisla, ze dotyczy on zaréwno dzia-
fan prewencyjnych, profilaktyki, dbatosci o higiene, jak i kontroli zakazen oraz
bezposredniego leczenia tych chorob poprzez opieke medyczna®.

Jakkolwiek art. 68 ust. 4 Konstytucji RP nalezy do grupy przepisow pro-
gramowych, formutujacych nakazy podejmowania przez wtadzg publiczng okre-
slonych zadan czy programéw, z ktorych nie wynika obowigzek ich realizacji
poprzez wydanie ustawy, to w perspektywie kompetencji wtadzy ustawodawczej
przywolana regulacja konstytucyjna jest postrzegana m.in. jako obowiagzek za-
pewnienia takiego kontekstu prawnego i spotecznego, by usuwaé zewngtrzne za-
grozenia zdrowia jednostki wynikajace z chorob epidemicznych®. Przywotany

3% A. Zielinski, Co rozumiemy pod pojeciem opracowania ogniska epidemicznego?, ,,Przeglad
Epidemiczny” 1999, nr 3-4, s. 257.

33 Podobnie: Principles of Epidemiology in Public Health Practice, Atlanta 2012, s. 1-71.

3¢ K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawne instrumenty..., s. 71.

37 Tak: R. Kubiak, Prawo medyczne, Warszawa 2017, s.17.

3% Tak: K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawne instrumenty..., s. 70-71. Takze: K. Prokop,
Prawo do ochrony zdrowia w swietle art. 68 Konstytucji RP [w:] Uwarunkowania prawne, eko-
nomiczne i socjologiczne funkcjonowania wybranych systemow ochrony zdrowia, red. T. Mroz,
U. Drozdowska, Biatystok 2011, s. 70.

¥ B. Banaszak, komentarz do art. 68 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.

40 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawne instrumenty...,s. 71.
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aspekt normatywny pozwala wywie$¢ zobowigzanie ustawodawcy jako twoércy
catego systemu ochrony zdrowia do okreslania podstaw prawnych i organizacyj-
nych zwalczania chor6b epidemicznych, ktoére powinny uwzglednia¢ wskazania
aktualnej wiedzy medycznej oraz srodki zwalczania sytuacji zagrozen — stano-
wigc tym samym element tego systemu. Egzekwowanie rozwigzan prawnych
przyjetych przez ustawodawce spoczywa na organach administracji publicznej we
wszystkich ptaszczyznach ich dzialania przy odwotaniu si¢ do aktualnej wiedzy
medycznej oraz $cistej wspotpracy ze specjalistami nauk medycznych. Podstawo-
wym aktem ustawowym realizujacym zobowigzanie ustawodawcy do zdetermi-
nowania podstaw normatywnych i organizacyjnych zwalczania epidemii choréb
zakaznych jest ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi*!, uznana za ustawe systemowa w tym zakre-
sie, zawierajaca zbidr podstawowych zasad i narzedzi prawnych, jakie maja by¢
wykorzystane w sytuacjach prawnie zakwalifikowanych jako ,,stan epidemii” czy
»stan zagrozenia epidemicznego”. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze chociaz
uregulowania zawarte w przywotanej ustawie majg charakter uniwersalny, to nie
zawsze definitywnie odpowiadaja warunkom, w jakich rozwija si¢ i przebiega
konkretna epidemia postepujaca zgodnie z wlasnym charakterem i dynamika*.
Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze akt ten odnosi si¢ wylacznie do zakazen i choréb
zakaznych oraz epidemii z nimi zwigzanych, a nie do wszystkich chordéb epide-
micznych.

Zadania panstwa zwigzane ze zjawiskiem epidemii chorob zakaznych po-
strzegane by¢ powinny rowniez w perspektywie obowiazku wynikajacego z art. 9
Konstytucji RP. Z wigzacych przepiséw prawa migdzynarodowego wywies¢ na-
lezy obowigzki ustawodawcy w zakresie zwalczania epidemii chorob zakaznych,
w tym w szczegolnosci z postanowien Europejskiej Karty Spotecznej sporzadzo-
nej pod egida Rady Europy w Turynie 18 pazdziernika 1961 r.* Uwzgledniajac
koniecznos$¢ zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do ochrony zdrowia
(bedacego standardem zarowno konstytucyjnym, jak i wynikajacym z m.in. z art. 35
Karty Praw Podstawowych UE), panstwa-strony zobowigzaly si¢ do podjecia
badz bezposrednio, badz we wspotpracy z organizacjami publicznymi lub prywat-

4 Dz.U. 2020, poz. 1845 (dalej: u.z.ch.z.).

2 Taki przypadek miat miejsce w odniesieniu do epidemii COVID-19, gdzie obok ustawy sys-
temowej wprowadzono dorazne rozwiazania legislacyjne umozliwiajace realizacj¢ zadania zwigza-
nego ze zwalczaniem epidemii choroby zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2 w sposob
adekwatny do rozwijajacej si¢ sytuacji faktycznej: ustawe z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwiagzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.);
ustawe z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 567);
ustawe z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania
ochrony zdrowia w zwiazku z epidemig COVID-19 oraz po jej ustaniu (Dz.U. 2020, poz. 1493).

$Dz.U. 1999, nr 8, poz. 667 ze zm.
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nymi stosownych §rodkow zmierzajacych zwtaszcza do zapobiegania tak dalece,
jak to mozliwe, chorobom epidemicznym (art. 11 pkt 3). Niemal analogiczne zo-
bowiazanie przyjety panstwa-sygnatariusze Miedzynarodowego Paktu Praw Go-
spodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwartego do podpisu w Nowym Jorku
19 grudnia 1966 r.** W przyjetym art. 12 ust. 2 lit. ¢ wskazatly bowiem, iz kroki,
,jakie Pafistwa Strony niniejszego Paktu powinny podja¢ dla osiagniecia petne-
go wykonania tego prawa [do korzystania z najwyzszego osiggalnego poziomu
ochrony zdrowia fizycznego i psychicznego — przyp. K.M.], beda obejmowaty
srodki konieczne do: (...) ¢) zapobiegania chorobom epidemicznym, endemicz-
nym, zawodowym i innym oraz ich leczenia i zwalczania”.

Istotne znaczenia maja tez zobowigzania Polski wynikajace z przynalezno-
sci do WHO®. Kluczowym dokumentem migdzynarodowym wypracowanym
w ramach WHO, majacym zastosowanie do zjawiska epidemii choréb zakaz-
nych, sa Migdzynarodowe Przepisy Zdrowotne (MPZ) przyjete w 1969 r. przez
kraje cztonkowskie WHO*. Pojawiajace sie globalne wyzwania, ktore ujawnity
si¢ w potowie lat 90. XX w., implikowaty korekte aktu pierwotnie przyjetego.
W wersji dokumentu aktualnie obowigzujacej (MPZ 2005)* jako cel przyjetej
regulacji wskazano: zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ chordb, zwlaszcza cho-
roéb zakaznych, na skale miedzynarodowa, ochrone przed ich pojawianiem si¢
i ich zwalczanie. Wprowadzono koncepcj¢ global health security. Przyjcto, ze
reagowanie systemu zdrowia publicznego na zagrozenia w mysl MPZ 2005 ma
by¢ prowadzone w sposdb proporcjonalny w stosunku do skali zagrozenia, nie
powodujac niepotrzebnych zaktocen w migdzynarodowym ruchu i handlu*®. Do-
kument ten jest jedynym wigzacym globalnym instrumentem prawnym poswie-
conym zapobieganiu i kontroli migdzynarodowego rozprzestrzeniania si¢ chordb,
w tym epidemii chorob zakaznych. Model reagowania zastosowany w MPZ 2005
przechodzi od pasywnego podejscia opartego na liScie chorob i sztywnych mak-
symalnych §rodkéw krajowych do dynamicznego i otwartego podejscia opartego
na wspotpracy i dobrej wierze panstw-stron, w ktorym WHO odgrywa centralng
role w nadzorze, ocenie ryzyka i reagowaniu oraz ma za zadanie zapewnienie
skutecznej, ale proporcjonalnej reakcji na zdrowie publiczne, aby unikng¢ nie-
potrzebnych zaktocen w ruchu i handlu. Panstwa-strony, w tym Polska, sa zo-
bowiazane do wspotpracy w dobrej wierze z WHO i miedzy soba poprzez ocene

4“4 Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169 z zalgcznikami.

4 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia. Porozumienie zawarte przez Rzady reprezento-
wane na Miedzynarodowej Konferencji Zdrowia i Protokét dotyczacy Miedzynarodowego Urzedu
Higieny Publicznej, podpisane w Nowym Jorku 22 lipca 1946 r. (Dz.U. 1948, nr 61, poz. 477).

4 Poczatkowo przepisy te byly ukierunkowane na przeciwdziatanie czterem chorobom
zakaznym: dzumie, cholerze, zottej goraczce (z6ttej febrze), ospie prawdziwe;.

47 Regulacje MPZ 2005 weszty w zycie 15 czerwca 2007 .

# A. Kicman-Gawlowska, Nadzor nad chorobami zakaznymi w Swietle migdzynarodowych
przepisow zdrowotnych (2005), ,,Przeglad Epidemiologiczny” 2008, vol. 62, nr 4, s. 739-749.
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zdarzen zdrowotnych wystepujacych na ich terytorium, powiadamianie WHO
o tych, ktore osiagaja okreslony prog ciezkosci, dostarczanie szczegdtowych in-
formacji i podejmowanie szeregu $Srodkéw w zaleznosci od charakteru zdarze-
nia zdrowotnego. Sa zobligowane do utworzenia centralnego punktu kontakto-
wego, za posrednictwem ktorego muszg zawiadomi¢ WHO w ciagu 24 godzin
o zdarzeniach mogacych stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego, majacych
znaczenie mi¢dzynarodowe. Ponadto panstwa-strony musza osiaggng¢ i utrzymac
zestaw podstawowych zdolno$ci w swoich odpowiednich krajowych systemach
opieki zdrowotnej w celu szybkiego wykrywania, powiadamiania i reagowa¢ na
zagrozenia dla zdrowia publicznego oraz sytuacje nadzwyczajne®. Przywolany
dokument ma na celu przeciwdzialanie rozprzestrzenianiu si¢ choréb zakaznych
w aspekcie globalnym, wymaga od panstw-stron aktywnej postawy i realizacji
okreslonych zobowigzan.

W ramach Unii Europejskiej zostal roéwniez wypracowany wiazacy kon-
sensus dotyczacy sposobu reagowania panstw cztonkowskich na zagrozenia dla
zdrowia publicznego, wynikajacy z decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1082/2013/UE z 22 pazdziernika 2013 r. w sprawie powaznych transgranicznych
zagrozen zdrowia oraz uchylajacej decyzje nr 2119/98/WE. Przywotany akt usta-
nawia sie¢ nadzoru epidemicznego nad chorobami zakaznymi. Sie¢ ta zapewnia
stala facznos¢ pomigdzy Komisja Europejska, Europejskim Centrum ds. Zapo-
biegania i Kontroli Choréb (European Center for Disease Prevention and Con-
trol — ECDC) oraz wtasciwymi organami panstw cztonkowskich. W ramach sieci
wlasciwe organy krajowe sa obowigzane do przekazywania szerokiego zakre-
su informacji i danych dotyczacych chordb zakaznych i zakazen (art. 6 decyzji
1082/2013/UE). Wprowadzony zostal tez system wczesnego ostrzegania i reago-
wania (Early Warning and Response System of the European Union — EWRS)
uregulowany w art. 8, ktory umozliwia stala lacznos¢ pomiedzy organami unij-
nymi a krajowymi. EWRS shuzy do wczesnego powiadamiania przez organy kra-
jow cztonkowskich o zagrozeniu zwigzanym z pojawieniem si¢ lub rozwojem
powaznego transgranicznego zagrozenia zdrowia spehlniajgcego kumulatywnie
trzy zasadnicze kryteria: 1) zagrozenie to ma charakter nadzwyczajny lub nie-
spodziewany dla danego miejsca i czasu, lub powoduje badz moze powodowaé
znaczng zachorowalno$¢ lub umieralnos$¢ u ludzi, lub rozwija si¢ szybko badz
moze rozwija¢ si¢ szybko, lub wykracza badZz moze wykracza¢ poza krajowe
mozliwosci reagowania; 2) oddziatuje lub moze oddzialywac¢ na wigcej niz jedno
panstwo cztonkowskie; 3) wymaga lub moze wymagac skoordynowanych dziatan
na szczeblu Unii. Przy czym EWRS nie stanowi konkurencji wzgledem rozwia-
zan przewidzianych w MPZ 2005.

4 Zob. L. Zacharko, M. Janik, Zastosowanie telematyki i systemow telematycznych w sferze
bezpieczenstwa sanitarnego [w:] Cywilizacja administracji publicznej Ksigga jubileuszowa z okazji
80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018,
s.5301in.
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Jednoczes$nie wskaza¢ nalezy, ze dotychczasowe rozwigzania w perspekty-
wie doswiadczen wynikajacych z przebiegu pandemii COVID-19 i jej skutkow
w postaci ogolnoswiatowego kryzysu zdrowotnego i spoteczno-gospodarczego
pokazaty niewystarczajaca skuteczno$¢ przyjetych rozwigzan i zmusily organy
Unii Europejskiej do podjecia prac nad ujednoliceniem legislacji w tym obszarze
na terenie catej Unii. Aktualnie trwajg prace nad projektem rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego i Rady w sprawie powaznych transgranicznych zagrozen
zdrowia oraz uchylajacego decyzje nr 1082/2013/UE (COM/2020/727 final*®),
a takze nad zmianami w zakresie dotychczasowych regulacji zawartych w roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 851/2004 ustanawiajacym Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli
Chorob. W dokumentach tych wskazuje si¢ na potrzebg wprowadzenia solidnie;j-
szych i bardziej kompleksowych ram prawnych, w ktérych Unia Europejska moze
szybko reagowac¢ i uruchamia¢ $rodki gotowosci i reagowania na transgraniczne
zagrozenia zdrowia w catej Unii.

Odrebne zrodlo powstania obowigzkow panstwa zwigzanych ze zjawiskiem
epidemii chordb zakaznych stanowi art. 5 Konstytucji RP zawierajacy w swojej
tre$ci nakaz zapewnienia obywatelom bezpieczenstwa. Pojecie bezpieczenstwo
nie zostato w ustawie zasadniczej zdefiniowane. Najczesciej sposob jego deko-
dowania pozostaje w okreslonej relacji do pewnych débr-warto$ci®!. Przyjmu-
je sie, ze oznacza ono okreslony stan lub sytuacj¢ — stan bez zagrozen (aspekt
negatywny) wywolujacy stan spokoju i pewnosci odnoszonych do okreslonych
warto$ci’?. Tym samym nalezy rozumie¢ je szeroko, jako ,,stan dajacy poczucie
pewnosci 1 stabilnosci oraz gwarancji jego ochrony. Chodzi przy tym nie tylko
o bezpieczenstwo o charakterze politycznym, czy militarnym, ale rowniez bez-
pieczenstwo prawne, materialne, spoteczne czy ekologiczne™?. W ogolniejszym
koncepcie bezpieczenstwa zakodowanego w art. 5 Konstytucji RP mozna pozy-
cjonowac¢ rowniez bezpieczenstwo zdrowotne, z ktérym tgcza si¢ niewatpliwie
choroby zakazne jako czynniki zagrazajace zdrowiu i zyciu ludzkiemu. W dok-

50 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ac56db8-24¢6-11eb-9d7¢01aa75e-
d71a1.0020.02/DOC_1&format=PDF (28.03.2021).

51 Z. Duniewska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne mate-
rialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 144, gdzie autorka wskazu-
je, ze bezpieczenstwo czlowieka kwalifikowane jest jako jego dobro-wartos¢. Na przyczyny unie-
mozliwiacie sformutowanie uniwersalnej i niezmiennej definicji pojecia bezpieczenstwo wskazuja
m.in. E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyyj-
nym [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postgpowania Administracyjnego. Zakopane 24-27.09.2006, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 166.

52 Z. Duniewska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne mate-
rialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 144.

53 M. Florczak-Wator, komentarz do artykutu 5 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 288.

228


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ac56db8-24e6-11eb-9d7e01aa75ed71a1.0020.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ac56db8-24e6-11eb-9d7e01aa75ed71a1.0020.02/DOC_1&format=PDF

trynie prawa administracyjnego utorowal sobie droge poglad, w mysl ktoérego to
»SWoisty stan, w ktorym istnieje system podmiotow i regulacji prawnych, ktore
majg gwarantowa¢ ochrone wartosci nadrzednych, do ktorych zaliczy¢ mozna
miedzy innymi zdrowie i zycie ludzkie, oraz jako swoisty proces zmierzajacy do
ciaglego ulepszania poszczegolnych elementow tego systemu w zwigzku z za-
chodzaca zmiennoscig czynnikow determinujacych rozwoj oraz modyfikacje za-
grozen dla zycia i zdrowia™*. Zapewnienie bezpieczenstwa to przeciwdziatanie,
eliminowanie lub ograniczanie® zagrozen godzacych w warto$ci chronione i tym
samym destabilizujacych te dobra. Zwazywszy na to, ze zapewnienie bezpieczen-
stwa publicznego, w tym bezpieczenstwa zdrowotnego, to jedno z podstawowych
zadan panstwa, nalezy mie¢ na uwadze $cista korelacj¢ tego obowigzku z zada-
niem rozpoznawania zagrozen, zrédet ich pochodzenia oraz przewidywania skut-
kow zaistnienia — w celu planowania wlasciwej ochrony*®.

Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze dobra egzystencjalne, zwigzane
z utrzymaniem egzystencji ludzkiej, z fizycznym istnieniem i przetrwaniem —
przede wszystkim zycie i zdrowie ludzi — naleza do kategorii najwazniejszych
dobr prawnie chronionych®’. Tym samym zapewnienie stanu pewnosci ich bez-
pieczenstwa i ochrony, a takze przeciwdziatanie zagrozeniom to priorytetowy
cel determinujacy zadania panstwa. Adresatem obligacji pltynacych z przywo-
fanego przepisu konstytucyjnego, bedacego norma programows, jest panstwo,
co oznacza, ze ich realizacja wymaga od wszelkich czynnikéw witadzy publicz-
nej — niezaleznie od ptaszczyzny ich dziatania — wiaczenia si¢ w nie za pomo-
cg wszystkich posiadanych przez nie kompetencji®. Z tresci art. 5 Konstytucji
RP nie wynikaja adresowane do organdw witadzy publicznej konkretne nakazy
lub zakazy postepowania i chociaz obowiazki w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa nie zostaly jednoznacznie wyznaczone, to nie ulega watpliwosci, ze
w $wietle zasady pomocniczo$ci sformulowanej w preambule Konstytucji RP,
zaktadajacej pomoc panstwa wszedzie tam, gdzie jest ona niezbedna, i w ska-
li, jaka jest niezbgdna, polegaja one na stworzeniu i zapewnieniu funkcjono-
wania sytemu $rodkow, ktore uprzedzatyby choroby lub przywracaty zdrowie
publiczne do poprzedniego stanu. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze skutki
wywotane epidemia choroby zakaznej ze wzgledu na to, ze mogg rozrosnac sie

3 R. Stankiewicz, Model racjonalizacji dostgpu do produktu leczniczego, Warszawa 2014, s. 9.

33 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 53.

% R. Stankiewicz, Model racjonalizacji. .., s. 11.

37 E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona dobr egzystencjalnych w swietle uprawnien inspekcji
specjalnych (wybrane zagadnienia) [w:] Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksiega pa-
migtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016,
s. 363; S. Kostanczak, Zdrowie jako wartos¢ ogolnospoteczna, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae”
2012, t. X, nr 3, 5. 23.

38 P. Sarnecki, komentarz do artykutu 5 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 231.
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do rozmiaréw globalnego glgbokiego kryzysu, nakazuja kwalifikowaé epidemie
chorob zakaznych nie tylko jako czynnik ryzyka w odniesieniu do bezpieczen-
stwa zdrowotnego, ale bezpieczenstwa jako takiego, odnoszonego do catosci
zycia spoleczno-gospodarczego.

W doktrynie prawa pojecie bezpieczenstwo zdrowotne z powodu braku precy-
zyjnych desygnatow normatywnych nie jest jednolicie definiowane, wcigz ewo-
luuje, w szczegodlnosci ze wzgledu na ztozonos¢ czynnikow i zagrozen mogacych
destabilizowac tak wyznaczony obszar zadan panstwa. W istocie to osoba postu-
gujaca si¢ tym pojeciem determinuje jego znaczenie®. Na potrzeby prowadzo-
nych rozwazan wykorzystano propozycj¢ szerokiego rozumienia pojecia bezpie-
czenstwo zdrowotne zaprezentowang przez R. Stankiewicza, ktory postuguje sie
nim w trzech ptaszczyznach: bezpieczenstwa zdrowotnego sensu stricto, bezpie-
czenstwa sanitarno-epidemiologicznego oraz bezpieczenstwa farmaceutyczne-
20%. W kontekscie poczynionych na wstgpie rozwazan uznac nalezy, ze zadania
zwigzane z wystepowaniem epidemii chorob zakaznych lokowane by¢ powinny
we wszystkich trzech ptaszczyznach.

Bezpieczenstwo zdrowotne sensu stricto zwigzane jest bezposrednio z ochro-
ng zycia i zdrowia. Wyznaczane jest przez regulacje administracyjne zwigzane
z organizacjg i funkcjonowaniem ochrony zdrowia, tj. takimi dziataniami pafstwa,
jak $wiadczenia zdrowotne, system zabezpieczen spolecznych, refundacja lekow
czy system lecznictwa zamknietego lub organizacja obowiazkowych szczepien.
Tym samym realizacja zadan zwigzanych z epidemia choroby zakaznej pozostaje
w bezposredniej relacji z obowigzkiem zapewniania bezpieczenstwa we wskaza-
nym obszarze, gdyz choroba zakazna, tak jak kazda inna choroba niezaleznie od
skali jej wystepowania, powinna by¢ kwalifikowana jako czynnik destabilizuja-
cych sfere bezpieczenstwa czlowieka, stanowigc zagrozenie dla zycia i zdrowia.

Zadania wynikajace z obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa sanitarno-
-epidemiologicznego w zawigzku z epidemig choroby zakaznej rozumiane by¢ po-
winny jako powinnosci zagwarantowania rozwigzan prawnych i organizacyjnych
chronigcych zycie i zdrowie ludnosci przed zagrozeniami wynikajacymi ze stanu
sanitarnego oraz czynnikow biologicznych, w tym takze dziatan ludzkich, kto-
rych skutki beda zawieraty si¢ w powyzszych czynnikach®. W grupie zagrozen

¥ W szczegdlnosci M. Mikos i M. Urbaniak postuguja sie pojeciem prawo do bezpiecznej
ochrony zdrowia jako koncepcja wywiedzionej z catoksztaltu unormowan konstytucyjnych.
M. Mikos, M. Urbaniak, Prawo do bezpiecznej ochrony zdrowia w Swietle Konstytucji RP oraz
rekomendacji Rady Europy i Rady Unii Europejskiej, ,,Medyczna Wokanda” 2016, nr §, s. 159 i n.

8 R. Stankiewicz, Model racjonalizacji..., s. 12.

1S, Czechowicz, Pojecie bezpieczenstwa sanitarno-epidemiologicznego i jego konteksty
prawne, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2020, 18(3), s. 9-24. Autor ten definiuje bez-
pieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne jako pozadany spotecznie stan, ktory gwarantuje ochrong
zycia 1 zdrowia tego spoleczenstwa przed zagrozeniami wynikajacymi ze stanu sanitarnego, ognisk
chorobowych zaleznych lub nie od dziatalnosci cztowieka i innych dziatan nakierowanych na utratg
tego bezpieczenstwa, a spowodowanych przez cztowieka.
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wskazuje si¢ rowniez ogolne zjawiska epidemiologiczne®, ktore rozumiane by¢
tu powinny jako zjawiska zwigzane ze zdrowiem w populacji oraz warunkami
i czynnikami wptywajacymi na ich wystgpowanie.

Bezpieczenstwo farmaceutyczne odnosi si¢ do obowiazku wprowadzenia re-
gulacji prawnych gwarantujacych dostep do produktoéw leczniczych skutecznych,
bezpiecznych i odpowiedniej jako$ci®® w odniesieniu do zjawiska epidemii cho-
rob zakaznych. Wigza¢ si¢ bedzie z zadaniami panstwa w kwestii zapewniania
produktéw leczniczych i wyrobéw medycznych, w tym testdw, szczepionek oraz
produktéw gwarantujacych skuteczng terapi¢ farmakologiczna.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze bezpieczenstwo zdrowotne determinujg za-
roéwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne czynniki zagrozenia. Zagrozenia wewnetrz-
ne moga wynika¢ z braku skutecznego zorganizowania sytemu ochrony zdrowia,
ktory stanowi generalne zadanie panstwa w obszarze zwigzanym ze zdrowiem
jednostek, jak i catego spoteczenstwa, majace na celu polepszenie, promocje,
ochrong i przywracanie zdrowia ludnosci. Zagrozenia zewnetrzne to w szcze-
gdlnosci te pochodzenia biologicznego, takie jak bakterie, wirusy i toksyny.
Czynnikiem sprzyjajacym rozprzestrzenianiu si¢ tych zagrozen jest zwiekszona
mobilno$¢ 0séb, zwierzat i mikroorganizmoéw®. Dla patogenow, ktore kiedys$ po-
trzebowaty miesigcy czy lat, aby wyj$¢ poza granice regionu, z ktdrego pochodza,
obecnie okrazenie globu to kwestia godzin®. Odnotowywany jest staty wzrost
ruchu turystycznego, zwickszenie mobilno$ci dzieci, coraz powszechniejsze wy-
korzystanie mi¢edzynarodowych polaczen lotniczych, ktore zwickszyty predkosc
i zakres ludzkiej mobilnos$ci, co przy okazji doprowadzito do stworzenia $wiato-
wej sieci transportowej dla chordb zakaznych®. Patogeny moga trafi¢ na obszary,
na ktorych ich dotychczas nie spotykano, a rozprzestrzenianie si¢ nowych czy
zmutowanych czynnikow zarazenia jest utatwione®’. Choroby zakazne sa szcze-
gblnym zagrozeniem bezpieczenstwa zdrowotnego w ocenie WHO, przy czym
kategoria, ktora indukuje szczegdlny stan zagrozenia, jakim jest epidemia, wbrew
pozorom nie miesci w sobie wszystkich chorob zakaznych, lecz tylko nowe cho-
roby lub nowe odmiany znanych choréb, ktére mogg stanowi¢ nieznane wczesniej
czynniki ryzyka®.

2 M. Rudy, Wstep do prawa sanitarnego i weterynaryjnego, Wroctaw 2010, s. 10.

© Zob. R. Stankiewicz, Model racjonalizacji..., s. 14.

 A. Wojtczak, Zdrowie publiczne wyzwaniem dla systeméw zdrowia XXI wieku, Warszawa
2009, rozdz. Globalizacja a zdrowie publiczne, s. 179-191.

% P.M. Nowicka, J. Kocik, Zewnetrzne zagrozenia bezpieczenistwa zdrowotnego Polski,
»Studia BAS” 2018, nr 4, s. 103—121

¢ Zob. omowienie przyczyn powstawia epidemii we wspotczesnym §wiecie w przygotowanym
przez WHO zestawieniu: Managing epidemics. ..

¢ P.M. Nowicka, J. Kocik, Zewnetrzne zagrozenia..., s. 107.

8 Ibidem, s. 111.
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Istnienie przywotanych czynnikow zdaje si¢ uwzgledniaé Strategia Bezpie-
czenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020%, gdzie w czg¢$ci okresla-
jacej wartos$ci, interesy narodowe i cele strategiczne wskazuje sie, ze ,,globali-
zacja 1 nieograniczone mozliwos$ci szybkiego przemieszczania si¢ ludnosci po
calym $wiecie stwarzajg szereg zagrozen dla zdrowia i zycia ludzi, w tym dla
polskich obywateli. Ich Zzrodlem moga by¢ m.in. lekoodporne bakterie i wirusy,
skutkujace znaczacymi negatywnymi nastepstwami zdrowotnymi, gospodarczy-
mi i spolecznymi, czego przyktadem jest pandemia koronawirusa SARS-CoV-2.
Wyzwaniem w tym obszarze jest sprawne, adekwatne do potrzeb, dziatanie or-
gandéw panstwa w zwalczaniu zagrozen epidemicznych i ich nastepstw oraz od-
powiednie przygotowanie procedur postgpowania, a takze dysponowanie wila-
Sciwg iloscig personelu medycznego oraz $rodkéw ochronnych™”. Idac dalej,
w czesci zatytutowanej Odpornosé panstwa i obrona powszechna, lokowanej
jako filar I Strategii pod nazwa Bezpieczenstwo panstwa i obywateli, podkre-
$la sie koniecznos¢ rozwijania zdolnosci systemu ochrony zdrowia oraz struk-
tur administracji publicznej do zwalczania zagrozen epidemicznych, zwtaszcza
chorob wysoce zakaznych i szczeg6lnie niebezpiecznych: ,,Nalezy podjac¢ dzia-
ania ukierunkowane na rozbudowe zaplecza diagnostycznego, w tym zwlaszcza
budowe zdolnosci do szybkiego wykrywania zagrozen epidemicznych, a takze
analizy i prognozy ich rozprzestrzeniania w czasie rzeczywistym. Odpowiednie
srodki ochrony i sprzet medyczny powinny zosta¢ wigczone do programu rezerw
strategicznych. Panstwo powinno wspiera¢ rozwdj usytuowanych w Polsce zdol-
nos$ci produkcyjnych branzy medycznej”’!. W §wietle przywotanego dokumentu
strategicznego zjawisko epidemii choréb zakaznych traktowane jest nie tylko
jako zagrozenie dla bezpieczenstwa zdrowotnego, ale tez i bezpieczenstwa ogol-
nego panstwa, co niewatpliwie wynika ze skali skutkéw spotecznych, gospodar-
czych czy zdrowotnych, jakie sg z nim zwigzane.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze narzedzia i $rod-
ki wykorzystywane do zapewnienia bezpieczenstwa publicznego w ogolnosci,
w tym takze bezpieczenstwa zdrowotnego, majg charakter publicznoprawny,
gloéwnie administracyjnoprawny’. Odnoszg sie do sfery dziatalno$ci organizacyj-
nej administracji, ale réwniez tej siggajacej po srodki wladcze. Oznacza to, ze
zastosowane metody czesto wymagaja ingerencji w obszar prawnie chronionych
wolnosci i praw jednostek. Trzeba zatem mie¢ na uwadze, ze zderzenie intere-
sow indywidualnych i zbiorowych powinno by¢ przeprowadzane przy spetnieniu
konstytucyjnego testu proporcjonalnosci stanowigcego imperatyw w panstwie

% Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 12 maja 2020 r. w sprawie zatwier-
dzenia ,,Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej” (M.P. 2020, poz. 413).

0 Ibidem, s. 9.

"V Ibidem, s. 15.

2 A. Okolski. Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgce-
go w Krolestwie Polskim, t. 11, Warszawa 1882, s. 650.
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prawa, z ktorego wynika dla ustawodawcy i1 organdw wiladzy wykonawczej obo-
wigzek podejmowania srodkéw koniecznych i adekwatnych do planowanych ce-
16w, a takze koniecznos¢ zachowania proporcji pomigdzy ograniczeniem danego
prawa lub wolnosci i zamierzonym pozytywnym efektem danej regulacji prawnej,
w tym wywazenia interesu indywidualnego oraz interesu publicznego™.

Zadania panstwa wynikajace z ustawy zasadniczej, zwigzane ze zjawiskiem
epidemii choroby zakaznej, mozna zatem sformutowac poprzez odwotanie si¢
dwodch ogdlnych celow: stworzenia gwarancji realizacji prawa do ochrony zdro-
wia, zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i zbiorowym, oraz zapewniania
bezpieczenstwa zdrowotnego jako sktadowej bezpieczenstwa publicznego. Obo-
wigzek ich realizacji jest sprzgzony ze swoboda przyznang ustawodawcy w zakre-
sie zagospodarowania tak wyznaczonej przestrzeni zarowno pod wzglgdem nor-
matywnym, jak i organizacyjnym. Konkretyzacja tych zadan ogélnych nastepuje
poprzez zdefiniowanie zadan czastkowych pozwalajacych osiagna¢ zaktadane
cele, czemu daje wyraz ustawodawca w ustawach, podczas gdy ich urzeczywist-
nianie i egzekwowanie to domena administracji publiczne;j.

Kluczowym aktem tworzacym podstawy systemu zapobiegania chorobom
zakaznym i ich zwalczania jest u.z.ch.z., ktéra koncentruje si¢ na okresleniu za-
sad 1 trybu zapobiegania oraz zwalczania chordb zakaznych u ludzi i obejmuje
rozpoznawanie i monitorowanie sytuacji epidemiologicznej oraz podejmowanie
dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zro-
det zakazenia, przecigcia drog szerzenia si¢ zakazen i chorob zakaznych oraz uod-
pornienia 0so6b podatnych na zakazenie. Uzupelnienie stanowig w szczegdlnosci
przepisy zawarte w ustawach epizodycznych, aktualnie wprowadzonych w zwigz-
ku z ogloszeniem epidemii COVID-19, oraz przepisy ustawy z dnia 14 marca
1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej™.

Normy zawarte w u.z.ch.z. adresowane sg przede wszystkim do organow
publicznych w formie zadan, ktére obejmujg takze te zwigzane ze zwalczaniem
epidemii chorob zakaznych. W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, czy zadania sta-
wiane przed administracjg publiczng, zwigzane z zapobieganiem i zwalczaniem
chordb zakaznych, sg tozsame z tymi, ktore obliguja administracje do dziatania
w zwiazku ze zjawiskiem epidemii choroby zakaznej. Udzielenie odpowiedzi na
tak postawione pytanie nalezy poprzedzi¢ stwierdzeniem, ze z istoty swej kazda
choroba zakazna nosi w sobie pewien potencjat przeksztatcenia si¢ w stan za-
chorowalnosci, w ktorym wystapi wigksza od oczekiwanej liczba przypadkoéw
choroby w okreslonej okolicy lub populacji w okreslonym przedziale czasowym.
Jednak wiekszos¢ z tych chorob zostata w pewien sposob zneutralizowana dzigki
stosowaniu szczepien ochronnych, w tym szczepien obowigzkowych. Poddanie

3 J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 18-28; K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci [w:] Prawa i wolnosci obywa-
telskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 669.

" Dz.U. 2021, poz. 195.
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si¢ szczepieniom zmniejsza lub istotnie eliminuje niebezpieczenstwo zapadnigcia
w przysztosci na chorobe zakazna, ktorej skutki moglyby by¢ dotkliwe nie tylko
dla osoby, ktora szczepieniu si¢ nie poddata, ale i dla innych oso6b. Stosowanie
szczepien ochronnych nie tylko historycznie uwazane bylo za jeden z istotnych
srodkéw zwalczania epidemii ostrych chorob zakaznych zagrazajacych bytowi
biologicznemu spoteczenstw’”, ale rowniez wspotczesnie stanowi standard w pro-
filaktyce niektorych chordb zakaznych’®. Ponadto $wietle danych prezentowa-
nych przez WHO nie wszystkie choroby zakazne niosa ze sobie taki sam tadunek
zagrozenia zdrowotnego. WHO wskazuje przede wszystkim na nowe choroby
zakazne oraz nowe odmiany znanych chorob, ktére moga stanowi¢ nieznane
wczesniej czynniki ryzyka jako kategorie indukujace szczegdlny stan zagrozenia,
w tym epidemie”’.

Ustawodawca dokonuje legalnego doprecyzowania pojecia choroba zakazna,
przyjmujac, ze jest to choroba, ktora zostata wywolana przez biologiczny czynnik
chorobotworczy, przy czym w zalaczniku do stosownej ustawy zostal okre§lony
zamkniety katalog chordb zakaznych oraz czynnikow chorobotwoérczych wywo-
tujacych te choroby. Wsrod zbioru chordb zakaznych wyrdznia si¢ szczegdlng ich
kategorie: chorobe szczegolnie niebezpieczng i wysoce zakazng, majac na uwadze
ich tatwo$¢ rozprzestrzeniajgca si¢, wysoka $miertelnos¢ powodujaca szczegolne
zagrozenie dla zdrowia publicznego 1 wymagajaca specjalnych metod zwalczania.
Wsrod chorob tych np. wymieniono: cholere, dzume, ospe prawdziwg, wirusowe
goraczki krwotoczne — przy czym katalog ten jest otwarty (art. 2 pkt 4 u.z.ch.z.).

Do zadan ministra wlasciwego ds. zdrowia nalezy wilasciwe koordynowa-
nie i1 identyfikowanie sytuacji powodujacych zagrozenia zwigzane z wybuchem
epidemii choroby zakaznej. Stad wywiedziony zostal obowigzek monitorowania
1 reagowania na wszelkie sytuacje zagrozenia powodujgce powstanie niebezpie-
czenstwa szerzenia si¢ choroby zakaznej poprzez rozszerzenie ustawowego kata-
logu choréb zakaznych o nowe choroby oraz wywotujace je biologiczne czynniki
chorobotworcze (art. 3 ust. 2 u.z.ch.z.).

Terminowi epidemia nadano normatywne desygnaty i jest on kwalifikowa-
ny poprzez wystapienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na chorobe
zakazng w liczbie wyraznie wigkszej niz we wczes$niejszym okresie albo wysta-
pienie zakazen lub chordb zakaznych dotychczas niewystepujacych (art. 2 pkt 3
u.z.ch.z.). Przy czym ustawa nie okres$la konkretnych wielkosci zapadalno$ci na te
choroby. Jak si¢ wydaje, oceng te odnosi¢ nalezy do aktualnego stanu faktycznego
1 wzrostu czynnika endemicznego.

5 Zob. E. Wieckowska, Szczepienia ochronne w zapobieganiu zachorowaniom na ostre cho-
roby zakazne w Polsce w latach 1918—1923, ,,Przeglad Epidemiologiczny” 1999, nr 34, s. 395.

6 Zob. polityka lekowa panstwa 2018-2022; A. Twarowski, J. Gryglewicz, M. Domanska-
-Sadynica, Zapobieganie chorobom zakaznym w Polsce, Warszawa 2019, s. 8-9.

7 A. Twarowski, J. Gryglewicz, M. Domanska-Sadynica, Zapobieganie chorobom..., s. 111
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Ze wzgledu na niebezpieczenstwo zwigzane z rozprzestrzenianiem si¢ cho-
roby zakaznej, przybierajacym posta¢ epidemii, i moggcymi powsta¢ w zawigzku
z nim negatywnymi skautkami prowadzacymi nawet do kryzysu nie tylko zdro-
wotnego, ale takze spolecznego i gospodarczego, faktyczny stan epidemii moze
podlega¢ szczegolnej kwalifikacji prawnej, ktorej celem jest umozliwienie wila-
Sciwym organom sprawnego osiggania celow i zwigzanych z nimi zadan. Kwalifi-
kacja taka formalnie nastepuje w drodze rozporzadzenia wydawanego odpowied-
nio przez wojewode (wowczas, gdy epidemia dotyczy obszaru wojewddztwa) lub
ministra wlasciwego ds. zdrowia (jesli obszar wojewddztwa przekracza) i prowa-
dzi do zmiany stanu prawnego. Szczegdlne stany prawne wynikajace z u.z.ch.z.
to: stan zagrozenia epidemicznego opisany jako sytuacja prawna wprowadzona
na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia
okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych oraz stan epidemii, ktory stano-
wi sytuacje prawna wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z wystgpieniem
epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan przeciwepidemicznych
i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii.

Wymienione kwalifikowane normatywnie stany prawne daja asumpt do pode;j-
mowania przez wlasciwe organy celowych dziatan zapobiegawczych lub przeciw-
epidemicznych dla zminimalizowania skutkéw epidemii. Analizujac przywotane
regulacje, trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czym rdznig sie¢ pomiedzy soba, majac
na uwadze cele publiczne, ktore nalezy osiagnaé. Cele wyznaczone do realizacji
ze wzgledu na wprowadzenie stanu epidemii zawieraja w sobie te, ktore przypi-
sano stanowi zagrozenia epidemiologicznego, co wydaje si¢ by¢ zbednym powto-
rzeniem. To, co taczy wyrdznione stany, to w szczegodlnosci okolicznos¢, ze ich
aktualizacja umozliwia wtasciwym organom administracji rzagdowej przejecie pra-
wotworczych kompetencji w szerszym zakresie, niz wynikatoby to z okoliczno$ci
faktycznych epidemii nieobjetych stanem szczegdlnym (art. 46a i 46b u.z.ch.z.).

Oglaszajac stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii, minister wtasci-
wy ds. zdrowia lub wojewoda moga na mocy art. 46a u.z.ch.z. nalozy¢ obowiazek
szczepien ochronnych na inne osoby niz te obowigzane do tego na mocy rozpo-
rzadzenia ogdlnego dotyczacego obowigzkowych szczepien ochronnych. Ponadto
organy te, uwzgledniajac drogi szerzenia si¢ chordb zakaznych oraz sytuacje epide-
miczng na obszarze, na ktorym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii, mogg ustanowi¢ m.in. czasowe ograniczenie okreslonego sposobu prze-
mieszczania si¢; czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okre§lonych
przedmiotow lub produktéw spozywczych; czasowe ograniczenie funkcjonowania
okreslonych instytucji lub zaktadow pracy; zakaz organizowania widowisk i innych
zgromadzen ludnosci; obowiazek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych,
jezeli wykonanie ich wiaze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produk-
cyjnych, ushugowych, handlowych lub innych obiektow; nakaz udostgpnienia nie-
ruchomosci, lokali, terenow i dostarczenia Srodkow transportu do dziatan przeciwe-
pidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi.
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W przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicz-
nego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wia-
sciwych organdéw administracji rzadowej 1 organow jednostek samorzadu tery-
torialnego Rada Ministrow na mocy art. 46b u.z.ch.z. moze okresli¢ w drodze
rozporzadzenia na podstawie danych przekazanych przez ministra wtasciwego
ds. zdrowia, ministra wlasciwego ds. wewnetrznych, ministra wlasciwego ds.
administracji publicznej, Gtownego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodoéw
zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystgpit stan
epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego, oraz rodzaj stosowanych rozwig-
zan — w zakresie okre$lonym w art. 46b u.z.ch.z. Ograniczenia wymienione
w ustawie wprowadzone by¢ powinny czasowo ze wzgledu na potrzebe¢ podjecia
okreslonych w dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminima-
lizowania skutkéw epidemii

Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie jednego z przywotanych kwalifikowa-
nych standéw prawnych pozostawione zostato do dyskrecjonalnego uznania wia-
sciwych organdw wykonawczych i jak si¢ wydaje — ma w istocie umozliwi¢ im
skuteczne podejmowanie okre§lonych w u.z.ch.z. dzialan przeciwepidemicznych
1 zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii. Tym samym pozo-
state regulacje zawarte w u.z.ch.z. stosuje si¢, ale przy zmodyfikowanym mo-
delu kompetencji, tak aby pozwoli¢ wlasciwym organom osiggnaé normatywnie
skonkretyzowany cel w warunkach rozprzestrzeniajacej si¢ choroby. Tym samym
réwniez w przypadku obydwu stanow szczego6lnych beda realizowane zadania
zwigzane z realizacja kompleksowego programu nadzoru epidemiologicznego
obejmujacego szerokie badania epidemiologiczne (wraz z oceng aktualnej sytu-
acji), monitorowanie zachorowalno$ci i umieralnosci z powodu zakazen, kom-
pleksowa realizacje profilaktyki oraz nowoczesnej diagnostyki i terapii chordb
zakaznych.

Prowadzenie nadzoru epidemiologicznego powierzone do realizacji organom
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej to jedno z podstawowych zadan o charakte-
rze zapobiegawczym. Przez pojecie nadzor epidemiczny u.z.ch.z. rozumie nad-
z6r indywidualny lub nadzér ogdlny (art. 2 pkt 14 u.z.ch.z.)”®. Nadzér indywi-
dualny obejmuje obserwacje osoby zakazonej lub podejrzanej o zakazenie bez
ograniczenia jej swobody przemieszczania si¢, wykonywanie badan sanitarno-
-epidemiologicznych u tej osoby w celu wykrycia biologicznych czynnikéw cho-
robotworczych lub potwierdzenia rozpoznania choroby zakaznej oraz zebranie,
analize 1 interpretacje informacji o okoliczno$ciach i skutkach zakazenia. Nadzor
ogolny za$ obejmuje state, systematyczne gromadzenie, analiz¢ oraz interpretacje
informacji o zachorowaniach lub innych procesach zachodzacych w sferze zdro-

8 Ustawa postuguje si¢ tez pojeciem nadzor sentinel, przez ktore rozumie wybidrezy nadzor
epidemiologiczny, prowadzony przez wybrany podmiot lub zesp6t podmiotéw w zakresie ich pod-
stawowej dziatalno$ci (art. 2 pkt 15 u.z.ch.z.).
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wia publicznego, wykorzystywane w celu zapobiegania i zwalczania zakazen lub
chorob zakaznych. Wprowadzenie tego narz¢dzia ma na celu konkretne korzysci
dla zdrowia publicznego. Informacje uzyskane w wyniku nadzoru shuzg nie tyl-
ko czystej wiedzy epidemiologicznej, ale daja rozeznanie co do rozmiaréw kon-
kretnych zagrozen i umozliwiaja planowanie lokacji srodkow przeznaczonych na
programy zwalczania choréb. Prowadzenie nadzoru epidemiologicznego pozwala
na sprawdzeniu czasu, jaki $rednio uptywa od wystapienia choroby do jej rozpo-
znania, zgloszenia i podjecia dziatan zapobiegawczych, jak rowniez czasu, jaki
uptywa do rozpoznania wybuchow epidemii i trendow zapadalnosci”.

Jednak podstawowe zadanie majace na celu wyeliminowanie lub radykal-
ne ograniczenie czynnikdéw powodujacych epidemie chorob zakaznych natozo-
ne zostalo na ministra wlasciwego ds. zdrowia w zakresie, w jakim organ ten
zobligowany zostatl do sporzadzenia wykazu choréb zakaznych objetych obo-
wigzkiem szczepien ochronnych, z uwzglednieniem danych epidemiologicznych
dotyczacych zachorowan, aktualnej wiedzy medycznej oraz zalecen WHO. Obo-
wigzek ten minister realizuje w drodze rozporzadzenia, ktérego publikacja jest
niezbednym warunkiem do realizacji ustawowego obowigzku poddawania si¢
szczepieniom ochronnym przeciw chorobom zakaznym (szczepienia obowigzko-
we)®. Gtowny Inspektor Sanitarny oglasza w formie komunikatu, w dzienniku
urzedowym ministra wlasciwego ds. zdrowia, Program Szczepien Ochronnych
na dany rok, ze szczegdtowymi wskazaniami dotyczacymi stosowania poszcze-
gblnych szczepionek, wynikajacymi z aktualnej sytuacji epidemiologicznej,
przepiséw oraz zalecen, w terminie do 31 pazdziernika roku poprzedzajacego re-
alizacje tego programu. Ponadto minister wtasciwy ds. zdrowia moze w drodze
rozporzadzenia zaleca¢ jako metode zapobiegania chorobie zakaznej wykonanie
szczepien ochronnych, ktére nie maja charakteru obowigzkowego (szczepienia
zalecane)®!. Nalezy podkresli¢, ze o doniostosci zagrozen zwigzanych z epide-
mig nowej choroby zakaznej na przyktadzie epidemii spowodowanej wirusem
SAARS-CoV-2 niech §wiadczy w szczeg6lnosci fakt, ze powotano specjalnego
pelnomocnika rzadu ds. narodowego programu szczepien ochronnych przeciwko
wirusowi SARS-CoV-2%, do ktorego zadan nalezy m.in. przygotowanie rozwia-

" A. Zielinski, Nadzor epidemiologiczny, ,,Przeglad Epidemiologiczny” 2002, nr 46, s. 502-503.

8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obowiazkowych
szczepien ochronnych (Dz.U. 2018, poz. 753).

81 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 kwietnia 2009 r. w sprawie metod zapobiegania
zakazeniom meningokokowym (Dz.U. 2009, nr 56, poz. 465); rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z dnia 6 wrzes$nia 2016 r. w sprawie metody zapobiegania odrze (Dz.U. 2016, poz. 1418); rozpo-
rzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 grudnia 2020 r. w sprawie metody zapobiegania COVID-19
(Dz.U. 2021, poz. 10).

82 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzadu do spraw narodowego programu szczepien ochronnych przeciwko wirusowi
SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 2191).
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zah organizacyjno-prawnych w celu wdrozenia narodowego programu szczepien
ochronnych przeciwko wirusowi SARS-CoV-2; koordynacja planowania strate-
gicznego oraz wdrazania narodowego programu szczepien ochronnych przeciwko
wirusowi SARS-CoV-2; przygotowanie propozycji nowych rozwigzan prawnych
1 inicjatyw w zakresie narodowego programu szczepien ochronnych przeciw-
ko wirusowi SARS-CoV-2. Realizacje zadania w zakresie szczepien przeciwko
COVID-19 uzupehia dokument strategiczny pod nazwa Narodowy program
szczepien przeciw Covid-19%.

Ustawowe zadanie polegajace na obowigzku utrzymania rezerwy szcze-
pionek oraz innych immunologicznych produktéw leczniczych stosowanych
w razie wystgpienia zagrozenia epidemicznego lub epidemii jest realizowane
przy aktywnym udziale ministra wtasciwego ds. zdrowia, ktéry zostat zobligo-
wany ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego do
okreslenia m.in. sktadu, wielkos$ci i sposobu przechowywania rezerwy, trybu jej
uruchamiania oraz sposobu dystrybucji produktow leczniczych uruchomionych
z rezerwy®.

Istotne znaczenie dla przeciwdziatania powstaniu epidemii oraz zmniejsza-
nia jej rozmiar6w majg $rodki prawne umozliwiajace odizolowanie jednostek
zakazonych od reszty spoleczenstwa poprzez stosowanie kwarantanny (rozu-
mianej jako odosobnienie osoby zdrowej, ktéra byla narazona na zakazenie,
w celu zapobiezenia szerzeniu si¢ chorob szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych), hospitalizacji czy izolacji (rozumianej jako odosobnienie osoby lub
grupy osob chorych na chorobe zakazng albo osoby lub grupy osob podejrza-
nych o chorobe zakazng w celu uniemozliwienia przeniesienia biologicznego
czynnika chorobotworczego na inne osoby), w tym izolacji w warunkach domo-
wych (rozumianej jako odosobnienie osoby chorej z przebiegiem choroby za-
kaznej niewymagajacej bezwzglednej hospitalizacji ze wzgledow medycznych
W jej miejscu zamieszkania lub pobytu w celu zapobiezenia szerzenia si¢ chordb
szczegblnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych). Wskazane srodki ogranicza-
ja przede wszystkim podstawowe swobody obywatelskie, nie mniej okreslenie
choréb zakaznych powodujacych powstanie obowiazku hospitalizacji, izolacji
lub izolacji w warunkach domowych to powinno$¢ ministra wlasciwego ds.

8 Zgodnie z przyjetymi zalozeniami dokument ten stuzy zaplanowaniu dziatan, ktore maja
zagwarantowa¢ przeprowadzenie bezpiecznych i skutecznych szczepien wsréd obywateli Polski.
Obejmuje nie tylko zakup odpowiedniej liczby szczepionek, ich dystrybucje, ale takze monitoring
przebiegu i efektywnosci szczepienia oraz bezpieczenstwo Polakow. Podstawowym celem dziatan
rzadu zaprezentowanym w programie jest dostarczenie szczepionek bezpiecznych i skutecznych
w wystarczajacej ilosci w najkrotszym czasie, darmowych, dobrowolnych, tatwo dostepnych. Zob.
https://www.gov.pl/web/szczepimysie/narodowy-program-szczepien-przeciw-covid-19 (4.04.2021).

8 Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 29 marca 2017 r. w sprawie rezerwy szczepionek
oraz innych immunologicznych produktéw leczniczych, stosowanych w razie wystapienia zagroze-
nia epidemicznego lub epidemii (Dz.U. 2017, poz. 735).
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zdrowia®, majac na wzgledzie rodzaj biologicznego czynnika chorobotwor-
czego lub choroby zakaznej oraz potrzebe zapobiegania i zwalczania zakazen
i choréb zakaznych u ludzi oraz ochrony zdrowia publicznego (art. 34 ust. 5
u.z.ch.z.). Oczywiscie zasady stosowania wskazanych ograniczen wprowadza-
ne by¢ powinny przy zachowaniu konstytucyjnego testu proporcjonalnosci.

Wsrod zadan powierzonych do realizacji organom administracji wskazaé
mozna te mieszczace si¢ w sferze organizacyjnej. To w szczegdlnosci ministro-
wi wlasciwemu ds. zdrowia powierzono zadania z zakresu ochrony zdrowia pu-
blicznego polegajace na: utrzymywaniu gotowosci do wykonywania calodobowo
1 w dni ustawowo wolne od pracy swiadczen zdrowotnych, w tym konsultacji le-
karskich z zakresu zakazen i chordb zakaznych; statym monitorowaniu i analizie
sytuacji epidemiologicznej w kierunku mozliwosci zapewnienia wykonywania
$wiadczen zdrowotnych w przypadku podejrzenia lub rozpoznania u osoby lub
grupy osob zakazenia lub choroby zakaznej; zapewnieniu transportu sanitarnego,
ze szczegolnym uwzglednieniem transportu chorych na choroby szczegdlnie nie-
bezpieczne i wysoce zakazne.

Obowiagzkowy charakter ma zadanie powierzone do realizacji wojewodom,
polegajace na sporzadzeniu 3-letniego planu dziatania na wypadek wystapienia
epidemii w celu zapewnienia skutecznosci dziatan stuzacych ochronie zdrowia pu-
blicznego przed zakazeniami i chorobami zakaznymi (art. 44 u.z.ch.z.). Dopelnia-
ja je zadania publiczne o charakterze fakultatywnym i uzupethiajacym zwigzane
z programowaniem w obszarze zdrowia publicznego, polegajace na opracowaniu
w drodze rozporzadzenia programéw epidemicznych, powierzone do realizacji
Radzie Ministrow (art. 4 u.z.ch.z.), ukierunkowane na zapobieganie i zwalczanie
chorob zakaznych, w ktorych nalezy upatrywaé formy programu zdrowotnego®®.

Realizacja ustawowych zadan z zakresu zdrowia publicznego zwigzanych
z przeciwdzialaniem epidemiom chordéb zakaznych powierzona zostat tez Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej. Tej wyspecjalizowanej instytucji zaliczanej do gru-
py inspekcji specjalnych®’, kwalifikowanej jako policja sanitarna®®, zlecono zada-
nia zwigzane z bezpieczenstwem sanitarno-epidemicznym ukierunkowanym na
przeciwdziatanie zagrozeniom biologicznym i nieodpowiednim warunkom sani-
tarnym majacym negatywny wptyw na zdrowie ludzkie. Wykonywanie tych zadan

85 Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie chorob zakaznych
powodujacych powstanie obowigzku hospitalizacji, izolacji lub izolacji w warunkach domowych
oraz obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego (Dz.U. 2021, poz. 351).

8 L. Bosek, komentarz do art. 4 [w:] Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i chordb
zakaznych u ludzi. Komentarz, red. L. Bosek, Warszawa 2021. Jedyny program to rozporzadze-
nie z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie Krajowego Programu Zapobiegania Zakazeniom HIV
i Zwalczania AIDS (Dz.U. 2011, nr 44, poz. 227).

87 J. Jagielski, Kontrola inspekcji specjalistycznych (nadzoréw, dozorow) [w:] idem, Kontrola
administracji publicznej 2005, s. 192 in.

88 M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012.
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polega na sprawowaniu zapobiegawczego i biezacego nadzoru sanitarnego oraz
prowadzeniu dziatalno$ci zapobiegawczej i przeciwepidemicznej w zakresie cho-
rob zakaznych. Oba przywolane sposoby realizacji szeroko nakreslonego zadania
odnoszg si¢ do chordb zakaznych, przy czym dzialalno$¢ zapobiegajaca powsta-
niu epidemii chordb zakaznych jest elementem realizacji zadania polegajacego
na przeciwdziataniu chorom zakaznym jako takim. Ogolna norma wyznaczajaca
zadania powierzone do realniej Panstwowej Inspekcji Sanitarnej egzemplifikuje
je poprzez wskazanie na konkretne obowigzki zwigzane z zapewnieniem szeroko
pojetego bezpieczenstwa sanitarno-epidemiologicznego: przede wszystkim doko-
nywanie analiz i ocen epidemiologicznych; opracowywanie programow i planow
dziatalnosci zapobiegawczej i przeciwepidemicznej, przekazywanie ich do reali-
zacji podmiotom leczniczym; ustalanie zakresu i terminow szczepien ochronnych
oraz sprawowanie nadzoru w tym zakresie; planowanie i organizowanie sanitar-
nego zabezpieczenia granic panstwa, a takze nadzor sanitarny nad ruchem pasa-
zerskim 1 towarowym w morskich i lotniczych portach oraz przystaniach.

Ponadto Gtéwny Inspektor Sanitarny zarzadza systemami wymiany informa-
cji pozyskiwanych w zwiagzku z realizacja zadan Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
w ramach nadzoru epidemiologicznego. Systemy te obejmujg w szczegdlnosci
rejestry, w ktorych gromadzone sg dane majace istotne znaczenie w perspekty-
wie podejmowania dziatan zwigzanych z analiza i ocenami epidemiologicznymi:
System Nadzoru Epidemiologicznego nad Chorobami Zakaznymi, Krajowy Sys-
tem Wczesnego Ostrzegania i Reagowania dla Chorob Zakaznych, Elektroniczny
System Nadzoru nad Dystrybucja Szczepionek (ESNDS) oraz System Ewiden-
cji Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (SEPIS)*®. W ramach realizacji ustawowych
zadan monitoruja one zagrozenia i oceniajg sytuacj¢ epidemiologiczng wzdhuz
granicy Rzeczypospolitej Polskiej, nadzorujac zabezpieczenie przed zawlecze-
niem do kraju chorob szczegolnie niebezpiecznych 1 wysoce zakaznych. Gro-
madzenie 1 wymiana informacji peti kluczowa rol¢ zar6wno w przyjmowaniu
samej strategii przeciwdziatania zagrozeniom, jak i planowej walki w sytuacji,
gdy czynnik ryzyka spowoduje negatywne skutki. Ma znaczenie nie tylko lokalne
(wewnatrzkrajowe), ale i miedzynarodowe.

Charakterystyczne jest to, ze realizacja zadan w obszarze zwigzanym z prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem epidemii chordb zakaznych zwiazana jest koniecz-
no$cig utrzymywania statej merytorycznej wspolpracy z przedstawicielami $ro-
dowiska medycznego kwalifikowanymi do udzielania wsparcia merytorycznego

8 Systemy te zostaty wprowadzone na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia
17 pazdziernika 2014 r. w sprawie systemow wymiany informacji w zakresie dotyczacym zadan
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. 2014, poz. 1474).

% System SEPIS zostal w wprowadzony 2 grudnia 2020 r. na mocy rozporzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 1 grudnia 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie systemoéw wymiany infor-
macji w zakresie dotyczacym zadan Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zwiazku z rozprzestrzenia-
niem si¢ koronawirusa (Dz.U. 2020, poz. 2130)
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organom pastwa. Przyktadem takiej instytucji jest Rada Medyczna ds. COVID-19
powotana przy premierze jako jego organ pomocniczy’'. Do zadan tej instytucji
nalezy w szczeg6lnosci: dokonywanie analiz i ocen biezacej sytuacji zdrowotne;j
w kraju, ze szczeg6lnym uwzglednieniem sytuacji epidemicznej wywotanej pan-
demia COVID-19; przygotowywanie i przedstawianie propozycji dziatah zmie-
rzajacych do poprawy sytuacji zdrowotnej w kraju w zakresie przeciwdziatania
COVID-19; opiniowanie projektow aktow prawnych oraz innych dokumentéw
rzagdowych o istotnym wptywie na zagadnienia ochrony zdrowia, dotyczacych
przeciwdziatania COVID-19.

W sferze zadan realizowanych w wymiarze miedzynarodowym nalezy loko-
waé obowiazki wynikajace z MPZ 2005° oraz obowigzek wspolpracy w ramach
sieci nadzoru epidemiologicznego i kontroli choréb zakaznych w Unii Europej-
skiej, ktory realizuje Glowny Inspektor Sanitarny wraz ze wskazanymi przez nie-
go podmiotami, wspolpracujac z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej,
Komisja Europejska i Europejskim Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb.
Przekazuje on do podstawowej oraz specjalistycznych sieci nadzoru Unii Euro-
pejskiej dane o przypadkach zakazen, zachorowan lub zgonéw z powodu chordb
zakaznych gromadzone w rejestrze oraz wymienia inne informacje istotne dla
zapobiegania i zwalczania zakazen oraz choréb zakaznych.

Przy ministrze wlasciwym ds. zdrowia zostat zorganizowany i dziata krajowy
punkt kontaktowy wspdlnotowego systemu wczesnego ostrzegania i reagowania
dla zapobiegania i kontroli zakazen oraz choréb zakaznych, do ktorego zadan
nalezy wymiana informacji oraz koordynacja dzialan w zakresie zapobiegania
oraz zwalczania zakazen i chorob zakaznych z panstwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej, Komisja Europejska oraz Europejskim Centrum ds. Zapobiegania
i Kontroli Choréb. W przypadku wystapienia choroby zakaznej, ktorej zwalczanie
wymaga podjecia skoordynowanego dziatania wspolnotowego, krajowy punkt
kontaktowy wspolnotowego systemu wczesnego ostrzegania i reagowania prze-
kazuje Europejskiemu Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb lub punktom
kontaktowym panstw czlonkowskich Unii Europejskiej dane osoby podejrzane;j
o zachorowanie lub chorej na chorobg¢ zakazna.

Szczegdtowe omoéwienie problematyki dotyczacej srodkdéw i form praw-
nych stosowanych przez wlasciwe organy, zarowno administracji rzagdowej, jak
i samorzadu terytorialnego, w celu zapobiegania i zwalczania epidemii chorob
zakaznych w zwigzku z powierzonymi im zadaniami wykracza poza ramy ni-
niejszego opracowania. W swietle przywotanych przyktadow nalezy wskazaé, ze
sg to zardwno dzialania prawotworcze podejmowane przez ministra wlasciwego
ds. zdrowia i Rad¢ Ministrow, dziatania spoteczno-organizacyjne wykonywane

1 Zarzadzenie nr 205 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 listopada 2020 r. w sprawie utworzenia
Rady Medycznej do spraw COVID-19 przy Prezesie Rady Ministrow.
1) P przy y
92 Zob. L. Zacharko, M. Janik, Zastosowanie telematyki..., s. 530 i n.
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przez struktury administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, jak i czynno-
$ci nadzorcze i kontrolne. Stosowane w tym obszarze przez administracje srodki
moga przyjmowac posta¢ wladcza i niewtadczg. Wtadczo$¢ przejawia si¢ przede
wszystkim w mozliwosci postugiwania si¢ decyzjami administracyjnymi przybie-
rajgcymi posta¢ nakazow i zakazoéw niezbednych do zabezpieczenia podstawo-
wych doébr zagrozonych epidemia choroby zakaznej, tj. zdrowia poszczegdlnych
jednostek 1 ogéhu spoteczenstwa. Wiadczo$¢ przejawia si¢ takze w aktach ge-
neralnych (rozporzadzeniach), ktére moga wprowadza¢ ograniczenia w zakresie
podstawowych praw i swobod w celu ochrony wskazanego dobra. Prowadzona
przez administracj¢ publiczng dziatalno$¢ propagatorska (o$wiatowo-zdrowotna)
$wiadczy za$ o korzystaniu z form niewtadczych. Istotne znaczenie przyzna¢ na-
lezy rowniez aktom planistyczno-programowym (strategiom), ktore niewatpliwe
sg pomocne w zakresie koordynacji realizacji zadan. Wydajg si¢ one nicodzow-
nym elementem wszedzie tam, gdzie do realizacji zamierzonych celow zaanga-
zowane sa rozne podmioty. Charakterystycznym rozwigzaniem przyjetym jako
systemowe jest pozostawienie uznaniu wtasciwych organéw sposobu korzystania
z przyznanych kompetencji i narzedzi prawnych w celu zapobiegania zagroze-
niom i zwalczania ich skutkow. Chociaz decyzje podejmowane przez organy ad-
ministracji publicznej sa w petni autonomiczne, to praktyka zwalczania skutkéw
epidemii COVID-19 pokazuje, ze nieodzownym elementem jest odwotywanie si¢
do aktualnej wiedzy medycznej i wspoldziatanie w tym zakresie z personelem
medycznym.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie postawione na wstgpie rozwazan o zada-
nia — cele panstwa w zwigzku z epidemia choroby zakaznej, wskaza¢ nalezy, ze
koncertujg si¢ one w pierwszej kolejnosci na dwdch podstawowych wartosciach:
ochronie zdrowia w wymiarze indywidualnym i caltej zbiorowos$ci oraz bezpie-
czenstwie zdrowotnym. Ochrona tych wartosci wiaze si¢ z koniecznoscia insty-
tucjonalnego zagwarantowania organizacji i funkcjonowania ochrony zdrowia,
wlaczajac w to $wiadczenia zdrowotne, system zabezpieczen spotecznych, refun-
dacje lekow czy organizacje szczepien, a takze stosowaniem rozwigzan chronig-
cych przed zagrozeniami wynikajacymi ze stanu sanitarnego oraz czynnikdéw bio-
logicznych. Ostatni istotny element stuzacy gwarancjom ochrony tych dobr wigze
si¢ z zadaniami panstwa w kwestii zapewnienia produktéw leczniczych i wyro-
boéw medycznych, w tym testow, szczepionek oraz produktéw gwarantujacych
skuteczng terapi¢ farmakologiczng. Przywolane dwie warto$ci wskazane zostaty
jako podstawowe, gdyz to ich ochrona jest celem nadrzednym. Determinuje ona
takze skutecznos$¢ dziatan panstwa w innych obszarach, w ktorych zadania pu-
bliczne beda sie aktualizowac zwlaszcza w kontekscie zwalczania skutkéw epide-
mii, ktore jak to pokazuja ostatnie doswiadczenia, prowadzi¢ moga do globalne-
go kryzysu nie tylko zdrowotnego, ale réwniez spotecznego, gospodarczego czy
kulturowego. Wskaza¢ trzeba tez pewna prawidtowos¢ — systemowe rozwigzania
nie s3 w stanie przewidzie¢ specyfiki konkretnego zrodla zagrozenia mogacego
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wywolta¢ epidemi¢ oraz skutkdw wystgpienia epidemii choroby zakaznej. Tym
samym przyjete rozwigzania prawne — chociaz uznawane za systemowe — do-
tyczace zadan panstwa w zwiazku z zapobieganiem epidemii chordb zakaznych
i ich zwalczaniem, nie majg charakteru wyczerpujacego i wymagaja wprowadza-
nia rozwigzan legislacyjnych epizodycznych, stanowigcych dorazng odpowiedz
na konkretne zagrozenie. W globalizujacym si¢ $wiecie, jak stusznie podkresla
M. Janik, najwazniejszym i jedynym sposobem walki jest wzajemna responsyw-
no$¢ pomiedzy panstwami polegajaca na otwartym raportowaniu i dzieleniu si¢
informacjami na temat pojawiajacych si¢ przypadkoéw, co umozliwi wczesna
eliminacj¢ epidemii Stusznie zauwaza ten autor, ze choroby zakazne stanowia
problem, ktérego zadne panstwo nie jest w stanie samodzielnie rozwigza¢ — dla-
tego dziatania przeciwepidemiczne nie moga zamykac si¢ w granicach poszcze-
golnych panstw, ale oddziatuja na inne panstwa®. O trafnosci tego spostrzezenia
$wiadczg dziatania podejmowane na forum Unii Europejskiej w celu ujednolice-
nia we wszystkich krajach cztonkowskich standardéw w tym zakresie.
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Streszczenie

Choroby zakazne stanowig od lat istotny problem spoteczny i wyzwanie dla systemow ochro-
ny zdrowia i wladz panstwa. Zwlaszcza epidemie tych choréb prowadzi¢ moga do globalnych
kryzyséw zarowno zdrowotnych, jak i spotecznych czy gospodarczych. Ranga zagrozenia, w tym
doswiadczenia wynikajace z epidemii COVID-19, uzasadniaja pytanie o zadania, jakie w tym ob-
szarze zostaly wyznaczone panstwu i jego organom, zar6wno w perspektywie przyjetych regulacji
krajowych, jak i migdzynarodowych. Realizacja prawa do ochrony zdrowia i wprowadzenie me-
chanizmow pozwalajacych urzeczywistni¢ gwarancje w zakresie bezpieczenstwa zdrowotnego to
niewatpliwe dwa zasadnicze cele-zadania dekodowane z ustawy zasadniczej. Jednak w pelni efek-
tywny model przeciwdziatania epidemiom chor6b zakaznych musi opieraé si¢ na petnej wspotpracy
miedzynarodowe;j.

Stowa kluczowe: epidemie chordb zakaznych, bezpieczenstwo zdrowotne, prawo do ochrony zdrowia,
stan epidemii

STATE TASKS RELATED TO THE OUTBREAK
OF COMMUNICABLE DISEASE

Summary

For years, infectious diseases have been a significant social problem and thus a challenge
for health care systems and state authorities. Outbreaks of these diseases in particular can lead
to global health, social and economic crises. The nature of the threat, including the experiences
resulting from the COVID-19 epidemic, justify the question of the tasks assigned to the state and its
authorities in this area, both in the context of the adopted national and international regulations. The
implementation of the right to health protection and the introduction of mechanisms allowing for the
implementation of guarantees in the field of health safety are undoubtedly the two main goals-tasks
decoded from the basic law. However, a fully effective model of counteracting infectious disease
epidemics must be based on full international cooperation.

Keywords: infectious disease epidemics, health safety, right to health protection, epidemic status
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Wprowadzenie

Administracja publiczna, chcac by¢ efektywna, musi reagowa¢ na zachodzace
przeobrazenia otaczajacej j rzeczywistosci, w szczegdlnosci zwigzane z globalizacja.
Jak zauwaza . Lipowicz, jednym ze skutkow globalizacji jest istnienie klasy ,,ludzi
wylaczonych”, co faczy si¢ z ujawnieniem nowych podziatdow w obrebie spoteczen-
stwa'. Powoduje to koniczno$¢ zmian w spojrzeniu na administracj¢ publiczna, ktora
cheac skutecznie dziata¢ w nowych warunkach, musi odrzuci¢ role ,,surowego nad-
zorcy i egzaminatora” na rzecz posrednika, ktory ,towarzyszy obywatelowi’”.

Z. Niewiadomski, dostrzegajac taki kierunek zmian, zaznacza, iz obecnie to
nie dziatalno§¢ w imieniu i na rachunek panstwa, ale dziatalno$¢ na rzecz dobra
wspolnego stanowi o jej istocie®. W takim ujeciu zamowienia publiczne jawig si¢
jako obszar administracji publicznej, ktory ma stuzy¢ realizacji dobra wspolne-
g0 W postaci ,,inteligentnego i trwatego” wzrostu gospodarczego ,,sprzyjajacego
wlaczeniu spotecznemu” i stanowiacego ,,wazny kanat dla inwestycji” krajowych
i europejskich®. Zapewnienie wydajnych, skutecznych i konkurencyjnych proce-

''I. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogdlna, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2000, s. 38.

2 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji [w:] Panstwo w stuzbie obywateli.
Ksiega jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005, s. 130.

3 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. It Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2010, s. 59.

4 Motyw 1 Preambuty do Zalecenia Komisji (UE) 2017/1805 z 3 pazdziernika 2017 r. w spra-
wie profesjonalizacji zamowien publicznych — Budowanie struktur na potrzeby profesjonalizacji
zamowien publicznych (Dz.Urz. UE L 259 z 7 pazdziernika 2017 r., s. 28-31), dalej: zalecenie KE
2017/1805.
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dur ma umozliwi¢ optymalne wykorzystanie srodkéw publicznych mimo coraz
trudniejszych warunkéw budzetowych. Widoczna w obrebie zamowien publicz-
nych profesjonalizacja ma natomiast stanowi¢ skuteczny $rodek osiggnigcia tak
wyznaczonych zamdéwieniom publicznym celow. Szczegdlng role w ich realizacji
powierzono Prezesowi Urzedu Zamdwien Publicznych (dalej: Prezes UZP). Na-
rzgdzia, ktore mu przyznano, okre§lone zostaty przepisami nowego prawa zamo-
wien publicznych®.

Nowe spojrzenie na istote¢ administracji publicznej implikuje konicznos$¢
podejmowania coraz szerszej wspoOtpracy z podmiotami spoza jej struktur. To
z kolei uzasadnia wyjscie poza klasyczne, dotychczasowe rozumienie wspot-
dziatania. Doskonatym przykladem bedg tu dziatania Prezesa UZP podejmowane
w ramach profesjonalizacji zamowien publicznych, ktore angazuja do wspot-
pracy szeroki krag interesariuszy. Znajdujg si¢ wsrod nich m.in. organy admi-
nistracji publicznej, zaklady administracyjne, stowarzyszenia, uczelnie wyzsze
czy przedsigbiorcy. Dzialania te stanowia przyktad realizacji zadan administracji
publicznej (konkretnie: administracji rzadowej) we wspolpracy z podmiotami
znajdujgcymi si¢ w jej strukturach, jak réwniez z tymi, ktére mieszczg si¢ poza
nig. Co wigcej, inicjatywy realizowane w tym obszarze wyznaczaja ptaszczyzng
badan nie tylko dla przedstawicieli nauk prawnych, lecz takze innych dyscyplin,
takich jak: ekonomia i finanse, nauki o polityce i administracji czy nauki o za-
rzadzaniu i jakoSci.

Z perspektywy narzedzi i mechanizmoéw profesjonalizacji zaméwien pu-
blicznych wytania si¢ jednak nie tylko nowy obraz wspoétdziatania w obrgbie
administracji, lecz w ogéle administracji publicznej. Analiza dziatan podejmo-
wanych przez Prezesa UZP — inicjatora wspotpracy — ma pokaza¢ wymiar ad-
ministrowania, w ktorym odchodzi si¢ od dotychczasowego, opartego na ele-
mencie wladztwa podejécia na rzecz uwydatnienia elementu woli i w rezultacie
obsadzenia administracji takze, a moze przede wszystkim, w roli partnera i ko-
ordynatora.

Podstawowe pojecia — koordynacja, wspoldzialanie, kooperacja

Pomiedzy podmiotami administracji publicznej wystgpuje szereg powigzan
funkcjonalnych. Ich rolg jest zagwarantowanie jak najbardziej efektywnego wy-
konywania zadan i kompetencji w obrebie administracji publicznej z rownocze-
snym poszanowaniem interesu indywidualnego.

W nauce prawa administracyjnego wyodrebnia si¢ kilka podstawowych wiezi
organizacyjnych. Wsrod nich przede wszystkim: kierownictwo, nadzoér, kontrole,

5 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz.U. 2021, poz. 1129
ze zm.), dalej: PZP.
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koordynacje¢ i wspotdziatanie®. Kazdg z nich charakteryzuje inny sposob wzajem-
nego oddziatywania podmiotoéw administrujacych.

Szczegdlng uwage — w kontekscie tematu opracowania — trzeba zwréci¢ na ko-
ordynacj¢ i wspoldziatanie. Te wigzi organizacyjne sg najwyrazniej widoczne w ob-
szarze profesjonalizacji zamoéwien publicznych. Kazda obejmuje harmonizowanie
i ujednolicanie dziatan podejmowanych przez rézne podmioty. Podstawowa roznica
— w klasycznym ujeciu — sprowadza si¢ natomiast do tego, ze o ile koordynacja
moze wystepowac takze pomiedzy podmiotami powigzanymi ze soba organiza-
cyjnie czy stuzbowo’, to wspotdziatanie dotykaé bedzie wylacznie podmiotow ,,0d
siebie niezaleznych™®. Nawigzujac do ujecia zaprezentowanego przez Z. Cieslaka,
wspoétdziatanie nalezaloby zatem umiesci¢ posrod wiezi o charakterze pozaorga-
nizacyjnym. Za takie autor ten uznaje ,,zalezno$ci prawne pomigdzy podmiotami
administracji publicznej, ktére nie majg charakteru organizacyjnego, a ktore ujaw-
niajg si¢ w systemie prawnym ze wzgledu na proces realizacji dobra wspdlnego™.
J. Zimmermann, zwracajac uwagg na wielos¢ form wspotdziatania podmiotow znaj-
dujacych si¢ wewnatrz struktury administracji publicznej, wyrdznia spos$rod nich
takie, ktorych podstawe prawng stanowia przepisy ustrojowe, i te, ktore wprowa-
dzane sg przepisami materialnymi'®. M. Stahl idzie krok dalej. Autorka ta zauwaza,
iz podstawa wspotdziatania moze wynika¢ juz tylko z samego podobienstwa celow
i zadan kazdego z podmiotéw i przekonania, ze jedynie potaczenie sit i srodkow
doprowadzi do osiggniecia optymalnych rezultatow!!. To ostatnie zaprezentowane
stanowisko najpelniej oddaje istote wspotdziatania, w szczegdlnosci zachodzacego
pomigdzy organami administracji publicznej i podmiotami spoza tej struktury. Tego
rodzaju relacja zasadza si¢ bowiem czesto wylacznie na elemencie woli. Bedzie to
podstawa znacznie trwalsza niz przymus panstwowy.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, iz wspotdziatanie musi by¢ ro-
zumiane maksymalnie szeroko, nie tylko jako wiez wystepujaca wewnatrz admi-
nistracji publicznej, a wigc w nawigzaniu do jej klasycznego ujecia, lecz rowniez —
wychodzac naprzeciw oczekiwaniom zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci — jako wigz
o charakterze zewnetrznym, obejmujaca podmioty spoza struktury administracji
publicznej'. Co wiecej, jest to relacja charakteryzujaca si¢ wielo$cig i réznorod-

¢ Zob. M. Stahl, System administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. VI: Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 79;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 227 i n.

M. Stahl, System administracji..., s. 81.

8 Ibidem, s. 81-82. Wedtug autorki koordynacja polega na ,,harmonizowaniu i ujednolicaniu
dziatan r6znych podmiotow administrujacych bez wzglgdu na uktad organizacyjny, jaki je taczy”.

% Z. Cie$lak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 85.

10], Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 232.

M. Stahl, System administracji..., s. 83.

12 Por. tez: A. Bochentyn, J.H. Szlachetko, K. Wazny, Wspoltdziatanie administracji publicz-
nej ze spoteczenstwem [w:| Leksykon prawa administracyjnego materialnego, red. T. Bakowski,
K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 295.

248



noscig nie tylko od strony podmiotowej, lecz tez przedmiotowej. Formy wspot-
dziatania nie sg przeciez w zaden sposob skatalogowane i prawnie ograniczone'.

Wezszym niz wspdtdziatanie pojeciem bedzie kooperacja. M. Waligorski
okresla ja jako forme wspoldziatania administracji z takimi podmiotami, jak:
fundacje, samorzady zawodowe i gospodarcze, podmioty prywatne, stowarzysze-
nia, organizacje spoleczne czy ko$cioty'*. Sktadaja sie na nig ,,r6znorodne formy
wspolpracy migdzy réznymi oferentami swiadczen publicznych podejmowane
w celu kooperatywnej realizacji zadan publicznych”®. Wspotpraca tego rodzaju
jest jedng z podstawowych zasad prawa europejskiego. W pojeciu kooperacji, kto-
ra — majac na uwadze wczesniejsze rozwazania — mozna okresli¢ jako rodzajowa
forme wspotdziatania (ta o charakterze zewngtrznym), poszukiwaé zatem trzeba
podbudowy teoretycznej wspotpracy podejmowanej w ramach profesjonalizacji
zamowien publicznych. Oddziatywania widoczne w tym obszarze maja jednak
szczeg6lny charakter. Inicjatorem dzialan jest tu przeciez Prezes UZP bedacy cen-
tralnym organem administracji rzgdowej'®. Dziedziny spraw, ktorymi zarzadzaja
organy centralne, ,,zwigzane sa ze sfera reglamentacji administracyjnej i funkcjami
policyjno-ochronnymi, w duzym stopniu reprezentuja tez swego rodzaju stuzby
panstwowe (...), jak rowniez realizujg regulatywne funkcje panstwa w waznych
dla panstwa sferach dziatalnosci”'’. W konsekwencji w strukturach administracji
rzagdowej widoczne staja sie pewne elementy wlasciwe dla centralizacji'®. Jest to
o tyle interesujace, ze przeciez wspotdziatanie z zatozenia dotyczy struktur zde-
centralizowanych'®. Skad zatem tak szeroki zakres oddziatywania Prezesa UZP
na podmioty spoza administracji publicznej? Uzasadnienia poszukiwac nalezy
w rozwigzaniach prawnych wynikajacych z cztonkowska Polski w Unii Europe;j-
skiej. Szeroki wachlarz dziatan podejmowanych przez Prezesa UZP w obszarze
profesjonalizacji zamowien publicznych wynika z konieczno$ci dostosowania
polskiego sytemu zaméwien publicznych do rozwiazan europejskich i polityki

13 Na wielos¢ i réznorodno$¢ form wspotdziatania zwraca uwage M. Stahl, ktora zauwaza,
iz wspolne wykonywanie celéw i zadan moze nastgpowaé¢ w formach prawnie zdeterminowanych
i w formach nieokreslonych $cisle prawem. M. Stahl, System administracji..., s. 82.

14 M. Waligorski, Kooperacja jako forma aktywnosci administracji publicznej [w:] Nauka ad-
ministracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa. Materialy konferencyjne, red. J. Lukasiewicz,
Rzeszow 2002, s. 544-550.

15 Ibidem.

16 Prezes UZP jest centralnym organem administracji rzadowej. Zostat tak wprost nazwany
przez ustawodawce w art. 466 ust. 1 PZP.O umiejscowieniu tego organu w strukturach administracji
rzadowej $§wiadczy takze fakt sprawowania wzgledem niego nadzoru przez ministra wlasciwego
ds. Gospodarki. Zob. art. 466 ust. 2 PZP, a takze art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzagdowej (Dz.U. 2020, poz. 1220 ze zm.), dalej: ustawa o dziatach administracji
rzadowe;j.

177, Jagielski [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 178-179.

18 Zob. np. art. 33b ustawy o dziatach administracji rzadowej.

19J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 231.
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Unii w tej dziedzinie. To one ,,wymuszajg” interakcje Prezesa UZP — centralne-
go organu administracji rzadowej — z podmiotami nie tylko spoza administracji
rzadowej, lecz nawet spoza struktury calej administracji publicznej. Nie mozna
przy tym zapomnie¢ o dziataniach realizowanych we wspotpracy z organami Unii
Europejskiej i organami wlasciwymi w sprawach zaméwien publicznych w in-
nych panstwach cztonkowskich. W konsekwencji nalezy spojrze¢ na Prezesa UZP
jako na podmiot inicjujacy wspolprace w obszarze profesjonalizacji zamowien
publicznych, ktory zamiast roli ,,surowego nadzorcy i egzaminatora” wciela si¢
w posta¢ partnera i koordynatora dziatan podejmowanych na tym polu.

Ramy prawne profesjonalizacji zaméwien publicznych

Ramy prawne w zakresie profesjonalizacji zamowien publicznych zostaly
wyznaczone przepisami prawa krajowego, a konkretnie PZP. Jest to podstawowy
akt prawny okreslajacy zadania publiczne Prezesa UZP w zakresie profesjonali-
zacji 1 podejmowane w celu ich realizacji konkretne dziatania.

Znaczenie maja tu jednak rowniez przepisy prawa unijnego, w szczegdlnosci
opublikowane przez Komisj¢ Europejska w 2020 r. Europejskie ramy kompeten-
¢ji dla specjalistow ds. zamowien publicznych (dalej: ProcurCompEU)®, a takze
wydane wczesniej zalecenie KE 2017/1805.

ProcurCompEU to dobrowolne narzedzie majace pomoc organom krajowym
w podejmowanych dziataniach na rzecz szerszego upowszechnienia wiedzy z za-
kresu zamowien publicznych wérod osob zajmujacych sie — w sposob zawodowy
— zamowieniami publicznymi. Okresli¢ je mozna jako swoisty stymulator i wzo-
rzec dziatan w tym obszarze. Komisja Europejska przedstawita tam trzy kluczowe
narzgdzia shuzace profesjonalizacji zamowien publicznych. Pierwszym z nich jest
matryca kompetencji, ktora okresla ,,zakres wiedzy i1 zbior umiejetnosei, ktore
musza posiada¢ poszczegdlne osoby, aby w sposdb skuteczny 1 wydajny wyko-
nywac swojg prace i powierzone zadania”, a wigc zawiera pewien model wzor-
cowy?!. Drugim — narzedzie samooceny, ktore ma na celu oceng poziomu znajo-
mosci i ,,dojrzalosci organizacyjnej” w poszczegdlnych obszarach okreslonych
w matrycy kompetencji*?. Trzecim jest wzorcowy program nauczania zawieraja-
cy zestawienie konkretnych dziatan, ktore moga by¢ podejmowane m.in. przez:
zamawiajacych, organy panstw cztonkowskich wiasciwe w sprawach zamowien
publicznych, podmioty zajmujace si¢ ksztalceniem i szkoleniami, w tym szkoty
wyzsze, podmioty swiadczace ustugi certyfikacyjne oraz praktykéw celem pod-

20 https://ec.europa.eu/info/policies/public-procurement/support-tools-public-buyers/profession-
alisation-public-buyers/procurcompeu-european-competency-framework-public-procurement-profes-
sionals_pl (7.07.2022).

2 ProcurCompEU, s. 8, 12-13, 15-16, 24-69.

2 ProcurCompEU, s. 8, 12-13, 15-16, 70-85.
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niesienia umiejetnosci 0sdb zajmujacych sie zamoéwieniami*, Narzedzia mogg

by¢ wykorzystywane acznie lub niezaleznie od siebie.

ProcurCompEU ze wzgledu na szeroki zakres przedmiotowy i podmiotowy
stanowi pole dla rozwinigcia wspotpracy pomiedzy réznymi podmiotami dzia-
fajacymi w systemie zamowien publicznych z organami krajowymi wiasciwy-
mi w zakresie profesjonalizacji. Przyktadowo: podmioty, ktore taczy dzialalnos¢
w jednym sektorze, moga dokona¢ wspdlnej oceny stosowania poszczegolnych
kompetencji i wykorzysta¢ jej wyniki jako podstawe osiggni¢cia wspolnych ko-
rzysci (np. jako uzasadnienie wniosku o podjecie konkretnych dziatan przez wta-
Sciwe organy). Podmioty udzielajace zamdwien, dokonujac poréwnania obsza-
roOw wymagajacych poprawy, mogg natomiast — na bazie wymiany do$wiadczen
— podjac¢ wspodlprace przy opracowywaniu wspolnej oferty szkolen.

ProcurCompEU nawiazuje do wydanego wczesniej zalecenia KE 2017/1805.
Stanowi ono cze$¢ strategii udzielania zamowien publicznych okreslajacej prio-
rytety unijnej polityki w dziedzinie zamdwien. W tym dokumencie zostat okreslo-
ny przez ustawodawce unijnego cel profesjonalizacji. Jest nim poprawa ,,calego
zakresu umiejetnosci i kompetencji zawodowych, wiedzy i1 doswiadczenia oséb
prowadzacych zadania zwigzane z zamowieniami publicznymi lub uczestniczg-
cych w takich zadaniach™*. Dla realizacji tak okreslonego celu ogodlnego zna-
czenie bedzie mialo jednak uprzednie osiggnigcie trzech celow szczegdtowych.
Po pierwsze — okre$lenie przez panstwa czlonkowskie strategii profesjonalizacji
zamoOwien publicznych?. Po drugie — podjecie dziatan w zakresie zasobow ludz-
kich oparte na systemie szkolen 1 réoznych sposobach motywowania pracowni-
kow zajmujacych si¢ zamowieniami®. Po trzecie — dostarczenie narzedzi i metod
majacych wesprze¢ osoby zajmujace si¢ w sposéb profesjonalny zamdwieniami,
m.in. poprzez:

— zapewnienie narz¢dzi stosowanych w e-zamowieniach, np. tworzenie jednoli-
tych portali internetowych, infolinii lub ustug §wiadczonych za posrednictwem
poczty elektronicznej,

— przygotowanie wytycznych, podrgcznikow, wzorow dobrych praktyk,

— przygotowanie narzedzi wspolpracy i stworzenie pola dla wymiany dobrych
praktyk,

— organizacje szkolen, seminariow i warsztatow w celu wymiany informacji o no-
wych zmianach prawnych, priorytetach strategicznych,

— zapewnienie wsparcia i wiedzy fachowej, chociazby poprzez fora internetowe
i zawodowe sieci spotecznosciowe?’.

2 ProcurCompEU, s. 8, 1213, 15-16, 86-120.

2 Motyw 5 Preambuty do zalecenia KE 2017/1805.
25 Zalecenie KE 2017/1805, s. 29-30.

26 Zalecenie KE 2017/1805, s. 30.

27 Zalecenie KE 2017/1805, s. 30-31.
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Realizacja wszystkich wymienionych celow oparta jest na wspotdziata-
niu pomiedzy beneficjentami konkretnych dziatan, jak rowniez we wspotpracy
z organami zajmujacymi si¢ zamowieniami publicznymi w konkretnym panstwie
i podmiotami zamawiajgcymi.

Omowione wyzej dokumenty stanowig inspiracje dla dziatan podejmowa-
nych przez krajowe organy wlasciwe w zakresie profesjonalizacji zamowien pu-
blicznych. Réwniez Prezes UZP podjat kilka tego rodzaju inicjatyw. Ot6z w lu-
tym 2020 r. przeprowadzil ankiety wérdd zamawiajacych i wykonawcow, ktorych
celem byta identyfikacja aktualnego stanu i wyznaczenie kierunkdéw na przysztosée
w zakresie profesjonalizacji zamowien publicznych. Nastepnie zostaly opracowa-
ne dokumenty przedstawiajace wyniki ankiet®. Na koniec na podstawie wnioskow
wynikajacych z analizy ankiet i dotychczasowej praktyki Prezesa UZP sporza-
dzony zostal dokument pt. Dzialania Prezesa UZP wspierajqce profesjonalizacje
kadr®. Kolejnym krokiem be¢da dyskusje, debaty i konsultacje srodowiskowe™.
Docelowo ma natomiast zosta¢ przygotowany dokument strategiczny dotyczacy
profesjonalizacji kadr zamoéwieniowych. Bedzie to podstawowy dokument wdra-
zajacy narzedzia przewidziane w ProcurCompEU — o charakterze planistycznym,
uwzgledniajacy dziatania podejmowane w perspektywie dtugookresowe;.

Okreslone przepisami PZP zadania Prezesa UZP sprzyjajace
profesjonalizacji zamowien publicznych

Zadania publiczne okre$laja cele lub kierunki dziatalno$ci danego organu
panstwa w obrebie danej dziedziny?®'. Okresla si¢ je takze jako zesp6t jednorod-
nych czynnosci celowych?®?. Jak juz zostalo zasygnalizowane wczes$niej, katalog

2 Wyniki ankiety wérod zamawiajacych: https://www.uzp.gov.pl/ _data/assets/pdf
file/0014/43313/Wyniki-ankiety-wsrod-zamawiajacych.pdf (7.07.2022); wyniki ankiety wsrod
wykonawcow: https://www.uzp.gov.pl/ _data/assets/pdf file/0015/43314/Wyniki-ankiety-wsrod-
-wykonawcow.pdf (7.07.2022).

¥ https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf file/0017/43307/Dzialania-Prezesa-UZP-wspierajace-
-profesjonalizacje-kadr.pdf (7.07.2022). Na temat dotychczasowych dziatan Prezesa UZP w obszarze
profesjonalizacji zamoéwien publicznych takze: H. Nowak, Rola Prezesa UZP w profesjonalizacji zamo-
wien publicznych, ,,Kwartalnik PZP” 2020, nr 3,s. 3 in.

3% H. Nowak, Rola Prezesa..., s. 3. Zob. tez: informacja na stronie UZP: https://www.uzp.
gov.pl/strona-glowna/slider-aktualnosci/wyniki-ankiety-dot.-profesjonalizacji-kadr-w-zamow-
ieniach-publicznych/wyniki-ankiety-dot.-profesjonalizacji-kadr-w-zamowieniach-publicznych
(7.07.2022).

3IM. Matczak, Pojecie kompetencji w ujeciu nauki prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 376.

32 M. Grzybowski, Rada Ministrow i administracja rzgdowa [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 1I: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 137.
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zadan Prezesa UZP w zakresie tzw. profesjonalizacji zamowien okreslony zostat
w PZP, konkretnie przepisami art. 469,

Wsrod ustawowych zadan Prezesa UZP, ktore sprzyjaja podejmowaniu przez
niego konkretnych dziatan i inicjatyw celem dalszej profesjonalizacji w obszarze
zamoOwien publicznych, mozna wyodrebnic:

—w grupie zadan zwigzanych z zapewnieniem przestrzegania zasad udzielania
zamowien:

* okreslony w sposob ogdlny obowiazek czuwania nad systemem zamoéwien,
w szczegolnosci nad przestrzeganiem zasad udzielania zamowien,

* dazenie do zapewnienia jednolitego stosowania przepisow o zamowieniach,
przy uwzglednieniu orzecznictwa sadow oraz trybunatow, w szczegdlnosci
upowszechnianie orzeczen Krajowej Izby Odwotawczej, sadow powszech-
nych, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej oraz
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych zamowien,

 prowadzenie wspotpracy miedzynarodowej w sprawach zwigzanych z zamo-
wieniami,

» dokonywanie analiz funkcjonowania systemu zamowien,

—w grupie zadan o charakterze edukacyjno-informacyjnym:

 prowadzenie dzialalnosci edukacyjno-informacyjnej w zakresie zamdwien,

* udzielanie informacji z zakresu zamowien za pomoca centrum telefonicznego
oraz przy uzyciu srodkow komunikacji elektronicznej,

* upowszechnianie wiedzy o zamowieniach, w tym w zakresie informacji ana-
litycznych,

* prowadzenie dziatan zwigzanych z informatyzacja systemu zamowien,

* przygotowywanie i upowszechnianie przyktadowych wzoréw umow w spra-
wach zaméwien publicznych, regulamindéw oraz innych dokumentéw stoso-
wanych przy udzielaniu zamowien

* przygotowywanie przyktadowych niedozwolonych postanowien umownych,

» upowszechnianie zasad etyki zawodowej 0osob wykonujacych zadania w sys-
temie zamowien,

—w grupie zadan o charakterze sprawozdawczo-informacyjnym:

* przedstawianie ministrowi wtasciwemu ds. gospodarki planu sposobu wyko-
nania zadan okreslonych w art. 469 pkt 71 9 ustawy,

* opracowywanie 1 przedstawianie Radzie Ministrow oraz wlasciwej komisji
sejmowej sprawozdania z funkcjonowania systemu zamowien,

* przekazywanie Komisji Europejskiej sprawozdania z monitorowania funkcjo-
nowania systemu zamowien oraz sprawozdania statystycznego dotyczacego
zamowien, ktorych warto$¢ jest mniejsza niz progi unijne,

¥ Na gruncie ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (Dz.U. 2002,
nr 72, poz. 664) byt to art. 9, za$ ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamo6wien publicznych
(Dz.U. 2019, poz. 1843) — art. 154.

253



* przekazywanie Komisji Europejskiej wyrokéow Krajowej Izby Odwotawczej
z poprzedniego roku kalendarzowego dotyczacych odwotan w sprawie po-
stepowan o udzielenie zamowienia, w ktorych nie orzeczono uniewaznienia
umowy ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Wszelkie wymienione tu zadania w sposob bardziej lub mniej widoczny do-
tykajg procesu tzw. profesjonalizacji zamdwien publicznych. Szczegolne znacze-
nie maja te bezposrednio ukierunkowane na upowszechnianie wiedzy z zakresu
zamowien publicznych, tj. okreslone w art. 469 pkt 612 PZP. Jakkolwiek zada-
nia tego rodzaju przewidywaly takze poprzednio obowigzujgce ustawy, to jednak
obecnie widoczne jest zdecydowane wzmocnienie pozycji Prezesa UZP w tym
obszarze. Poszerzenie uprawnien Prezesa UZP na tym polu wpisuje si¢ tym sa-
mym w europejska strategie udzielania zamowien publicznych.

Profesjonalizacja zamowien publicznych
— podstawowe zalozenia

Dziatania Prezesa UZP podejmowane w ramach szeroko rozumianej pro-
fesjonalizacji nabraly szczegdlnego znaczenia wraz z wejsciem w zycie PZP.
Z uzasadnienia do projektu wynika, iz celem wprowadzonych zmian bylo m.in.
»wzmocnienie roli Prezesa Urzgdu Zamoéwien Publicznych™*. Obecnie ma on
W szerszym niz wczesniej zakresie wspiera¢ zamawiajacych przez systematycz-
ne wypracowywanie wzorow umow i innych dokumentéw, a takze gromadzenie
dobrych praktyk™.

Profesjonalizacja zamowien publicznych obejmuje szereg bardziej lub mniej
skonkretyzowanych dziatan, ktoére wpisujg si¢ w pojecie szeroko rozumianego
wspotdziatania. Uymowana moze by¢ ona w kategorii pewnego zjawiska, ale row-
niez jako pewien proces, ktoremu nada¢ mozna okreslone ramy prawne (zakre-
slone przepisami prawa krajowego i1 europejskiego). Zaznaczy¢ trzeba jednak, iz
dziatania podejmowane w tym obszarze w wigkszosci nie sg $cisle i jednoznacznie
okreslone. Przepisy prawne wyznaczaja zwykle jedynie pewne granice, pozwala-
jac na dobor konkretnej formy dzialania stosownie do zamierzonego rezultatu
i istniejgcych okolicznos$ci faktycznych czy prawnych. Okresla si¢ w nich raczej
pewien kierunek, a nie konkretna metod¢ i sposob dziatania. Przyktadem moze
by¢ ogdlnie okreslony obowigzek upowszechniania wiedzy o zamoéwieniach.
Taka metoda regulacji zastuguje na akceptacje. Pozwala na dobor wiasciwego
narzedzia stosowanie do aktualnych potrzeb.

3% Zob. uzasadnienie do projektu ustawy Prawo Zamoéwien Publicznych z 2019 r., Sejm VIII
kadencji, druk nr 3624, s. 3 1 6, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nst/druk.xsp?nr=3624 (7.07.2022).

35 [bidem, s. 3. Ustawodawca wskazuje na Urzad, jednak przyjac trzeba, iz jest to pewnego
rodzaju uproszczenie. W istocie chodzi o dziatania Prezesa UZP — por. art. 469 pkt 7 PZP.
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Podejmujac probe zdefiniowania pojecia profesjonalizacja — za pomoca
kryterium przedmiotowego — przyja¢ mozna, iz bedzie to zespdt czynnosci
ukierunkowanych na osiggnigcie konkretnego celu, ktory najbardziej ogdlnie
mozna ujac jako upowszechnianie szeroko rozumianej wiedzy z zakresu zamo-
wien publicznych. Wsréd nich beda np. takie, ktore nakierowane sg na: popu-
laryzacje standardéw dobrych praktyk, przygotowywanie i rozpowszechnianie
wzorcow 1 standardow czynnos$ci proceduralnych czy postanowien kontrak-
towych. W tym obszarze znajdg si¢ tez dziatania zmierzajace do upowszech-
nienia i ujednolicenia stosowania przepisOw prawa zamowien publicznych,
w szczegolnosci popularyzujace orzecznictwo Krajowej Izby Odwotawczej,
sadow krajowych czy Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej. Bedzie
to rowniez dziatalnos$¢ opiniodawcza, szkoleniowa, dydaktyczna czy naukowa,
a takze z zakresu upowszechniania nowoczesnych form modelowania danych
i zarzadzania nimi*°.

W aspekcie podmiotowym profesjonalizacja skierowana bedzie do ,,wszyst-
kich kategorii podmiotéw zaangazowanych w ksztaltowanie systemu zamowien
publicznych™’. Krag podmiotoéw bioragcych udziat w tym procesie musi by¢ zatem
okreslony szeroko. Oczywiscie centralne miejsce bedzie zajmowat wsrdd nich
Prezes UZP, jednak przeprowadzenie dziatan zmierzajacych w kierunku trwatej
profesjonalizacji w obszarze zamdwien publicznych nie bedzie mozliwe bez jego
wspoldziatania z innymi podmiotami wlaczonymi w ksztaltowanie systemu za-
moéwien publicznych. Wérdd nich cze$¢ stanowia podmioty wykonujace zadania
z zakresu administracji publicznej, pozostate nalezy natomiast uzna¢ za podmioty
niepubliczne.

Kierujac si¢ rozréznieniem zaproponowanym w dokumencie zatytulowanym
Dzialania Prezesa UZP wspierajgce profesjonalizacje kadr®®*, wyrdzni¢ nalezato-
by nastgpujace grupy:

— zamawiajacy i wykonawcy, ktérymi mogg by¢ zardwno podmioty, ktore znajdu-
ja sie wewnatrz struktury administracji publicznej, jak i podmioty usytuowane
poza nig,

— organy kontroli, w szczegdlnosci: regionalne izby obrachunkowe i minister wita-
Sciwy ds. gospodarki®,

— organy rozstrzygajace spory, w tym: Krajowa Izba Odwotawcza, Sad Okrggowy
w Warszawie, Sad Najwyzszy czy Trybunat Konstytucyjny,

3 Wigcej informacji na ten temat zawierajg przygotowane przez Prezesa UZP Dzialania
Prezesa UZP wspierajqce profesjonalizacje kadr, https://www.uzp.gov.pl/ data/assets/pdf
file/0017/43307/Dzialania-Prezesa-UZP-wspierajace-profesjonalizacje-kadr.pdf (7.07.2022). Na
ten temat tez: H. Nowak, Rola Prezesa...,s. 3 in.

3TH. Nowak, Rola Prezesa...,s. 11.

38 Dziatania Prezesa UZP...

3 Zob. art. 596 ust. 2 PZP.
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— organy wlasciwe w zakresie wymiaru odpowiedzialnos$ci osobistej z tytutu po-
pemianych uchybien, tj. organy wlasciwe w sprawach o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych,

— podmioty prowadzace dziatalno$¢ naukowo-dydaktyczng, tj. majace postac za-
ktadéw administracyjnych uczelnie wyzsze czy Polska Akademia Nauk,

— podmioty $§wiadczace ustugi szkoleniowe, doradcze i prawne, ktérymi moga
by¢: przedsigbiorcy, jednostki organizacyjne samorzadéw zawodowych, za-
ktady administracyjne, stowarzyszenia; w tej grupie moga znalez¢ si¢ zarowno
podmioty z sektora publicznego, jak i podmioty niepubliczne.

Tak jak zakres podmiotowy, tak i zakres przedmiotowy wspotdziatania w ra-
mach profesjonalizacji zamowien publicznych nalezy ujmowac szeroko. Objac
nim trzeba wszelkie dziatania realizowane we wspotdziataniu — co najmniej —
dwoch podmiotow w zamiarze upowszechniania szeroko rozumianej wiedzy z za-
kresu zamowien publicznych.

Na doniosto$¢ podejmowanych dziatan zwraca uwage obecny Prezes UZP.
Wdrozenie nowych rozwigzan — jak zauwaza — ma doprowadzi¢ do ,,uzyskanie
efektu synergii przy realizacji polityk i strategii poszczegdlnych zamawiajacych,
sektorow, branz czy catego kraju™. W konsekwencji skutkowac¢ to powinno bar-
dziej efektywng realizacja procedur udzielania zamowien.

Podsumowanie

Zamowienia publiczne stanowiag obszar administracji publicznej, ktory ma
stuzy¢ realizacji dobra wspolnego w postaci wzrostu gospodarczego. Zapewnie-
nie wydajnych i konkurencyjnych procedur ma umozliwi¢ optymalne wykorzy-
stanie srodkow publicznych mimo coraz trudniejszych warunkow spotecznych
czy budzetowych. Widoczna w obrebie zamowien publicznych profesjonalizacja
ma stanowi¢ skuteczny $rodek osiagnigcia tak zakreslonych celow. Jak zauwaza
H. Nowak: ,,dalsza profesjonalizacja kadr w systemie zamdwien publicznych sta-
nowi jedno z najwigkszych wyzwan, przed jakimi stoi system zamowien publicz-
nych, ze wzgledu na zréznicowanie poszczegdlnych interesariuszy tego systemu,
jak rowniez wielo$¢ obszaréw, na ktore ma ona wptyw™*!.

Wprowadzone przepisami PZP zmiany w systemie zamowien publicznych
wyeksponowaty wspierajaca funkcje Prezesa UZP w dzialaniach podejmowa-
nych celem prawidlowego przeprowadzenia postepowania przetargowego,
czynigc z niego glowny podmiot odpowiedzialny za upowszechnianie wiedzy
z zakresu zamowien publicznych. Rozwigzania w tym obszarze stanowig wypet-
nienie zalecen Komisji Europejskiej i wpisuja si¢ w europejska strategie udziela-

4 H. Nowak, Rola Prezesa...,s. 3 1in.
41 Ibidem.
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nia zamowien publicznych. Przeprowadzenie dzialan zmierzajacych w kierunku
szerokiej 1 trwatej profesjonalizacji nie bedzie jednak mozliwe bez podjetego
na szeroka skale wspotdziatania Prezesa UZP (bedacego centralnym organem
administracji rzadowej) z innymi podmiotami zaangazowanymi w ksztaltowa-
nie systemu zaméwien publicznych, z ktorych jedynie czgs$¢ stanowia podmioty
wykonujace zadania z zakresu administracji publicznej, a pozostate umiejsco-
wione sg poza jej strukturg. Znajdujg si¢ wsrdéd nich m.in.: organy administracji
publicznej, zaktady administracyjne, stowarzyszenia, uczelnie wyzsze, przed-
siebiorcy. Konieczno$¢ podejmowania coraz szerszej wspolpracy z podmiotami
spoza systemu administracji publicznej uzasadniona jest rowniez nowym spoj-
rzeniem na samg istot¢ administracji publicznej stuzacej — przede wszystkim —
realizacji dobra wspdlnego. Przeklada si¢ to na wyjscie poza ramy klasycznego
ujecia wspodtdziatania obejmujacego podmioty wylacznie jg tworzace, na rzecz
wspotdziatania zewnetrznego. Widoczne jest to doskonale w obszarze profesjo-
nalizacji zamoéwien publicznych. Motywacja do podjecia zakrojonego na szeroka
skale wspotdziatania sg w tym wypadku nie tylko przepisy materialne i ustro-
jowe, lecz przede wszystkim zbiezno$¢ celow kazdego z podmiotow zaanga-
zowanych w ten proces. Polaczenie sit i §rodkow wielu uczestnikow procesu
1 wykorzystanie ku temu réznorodnych narzedzi doprowadzi do optymalnego
zagospodarowania §rodkow publicznych. Wspdlne podejmowanie inicjatyw pro-
wadzi¢ ma do osiagniecia lepszych efektow w pordwnaniu z sytuacja, w ktorej
kazdy z uczestnikow dziatalby oddzielnie. Osiggnigcie tzw. efektu synergii jawi
si¢ w konsekwencji jako podstawowy cel tak rozumianego wspoétdziatania, i to
nie tylko na gruncie profesjonalizacji zamowien publicznych, ale tez w wielu
innych obszarach administracji publiczne;.
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Streszczenie

Zamowienia publiczne stanowig obszar administracji publicznej, ktory ma stuzy¢ realizacji
dobra wspolnego w postaci wzrostu gospodarczego. Zapewnienie wydajnych i konkurencyjnych
procedur ma umozliwi¢ optymalne wykorzystanie srodkéw publicznych mimo coraz trudniejszych
warunkéw spotecznych czy budzetowych. Widoczna w obrebie zamowien publicznych profesjo-
nalizacja ma stanowi¢ skuteczny $rodek osiggniecia tak zakreslonych celow. Wprowadzone w sys-
temie zamowien publicznych zmiany wyeksponowaty wspierajaca funkcje Prezesa UZP w dziata-
niach zmierzajacych do bardziej efektywnego przeprowadzania postgpowania przetargowego. Stat
si¢ on gtownym podmiotem odpowiedzialnym za upowszechnianie wiedzy z zakresu zamowien
publicznych. Przeprowadzenie dziatan zmierzajacych w kierunku trwatej profesjonalizacji nie be-
dzie jednak mozliwe bez — podjetego na szeroka skalg — wspotdziatania Prezesa UZP z innymi pod-
miotami zaangazowanymi w ksztattowanie systemu zamowien publicznych, z ktorych jedynie czg$c
wykonuje zadania z zakresu administracji publicznej, a pozostate osadzone sg poza jej struktura.
Znajduja si¢ wérdd nich m.in.: organy administracji publicznej, zaktady administracyjne, stowarzy-
szenia, uczelnie wyzsze czy przedsigbiorcy. Konieczno$¢ podejmowania coraz szerszej wspolpracy
z podmiotami spoza administracji publicznej uzasadniona jest nowym spojrzeniem na istot¢ admi-
nistracji publicznej stuzacej — przede wszystkim — realizacji dobra wspolnego. Przektada si¢ to na
wyjscie poza ramy klasycznego ujecia wspotdziatania.

Stowa kluczowe: profesjonalizacja, Prezes Urzedu Zamowien Publicznych, zamdwienia publiczne,
wspotdziatanie

COOPERATION IN THE AREA OF PROFESSIONALISATION
OF PUBLIC PROCUREMENT

Summary

Public procurement is an area of public administration intended to serve the common
good in economic growth. Ensuring efficient and competitive procedures is supposed to enable
the optimal use of public funds despite increasingly difficult social or budgetary conditions. The
professionalisation of public procurement should be an effective means of achieving these objectives.
The changes introduced to the public procurement system have highlighted the supportive role of
the President of the Public Procurement Office in activities aimed at more effective conduct of
tender procedures. He has become the primary entity responsible for disseminating knowledge
about public procurement. The conduct of actions aiming at permanent professionalisation will
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not be possible without the cooperation of the President of the Public Procurement Office with
other entities involved in forming the public procurement system, only some of which perform
tasks within the scope of public administration. In contrast, others are located outside the public
administration structure. They include, among others: public administration bodies, administrative
establishments, associations, universities or entrepreneurs. The necessity of undertaking wider and
broader cooperation with entities from outside public administration is justified by a new look at the
essence of public administration. It serves — first of all — the implementation of the common good.
This translates into going beyond the framework of a classical approach to cooperation.

Keywords: professionalisation, President of the Public Procurement Office, public procurement,
cooperation
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PODMIOTY NIEPUBLICZNE A DECENTRALIZACJA
I DEKONCENTRACJA WLADZTWA
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Realizacja przez podmioty niepubliczne' zadan administracji publicznej w ra-
mach r6znorodnych form wspoétdziatania tych podmiotéw z organami administracji
publicznej? sktania¢ musi do refleksji nad kwestig mozliwosci dokonywania w ta-
kich przypadkach na rzecz podmiotoéw niepublicznych decentralizacji i dekoncen-
tracji wladztwa administracji publicznej®. Wiadza publiczna, ktorej zrodta w ujeciu
formalnym upatrywac nalezy w instytucji panstwa*, w ramach panstwowego po-

! Rozumiane jako podmioty, dla ktorych realizacja zadan administracji publicznej nie stanowi
racji istnienia. Do kategorii tej naleze¢ beda zatem nie tylko takie podmioty, jak stowarzyszenia czy
fundacje (z wyjatkiem fundacji prawa publicznego), ale tez samorzady zawodowe, dla ktorych co
prawda realizowanie zadan publicznych stanowi immanentna cechg, ale nie jest racja ich istnienia.

2 Podmioty niepubliczne wykonuja zadania administracji publicznej na zasadzie wspotdomeny
— w ramach swej dziatalno$ci (komercyjnej badz non profit) prowadzonej rownolegle do dziatan
podmiotow publicznych albo tez jako kooperanci administracji publicznej w oparciu o porozumie-
nia ksztaltujace zakres i zasady wspotdziatania w realizacji tych zadan. W jednym i drugim przy-
padku jednak ma miejsce sytuacja, w ktorej podmiot inny niz organ administracji publicznej dziata
w rezimach prawa administracyjnego i wykorzystuje okreslone tym prawem instrumenty realizacji
zadan publicznych (tozsame badz analogiczne do tych, ktoérymi postuguja si¢ podmioty publiczne),
w tym instrumenty mieszczace w sobie wiadztwo publiczne.

3 Rozwazania dotyczace decentralizacji czy dekoncentracji odnoszonej do podmiotéw niepu-
blicznych w RP ograniczone powinny by¢ wylacznie do sfery szeroko rozumianej administracji
publicznej — tej ,,wielkiej reszty”, jaka pozostanie na polu aktywnosci panstwa po wylaczeniu z niej
wymiaru sprawiedliwosci oraz ustawodawstwa. Konstytucja RP nie pozostawia w tym zakresie wat-
pliwosci — ani w sferze ustawodawstwa, ani w sferze wymiaru sprawiedliwosci nie ma miejsca na
obecno$¢ podmiotdéw niepublicznych.

4 Tak rozumiana jednorodno$¢ zrédta wiadzy publicznej podkreslana jest niejednokrotnie
w doktrynie. Por. M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 62.
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rzgdku prawnego ulega czesto ztozonym procesom decentralizacji i dekoncentracji.
Nie budzi wigkszych kontrowersji sytuacja, gdy procesy te zachodza w relacjach
miedzy podmiotami publicznymi (panstwowymi oraz podmiotami samorzadu te-
rytorialnego) — przynajmniej w odniesieniu do jej dopuszczalnosci i zasadno$ci in
genere. Jednak w sytuacji, gdy wladztwo publiczne powierzone ma by¢ podmioto-
wi niepublicznemu, pojawia si¢ szereg watpliwosci dotyczacych nie tylko kwestii
szczegotowych, ale réwniez zagadnien o znaczeniu fundamentalnym. Zasadne wy-
daja si¢ bowiem pytania nie tylko o sam mechanizm decentralizacji i dekoncentra-
cji, ale tez o zakres i formy wladztwa administracji publicznej, jakie delegowane
moze by¢ na podmiot niepubliczny w ramach tych procesow. Kluczowa okazuje si¢
bowiem kwestia prawnej dopuszczalnosci czy tez uyjmowanej w réoznych aspektach
(m.in. prakseologicznym i aksjologicznym) celowosci decentralizacji oraz dekon-
centracji wtadzy publicznej na rzecz podmiotdéw niepublicznych. Chodzi¢ tu bedzie
zresztg nie tylko o wladztwo administracyjne w tradycyjnym rozumieniu’, gdyz
dokonujace si¢ w ramach administracji publicznej procesy decentralizacji i dekon-
centracji obejmuja swym zakresem obok wtadztwa administracyjnego rowniez inne
postaci wtadztwa publicznego, ktore kwalifikowa¢ mozna jako wladztwo admini-
stracji publicznej (stosowane i wykorzystywane przez nig dla realizacji jej zadan)®.

Podmioty niepubliczne a decentralizacja
wladztwa administracji publicznej

Decentralizacja niejednokrotnie postrzegana jest w doktrynie jako zasada
organizacji zycia spoteczno-politycznego wynikajaca z zasady pomocniczos$ci,
obok takich zasad, jak zasada organicznej budowy spotecznosci panstwowej (plu-
ralizmu panstwowego) czy zasada demokracji’. ROwnoczesnie zasada decentrali-
zacji wladzy publicznej wyprowadzana z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP zaliczana
bywa w orzecznictwie do generalnych zasad ustroju Rzeczypospolitej — obok za-
sady wykonywania przez samorzad terytorialny istotnej czg¢sci zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP)

5 Ujmowanym jako prawo wydawania aktdéw majacych charakter imperatywny, ktore mozna
wyegzekwowac w drodze przymusu administracyjnego. Por. J. Supernat, Instrumenty dziatania ad-
ministracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 39 i n.

¢ Wiadztwo administracji publicznej traktowane jest zreszta w doktrynie jako jedna z postaci
wladztwa publicznoprawnego, ktorego zrodta upatruje si¢ w prawie — obowigzujacym i posiadaja-
cym moc wigzaca, tzn. zdolnos¢ do nawigzywania na jego podstawie stosunkow prawnych opartych
bezposrednio badz posrednio na zinstytucjonalizowanym przymusie panstwa. Por. I. Niznik-Dobosz,
Istota i znaczenie stosunkow nie wladczych w polskim prawie administracyjnym [w:] Administracja
niewfadcza, red. A. Barczewska-Dziobek, K. Klosowska-Lasek, Rzeszow 2014, s. 12.

7 Por. E. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce [w:]
Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, Warszawa 1998, s. 140.
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czy zasady podstawowego charakteru gminy oraz klauzuli domniemania jej kom-
petencji we wszystkich zadaniach samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 Konstytucji RP)%. W kontek-
$cie tak ujmowanej decentralizacji wtadzy publicznej w orzecznictwie podkresla
si¢ zarazem konieczno$¢ zachowania zgodnych z Konstytucjg RP relacji miedzy
zakresem zadan i uprawnien poszczegélnych ogniw w strukturze wtadzy publicz-
nej’. Ustawa zasadnicza nie pozostawia watpliwosci co do zrodta wiadzy publicz-
nej w Rzeczypospolitej Polskiej — jest nim nardd zorganizowany w panstwo. Na
gruncie polskiej ustawy zasadniczej nie jest zrodlem wtadzy publicznej zadna
sposrod wspdlnot posrednich pomiedzy jednostka a wspolnota narodowa — nie sg
nim wspolnoty samorzadowe, mimo iz na gruncie Konstytucji RP przypisany im
jest walor publicznoprawny. Tym bardziej nie jest tym zrédtem zaden z podmio-
tow niepublicznych.

W doktrynie i orzecznictwie dostrzegalny jest brak konsekwencji w stoso-
waniu pojecia decentralizacji wtadzy publicznej nie tylko wobec zjawiska par-
tycypacji w wykonywaniu zadan publicznych spotecznosci posrednich innych
niz ,,wspo6lnoty terytorialne” (wobec dokonujacej si¢ przez nie prywatyzacji za-
dan administracji publicznej), ale nawet w odniesieniu do wykonywania zadan
publicznych przez inne niz organy administracji podmioty publiczne. Laczona
dawniej gtdéwnie z samodzielnos$cig zwigzkow samorzadowych, w tym w szcze-
golnosci samorzadu terytorialnego'®, nastepnie po likwidacji tego samorzadu'' od-

& Por. wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK 1998, nr 3. poz. 31.

® Por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11;
H. Izdebski, Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji [w:] Ustroj teryto-
rialny panstwa a decentralizacja systemu wiladzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 14.

10T, Hilarowicz decentralizacje utozsamiat z przekazywaniem czesci kompetencji administra-
cji rzadowej zwigzkom samorzadowym. Por. T. Hilarowicz, Nauka Administracji i Ogélna Teoria
Prawa Administracyjnego, £.6dz 1947, s. 20. S. Kasznica jakkolwiek upatrywat decentralizacji
W powierzaniu ,,samodzielnie wykonywanych” uprawnien administracji publicznej réwniez in-
nym podmiotom niz podmioty samorzadu terytorialnego (m.in. samoistnym zaktadom publicznym,
przedsiebiorstwom publicznym, przedsigbiorstwom koncesjonowanym), to jednak w swych rozwa-
zaniach nad decentralizacjg administracji publicznej skupiat si¢ w zasadzie na decentralizacji przez
samorzad terytorialny. Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasad-
nicze, Poznan 1947, s. 63—64. Podobnie T. Bigo, ktory upatrywat decentralizacji rowniez w innych
niz samorzad terytorialny postaciach wykonywania zadan publicznych (w warunkach II RP m.in.
w ,,samoistnych zaktadach publicznych”, przedsi¢biorstwach publicznych, prywatnych przedsie-
biorstwach uzytecznosci publicznej), decentralizacji przez ten samorzad przypisywat jednak szcze-
golng — ,.centralng” pozycje. Sam samorzad terytorialny definiowal zreszta jako decentralizacje
administracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje powotane do tego przez
ustawe. Por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 152, 196-213. Zob. tez: Z. Cybichowski, Polskie prawo panstwowe na tle uwag z dziedziny
nauki o panstwie i porownawczego prawa panstwowego, Warszawa 1929, s. 37.

' MLin. dla usprawiedliwienia postugiwania si¢ tym pojeciem w kontekscie ,,idei centralizmu
demokratycznego”. Por. J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 18.
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noszona zwykle do ,,samodzielno$ci” dysponujacych ,,wtadztwem panstwowym”
podmiotow innych niz jednostki samorzadu terytorialnego'?, obecnie w doktrynie
i orzecznictwie decentralizacja ponownie wigzana jest zwykle z wykonywaniem
wladzy publicznej w ramach samorzadu terytorialnego'’. Nawet w sytuacjach,
gdy za przejawy decentralizacji uznaje si¢ przypadki wykonywania zadan pu-
blicznych przez podmioty inne niz jednostki systemu samorzadu terytorialnego',
uwypukla si¢ zwykle ceche decentralizacji, ktora spelni¢ moga w polskich warun-
kach ustrojowych jedynie podmioty systemu samorzadu terytorialnego — wyko-
nywanie zadan publicznych (wtadzy publicznej) we wlasnym imieniu i na wlasny
rachunek®. Podkres$la si¢ zarazem szczegdlny charakter podmiotéw samorzadu
terytorialnego w systemie administracji publicznej, traktujgc decentralizacje do-
konywang przez nie jako decentralizacje szczegdlng, bedaca czyms wiecej niz
»ZWyczajng decentralizacja administracyjng”. W konsekwencji czesto przyjmu-
je si¢ istnienie decentralizacji kwalifikowanej, w ramach ktorej dokonuje si¢ nie

12 J. Staro$ciak wskazywat na cztery instytucjonalne formy decentralizacji administracji pan-
stwowej: przedsigbiorstwo, zaktad, samorzad (szeroko rozumiany) oraz zlecenie funkcji admini-
stracji publicznej. Autor ten jako okolicznos$¢ konstytutywna dla sfery administracji zdecentralizo-
wanej (podstawowe kryterium decentralizacji) wskazywal samodzielno$¢ podmiotu decentralizacji
wyrazajacg si¢ W ograniczeniu ingerencji organu wyzszego stopnia dopuszczajacym te ingerencje
tylko w oznaczonych prawem przypadkach i tylko w oznaczony prawem sposoéb oraz w istnie-
niu prawnych $rodkoéw ochrony tej samodzielno$ci. Samodzielno$¢, o ktdrej pisat Starosciak, nie
miata jednak charakteru dziatania we wlasnym imieniu i na wiasny rachunek, stanowiac raczej
obok dekoncentracji kategori¢ prakseologiczng niz ustrojowa. Por. ibidem, s. 10-12, 46-72. Jeszcze
szerzej, jak si¢ wydaje, postrzegal decentralizacj¢ T. Kuta. Wyrdzniat on decentralizacje w postaci
samorzadu terytorialnego, innych samorzadéow (zawodowych, pracowniczych, zwiazkowych, or-
ganizacji spotecznych), zaktadu administracyjnego oraz ,,zinstytucjonalizowanej kontroli spotecz-
nej”. Por. T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo” 1992, No 1458, s. 72.

13 Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 42-55.

Y Por. H. Zigba-Zatucka, Konstytucjonalizacja zasady subsydiarnosci w polskiej konstytucji
a spoteczenstwo obywatelskie [W:] Zasada pomocniczosci. Wymiar europejski, narodowy, regio-
nalny i lokalny, red. A. Pawtowska, S. Grabowska, Rzeszow 2011, s. 68; M. Szydlo, Kompetencje
publicznoprawne samorzqdow zawodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 46; M. Karcz-
-Kaczmarek, M. Maciejewski, Samorzgdy zawodowe i zakres ich samodzielnosci w swietle doktryny
i orzecznictwa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCV, s. 57.

15 Np. wskazujac obok jednostek samorzadu terytorialnego jako podmioty zdecentralizowane
petniace funkcje z zakresu administracji publicznej przedsigbiorstwa (w tym takze prywatne, jesli
petnia funkcje publiczne), zaktady publiczne (administracyjne), samorzady zawodowe oraz inne
podmioty ,,spoleczne”, rownoczes$nie definiuje si¢ decentralizacje jako taki system organizacyjny
administracji, w ktorym poszczegélne podmioty administrujace maja wyraznie okreslone kompe-
tencje, ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych) organdw w drodze ustawowe;j, realizo-
wane w sposob samodzielny i podlegajace w tym zakresie jedynie weryfikacyjnemu nadzorowi
kompetentnych organow. Por. J. Bo¢, Struktury [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw
2003, s. 185, 187; wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147,
wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
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tylko wyodrgbnienie zadan publicznych i kompetencji oraz podziat odpowie-
dzialno$ci publicznoprawnej (co traktowane jest jako wystarczajacy wyznacznik
decentralizacji administracyjnej), ale w roznych skalach terytorialnych dochodzi
réwniez do podziatu uprawnien wtadzy politycznej — wykonawczej's. W efekcie
takiego podziatu odroznia si¢ ,,decentralizacj¢” w znaczeniu, jakie przyjmuje dla
tego pojecia teoria organizacji (decentralizacje administracyjna, decentralizacje
zarzadzania) od decentralizacji, o ktorej mowa w art. 15 ustawy zasadniczej, ktora
okresla si¢ mianem decentralizacji politycznej.

Na gruncie wspotczesnej doktryny prawa administracyjnego nie ulega wta-
sciwie watpliwosci, ze decentralizacja wladzy publicznej, do ktorej nawiazuja
postanowienia art. 15 polskiej ustawy zasadniczej, w swej istocie odnosi si¢ do
samodzielnos$ci w sferze imperium 1 stanowi jedynie punkt wyjscia dla innych
obszaréw samodzielno$ci w wykonywaniu zadan publicznych!'’. W kontekscie
zasady pomocniczosci, ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce
oraz pogladow doktryny upatrujagcych w samodzielno$ci wykonywania wladzy
publicznej istot¢ decentralizacji'® przyja¢ zatem mozna, ze o ile np. konstytucyjna
zasade pomocniczo$ci czy tez dekoncentracje wladzy administracyjnej odnosi¢
mozna z powodzeniem do podmiotéw innych niz podmioty wtadzy publiczne;,
o tyle decentralizacj¢ wtadzy publicznej, do ktorej nawigzuja postanowienia art. 15
Konstytucji RP (,,decentralizacje polityczna™), postrzegaé nalezy jednak wylacz-
nie w kontekscie wladzy wykonawczej panstwa zdecentralizowanej (decentra-
lizowanej'?) przez instytucj¢ samorzadu terytorialnego. W polskich warunkach
ustrojowych poza panstwem tylko jednostki samorzadu terytorialnego realizuja
zadania publiczne, dysponujac w tym zakresie wtadza polityczng. Wykonujac je,
czynig to we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, podlegajac w tym zakresie
opartemu wytacznie na kryterium legalnosci nadzorowi weryfikacyjnemu, co ob-
jete jest gwarantowana konstytucyjnie ochrong sagdowa. Inne podmioty, ktorym
w doktrynie przyznawany jest niekiedy walor podmiotow zdecentralizowanej
wladzy publicznej, wykonuja wladzg publiczng zawsze w imieniu i na rachunek
panstwa badz jednostki samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do samorzadu
terytorialnego i dokonujacej si¢ przez niego decentralizacji mowi¢ mozna tez

16 M. Kulesza, Uzasadnienie opinii sporzqdzonej dla Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
K 25/99, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9, s. 33.

7W tym dla samodzielnos$ci zarzadzania sprawami publicznymi w rozumieniu gospodarczym,
ktére jednak nie powinny by¢ utozsamiane z trescig decentralizacji. Odmienne stanowisko w tej
kwestii przyjat: M. Kulesza, O tym, ile decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawy-
kach uczonych administratywistow [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw
2009, s. 415.

18 Por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 55.

1 Decentralizacja jest pewna rzeczywistoscig w sferze ustroju i kompetencji, ale jest zarazem
procesem czy raczej szeregiem procesow — ,,jest w ruchu”.
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o upodmiotowieniu ,,wspolnot posrednich” (spolecznos$ci lokalnych i regional-
nych) w stopniu pozwalajacym na to, by wladza publiczna wykonywana w tere-
nie nie byla jedynie narzedziem realizacji zadan ogdlnopanstwowych, a stata si¢
roéwniez reprezentantem spotecznosci poszczegolnych jednostek tego samorzadu
ukierunkowanym na lokalne (regionalne) dobra wspdlne®. Tylko w przypadku
decentralizacji przez samorzad terytorialny zapewniona moze by¢ wreszcie do-
stateczna ochrona dobra wspolnego (w odniesieniu do wspolnoty narodowej oraz
wspolnot regionalnych i lokalnych?') — w sytuacji ,,decentralizacji” wtadzy ad-
ministracji publicznej na rzecz podmiotéw niepublicznych duzo tatwiej priory-
tet uzyska¢ moze interes partykularny?>. Ograniczone wyltacznie do samorzadu
terytorialnego pojecie decentralizacji koresponduje ponadto z dychotomicznym
podziatem administracji publicznej w Polsce na administracje panstwowa i ad-
ministracj¢ samorzadu terytorialnego. System tej administracji z pewnoscig nie
jest homogeniczny, jednak — jak si¢ wydaje — w kontekscie decentralizacji wladzy
publicznej ma on jedynie dwa segmenty — panstwowy i samorzadu terytorialnego.
W tym sensie idea i zasada decentralizacji w odniesieniu do administracji publicz-
nej znajduje wyraz w jej ustrojowym dualizmie — wyodrebnieniu administracji
rzagdowej 1 opartej na zasadzie samodzielnos$ci dziatania administracji samorzadu
terytorialnego®.

Na tym tle nie wydaje si¢ zatem stuszne odnoszenie pojecia decentralizacji
wladzy publicznej do sytuacji partycypacji podmiotdow niepublicznych w wyko-

20 Por. M. Stahl, Poszukiwania modelu wladzy i administracji lokalnej w Polsce, 1.6dz 1989,
s. 56-57.

21 Konieczna jest jednak w tym zakresie ,,pomocnicza” korekta decentralizacji. Istnieje bowiem
niebezpieczenstwo autonomizacji zdecentralizowanej wtadzy mogace skutkowac sprzeniewierzeniu
si¢ dobru wspolnemu poszczegoélnych spotecznoscei i w konsekwencji réwniez dobru osobowemu
cztowieka. Szerzej: P. Wilczynski, Decentralizacja wiladzy publicznej w perspektywie idei pomoc-
niczosci [w:] Stulecie polskiej administracji. Doswiadczenia i perspektywy, red. W. Federczyk,
Warszawa 2018, s. 473-476.

2 Por. T. Lipowicz, Pozycja administracji w strukturze podziatu wladz w warunkach wspol-
czesnych zadan administracji [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagad-
nienia prawa budowlanego i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium
Prawnikéw Administratywistow. Poznan, 8—12 wrzesnia 1997 roku. Referaty i glosy w dyskusji,
red. H. Bauer, R. Hendler, P. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk, Poznan 1999, s. 150.
Podejmujac w koncu lat 90. XX w. probe wyjasnienia ,,bardziej branzowego niz terytorialnego” zor-
ganizowania Polski, Z. Gilowska zwracata uwage na polskie uwarunkowania historyczne, ktére po-
wodowa¢ moga tendencje centralistyczne. Z. Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako
warunek konieczny zasady subsydiarnosci [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, Warszawa 1998,
s. 174-175. Rowniez i dzisiaj pewne uwarunkowania natury historycznej mogg odgrywaé w tym za-
kresie istotng role, przy czym czynnikow, ktore ksztattuja postawy w tym zakresie, jest z pewnoscia
znacznie wigcej. Niebagatelne znaczenie miaty 1 maja tu wcigz interesy wspdlnoty narodowej oraz
te interesy mniejszych wspolnot, ktorych skuteczna ochrona nie moze by¢ zagwarantowana przez
podmioty zdecentralizowanej wladzy publiczne;j.

3 Por. 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 124.
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nywaniu zadan publicznych®. W kontekscie pluralizmu form i srodkéw realizacji
dobra osobowego i dobr wspolnych (zaliczanych do form i §rodkdéw partycypacji
spotecznej czy tez prywatyzacji zadan publicznych) implikowanego pomocniczo-
$cig pojecie decentralizacji wladzy publicznej, do ktérego nawigzujg postanowie-
nia art. 15 Konstytucji RP, odnoszone powinno by¢ wytacznie do decentralizacji
wladzy, ktora utozsamia¢ mozna z decentralizacjg polityczna, a wigc — w obecnych
warunkach ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej — wylacznie do decentralizacji
wladzy publicznej dokonujacej si¢ poprzez samorzad terytorialny, a nie do ,,decen-
tralizacji wltadzy administracyjnej” sensu stricte — w rozumieniu teorii zarzadzania.
Decentralizacja poprzez samorzad terytorialny nie powinna by¢ zatem traktowana
jako jedna z najpetniejszych form samodzielnego wykonywania zadan panstwa®,
ale jako jedyna taka forma. Inne niz zwigzane z instytucja samorzadu terytorialne-
go formy ,,decentralizacji” postrzegane powinny by¢ raczej w kategoriach szeroko
rozumianego uspotecznienie procesu administrowania majacego niejednokrotnie
cechy dekoncentracji wtadzy publicznej. Ujgcie decentralizacji wtadzy publicz-
nej w polskich warunkach ustrojowych, wigzace je wylacznie z pozycja ustrojowa
1 sposobem realizacji zadan publicznych przez samorzad terytorialny, najtrafnie;
zdaje si¢ rowniez wyrdznia¢ decentralizacje sposrod zjawisk pokrewnych. Jest tez
najblizsze rzeczywistosci i zapewnia zarazem uzyteczny instrument badawczy?.

Podmioty niepubliczne a dekoncentracja
wladztwa administracji publicznej

W doktrynie prawa administracyjnego brak jest jednolitego ujecia pojecia
dekoncentracji. Bywa, ze rozumiane jest ono wasko — jedynie w odniesieniu do
realizacji zadan administracji publicznej, bywa tez uyymowane szerzej — w odnie-
sieniu do administracji publicznej. Zdarza si¢ wreszcie, ze postrzegane jest ono
w relacji do wladzy publicznej. W niniejszych rozwazaniach pojgcie to uzywane
jest w stosunkowo szerokim znaczeniu i traktowane jako rozproszenie wtadzy
publicznej poprzez rozdzielenie zadan i skorelowanych z nimi kompetencji po-
migdzy réznorodne podmioty — niekoniecznie podporzadkowane (funkcjonuja-
ce w uktadzie hierarchicznego podporzadkowania) i niekoniecznie publiczne?.

2 Por. J. Sobczak, Decentralizacja administracji publicznej a zadania samorzqdu te-
rytorialnego [w:] Ustroj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wiladzy publicznej,
red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 40.

3 Por. T. Rabska, Samorzqd terytorialny w strukturze aparatu panstwa (perspektywy przebu-
dowy administracji lokalnej), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 3, s. 34.

% Por. J.C.N. Raadschelder, Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum,
».Samorzad Terytorialny” 1994, nr 6, s. 8.

27 Nie jest to ujecie typowe, bowiem zwykle w doktrynie dekoncentracja, jesli nie jest trakto-
wana jako element wspoltczesnej centralizacji albo ,,stabsza” forma decentralizacji, odnoszona bywa
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Nie wchodzi tu zatem w gr¢ wyltacznie dekoncentracja rozumiana jako stano-
wienie w oparciu o upowaznienie ustawowe przez okreslony organ administracji
publicznej wtérnej normy kompetencyjnej, ktorej konsekwencja jest uzyskanie
przez podmiot niepubliczny zadania i kompetencji do jego realizacji*®. W przeci-
wienstwie do omawianej wczesniej decentralizacji wladzy publicznej, dekoncen-
tracja wtadzy w administracji publicznej nie ma tez charakteru politycznego (nie
upatruje si¢ w niej przemieszczenia wladzy publicznej), a jedynie walor stricte
organizacyjny, funkcjonalny?.

Dekoncentracja wtadzy publicznej na rzecz podmiotéw niepublicznych
majacych wykonywac¢ zadania administracji publicznej musi mie¢ zawsze swe
ustawowe umocowanie. Umocowanie to moze mie¢ charakter szczegélny albo
generalny, jednak z uwagi na okoliczno$¢ bezposredniego oddziatywania na
sfere zewnetrzng administracji publicznej (ksztattowanie sytuacji administra-
cyjnoprawnych nie tylko podmiotow niepublicznych, na rzecz ktorych doko-
nywana jest dekoncentracja, ale rowniez podmiotéw administrowanych) musi
wynika¢ z przepisu rangi ustawowej. Dekoncentracja zadan administracji pu-
blicznej (niekoniecznie potaczona z dekoncentracja kompetencji wladczych) na
rzecz podmiotéw niepublicznych przy catej roznorodnosci sytuacji, w jakich
jest dokonywana, przybra¢ moze w zasadzie jedng z dwoch postaci. Po pierw-
sze, polega¢ moze na ustanowieniu normy ustawowej, ktora dokonuje takiej
dekoncentracji w sposob bezposredni. Tak dzieje si¢ m.in. w przypadkach, gdy
normy ustaw tworzg dla podmiotéw niepublicznych szczegodlne rezimy admini-
stracyjnoprawne dla realizacji przez nie zadan publicznych. Kwalifikowa¢ moz-
na w ten sposob np. rezimy funkcjonowania zaktadow administracyjnych, ktore
to podmioty tym samym uznaé nalezy za przejaw dokonywanej bezposrednio
za pomocg norm ustawowych dekoncentracji wtadzy administracji publicznej*.

jednak do ,,rozproszenia” czynionego na rzecz podmiotow publicznych. ,,Rozproszenie” z udziatem
podmiotow niepublicznych traktowane jest w doktrynie zwykle w kategoriach prywatyzacji zadan,
kompetencji czy administracji publicznej. Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jed-
nostki w swietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007, s. 197. W doktrynie prawa administracyj-
nego napotka¢ mozna réwniez pojecie dekoncentracji wewnetrznej, dokonywanej, polegajace na
przekazaniu realizacji kompetencji wewnatrz struktury organizacyjnej podmiotu administrujgcego
(np. aparatu pomocniczego organu administracji publicznej), ta jednak nie jest przedmiotem niniej-
szych rozwazan. Por. M. Gorka, Dekoncentracja wewnetrzna w prawie administracyjnym, Torun
2017, s. 33.

2 Por. J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 61. Autor ten
ujmuje ,,dekoncentracj¢ administracji publicznej” jako ustanowienie przez okreslony organ admini-
stracji publicznej wtornej normy kompetencyjnej, ktora umozliwi organowi administracji publicz-
nej uzyskujacemu kompetencj¢ wykonanie odpowiadajace pierwszej normie kompetencyjnej.

2 Por. ibidem, s. 63-64.

3 W doktrynie zaktady administracyjne zalicza si¢ czasami do grupy jednostek organizacyj-
nych zdecentralizowanych, co wywodzi si¢ m.in. z faktu, ze korzystaja one z prawnie okreslone;j
samodzielnos$ci w wykonywaniu swych zadan, a funkcje nadzorcze organéw nadrzednych zaktadu
sa reglamentowane prawnie w stopniu gwarantujagcym samodzielnos$¢. Por. R. Raszewska-Skatecka,
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W przypadku zaktadow administracyjnych (zaréwno publicznych, jak i niepu-
blicznych) mowi¢ nalezy zatem o zdekoncentrowanym wladztwie administracji
publicznej stosowanym przez podmiot z istoty (konstrukcji) swej ,,prywatny”
w szczeg6lnym rezimie prawa administracyjnego. Jest to sytuacja, w ktorej ze
wzgledu na dobro osobowe administrowanych i dobro wspolne wladza publicz-
na ,,z mocy samego prawa’” powierzona jest podmiotowi niebedgcemu podmio-
tem tej wladzy w sensie przyjmowanym na gruncie ustawy zasadniczej!. Jako
podmiot dekoncentracji wtadzy administracji publicznej zaktad administracyjny
w zakresie wykonywania tej wtadzy zobowiazany jest nie tylko do przestrzega-
nia prawa, ale takze do dziatania na jego podstawie i w jego granicach — zgodnie
z konstytucyjng zasadg praworzadnosci. Drugim sposobem dekoncentracji za-
dan administracji publicznej na rzecz podmiotéw niepublicznych jest czynienie
tego na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego w drodze aktu praw-
nego organu administracji publicznej, ktory to akt tworzy nowa norme kompe-
tencyjng albo w inny sposob ,,przypisuje” wtadcza kompetencje z zakresu ad-
ministracji publicznej (wraz z zadaniem) podmiotowi niepublicznemu. Dzieje
si¢ tak np. w procesach stosowania regulacji ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®.

W przypadku, gdy dojs¢ ma do dekoncentracji zadania publicznego na rzecz
podmiotu niepublicznego oraz koniecznego dla realizacji tego zadania wtadztwa,
opowiedzie¢ nalezy si¢ za stosowaniem pierwszej z wyzej wskazanych postaci
dekoncentracji wladzy administracji publicznej. Szereg czynnikow, ktore skon-
kludowac¢ na potrzeby niniejszych rozwazan mozna bytoby jako ,,brak wystarcza-
jacych gwarancji prawidtowego wykonywania wladzy publicznej”, sprawia, ze
wladztwo to — stanowigce integralny, powszechnie stosowany instrument dziata-
nia administracji publicznej — w przypadku dziatalnosci podmiotow niepublicz-
nych partycypujacych w wykonywaniu zadan tej administracji stanowi¢ powinno
wyjatek od reguly postugiwania si¢ przez nie formami dziatania niewtadczego
— wyjatek kazdorazowo przewidziany w ustawie.

Na marginesie rozwazan poswieconych dekoncentracji wtadztwa administra-
cji publicznej wskaza¢ warto dostrzegane w doktrynie wladcze aspekty dekon-
centracji zadan administracji publicznej, ktérym nie towarzyszy dekoncentracja
wladztwa w przyjmowanym tutaj rozumieniu. Rowniez one, jak si¢ wydaje, im-
plikowac powinny zakres i formy dekoncentracji zadan publicznych na rzecz pod-

Zakres prawnej samodzielnoSci prawotworczej zaktadu administracyjnego [w:] Administracja pu-
bliczna pod rzqdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama
Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 417-418. W kontekscie tego, co powiedziane zostalo
weczesniej na temat decentralizacji wladzy administracji publicznej, w przypadku zaktadow admini-
stracyjnych zasadne jest moéwienie raczej o dekoncentracji tej wiadzy.

31 Jako podmiot wiadzy na gruncie Konstytucji RP przyjaé¢ nalezy panstwo oraz podmioty
samorzadu terytorialnego.

2 Dz.U. 2020, poz. 1057.
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miotéw niepublicznych. Wiadczos¢ stosunku administracyjnoprawnego jako jego
swoista cecha (wskazywana tradycyjnie przez przedstawicieli doktryny prawa)
polega na tym, ze wladztwu prawnemu, majagcemu swe zréodto w mocy obowiazu-
jacej normy prawnej, ksztaltujacej sytuacje administracyjnoprawng), towarzyszy
réwnolegle kompetencja podmiotu administrujgcego do jednostronnego ksztatto-
wania sytuacji administracyjnoprawnej, w ktorej znajduje sie administrowany*.
Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, wtadztwo prawa administra-
cyjnego charakteryzuje jednak réowniez stosunki administracyjnoprawne kwali-
fikowane w doktrynie jako niewladcze, bowiem sg one zabezpieczone zinstytu-
cjonalizowanym przymusem panstwa. Ich tres¢ w zakresie praw i obowiazkoéw
w sferze administracji publicznej — jak si¢ podkresla — zostata co prawda skonkre-
tyzowana bez uzycia instytucji wladztwa administracyjnego, rozumianego jako
jednostronna konkretyzacja jej tresci dokonywana przez podmiot administrujg-
cy*, jednak obecny jest w nich ,refleks wladztwa” wigzany gtownie z podmio-
towos$cig administracyjnoprawng podmiotu administrujagcego — z okolicznoscia,
ze dziata on w imieniu i na rachunek podmiotu wtadzy publicznej oraz realizuje
zadania publiczne®.

Podsumowanie

W doktrynie prawa administracyjnego nie ma dzi$ juz watpliwosci co do nie-
jednorodnosci charakteru prawnego podmiotéw administrujacych, w tym rowniez
réznorodnos$ci podmiotdw stosujacych wiadztwo publiczne. O ile w przesztosci
charakter prawny podmiotu administracyjnego (publiczny albo niepubliczny) ta-
czony byt czesto z kwestig zakresu kompetencji administracyjnoprawnych (w ujeg-
ciu modelowym), o tyle wspolczesnie w doktrynie przewaza uj¢cie administra-
cji publicznej funkcjonalne — poglad, w mysl ktorego administracje publiczng,
w tym wtadze tej administracji, wykonywaé mogg wszelkie podmioty administru-
jace, ktore posiadajg ustawowo przyznang kompetencje do wladczych dziatan’s.
Uwzgledniajaca zlozonos¢ problematyki podmiotow administrujgcych refleksja
nad procesami decentralizacji i dekoncentracji wtadzy administracji publicznej
musi mie¢ na uwadze relacje migdzy imperium administracji publicznej a sfera
wolnosci 1 praw administrowanych. Wtadztwo administracji publicznej wpisane
jest bowiem w szerszy kontekst fadu publicznego, ksztattowanego zaréwno przez
wartos$ci wyrazone wprost w Konstytucji RP, jak i przez wartosci pochodne wo-

3 Por. I. Niznik-Dobosz, Istota i znaczenie...,s. 11-12.

3 Ibidem,s. 17.

3 Por. ibidem, s. 19.

3 Por. M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle Konstytucji
oraz orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Lublin
— Polonia” 2017, vol. LXIV, nr 1, s. 44.
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bec nich, a takze ich desygnaty. Chodzi¢ tu bedzie nie tylko o wartosci zasadni-
cze w konstytucyjnym porzadku aksjologicznym podmiotowg godnos¢ cztowieka
oraz dobro wspolne, ale rowniez o warto$ci natury organizacyjnej dla spoteczno-
Sci tworzacej panstwo — lezace u podstaw zasady podziatu wladz, zasady panstwa
prawnego, zasady hierarchii zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, zasady
decentralizacji czy tez prawa do sadu®’. Rownoczesnie jednak badania obejmujace
te problematyke koncentrowa¢ musza si¢ na zdolnosci (predyspozycji) podmio-
tow niepublicznych do wykonywania zadan publicznych, w tym w sposéb szcze-
g6Iny na ich zdolnos$ci do stosowania w tym zakresie wladztwa administracji pu-
bliczne;.

Deklarowana w Konstytucji RP pomocniczos$¢ nie zaktada istnienia jednego
idealnego rozwigzania — postuluje ciggle poszukiwanie, wymaga dokonywania
permanentnej weryfikacji m.in. efektywnosci przyjetego podziatu zadan publicz-
nych®®, w tym rowniez efektywno$ci rozwigzan przyjetych w zakresie decentra-
lizacji (centralizacji) oraz dekoncentracji (koncentracji) wladztwa administracji
publicznej. Jakakolwiek koncepcja ,,pomocniczej” spotecznosci panstwowej nie
moze by¢ ujmowana zatem jako model, ale raczej jako kierunek dziatania, ktory
podlega korektom w relacji ze zmieniajgcg sie rzeczywistoScig spoteczng®. Po-
mocniczo$¢ spotecznosci posrednich (w tym réznorodnych podmiotéw niepu-
blicznych) stanowi niewatpliwie istotny element konstrukcji pomocniczego pan-
stwa. Jak nalezy sadzi¢, jest to jednak sfera pomocniczosci w zasadzie wylgczona
z zakresu procesOw centralizacji i decentralizacji wtadzy publicznej (z wyjatkiem
samorzadu terytorialnego). Jakkolwiek zatem w doktrynie i orzecznictwie pojecie
decentralizacji wtadzy publicznej odnoszone bywa rowniez do sytuacji, w kto-
rych wladza ta przeniesiona zostaje na podmioty niepubliczne — nieukonstytu-
owane (niepredestynowane) do jej samodzielnego wykonywania, to jesli przyjac,
ze o decentralizacji wladztwa administracji publicznej mowi¢ mozna wytacznie,
gdy delegowana jest ona przez panstwo na podmiot zdolny do jego realizacji we
wlasnym imieniu i na wtasny rachunek, w sytuacjach wspoétdziatania podmiotow
niepublicznych w realizacji zadan administracji publicznej, w tym w szczegolno-
$ci w sytuacjach delegowania na te podmioty wladztwa administracji publicznej,
nie mozna dostrzega¢ decentralizacji wtadzy administracji publicznej, a jedynie
jej dekoncentracje rozumiang jako wyposazenie tych podmiotéw w kompetencje
wladcze (publicznoprawne) realizowane w przeciwienstwie do sytuacji decentra-
lizacji w sposob niesamodzielny*.

3 Por. ibidem, s. 41-44.

3 Por. A. Szpor, Panstwo a subsydiarnosé¢ jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 6.

¥ Por. W. Luzynski, Paristwo pomocnicze. Nauczanie Jana Pawla II, Lublin 2001, s. 266.

40W rozumieniu samodzielnoéci, w jaka wyposazone zostaty podmioty samorzadu teryto-
rialnego.
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Streszczenie

Realizacja przez podmioty niepubliczne zadan administracji publicznej w ramach réznorod-
nych form wspoétdziatania tych podmiotéw z organami administracji publicznej sktania¢ musi do
refleksji nad kwestig mozliwosci dokonywania w takich przypadkach dekoncentracji wtadzy pu-
blicznej. Zasadne stajg si¢ pytania nie tylko o sam mechanizm dekoncentracji czy tez o zakres i for-
my wiadztwa publicznego, jakie delegowane moze by¢ na podmiot niepubliczny. Kluczowa okazuje
si¢ bowiem kwestia prawnej dopuszczalnosci oraz celowosci dekoncentracji wladzy publicznej na
rzecz podmiotdw niepublicznych.

Stowa kluczowe: dekoncentracja, decentralizacja, wtadza publiczna, administracja publiczna, zasa-
da pomocniczosci

NON-PUBLIC ENTITIES AND THE PHENOMENA
OF DECENTRALIZATION AND DECONCENTRATION
OF PUBLIC ADMINISTRATION AUTHORITIES

Summary

Participation of non-public entities in the implementation of public administration tasks
requires reflection on the issue of the possibility of deconcentration of public authority to these
entities. Targeted questions are not only about the mechanism of deconcentration or the scope
and form of public authorized to be delegated to the non-public entity. Fundamental importance
should be assigned legal issues of admissibility and the purposefulness of deconcentration of public
authority to non-public entities.

Keywords: deconcentration, decentralization, public authority, public administration, principle of
subsidiarity
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ADMINISTRACYJNOPRAWNE ASPEKTY
STWIERDZENIA ZGONU

Wprowadzenie

Smieré ma charakter uniwersalny, dotyka kazdego cztowieka bez wzgledu
na jego status spoteczny, majatek, ras¢ czy wyznawang religi¢. Sam stosunek do
$mierci ulegal wielu przemianom: wzbudzata strach, byta obiektem kultu, ozna-
czata koniec egzystencji badz wrecz przeciwnie — stanowita przej$cie do zycia po-
zagrobowego. W latach 60. XX w. rozwoj zainteresowania $miercig doprowadzit
do powstania nauki zwanej tanatologia, ktdra przedmiotem swych badan uczynita
$mier¢ w wielu aspektach, poczawszy od medycznego, przez teologiczny, filozo-
ficzny, a konczac na psychologicznym oraz socjologicznym'. Prawnymi aspekta-
mi $mierci zajmuje si¢ prawo pogrzebowe, nazywane takze prawem funeralnym.
Jest to galaz prawa o charakterze interdyscyplinarnym, z dominujaca rolg prawa
administracyjnego®. Niestety pomimo istotnego przedmiotu regulacji ta dziedzi-
na prawa zawiera archaiczne przepisy, ktorych zastosowanie w XXI w. sprawia
problemy zaréwno stluzbom medycznym, sanitarnym, jak i pograzonym w zato-
bie bliskim zmartego. Ponadto doktryna prawa nie opisata szerzej tej tematyki,
a w szczegoblnosci administracyjnoprawnego ujecia $Smierci cztowieka.

Stwierdzenie $mierci petni wazng role w dalszej procedurze zwigzane;j
z pochowkiem zmartego. Po pierwsze, jest gwarantem pochowania osoby zmar-
lej, eliminujgc tym samym watpliwosci dotyczace przedwczesnego grzebania
0s0b zywych, ktorych objawy chorobowe moga dla os6b bez medycznego wy-
ksztatcenia przypomina¢ oznaki $mierci. Po drugie, wystawienie karty zgonu

'W. Botoz, Historyczne i wspolczesne postawy wobec smierci, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae”
2005, nr 3, s. 173-174.

2 P. Borecki, M. Winiarczyk-Kossakowska, Prawo pogrzebowe. Wybdr Zrédel, Warszawa
2013, s. 7-8.
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jest warunkiem koniecznym do zgloszenia zgonu kierownikowi urzedu stanu
cywilnego, a w konsekwencji sporzadzenia protokotu zgonu oraz aktu zgonu
w trybie art. 92-95 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu
cywilnego’. Ponadto w $wietle art. 11 ust. 4b ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmartych* podmiot, ktéremu zostata wreczona karta
zgonu, zobligowany jest m.in. do przekazania administracji cmentarza adnota-
cji o zarejestrowaniu zgonu lub zgloszeniu zwtok w celu ich pochowania. Co
wiecej, epidemia wirusa SARS-CoV-2 oraz wywolany choroba wzrost zgonow
wymusity czg¢Sciowa nowelizacj¢ przepisow prawa funeralnego. Wobec powyz-
szego niewatpliwie konieczne jest, aby administracyjna procedura stwierdzenia
$mierci odbywata si¢ w sposéb sprawny, tak by unikna¢ aberracji, za$ sam temat
zastuguje na opracowanie.

Ogolna charakterystyka przepisow dotyczacych
stwierdzenia zgonu

Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych wraz z aktami wykonawczymi
jest w polskim porzadku prawnym gtownym aktem normatywnym dotyczacym
stwierdzenia zgonu, pochdwku zmartych oraz administrowania cmentarzami. Po-
mimo tego u.c.c.z. ani zadne rozporzadzenie ja uszczegélawiajace nie zawiera de-
finicji podstawowego terminu w sprawie stwierdzania $mierci, tj. definicji zgonu.
Tematyka $mierci wymusza na ustawodawcy opieranie si¢ na pojeciach medycz-
nych. Co wigcej, doktryna wskazuje, ze stworzenie prawniczej definicji $mierci
nie jest konieczne i pozostawione powinno by¢ medycynie czy filozofii. Postuluje
si¢ za to wypracowanie kryteriow stwierdzania $mierci, tak aby w sposob niepo-
zostawiajacy watpliwosci okresli¢ zgon, a po drugie — wskaza¢ moment $mierci’.
Pomimo ze w doktrynie wskazuje si¢, ze wypracowanie prawnej definicji Smierci
moze prowadzi¢ do ,,petryfikacji” tego pojecia, gdyz zmiana przepisow moglaby
nie nadgza¢ za rozwojem wiedzy medycznej®, a tym samym ewolucjg kryteriow
stwierdzenia zgonu, w zwiagzku z rozwojem transplantologii konieczne stato si¢
stworzenie prawnych ram momentu $mierci. W polskim porzadku prawnym nor-
matywna definicja zgonu w zwigzku z transplantologia zawarta jest w art. 43a
ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty’. W §wietle
tego przepisu stwierdzenie trwatego nieodwracalnego ustania czynno$ci mozgu
($mierci mozgu) lub nieodwracalnego zatrzymania krazenia poprzedzajacego po-

3Dz.U. 2018, poz. 2224.

4Dz.U. 1959, nr 11, poz. 62 (dalej: u.c.c.z.).

5'W. Borysiak, L. Bosek, Status pacjenta. Koniec zycia [w:] System Prawa Medycznego, t. I:
Instytucje prawa medycznego, red. M. Safjan, L. Bosek ,Warszawa 2018, s. 577.

¢ Ibidem, s. 591-592.

"Dz.U. 2019, poz. 537 (dalej: u.z.1.).
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branie narzaddw jest rownoznaczne ze stwierdzeniem zgonu. Niemniej w kontek-
$cie stwierdzania $mierci w mysl art. 11 u.c.c.z. nie ma ani prawnych procedur
zgonu, ani stanowczych kryteriow stwierdzenia $mierci®. Jednak zgodnie z art. 4
u.z.l. lekarz powinien wykonywaé¢ zawod, kierujac si¢ m.in. aktualng wiedzg me-
dyczng. Nie ulega watpliwosci, ze stwierdzanie zgonu wchodzi w zakres wyko-
nywanego przez lekarza zawodu, wigc i przy tej czynno$ci powinien kierowac si¢
aktualng wiedzg medyczna.

Artykut 11 ust. 1 u.c.c.z. normuje zasade ogo6lng stanowigcg, ze zgon i jego
przyczyna powinny by¢ ustalone przez lekarza leczacego chorego w ostatniej
chorobie. Wyktadni terminu ostatnia choroba nalezy dokonaé¢, majac na uwadze
§ 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 3 sierpnia
1961 r. w sprawie stwierdzenia zgonu i jego przyczyny® ustanawiajacy, ze do wy-
stawienia karty zgonu zobligowany jest lekarz udzielajacy zmartemu §wiadczen
lekarskich w ciggu 30 dni przed $miercig. Wyjatek od zasady ogoélnej ustanowio-
ny jest w dalszych przepisach r.s.z., a wigc § 2 ust. 3, zgodnie z ktérym w przypad-
ku podejrzenia, ze zgon powstat w wyniku przestepstwa, karte zgonu wystawia
lekarz dokonujacy na zlecenie sadu lub prokuratury ogledzin lub sekcji zwtok.
Nalezy zauwazy¢, ze art. 11 ust. 1 u.c.c.z. jest zgodny z art. 43 ust. 1 u.z.1., kto-
ry stanowi, ze zgon stwierdza lekarz na podstawie osobiscie wykonanych badan
1 ustalen. W razie, gdy lekarz leczacy zmartego w czasie ostatniej choroby nie
moze stwierdzi¢ zgonu, w mysl art. 11 ust. 2 u.c.c.z. obowigzek ten spoczywa na
innym lekarzu. Jezeli i tym razem lekarz nie moze stwierdzi¢ $mierci, zobligowa-
na jest do tego inna osoba powotana przez wtasciwego staroste. Przepisy u.c.c.z.
nie warunkujg stwierdzenia zgonu od posiadania przez lekarza konkretnej specja-
lizacji. Artykut 43a u.z.l. w przeciwienstwie do u.c.c.z. warunkuje stwierdzenie
$mierci mozgu oraz nieodwracalnego zatrzymania krazenia poprzedzajacego po-
branie narzadéw od kumulatywnej zgody dwdch lekarzy specjalistow. Wniosku-
jac a contrario, jezeli ustawodawca uznatby za konieczne posiadanie specjalizacji
przez lekarza stwierdzajacego zgon, analogicznie jak w przypadku u.z.1. zawarl-
by taki wymoég w u.c.c.z. Ponadto w §wietle art. 5 ust. 3b pkt 10 u.z.l. prawo
do stwierdzenia zgonu ma lekarz stazysta pod kierunkiem lekarza posiadajacego
prawo wykonywania zawodu. Artykut 11 ust. 2 u.c.c.z wprost stanowi, ze koszty
dokonanych ogledzin i wystawionego $wiadectwa zgonu nie moga obcigzac ro-
dziny zmartego.

W przypadku, gdy lekarz leczacy zmartego w czasie ostatniej choroby nie
moze stwierdzi¢ zgonu w czasie 12 godzin od chwili wezwania, poniewaz za-
mieszkuje on w odlegtosci wigkszej niz 4 kilometry od miejsca, gdzie znajduja
si¢ zwtoki, badz przez chorobe czy z innej uzasadnionej przyczyny, jak rowniez

8 M. Drembowski, Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 70.
°Dz.U. 1961, nr 39, poz. 202 (dalej: r.s.z.).
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gdy takiego lekarza nie ma, § 3 r.s.z. przewiduje postepowanie alternatywne. Po
pierwsze, zgon moze stwierdzi¢ lekarz wezwany do nieszczgsliwego wypadku
lub nagtego zachorowania. Po drugie, lekarz lub starszy felczer albo felczer
zatrudniony w przychodni badz osrodku zdrowia lub jego placowce terenowej
(wiejski, felczerski punkt zdrowia) i sprawujacy opieke zdrowotng nad rejonem,
w ktorym znajduja si¢ zwloki,. Po trzecie, polozna wiejska, jezeli nastagpil na
terenie gromady zgon pozostajacego pod jej opicka noworodka przed uptywem
7 dni zycia, a najblizsza przychodnia lub os$rodek zdrowia jest oddalony o wie-
cej niz 4 kilometry. Ponadto w my$l § 5 r.s.z. jezeli zaden z wymienionych
powyzej pracownikow stuzby zdrowia nie moze wystawic kart zgonu z powodu
szczegolnych trudnosci komunikacyjnych lub z innych uzasadnionych powo-
dow, sporzadzenie kart zgonu nalezy do obowigzkow pielggniarki zatrudnione;
w wiejskim pielegniarskim punkcie zdrowia pod warunkiem, ze jest ona odpo-
wiednio przeszkolona w zakresie okreslonym przez Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej i zostata upowazniona na pismie przez wtasciwy ds. zdrowia i opie-
ki spotecznej organ prezydium powiatowej rady narodowej (w §wietle obecnie
obowigzujacych przepisow samorzadowych — powiatu). Artykut 3 u.c.c.z. w zw.
z § 3 oraz § 5 r.s.z odchodzi od zasady wyrazonej w 43 u.z.l., ze do stwierdze-
nia zgonu jest powotany lekarz. Jest to konsekwencja zastosowania zasady /ex
specialis derogat legi generali; ponadto przemawiaja za tym wzgledy celowo-
Sciowe.

Osoba stwierdzajaca zgon obowigzana jest do wykonania szeregu czynno-
$ci w ciggu 12 godzin od wezwania. W §wietle § 6 ust. 1 r.s.z. ma ona ustali¢
tozsamos$¢ zmartego i dokona¢ osobiscie ogledzin zwtok, a ponadto przeprowa-
dzi¢ wywiad wsrod 0sob z otoczenia osoby zmartej w celu ustalenia okolicznos$ci,
w ktorych zgon nastgpit. Ponadto stwierdzajacy zgon zobligowany jest do zapo-
znania si¢ z dokumentami dotyczacymi stanu zdrowia danej osoby w okresie po-
przedzajacym zgon. Jezeli osoba stwierdzajaca $§mier¢ powezmie uzasadnione po-
dejrzenie, ze zgon jest nastgpstwem przestepstwa badz samobojstwa, a takze gdy
nie jest w stanie ustali¢ tozsamos$ci zmartego, na podstawie § 7 r.s.z, niezwlocznie
zawiadamia o tym prokuratora badz Milicjg Obywatelska (Policj¢), a ponadto sot-
tysa lub biuro gromadzkiej rady narodowe;j (urzad gminy). W opisywanym przy-
padku osoba stwierdzajaca zgon powstrzymuje si¢ od wystawiania karty zgonu,
za$ obowiazek ten, jak juz byto wspomniane, spoczywa na lekarzu dokonujacym
na zlecenie sadu lub prokuratury ogledzin lub sekcji zwlok. Jezeli za$ podmiot
powolany do stwierdzenia zgonu powezmie uzasadnione podejrzenie, ze przy-
czyna $mierci byta podlegajaca zgtoszeniu choroba zakazna, to spoczywa na nim
obowigzek natychmiastowego powiadomienia wlasciwego inspektora sanitarne-
go (obecnie panstwowego inspektora sanitarnego)'’.

1 E. Darmorost, Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 69.
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Problemy ze stosowaniem oraz interpretacja przepiséw dotyczacych
stwierdzania zgonu. Nowelizacja przepiséw prawa funeralnego

Przepisy dotyczace stwierdzenia zgonu zostaty uchwalone w potowie XX w.
i przy niewielkiej liczbie nowelizacji niewatpliwie sg archaiczne. Poczawszy od
uzywania terminologii od lat nieaktualnej, np. rady narodowe, Milicija Obywa-
telska, poprzez nieprzewidywanie czgstej migracji ludnosci, a konczac na pozba-
wieniu prawa stwierdzania zgonu ratownikoéw medycznych, a pozostawieniu tego
uprawnienia zawodom od lat niepraktykowanym — jak felczer". W XXI w. do
zgonu moze doj$¢ poza miejscem zamieszkania osoby zmarlej, a tym samym co
do zasady — poza miejscem, w ktorym si¢ ona leczyta, badz osoby bliskie moga
nie zna¢ danych lekarza leczacego zmartego w ostatniej chorobie. Ponadto w Pol-
sce wciaz nie pracuje wystarczajaca liczba lekarzy — zgodnie z obliczeniami Na-
czelnej Rady Lekarskiej brakuje okoto 68 tys. lekarzy, zas srednia liczba lekarzy
na 1000 mieszancow wynosi 2,4; $rednia europejska to 3,6 (dane: OECD i Ko-
misji Europejskiej)'?. W wyzej wymienionych sytuacjach powiadomienie lekarza
leczacego zmartego w czasie ostatniej choroby jest albo niemozliwe, albo lekarz
moze przedktada¢ udzielanie pomocy zdrowotnej zywym pacjentom, co w konse-
kwencji prowadzi do wydtuzenia czasu przyjazdu ponad ustalong przez przepisy
granice 12 godzin. W przypadku zaistnienia takich okoliczno$ci zgon powinien
stwierdzi¢ lekarz badz inna osoba wskazana przez wlasciwego staroste. Przykta-
dem powotania podmiotu odpowiadajacego za wystawianie kart zgonu jest £odz,
gdzie zawarto umow¢ z wybranym w trybie zapytania ofertowego podmiotem
wykonujacym dziatalnos$¢ leczniczg!®. Niemniej cze$¢ powiatow nie realizuje na-
lozonego na nich obowiazku, wskazujac, ze brakuje przepisow wykonawczych
dotyczacych finansowania pracy lekarzy stwierdzajacych zgon. Przyktadowo
w wywiadzie prasowym starosta brodnicki P. Boinski wskazuje, ze w interpreta-
cji powiatu wystawianie kart zgonu jest zadaniem zleconym, a w zwigzku z tym
optacenie tych czynnosci powinno pochodzi¢ z budzetu panstwa'. W odpowiedzi

I Zgodnie z Centralnym Rejestrem Felczerow prowadzonym przez Naczelng Izbe Lekarska
na zlecenie Ministerstwa Zdrowia w Polsce na 30 kwietnia 2018 r. jest 211 felczerow czynnych
zawodowo i 532 niewykonujacych zawodu, https://www.nil.org.pl/rejestry/centralny-rejestr-felcze-
row (28.10.2019).

12.J. Sadej, Niebezpieczne deficyty, https://naszdziennik.pl/polska-kraj/214455 niebezpiecz-
ne-deficyty.html (28.10.2019); A. Defratyka, Ilu lekarzy przypada na 1000 mieszkancow?, https://
www.politykazdrowotna.com/56193,ilu-lekarzy-przypada-na-1000-mieszkancow (21.02.2021).

13 A. Jedrzejezak, Koroner we wszystkich powiatach woj. lédzkiego? Lekarze: ,, Konieczne sq
zmiany”, https://dzienniklodzki.pl/koroner-we-wszystkich-powiatach-woj-lodzkiego-lekarze-ko-
nieczne-sa-zmiany/ar/10030884 (28.10.2019).

14 K. Knorps-Tuszynka, Obecna ustawa nie utatwia kwestii orzekania o zgonie w powiecie
brodnickim, https://pomorska.pl/obecna-ustawa-nie-ulatwia-kwestii-orzekania-o-zgonie-w-powie-
cie-brodnickim/ar/c14-14392975 (28.10.2019).
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na interpelacje nr 1591 podsekretarz stanu w Ministerstwie Zdrowia, M. Tom-
barkiewicz, podniost, ze zadanie natozone w art. 11 ust. 2 u.c.c.z. konkretyzuje
zadanie wymienione w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym'?, tj. promocj¢ i ochrong zdrowia'®. W rzeczonej interpretacji
wskazuje si¢, ze zadanie z art. 11 ust. 2 u.c.c.z. ma charakter przyktadowy i moze
by¢ uszczegotowione przez ustawy szczegolne materialnego prawa administra-
cyjnego'’, w zwigzku z powyzszym brak okreslenia zasad finansowania ogledzin
przez podmiot powolany przez starostg w r.s.z. nie powinien uniemozliwiac reali-
zacji obowiazku natozonego przez art. 11 ust. 2 u.c.c.z.

Kolejne utrudnienia zwigzane z realizacja ustawowej procedury stwierdzania
zgonu spowodowane sg epidemig COVID-19. Rosnaca lawinowo liczba zgonow,
priorytet zwalczania chorob zakaznych kosztem leczenia innych schorzen oraz
chorob spowodowaly zwickszenie naktadu pracy w placowkach medycznych
przy jednoczesnym wzro$cie liczby zgonow chorych w ich wiasnych domach.
W konsekwencji stwierdzenie zgonu tych pacjentdw przez lekarza jest znacznie
utrudnione.

Ponadto, jak juz wspomniano, obecnie obowigzujace przepisy prawne nie przy-
znaja ratownikom medycznym prawa do stwierdzania zgonu. Regulacje prawne
unormowane w u.c.c.z. nalezy interpretowa¢ w zwigzku z przepisami szczegdtowy-
mi, tj. ustawg z dnia 8 wrzesnia 2006 r. 0 panstwowym ratownictwie medycznym'®,
W $wietle art. 11 ust. 1 u.p.r.m. wykonywanie zawodu ratownika medycznego po-
lega na realizacji zadan zawodowych, w szczegdlno$ci na udzielaniu $wiadczen
zdrowotnych, w tym medycznych czynnos$ci ratunkowych udzielanych samodziel-
nie lub na zlecenie lekarza. Definicja ustawowa terminu medyczne czynnosci ratun-
kowe ustanowiona zostata w art. 3 ust. 4 jako §wiadczenia opieki zdrowotnej udzie-
lane przez zespoly ratownictwa medycznego w warunkach pozaszpitalnych w celu
ratowania osoby w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego. Nalezy zauwazy¢, ze
zgodnie z art. 36 u.p.r.m. zespoly ratownictwa medycznego dziela si¢ na zespoty
specjalistyczne oraz podstawowe. W sktad zespotu specjalistycznego wchodzi m.in.
lekarz systemu. Z powyzszego wynika, ze specjalistyczny zespot ratunkowy nie
moze by¢ wyslany do osoby zmartej w celu wystawienia karty zgonu, poniewaz
nie spetnia to ustawowego wymogu ratowania osoby w stanie naglego zagrozenia
zdrowotnego. Lekarz systemu mogltby stwierdzi¢ zgon jedynie w sytuacji $mier-
ci podczas wykonywania medycznych czynno$ci ratunkowych. Co wigcej, jezeli
pacjent umrze w trakcie przewozu do szpitalnego oddziatu ratunkowego, a wsrod

5 Dz.U. 2019, poz. 511 (dalej: u.s.g.).

16 OdpowiedzZ na interpelacje nr 1591 w sprawie regulacji dotyczacej wskazania 0sob upraw-
nionych do wystawiania kart zgonu osobom zmartym poza szpitalem lub tez miejscem zamieszka-
nia, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nst/InterpelacjaTresc.xsp?key=13E40AC7 (28.10.2019); pismo
urzedowe Ministerstwa z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. VIII/16886/2017.

7 Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2002 r., sygn. I SA/ Ka 631/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 133.

18 Dz.U. 2019, poz. 993 (dalej: u.p.rm.).
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zespotu ratunkowego nie bedzie lekarza, ratownik medyczny nie moze stwierdzi¢
zgonu, za$ karta zgonu wystawiana jest przez lekarza szpitalnego oddziatu ratun-
kowego. Przy zalozeniu, ze lekarz stwierdza zgon po wczesniejszych ogledzinach
zwlok, w karcie zgonu podana zostanie godzina stwierdzenia zgonu w szpitalnym
oddziale ratunkowym, a nie rzeczywisty moment $mierci osoby, ktorej udzielono
medycznych czynno$ci ratunkowych. W ten sposob powstaje fikcja, ze nikt nie
umiera w czasie przewozu do szpitalnego oddzialu ratunkowego.

Przepisy dotyczace stwierdzania zgonow sg niepraktyczne, nieprzystajace do
realiow XXI w. Skomplikowane, archaiczne procedury niepotrzebnie wydluzaja
czas stwierdzenia zgonu, godzac tym samym w prawa obywatelskie osob bliskich
zmartemu. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie zajmowat sie¢ w swojej
dziatalnosci stwierdzaniem zgonu'®. W pismie do Ministra Zdrowia zwracat uwa-
ge na przestarzate normy u.c.c.z. oraz rozporzadzen wykonawczych i dopytywat
si¢ 0 postepy w pracach Zespotu przy Ministrze Zdrowia ds. opracowania pro-
jektu nowej ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych wraz z aktami wyko-
nawczymi®. W wystapieniu do Ministra Zdrowia z dnia 26 pazdziernika 2011 r.
podnosit kwesti¢ potrzeby rozliczania przez Narodowy Fundusz Zdrowia stwier-
dzenia przez lekarza zgonu i wypisania karty zgonu osoby, ktéra zmarta poza
swoim miejscem zamieszkania?!, za§ w wystapieniu z dnia 15 maja 2014 r. prosit
Ministra Zdrowia o rozwazenie potrzeby podjecia dziatan legislacyjnych, kto-
rych nastepstwem bytaby nowelizacja obowiazujacych przepisow w taki sposob,
aby zapewni¢ sprawne dzialanie stuzb odpowiedzialnych za utrzymanie porzad-
ku i bezpieczenstwa w zakresie stwierdzenia zgonu oraz pieczy nad zwlokami
i szczatkami ludzkimi z jednej strony oraz prawo do ochrony zdrowia z drugiej*.

Stan pandemii wprowadzit koniecznos¢ nowelizacji przepisow dotyczacych
stwierdzania zgonu. Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 1. o szczeg6lnych instrumen-
tach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2% w art. 73
pkt 6 wprowadzila nowy przepis — art. 7g — do ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych?. Nowela ustanowita obowiazek powotania lekarza lub lekarza

Y R. Czerniawski, Problematyka prawa funeralnego w dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich
[w:] Non omnis moriar. Osobiste i majqtkowe aspekty prawne smierci cztowieka. Zagadnienia wybrane,
red. J. Gotaczynski, J. Mazurkiewicz, J. Turtukowski, D. Karkut, Wroctaw 2015, s. 128—129.

2 Wystgpienie RPO nr RPO713982-XVIII/12/MP z dnia 27 grudnia 2012 .

2 Wystgpienie RPO nr RPO-665691-XVIII/10/MP z dnia 26 pazdziernika 2011 .

22 Wystgpienie RPO nr BPK.519.89.2014 z dnia 15 maja 2014 .

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 695).

24 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotlanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 374).
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dentysty do stwierdzania zgonu 0s6b podejrzewanych o zakazenie wirusem SARS-
-CoV-2 albo zakazonych tym wirusem poza szpitalem. Organem odpowiadajagcym
za ich powolanie uczyniono wojewode. Podstawe §wiadczenia ustug stwierdzenia
zgonoOw 0sOb podejrzewanych o zachorowanie na koronawirusa stanowi umowa
zawarta z wlasciwym wojewoda. Natomiast wynagrodzenie lekarzy pokrywane jest
ze $rodkow budzetowych, ktorych dysponentem jest wojewoda.

Nowelizacj¢ czeSciowo nalezy uznaé za udang. Nie ulega watpliwosci, ze
w przypadku chorob zakaznych szybkie stwierdzenie zgonu oraz wykrycie o0sob,
ktore mialy kontakt ze zmartym, ma znaczenie kluczowe dla op6znienia rozprze-
strzeniania si¢ choroby. Niemniej ustawodawca dokonal niepotrzebnego roz-
roznienia zmartych na tych zmartych na koronawirusa oraz na wszystkie inne
schorzenia. W konsekwencji prowadzi to do dalszego pogorszenia sytuacji rodzin
0s0b, ktore nie zakazity si¢ wirusem SARS-CoV-2. Nie do$¢ bowiem, ze lecze-
nie takich osob jest znacznie utrudnione w zwigzku z przeksztalceniami oddzia-
low szpitalnych roznych specjalnosci w oddziaty zakazne, to przy stwierdzeniu
zgonu takich osob wykluczone jest skorzystanie ze znowelizowanych przepisow.
Dochodzi¢ moze do sytuacji, ze zgon zostanie stwierdzony po kilku badz kilku-
nastu godzinach. Taka sytuacja jest za$ niedopuszczalna nie tylko z perspektywy
sanitarno-epidemiologicznej, ale takze humanitarnej, gdyz rodzina zmarlego jest
zmuszona do wielogodzinnego pozostawania ze zwtokami osoby bliskie;j.

Krytycznie nalezy oceni¢ odejscie ustawodawcy od koncepcji zawartej w pro-
jekcie nowej ustawy o stwierdzaniu, dokumentowaniu i rejestracji zgondéw?,
zgodnie z ktora kierownikowi zespotu ratownictwa medycznego przystugiwaé
miato uprawnienie stwierdzenia zgonu. Uprawnienie to obtozone byto dwoma
warunkami: odstgpieniem od prowadzenia medycznych czynnos$ci ratunkowych
w sytuacji stwierdzenia znamion $mierci u ratowanej osoby w trakcie prowadze-
nia tych czynno$ci albo stwierdzeniem po przybyciu na miejsce zdarzenia Smierci
u osoby, wobec ktorej mialty by¢ podjete medyczne czynnos$ci ratunkowe. Pomi-
nigcie ratownikow medycznych przy nadawaniu uprawnien do stwierdzenia zgo-
nu w czasie trwania epidemii jest zatem bledem. Kierownik zespotu ratownictwa
medycznego ma wystarczajace doswiadczenie oraz wiedze do tego, aby stwier-
dzi¢ zgon, za$ kadra lekarska zostataby odcigzona od czes$ci obowigzkow.

Wybrane aspekty systemu stwierdzania zgonéw
w Wielkiej Brytanii oraz stanie Nowy Jork

W krajach anglosaskich urzad koronera obecny jest od wielu stuleci. Pomi-
mo ze w kazdym przypadku organ ten odpowiedzialny jest za przeprowadzenie

2 Projekt ustawy o stwierdzaniu, dokumentowaniu i rejestracji zgondw, nr projektu UD369
(dalej: projekt).
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dochodzenia zwigzanego ze $§miercig cztowieka, w zaleznosci od danego panstwa
badz regionu przed koronerem stawiane sg zréznicowane warunki dotyczace wy-
ksztalcenia, sposobu powotania, jak rowniez struktury organizacyjnej koronerow.

Odnosnie do Wielkiej Brytanii nalezy zwroci¢ szczeg6lng uwage na prze-
pisy prawne normujace dzialalno$¢ koronerow na terenie Anglii i Walii. Aktem
prawnym regulujacym rzeczong tematykg jest ustawa: Coroners and Justice Act®.
Artykut 23 CJ Act w sprawie warunkoéw mianowania na urzad koronera odsyla
do zalagcznika nr 3 CJ Act. Zgodnie z art. 3 zalacznika nr 3 CJ Act koroner nie
moze mie¢ skonczonych wiecej niz 70 lat, a ponadto musi spelnia¢ warunek od-
powiednich kwalifikacji prawniczych w celu mianowania na stanowisko s¢dziego
przez okres 5 lat. Doktryna prawa angielskiego definiuje ten termin jako okres,
w ktorym kandydat posiada odpowiednie kwalifikacje prawne, np. uprawnienia
adwokata badz radcy prawnego, czy tez spetnia szczegdlowe wytyczne zawarte
w aktach publikowanych przez Lorda Kanclerza w odniesieniu do obsady nie-
ktorych stanowisk sedziowskich, jak cho¢by ukonczenie szkolenia w Chartered
Institute of Legal Executive”. Na czele struktury organizacyjnej koronerow stoi
Gloéwny Koroner, ktory ponosi odpowiedzialnos¢ za prawidtowe funkcjonowanie
systemu®®. Anglia oraz Walia podzielone sg na 109 okregdéw?. Zgodnie z art. 1 ust. 1
zalacznika nr 3 CJ Act na czele kazdego z okregdéw powinien sta¢ koroner badz
starszy koroner. Szczegdtowa organizacj¢ okregdw koronera okresla zatacznik nr 2
do CJ Act. Na podstawie art. 1 zalgcznika nr 2 CJ Act okreg moze by¢ powotany
w drodze rozporzadzenia Lorda Kanclerza ma obszarze jednego badz kilku ob-
szardw wlasciwosci wladz lokalnych. Koronerzy w Anglii i Walii nie przeprowa-
dzaja $ledztwa w stosunku do kazdego zgonu. Sytuacje, w ktorych zobowigzani
sa oni do wszczecia czynno$ci, normuje art. 1 ust. 2 CJ Act., tj. gdy zgon nastapit
w przypadku przemocy lub $§mierci nienaturalnej, przyczyna $mierci jest nieznana
badz gdy do $mierci doszto w czasie pobytu w wigzieniu, areszcie policyjnym lub
w innym miejscu odosobnienia, np. w o$rodku dla imigrantéw. Zgodnie z art. 5 CJ
Act jezeli koroner zdecyduje sie¢ wszczac sledztwo, jego powinnoscia jest ustale-
nie, kto, w jaki sposob, kiedy i gdzie zmart. W literaturze wskazuje si¢, ze koro-
ner nie posiada uprawnien do okreslania czyjej$ winy czy tez wynikajacej z niej
odpowiedzialno$ci cywilnej*’. W zwigzku z wymogiem posiadania odpowiedniej
wiedzy prawniczej sporadycznie zdarza si¢, aby koroner posiadat wyksztatcenie
medyczne. Niemniej w przypadku, gdy dochodzenie wymaga wiedzy lekarskiej,
koroner moze zleci¢ wykonanie konkretnej czynnosci, np. sekcji zwtok, lekarzo-
wi. Ponadto w przypadku czgsci zgonéw — m.in. wypadkow samochodowych,
$mierci w konsekwencji dziatalno$ci przestepczej — dochodzenie moze zostaé

26 Coroners and Justice Act 2009 Order 2019 (dalej: CJ Act).

27S. Wilson, H. Rutherford, T. Storey, N. Wortley, English Legal System, Oxford 2018, s. 268.
28 P. Kogan, British Qualifications 2016, London—Philadelphia—New Delhi 2016, s. 415.

2 Ibidem.

30 S. Wilson, H. Rutherford, T. Storey, N. Wortley, English Legal..., s. 42.
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przekazane policji, ktéra dysponuje odpowiednio wyksztalconymi specjalistami.
W razie przekazania dochodzenia toczy si¢ ono w imieniu koronera®'. Po prze-
prowadzeniu dochodzenia koroner informuje wtasciwy urzad stanu cywilnego,
a $mier¢ moze by¢ formalnie zarejestrowana’.

Urzad koronera, podobnie jak wiele innych instytucji w Stanach Zjednoczo-
nych, sigga genezg angielskiej kolonizacji Ameryki. Jednak uzyskanie niepod-
legtosci przez Stany Zjednoczone, a nastgpnie intensywne zmiany spoteczno-
-ekonomiczne spowodowaly znaczace rdznice pomiedzy koronerami w Anglii
oraz USA. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze Stany Zjednoczone sg panstwem
federalnym, za$ poszczegdlne stany majg duza autonomi¢ w zakresie prawodaw-
stwa. W amerykanskim prawie nie wypracowano jednolitego, federalnego syste-
mu dotyczacego stwierdzania zgonow czy tez prowadzenia $ledztwa w sprawie
rozstrzygniecia przyczyn zgonow. Kazdy stan sam ustala zasady funkcjonowania
systemu rozstrzygania przyczyn zgondw oraz stawia przed koronerami niezbedne
wymagania*>. W zwigzku z powyzszym szczegétowe ukazanie dziatalnosci ko-
ronerOw w poszczegolnych stanach USA jest skomplikowane. Na potrzeby tego
artykutlu scharakteryzowano wybrane aspekty dziatalnosci koronera na terenie
stanu Nowy Jork.

W stanie Nowy Jork wykonywanie zawodu koronera oraz jego obowiazki
normuje County Law bedace czg$cig Consolidated Laws of New York**. W $wie-
tle art. 400 ust. 1 CNT koroner co do zasady wybierany jest w drodze wyborow
powszechnych na 4-letnig kadencje¢. Wyjatek stanowi hrabstwo Madison, gdzie
wszystkie uprawnienia i obowiazki urzedu koronera przystuguja tamtejszemu
prokuratorowi okrggowemu. Przepisy CNT nie wymagaja od kandydata na ko-
ronera szczegbdlnych warunkéw dotyczacych wyksztalcenia czy doswiadczenia.
Niemniej zgodnie z art. 679 CNT kazdy wybrany koroner oraz jego zastepca zo-
bowigzani sg do uczestnictwa oraz ukonczenia zatwierdzonego przez wtadze sta-
nowe kursu w zakresie badan medyczno-prawnych. Szkolenie ma shuzy¢ temu,
aby kazdy koroner miat niezbedng przy pehieniu przez niego funkcji wiedzg.
Ponadto w sytuacji, gdy koroner nie ma wyksztatcenia lekarskiego, ustawodawca
zastrzegt w art. 400 ust. 4b CNT konieczno$¢ powotania przez rade¢ hrabstwa le-
karza, ktory bedzie z urzedu pehit funkcje zastepcy koronera. W swietle art. 671
CNT do obowigzkow koronera badz jesli koroner nie ma wyksztatcenia lekar-
skiego — koronera wraz z lekarzem pracujacym w jego biurze nalezy prowadzenie
dochodzen w sprawie nienaturalnych zgonow, ktore miaty miejsce w ich wilasci-

31 Guide to Coroner Service, Ministry of Justice UK, https://www.judiciary.uk/publications/
moj-guide-to-coroner-services/(29.10.2019), s. 4.

32 S. Wilson, H. Rutherford, T. Storey, N. Wortley, English Legal..., s. 42.

33 J.M. Jentzen. Death investigation in America: coroners, medical examiners, and the pursuit
of medical certainty, Boston 2009, s. 1.

3 New York Consolidated Laws, County Law, https://www.nysenate.gov/legislation/laws/
CNT (29.10.2019), dalej: CNT.
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wosci terytorialnej, ponadto przeprowadzenie dochodzen w sprawie wszystkich
zgonow, zaro6wno naturalnych, jak i nienaturalnych, ktore nastapity u wigznia
zaktadu karnego. Co wigcej, koroner wykonuje inne obowigzki wynikajace ze
szczegotowych przepisow, a ktore zleca mu do wykonania rada hrabstwa. Podane
powyzej zadania sg nader ogoblne, za$ ich uszczegdtowieniem jest art. 673 CNT,
w ktérym unormowane zostaly typy zgonow, do ktérych zbadania wlasciwy jest
koroner badz gdy koroner nie ma wyksztatcenia lekarskiego — koroner wraz z le-
karzem. Dochodzenie przeprowadza sie, jesli istnieje podejrzenie, ze przyczyng
$mierci jest uzycie przemocy, w razie samobojstwa badz wypadku. Ponadto gdy
$mier¢ spowodowana jest czynem bezprawnym badz zaniedbaniem osoby, na kto-
rej cigzyl prawny, szczegolny obowiazek zapobiegniecia $mierci, $mierc nastapila
W sposob podejrzany, nietypowy lub niewyjasniony. Dodatkowo dochodzenie jest
wszczynane, jesli zmarty nie pozostawal pod opieka lekarska oraz gdy lekarz nie
jest w stanie stwierdzi¢ przyczyny zgonu, a takze gdy zmarly przebywal w insty-
tucji publicznej, z wyjatkiem szpitala, izby chorych oraz domu opieki. Zgodnie
z art. 674 ust. 3 CNT celem dochodzenia jest ustalenie przyczyny zgonu i ustale-
nia faktow, o ktorych sprecyzowanie prokurator okrggowy, szeryf lub naczelnik
wydziatu policji miasta lub hrabstwa badz inspektor policji stanowej zwrdca si¢
na pismie.

Nalezy zauwazy¢, ze w stanie Nowy Jork jest dualny system stwierdzania
przyczyn zgonow. Obok koronerow CNT przewiduje ustanowienie urz¢du leka-
rzy sadowych (medical examiner). Lekarze sadowi nie pelnig funkcji pomocni-
kéw koronerow, sa catkowicie oddzielnym organem. Ich geneza sigga XIX w.,
czasOw intensywnej migracji ludnosci ze wsi do miast. Doktryna wskazuje, ze
system z koronerem, w odréznieniu od terendw wiejskich, nie sprawdzat si¢ w du-
zych skupiskach ludzkich®. Ponadto w Stanach Zjednoczonych koronerzy petnia
funkcje bardziej polityczng niz sadowa i sg bardziej ulegli na polityczne wpty-
wy oraz popularno$¢ wsrod wyborcéw od lekarzy sadowych. Dodatkowo wy-
ksztalcenie medyczne znacznie utatwiato profesjonalny kontakt policja*®. Decyzja
odno$nie do zlikwidowania urzedu koronera i powotania w jego miejsce urzedu
lekarza sgdowego nalezy zgonie z art. 400 ust. 2 CNT do rady hrabstwa. Warun-
kiem sine qua non powotania jest bycie mieszkancem hrabstwa oraz posiadanie
prawa do wykonywania zawodu lekarza w stanie Nowy Jork, a takze odpowiednie
kwalifikacje do wykonywania sekcji zwlok. Rada zobligowana jest do przestrze-
gania ustawowego terminu likwidacji urzedu koronera, tj. co najmniej 150 dni
przed wyborami powszechnymi na urzad koronera. Mandaty wszystkich korone-
réw wybranych lub mianowanych oraz sprawujacych urzad w okregu w momen-

3 T.M. Choo, Y.S. Choi, H. Lee, J.S. Seo, Medicolegal Death Investigation System in America,
,,Korean Journal of Legal Medicine” 2012, no. 36, s. 137.

3¢ J.J. Miletch, T.L. Lindstrom, An introduction to the work of a medical examiner: from death
scene to autopsy suite, Santa Barbara 2010, s. 1-12.
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cie wejscia w Zycie nowego prawa miejscowego wygasajg z chwilg mianowania
lekarza sadowego. Lekarze sadowi co do zasady maja te same obowiazki oraz
uprawnienia co koronerzy (w razie braku lekarskiego wyksztalcenia koronera —
koronerzy oraz pracujacy w ich biurach lekarze) w sprawie zgonow, ktore pod-
legaja §ledztwu. W odrdznieniu od koronera, czynnosci wynikajace z przepiséw
szczegolnych moze mu zleci¢ obok rady hrabstwa takze prokurator okrggowy.

Podsumowanie

Stwierdzenie zgonu ma kluczowe znaczenie nie tylko dla prawa administra-
cyjnego. W $wietle przepisow prawa cywilnego wraz ze $miercig cztowieka kon-
czy si¢ jego zdolnos¢ prawna, ponadto w momencie $mierci dochodzi do otwarcia
spadku po zmartym. Stwierdzenie zgonu powinno by¢ wigc nie tylko wykonane
w sposob profesjonalny, ale rowniez sprawnie, zachowujac przy tym szacunek do
zwlok ludzkich. Obecnie stosowane przepisy prawa funeralnego sg archaiczne,
pelne niejasnosci, zas ich stosowanie powoduje wiele problemow. Niewatpliwie
nowelizacja przepisow dotyczacych stwierdzenia zgonu byla konieczna, jednak
ustawodawca niepotrzebnie zréznicowat zmartych w zaleznosci od podejrzenia
zarazenia si¢ wirusem SARS-CoV-2. De lege ferenda nalezaloby postulowac¢ na-
danie ratownikom medycznym uprawnien do stwierdzania zgonu, ewentualnie
powotanie oddzielnego organu w ramach opieki zdrowotnej na wzdr koronera.
Nowela ustanowiona w ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instru-
mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 jest
korzystna, jednak potrzebny jest wigkszy postep w modernizacji polskiego prawa
funeralnego.

Bibliografia

Botoz W., Historyczne i wspolczesne postawy wobec Smierci, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae”
2005, nr 3.

Borecki P., Winiarczyk-Kossakowska M., Prawo pogrzebowe. Wybor zrédel, Warszawa 2013.

Borysiak W., Bosek L. Status pacjenta. Koniec zycia [w:] System Prawa Medycznego, t. 1. Instytucje
prawa medycznego, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2018.

Choo T.M., Choi Y.S., Lee H., Seo J.S., Medicolegal Death Investigation System in America, ,,Ko-
rean Journal of Legal Medicine” 2012, no. 36.

Czerniawski R., Problematyka prawa funeralnego w dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich
[w:] Non omnis moriar. Osobiste i majqtkowe aspekty prawne Smierci czlowieka. Zagadnienia
wybrane, red. J. Gotaczynski, J. Mazurkiewicz, J. Turtukowski, D. Karkut, Wroctaw 2015.

Darmorost E., Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2014.

Defratyka A., [lu lekarzy przypada na 1000 mieszkancow?, https://www.politykazdrowotna.
com/56193,ilu-lekarzy-przypada-na-1000-mieszkancow (21.02.2021).

Drembowski M., Ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych. Komentarz, Warszawa 2018.

284



Guide to Coroner Service, Ministry of Justice UK, https://www.judiciary.uk/publications/moj-
guide-to-coroner-services/ (29.10.2019)

https://www.mcscs.jus.gov.on.ca/english/DeathInvestigations/Pathology/pathology main.html
(29.10.2019).

Jentzen J.M., Death investigation in America: coroners, medical examiners, and the pursuit of medi-
cal certainty, Boston 2009.

Jedrzejczak A., Koroner we wszystkich powiatach woj. todzkiego? Lekarze: ,, Konieczne sq zmiany”,
https://dzienniklodzki.pl/koroner-we-wszystkich-powiatach-woj-lodzkiego-lekarze-koniecz-
ne-sa-zmiany/ar/10030884 (28.10.2019).

Knorps-Tuszynka K., Obecna ustawa nie utatwia kwestii orzekania o zgonie w powiecie brodnic-
kim, https://pomorska.pl/obecna-ustawa-nie-ulatwia-kwestii-orzekania-o-zgonie-w-powiecie-
-brodnickim/ar/c14-14392975 (28.10.2019).

Kogan P., British Qualifications 2016, London—Philadelphia—New Delhi 2016.

Miletch J.J., Lindstrom T.L., An introduction to the work of a medical examiner: from death scene
to autopsy suite, Santa Barbara 2010.

Sadej J., Niebezpieczne deficyty, https://naszdziennik.pl/polska-kraj/214455 niebezpieczne-deficyty.
html (28.10.2019).

Wilson S., Rutherford H., Storey T., Wortley N., English Legal System, Oxford 2018.

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest szczegdtowa analiza administracyjnoprawnych aspektow stwier-
dzenia zgonu, przy uwzglednieniu zmian w przepisach wprowadzonych w ramach tzw. ustaw covi-
dowych. W pierwszej czesci artykutu przeprowadzono charakterystyke przepisow polskiego prawa
dotyczacych stwierdzenia zgonu. Nastepnie przedstawiono zdefiniowane przez autora problemy
z interpretacja oraz stosowaniem przepisow prawa funeralnego. Trzeci podrozdzial artykutu doty-
czy komparatystyki prawniczej — wybranych aspektow dziatalnosci systemu stwierdzania zgonow,
w szczegolnosci funkeji koronera w Anglii, Walii oraz stanie Nowy York.

Stowa kluczowe: stwierdzenie $mierci, koroner, COVID-19

ADMINISTRATIVE LEGAL ASPECTS OF CAUSES OF DEATHS
Summary

The subject of the article is a detailed analysis of the administrative and legal aspects
of ascertainment causes of death. The first part of the article describes the Polish law regarding
ascertainment death. Then, the author defines problems of interpretation and application of the law,
as well as the author presents legislation project of new funeral law. The third subsection of the
article relates to comparative law — selected aspects of the death investigation system, in particular
the position of a coroner in England, Wales, the state of New York.

Keywords: ascertainment causes of death, coroner, COVID-19
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FUNKCJA BALKONU JAKO OKOLICZNOSC ISTOTNA
DLA USTALANIA JEGO STATUSU WLASNOSCIOWEGO
— GLOSA DO WYROKU SADU NAJWYZSZEGO (3)

Z DNIA 6 MARCA 2015 R., SYGN. I1I CSK 195/14!

Wyrok Sadu Najwyzszego (3) z dnia 6 marca 2015 r., sygn. III CSK 195/14>

Fakt, ze balkon nie stuzy zaspokajaniu potrzeb indywidualnych wtasciciela
lokalu, do ktorego przylega, lecz ,,stanowi komunikacje”, jego funkcja jest pota-
czenie klatki schodowej z wejsciem do lokalu mieszkalnego, jest okolicznoscig
istotng przy ustalaniu, czy balkon stanowi cz¢$¢ wspdlng nieruchomosci, czy tez
czes$¢ sktadowa mieszkania, do ktorego przylega.

Stan faktyczny

Nalezy wskaza¢, ze w orzecznictwie kwestig sporng byta kwalifikacja praw-
na balkonu badz jako pomieszczenia przynaleznego, jak orzekt Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2002 r.%, badz tez jako pomieszczenia pomoc-
niczego, a wiec de facto czgsci sktadowej lokalu, jak wskazal Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 7 marca 2008 r.*, w postanowieniu z dnia 14 lipca 2010 r.5,

! Publikacja zostata dofinansowana ze $rodkéw subwencji przyznanej Uniwersytetowi Ekono-
micznego w Krakowie.

2 Lex nr 1682209.

3 Sygn. III RN 153/01, OSNAPiUS 2003, nr 18, poz. 423; ,,Prokuratura i Prawo” 2003, nr 6;
OSNAPiUS 2003, nr 12, poz. 10.

4 Sygn. III CZP 10/08, OSNC 2009, nr 4, poz. 51, s. 19; ,,Monitor Prawniczy” 2008, nr 7,
s. 338; ,,Biuletyn SN 2008, nr 3; ,,Wspolnota” 2008, nr 13, s. 46; ,,Monitor Prawniczy” 2009,
nr 10, s. 560.

> Sygn. V. CSK 31/10, OSNC 2011, nr 2, poz. 20, s. 56; ,,Biuletyn SN 2010, nr 10; OSN 2011,
nr 2, poz. 20, s. 56; OSG 2011, nr 10, poz. 58, s. 17.
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jednak we wszystkich tych orzeczeniach jako zatozenie wstepne przyjmowano, ze
balkon, o ktérym wypowiadat si¢ Sad Najwyzszy, to taki, ktory stuzy do wyltacz-
nego uzytku witasciciela lokalu z wejsciem prowadzacym wytacznie z tego loka-
lu. Nalezy wskaza¢, ze kwestia charakteru prawnego balkonu zostato ostatecznie
przesadzona wlasnie w postanowieniu Sadu Najwyzszego — V CSK 31/10°.

Zatozenie to bylo przyjmowane a priori, bez wigkszej refleksji w tej materii,
a wigc niejako wykluczano a limine mozliwo$¢ tego, ze balkon nie nalezy do
nieruchomosci wspolnej w przypadku braku zaspokajania przez niego potrzeb in-
dywidualnych wiasciciela lokalu, do ktorego przylega.

Za brak zaspokajania przez balkon potrzeb indywidualnych wiasciciela lo-
kalu do niego przylegajacego nalezy uznac sytuacje, w ktorej balkon stanowi ko-
munikacje (jego funkcja jest potaczenie klatki schodowej z wejsciem do lokalu
mieszkalnego), jak stusznie orzekly w przedmiotowej sprawie sad apelacyjny
oraz Sad Najwyzszy. Jest to rownoznaczne z zaliczeniem takiego balkonu do nie-
ruchomosci wspolnej.

Kwalifikacja ta stanowita kanwe niniejszej sprawy, w ktorej powod ,,A.G.
wniost o zasadzenie od strony pozwanej (...) kwoty 100.000 zt wraz z ustawowy-
mi odsetkami od dnia 13 czerwca 2011 r. do dnia zaptaty tytutem zwrotu czesci
uiszczonej na rzecz strony pozwanej ceny sprzedazy lokalunr 111 11a potozonego
w budynku przy ul. B. 10 w K. Wskazal, ze uchylit si¢ od skutkéw oswiadczenia
woli o nabyciu tego lokalu, albowiem pozostawal w btgdzie co do jego whasciwo-
$ci, gdyz byt przekonany, ze nabywajac lokal nabywa réwniez prawo wtasnosci
balkonu. (...) Sad Okregowy ustalil, Ze strona pozwana (...) oglosila przetarg na
sprzedaz lokalu mieszkalnego nr 11 i 11a przy ul. B. 10 w K. W opisie tego lokalu
zawarla informacje, ze w lokalu jest balkon. To samo wyraznie wskazano pod-
czas przetargu ustnego. Natomiast w zas§wiadczeniu o samodzielnosci lokalu
nr 11 i 11a nie ma wskazania, ze w sktad lokalu wchodzi balkon. Na rzucie budynku
nie objeto grubg linig balkonu, inaczej niz rzutu mieszkania. Przy opisie «balkon»
nie zaznaczono, ze stanowi on cze$¢ wspolna, zastrzezenie takie znalazto sie przy
opisie klatki schodowej i korytarza. Umowa z dnia 13 stycznia 2010 r. strona
pozwana ustanowita odrgbng wtasnos¢ lokalu mieszkalnego nr 11 i 11a przy ul.
B. 10 i sprzedata go powodowi za cen¢ 617.561,55 zl, wraz z udziatem w uzytko-
waniu wieczystym gruntu. Lokal ten zostat przekazany powodowi. W protokole
zdawczo-odbiorczym brak jest wzmianki o przekazaniu balkonu. W pismie z dnia
24 czerwca 2010 r., zarzadca Wspolnoty Mieszkaniowej przy ul. B. 10 w K. po-
informowal stron¢ pozwana, ze wedtug o§wiadczenia A.G. nabyt on lokal nr 11
i 11a wraz z balkonem komunikacyjnym, podczas gdy inny lokal w takim samym
uktadzie potozony pigtro nizej, zostat sprzedany bez balkonu komunikacyjnego,

¢ K. Ryszkowski, Charakter prawny balkonu, ktory stuzy do wylgcznego uzytku wlasciciela lo-
kalu [w:] Wiasnos¢ lokali: terazniejszosé i perspektywy, red. A. Kazmierczyk, E. Badura, Warszawa
2020, s. 102.
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a wedtug wiedzy Wspolnoty wszystkie balkony komunikacyjne w tym budynku
stanowig czgs$¢ wspodlng nieruchomosci. (...) Powod wystapit o warunki zabudo-
wy balkonu na poczatku 2010 r. a w maju 2011 r. powdd uzyskal stosowna zgode.
Na balkon prowadzi wejscie z klatki schodowe;.

Sad Okregowy wskazal, ze podstawe prawna roszczenia powoda stanowia
art. 405 oraz art. 410 § 11 § 2 k.c. Uznal, ze powdd skutecznie uchylit si¢ od
skutkéw prawnych umowy z dnia 13 stycznia 2010 r., na podstawie ktorej zaptacit
stronie pozwanej kwotg 617.561,55 zt i moze domagac si¢ zaptaty czesci ceny, ty-
tutem nienaleznego $wiadczenia. Zdaniem Sadu Okregowego powdd nabywajac
w dniu 13 stycznia 2010 r. lokal pozostawat w btednym przekonaniu, ze kupujac
lokal nabywa rowniez, jako wchodzacy w jego sktad, znajdujacy si¢ przy lokalu
balkon. To btedne przekonanie powoda zostalo wywotane zachowaniami osob,
ktorym strona pozwana zlecita podejmowanie czynno$ci w zwigzku ze zbyciem
lokalu. Skutki zachowania tych oséb nalezy przypisac stronie pozwanej, ktora
reprezentowaly. Btad byl bledem istotnym, gdyz z twierdzen powoda wynika,
ze powdd wiedzac o rzeczywistym stanie rzeczy nie zawarlby umowy ze strong
pozwang. Sad Okregowy uznal, ze powod dochowat przewidzianego w art. 88
§ 2 k.c. rocznego terminu do uchylenia si¢ od skutkow prawnych oswiadczenia
woli zawartego w umowie kupna lokalu. Wyrokiem z dnia 23 grudnia 2013 r.
Sad Apelacyjny oddalit apelacje strony powodowej od wyroku Sadu Okregowe-
go. Podzielil ustalenia faktyczne Sadu pierwszej instancji oraz jego argumenta-
cje prawnag, z pewnymi modyfikacjami. W ocenie Sadu Apelacyjnego, w apelacji
trafnie zarzucono, ze powdd nie nabyt mieszkania ze wzgledu na balkon, a jego
nabycie nie wptywa na mozliwos$¢ podziatu lokalu.

Skarga kasacyjna strony pozwanej zostata oparta na podstawie naruszenia prawa
materialnego (art. 398 § 1 pkt 1 k.p.c.). W ramach tej podstawy skarzaca zarzucita
obraze art. 84 § 2 k.c., art. 84 § 112 k.c. oraz art. 88 § 2 k.c. W oparciu o te zarzuty
wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku oraz poprzedzajacego go wyroku Sadu
Okregowego i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sagdowi Okrggowemu
w K., ewentualnie o uchylenie zaskarzonych wyrokéw i oddalenie powodztwa”.

Funkcja balkonu jako okolicznos¢ istotna dla ustalania
jego statusu wlasnosciowego w doktrynie

W doktrynie wypowiadano si¢ odnosnie do kwalifikacji prawnej balkonu,
jednak tak jak miato to miejsce w orzecznictwie (przed zapadnigeciem glosowa-
nego wyroku), wypowiedzi te dotyczyly jedynie balkonu, do ktérego wylaczny
dostep prowadzit tylko z lokalu.

Poglad o tym, ze balkon, ktory shuzy do wylacznego uzytku wiasciciela lo-
kalu, do ktorego przylega, stanowi czgs¢ sktadowa tego lokalu, jest podzielany
w doktrynie. Tak m.in. I. Heropolitanska: ,,Okolicznos¢, czy balkon stuzy zaspo-
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kajaniu potrzeb indywidualnych wiasciciela lokalu, do ktérego przylega, czy tez
jest tylko cze$cia elewacji, spetniajaca funkcje zdobnicze, czy moze dostep do
niego maja wszyscy mieszkancy okreslonej kondygnacji, a nawet wszyscy miesz-
kancy danego budynku, jest okoliczno$cia istotng przy ustalaniu, czy balkon
stanowi cze$¢ wspodlna nieruchomosci, czy tez czgs¢ sktadowg mieszkania, do
ktorego przylega (uchw. SN z 7.3.2008 r., III CZP 10/08, OSN 2009, Nr 4,
poz. 51; wyr. SN z 6.3.2015 r., [II CSK 195/14, Legalis). Balkon przylegajacy do
lokalu mieszkalnego, stanowigcego przedmiot odrebnej wlasnosci i stuzacy do
wylacznego uzytku jego wlasciciela, stanowi cze$¢ sktadowa tego lokalu (wyr. SN:
73.10.2002 r., III RN 153/01, OSN 2003, Nr 18, poz. 423; uchw. SN z 7.3.2008 r.,
11 CZP 10/08, OSN 2009, Nr 4, poz. 51; post. SN z 14.7.2010 r., V CSK 31/10,
OSN 2011, Nr 2, poz. 20)”". Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 14 lipca
2010 r. (sygn. V CSK 31/10) jest takze aprobowane przez innych przedstawicieli
doktryny (tak m.in. T. Czech?, K. Osajda’ i D. Okolski'?)!!.

Wsrod wymienionych powyzej przestanek, ktore decydowalby o charakterze
prawnym balkonu w sprawie objetej glosowanym wyrokiem, a zarazem per analo-
giam w stosunku do wszystkich balkonow, ktore stanowig komunikacje taczaca klat-
ke schodowa z wejsciem do lokalu mieszkalnego — nie wskazano stanu faktycznego
objetego ta sprawg. Mozna by stwierdzaé, ze niniejsza glosa jest zbyt kazuistyczna,
jednak skoro na gruncie tego problemu w tym konkretnym stanie faktycznym za-
padly az dwa wyroki Sadu Najwyzszego (sygn. III CSK 195/14 oraz wyrok z dnia
9 lutego 2017 r., sygn. III CSK 60/16'?), to wskazuje to wage problemu.

Na wagg problemu, ktore rozstrzyga niniejsze orzeczenie, zwrdcono uwage
juz w doktrynie. Tak m.in. M. Gutkowski, ktory wskazal, ze ,,btedem co do przed-
miotu czynno$ci moze by¢ tez btad co do statusu prawnego balkonu, ktéry «sta-
nowi komunikacje» taczaca klatke schodowa z wejsciem do lokalu mieszkalnego,
w szczegblnosei to, czy balkon stanowi cze$¢ wspdlna nieruchomoscei, czy tez
cze$¢ sktadowa mieszkania (wyr. SN z 6.3.2015 r., III CSK 195/14, Legalis)”".

Funkcja balkonu jako okolicznos¢ istotna dla ustalania jego statusu
wlasnosciowego w orzecznictwie

Probujac odpowiedzie¢ na powyzsze zagadnienie, mozna wyciagnaé z orzecz-
nictwa jedng zasadg. Otdz jezeli balkon stuzy do wytacznego uzytku wiasciciela

" Art. 85 KWU Heropolitanska 2019, wyd. 4/Heropolitanska, Legalis.
8 T. Czech, Ustawa deweloperska. Komentarz, WKP 2018, art. 3.

° Art. 2 WILokU red. Okolski 2019, wyd. 13/Kurek, Legalis.

10 Art. 2 WiLokU red. Osajda 2019, wyd. 7/Jelonek-Jarco, Legalis.

' K. Ryszkowski, Charakter prawny..., s. 103—104.

12 Lex nr 2294378.

13 Art. 84 KC T. I red. Gutowski 2018, wyd. 2/Gutowski.
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lokalu i wej$cie na balkon prowadzi wytacznie z tego lokalu, to jest on jego cze-
$Scig sktadowa.

W wyzej powolanym wyroku sygn. III RN 153/01 Sad Najwyzszy orzekt, ze
przepis ,art. 3 ust. 2 ustawy z 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali stanowi bo-
wiem, ze w razie wyodrebnienia wlasnosci lokali wchodzacych w sktad danej nie-
ruchomosci przystuguje ich wlascicielom udziat w nieruchomosci wspolnej, ktory
obejmuje grunt oraz cze¢sci budynku i urzadzenia nie stuzace wytacznie do uzytku
wlascicieli poszczegdlnych lokali. Wynika stad a contrario, ze urzadzenia i czesci
budynku, w tym balkony, stluzace wytacznie do uzytku wlascicieli poszczegol-
nych lokali mieszkalnych nie wchodzg w sktad nieruchomosci wspdlne;j”.

Warto zwroci¢ uwage, ze w przedmiotowej sprawie balkon nie zostal wymie-
niony w za§wiadczeniu o samodzielno$ci lokalu wydanym na podstawie art. 2 ust. 3
ustawy o wtasnosci lokali, a zatem w ramach lokalu, dla ktérego ustanowiono od-
rebng wlasnos$¢, nie wchodzit balkon, a sad wieczystoksiegowy nie miat podstawy
do wpisu balkonu w ksiedze wieczyste;j.

Probujac znalez¢ odpowiednig kwalifikacje prawa dla balkonu komunikacyj-
nego, nalezy zwroci¢ uwage na definicje balkonu zawarta w uchwale Sadu Naj-
wyzszego sygn. [II CZP 10/08, zgodnie z ktdrg ,,ani ustawa o wlasnosci lokali,
ani Prawo budowlane nie zawierajg ustawowej definicji pojecia «balkony, a do-
$wiadczenie zyciowe dowodzi, ze pojeciem tym okresla si¢ nader zréznicowane
pod wzgledem konstrukcyjnym, architektonicznym i wizualnym cze$ci budynku.
W tej sytuacji, wobec braku jurydycznych kryteriow pozwalajacych na dookresle-
nie tego pojecia, przyjac nalezy, ze pod pojeciem «balkonuy jako czgsci budyn-
ku stanowigcej zarazem cze$¢ sktadowa lokalu mieszkalnego rozumie¢ nalezy te
tylko jego cze$¢, ktora shuzy wytacznie do uzytku wiasciciela lokalu i 0séb z nim
zamieszkatych. Jest nig przestrzen wewnetrzna, z reguty wyodrebniona podloga
i balustrada, a niekiedy takze §cianami bocznymi i sufitem, z wylaczeniem zawsze
$ciany przedniej, ktorej brak pozwala na uznanie tej czesci budynku za balkon
i umozliwia zarazem korzystanie z niego zgodnie z przeznaczeniem”.

Ta definicja balkonu co do zasady uwzglednia zr6znicowania konstrukcyj-
ne balkondéw oraz odpowiada potrzebom praktyki', jednak nie w przedmiotowej
sprawie dotyczacej balkonu komunikacyjnego.

Sad Najwyzszy stusznie zwrocit uwage na brak jurydycznych kryteriow po-
zwalajacych na dookreslenie pojecia balkonu, a tym bardziej balkonu stanowig-
cego komunikacje.

Sad Najwyzszy w uchwale sygn. III CZP 10/08 orzekl, ze w ,,stanie faktycz-
nym sprawy, w ktorej przedstawiono Sadowi Najwyzszemu zagadnienie prawne
do rozstrzygnigcia nie ma watpliwosci, wobec zgodnych ustalen Sadow obu in-
stancji, ze balkony, ktorych dotyczy kwestionowana uchwata strony pozwanej,
stuza do wylacznego uzytku poszczegodlnych wiascicieli lokali, poniewaz wej-

14 K. Ryszkowski, Charakter prawny..., s. 106.
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$cia na te balkony prowadza wylacznie z poszczegdlnych lokali mieszkalnych. Ta
ostatnia okolicznos¢ przesadza o tym, ze wspomniane balkony sg tymi czgsciami
budynku, ktore stuzg wylacznie do uzytku wiascicieli poszczegélnych lokali, co
w $wietle art. 3 ust. 2 ustawy wytacza mozliwos¢ uznania ich za elementy nieru-
chomosci wspdlnej”.

Mozna wyciaggnac a contrario wniosek, ze skoro w przedmiotowej sprawie
balkon nie stuzyt do wytacznego uzytku witasciciela przedmiotowych lokali, to
stanowit cze$¢ nieruchomosci wspolnej, a zatem poprawnie nie zostat objety za-
$wiadczeniem starosty o samodzielnosci lokalu.

W postanowieniu sygn. V CSK 31/10 Sad Najwyzszy utrzymat stanowisko
zaprezentowane w uchwale z dnia 7 marca 2008 r., sygn. IIT CZP 10/08"%. ,,Balko-
ny, jak wskazano juz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w zaleznos$ci od tego,
czy shuizag wylacznie wiascicielowi lokalu, czy tez sa przeznaczone do uzytku
wszystkich wilascicieli lokali, mogg stanowi¢ badz czes¢ sktadowa konkretnych
lokali, badz zalicza¢ si¢ do nieruchomosci wspdlnej”.

Jak wskazuja wyzej przytoczone orzeczenia, orzecznictwo, rozpatrujgc kwe-
sti¢ kwalifikacji prawnej balkonu, skupito si¢ na balkonie, ktory stuzy do wytacz-
nego uzytku wlasciciela lokalu z wejsciem prowadzacym wylacznie z tego lokalu,
nie zajmujac si¢ kwestig tzw. balkonu komunikacyjnego ani jego definicjg, ani
jego charakterem prawnym (ustalenia kryteriow, kiedy z takim balkonem mamy
do czynienia).

W glosowanym wyroku Sad Najwyzszy wskazat, ze ,,Sad Apelacyjny
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku podkreslit, ze balkon bgdacy przedmio-
tem sporu ma szczeg6lny charakter, gdyz nie stuzy on zaspokajaniu potrzeb
indywidualnych wtasciciela lokalu do ktorego przylega, lecz «stanowi komu-
nikacje». Jego funkcja jest potaczenie klatki schodowej z wejsciem do loka-
lu mieszkalnego. Sad Apelacyjny wyrazil poglad, ze jest to stwierdzenie ko-
nieczne dla zrozumienia sporu”, a ponadto zgodzit si¢ z taka argumentacja sad
apelacyjny. Nalezy si¢ z powyzszym zgodzi¢, skoro zarowno w doktrynie, jak
i orzecznictwie wskazuje si¢ na konieczno$¢ zaspokajania przez balkon potrzeb
indywidualnych wtasciciela lokalu, do ktérego on przylega, w celu mozliwosci
zakwalifikowania go jako czesci skladowej lokalu, a jak stwierdzity sad apela-
cyjny i Sad Najwyzszy, w przypadku balkonu komunikacyjnego do takiej kon-
statacji doj$¢ nie mozna. Nalezy wigc wyciggna¢ z tego wniosek, ze jest on ele-
mentem nieruchomosci wspolnej, a funkcja ta jest gtbwng determinantg istotng
przy ustalaniu, czy balkon stanowi cz¢$¢ wspdlng nieruchomosci, czy tez czgsé
sktadowa mieszkania, do ktorego przylega.

W wyroku sygn. III CSK 60/16 Sad Najwyzszy zawart definicje balkonu ko-
munikacyjnego: ,,Balkon ten, jak wszystkie balkony w budynku, jest tzw. balko-
nem komunikacyjnym. Czg¢sciowo przylega do lokalu nabytego przez powoda,

5 Ibidem, s. 101.
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a czeSciowo do wspolnego korytarza. Wejscie na balkon jest zardwno z klatki
schodowej, jak i z lokalu nabytego przez powoda”.

W uzasadnieniu faktycznym wyroku sygn. III CSK 60/16 Sad Najwyzszy
wskazal, ze ,,zaskarzony przez powoda skarga kasacyjna wyrok zapadt po uchy-
leniu przez Sad Najwyzszy wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia 23 grudnia 2013 .
wyrokiem z 6 marca 2015 r., III CSK 195/14, i przekazaniu sprawy do ponow-
nego rozpoznania”. Wida¢ wigc bezposrednig zalezno$¢ pomigdzy zasadniczym
dla charakteru prawnego balkonu orzeczeniem sygn. III CSK 60/16, potwierdza-
jacym jego status jako pomieszczenia pomocniczego (w przypadku, gdy balkon
stuzy do zaspokajaniu potrzeb indywidualnych wtasciciela lokalu, do ktoérego
przylega) a glosowanym wyrokiem.

W przytoczonym powyzej wyroku sygn. III CSK 60/16, ktéry ugruntowat
lini¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego na temat charakteru prawnego balkonu, Sad
Najwyzszy orzekt, ze ,,dopiero postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 14 lipca
2010 r., V CSK 31/10, przesadzito na potrzeby praktyki, ze balkon stuzacy do
wylacznego uzytku wiasciciela lokalu stanowigcego odrebna wiasno$¢ podlega
ujawnieniu w ksiedze wieczystej w rubryce «opis lokalu». Wczesniejsza praktyka
byta chwiejna, nie zawsze wigc dokonywano w ksiggach wieczystych odpowied-
niego wpisu takiego balkonu”.

W przedmiotowej sprawie, jak wskazat Sad Najwyzszy”, w opisie faktycz-
nym przy ,,opisie «balkon» nie zaznaczono, ze stanowi on czg$¢ wspolna, zastrze-
zenie takie znalazto si¢ przy opisie klatki schodowej i korytarza”. Wida¢ wigc,
ze organ sporzadzajacy inwentaryzacje¢ zaliczat balkon komunikacyjny do czesci
nieruchomosci wspolnej. To samo wynikato z zaswiadczenia o samodzielnosci
lokalu wydanego na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy o wlasnosci lokali w przedmio-
towej sprawie, ktore tego balkonu w nim nie uwzglednito.

Podsumowanie

Wida¢, ze glosowane orzeczenie stanowilo przyczynek dla takiej konstata-
cji. Ponadto stuzy¢ moze ono jako wskazowka interpretacyjna przy kwalifikacji
prawnej balkonu w konkretnym stanie prawnym (tj. balkonu komunikacyjnego).
Wskazana w tezie przedmiotowego orzeczenia dystynkcja ma zatem duze impli-
kacje prawne, poniewaz przesadza o charakterze prawnym balkonu oraz o tym,
kto jest jego wtascicielem in concreto.

Podsumowujac, nalezy w pelni zaaprobowac tezg, wedle ktorej fakt, ze bal-
kon nie shuzy zaspokajaniu potrzeb indywidualnych wtasciciela lokalu, do kto-
rego przylega, lecz ,,stanowi komunikacje”, jego funkcja jest potaczenie klatki
schodowej z wejsciem do lokalu mieszkalnego, jest okoliczno$cig istotng przy
ustalaniu, czy balkon stanowi cze¢$¢ wspdlna nieruchomosci, czy tez czes$¢ skta-
dowa mieszkania, do ktorego przylega. W sprawach, w ktorych wystepuje balkon
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komunikacyjny, nalezy mie¢ na uwadze ponadto jego definicj¢ zawartg w wyroku
Sadu Najwyzszego sygn. III CSK 60/16 oraz charakter prawny tego balkonu, kto-
ry z niej wynika (element nieruchomosci wspolne;j).
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Streszczenie

W glosowanym wyroku przyjeto godne aprobaty zapatrywanie, zgodnie z ktorym fakt, ze bal-
kon nie stuzy zaspokajaniu potrzeb indywidualnych wilasciciela lokalu, do ktorego przylega, lecz
.stanowi komunikacje”, jego funkcja jest potaczenie klatki schodowej z wejsciem do lokalu miesz-
kalnego, jest okolicznoscig istotng przy ustalaniu, czy balkon stanowi cze¢$¢ wspdlng nieruchomosei,
czy tez cz¢$¢ skladowa mieszkania, do ktérego przylega.

Stowa kluczowe: balkon, prawo umow, przynaleznosci, nieruchomos¢ wspolna, pomieszczenie po-
mocnicze, prawo nieruchomosci

THE FUNCTION OF THE BALCONY AS A CIRCUMSTANCE FOR
THE ESTABLISHMENT OF ITS PROPERTY STATUS - GLOSSARY
FOR THE JUDGMENT OF THE SUPREME COURT (3) OF 6 MARCH 2015,
IIT CSK 195/14

Summary

In the voted judgment, the opinion worthy of approval was adopted, according to which the
fact that the balcony does not meet the individual needs of the owner of the apartment to which it
adjoins, but “constitutes communication”, its function is to connect the staircase with the entrance
to the apartment, is an important factor in determining whether the balcony it is a part of the shared
property or an adjacent apartment.

Keywords: balcony, contract law, affiliation law, shared property, auxiliary room, real estate law
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SEMINARIUM NAUKOWE O PRAWACH KOBIET
»TEMIDA TEZ BYLA KOBIETA” SPRAWOZDANIE Z CYKLU
SEMINARIOW NAUKOWYCH ORGANIZOWANYCH
NA UNIWERSYTECIE RZESZOWSKIM

Koto Naukowe Prawa Rzymskiego i Porownawczego ,,JUS Romanorum”,
dziatajace w ramach struktury Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Rzeszow-
skiego, w 2019 r. zorganizowato pierwsze seminarium naukowe o prawach kobiet.
Organizatorzy oraz opieckun KNPRiP — dr W.J. Kosior LL.M. — majac na uwa-
dze istote polskiego ustawodawstwa, a takze sytuacj¢ spoteczno-prawng kobiet
na catym $wiecie, zorganizowali wydarzenie, za sprawa ktorego chcieli w real-
ny sposob urzeczywistni¢ wzrost $wiadomosci wsrdd spotecznoscei akademickiej
w zakresie przedmiotowych regulacji prawnych, a przede wszystkim zwigzanych
Z tym problemow.

Pierwsze seminarium odbyto si¢ 15 kwietnia 2019 r. Pomimo funkcjonowania
wydarzenia jako novum na kanwie wieloletnich projektow organizowanych przez
kota naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego od poczatku cieszyto si¢ ogromnym
zainteresowaniem wsrod studentow. Tematyka pierwszej edycji wydarzenia skupia¢
si¢ miata na sytuacji prawnej kobiet w prawie rzymskim, drogach kobiet do rowno-
uprawnienia, sytuacji kobiet na rynku pracy, tematyce wybitnych kobiet na scenie
politycznej oraz sytuacji prawnej kobiet w roznych wyznaniach religijnych.

Zainteresowani studenci zostali poproszeni o przesylanie abstraktow swych
potencjalnych wystapien, ktore nastepnie trafily do Komitetu Naukowego Se-
minarium w skfadzie: przewodniczaca — dr hab. R. Swirgon-Skok prof. UR.,
dr E. Ejankowska oraz dr W.J. Kosior LL.M. Wsrod referatow wytonionych przez
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cztonkow Komitetu znalazty si¢ m.in. wystagpienia W zdominowanym Swiecie
przez mezczyzn udowodnity swojg site — kobiety w polityce autorstwa pani P. Bon-
czyk oraz pani M. Suski, referat Sytuacja prawna kobiet cigzarnych na rynku
pracy przedstawiony przez panig E. Rudnicka czy praca Przyczyny dyskryminacji
kobiet w religiach swiata zreferowana przez pana P. Fica. Wydarzenie zaintere-
sowato nie tylko uczestnikow czynnych, ale zgromadzito tez szerokie grono pu-
blicznosci.

Niestety, pomimo planéw organizacji drugiej edycji seminarium w 2020 r.
Zarzad KNPRiP ,,JUS Romanorum” ze wzgledu na wybuch pandemii COVID-19
nie mogl zorganizowa¢ wydarzenia i podjat decyzje o zawieszeniu projektu na
czas trwania epidemii.

W 2021 r., korzystajac ze znacznego upowszechnienia technologii komuni-
kacji na odlegto$¢ w warunkach akademickich, ktore stato si¢ poklosiem sytuacji
epidemiologicznej na catym $wiecie, Zarzad Kota zdecydowal na kontynuacje
stworzonej 2 lata wczesniej inicjatywy. Pomimo braku mozliwos$ci realnego spo-
tkania w murach Uniwersytetu Rzeszowskiego oraz wielu ograniczen pomyst
przeprowadzenia wydarzenia w wersji online spotkat si¢ z ogromnym zainte-
resowaniem wsrdd studentow, wskutek czego organizatorzy ponownie odebrali
ogromng liczbg¢ abstraktow uczestnikow zainteresowanych wystapieniem. Komi-
tet Naukowy w tozsamym sktadzie do pierwszej edycji projektu wybrat 10 zwy-
cigskich prac, ktore zostaly zaprezentowane na wlasciwej czgsci seminarium
31 marca 2021 r. Wydarzenie otworzylo wystapienie pani dr E. Ejankowskiej
Niezaleznos¢ prawno-majqtkowa kobiety rzymskiej. Wybrani studenci zaprezen-
towali bardzo wysoki poziom wiedzy w zakresie regulacji prawnych dotyczacych
praw kobiet, a przedstawione w ramach wydarzenia prace dotykaty m.in. proble-
matyki handlu ludzmi w ujeciu starozytnosci i czasow wspolczesnych — autorstwa
pani K. Witek oraz pani D. Wojcik, przemocy na tle piciowym w spoteczenstwie
— zaprezentowanej przez panig A. Cuzytek, a takze praw kobiet w Konstytucji
RP — autorstwa pana A. Wozniaka. Druga edycja seminarium spot¢gowala nie-
gasnaca chec¢ kontynuacji projektu w przysztosci, szczegolnie pomimo — finalnie
niestusznych — obaw organizatoréw wzgledem zainteresowania studentow przy
zastosowaniu zdalnej formy realizacji spotkania.

Trzecie seminarium odbylo si¢ w 9 maja 2022 r. Zaprezentowano w jego ra-
mach nastepujace wystapienia: Czy kobieta musi by¢ cnotliwg niewiastq? — analiza
prawna stereotypow o kobietach autorstwa pani N. Poli oraz pani G. Przybyto; Pra-
wo a oczekiwania — pozycja kobiet w spoteczenstwie autorstwa pani N. Szabat oraz
pana J. Szczecha; Nierowne traktowanie i dyskryminacja kobiet w zakresie awanso-
wania autorstwa pani L. Bielec oraz pani E. Antosiewicz; Prawa kobiet na kanwie
regulacji zdrowia reprodukcyjnego autorstwa pani A. Wrobel 1 pana W. Wojcika;
Sytuacja prawna kobiet w krajach arabskich autorstwa pana S. Kieczka.

Przedstawione referaty prezentowaly wysoki poziom merytorycznej wiedzy
uczestnikow w omawianym przez nich zakresie. Wydarzenie zostato bardzo po-
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zytywnie odebrane przez licznie zgromadzong publiczno$¢. Na zakonczenie spo-
tkania glos przejeta przewodniczaca Komitetu Naukowego Seminarium — pani dr
hab. R. Swirgon-Skok prof. UR, podkreslajac, ze seminarium o prawach kobiet
organizowane przez Kolo Naukowe Prawa Rzymskiego i Porownawczego ,,JUS
Romanorum” moze pochwali¢ si¢ tak ogromnym zainteresowaniem wsrod spo-
tecznosci studenckiej, a problematyka z zakresu przepisoOw prawa, ktore reguluja
sytuacj¢ kobiety w ustawodawstwie polskim i ogoélnoeuropejskim, jest niezwykle
istotna. Uswiadamianie spoleczenstwa o problemach, ktore si¢ z tym wigza, po-
winno by¢ nieustannie uaktualniane i doceniane przez ogoét srodowiska naukowe-
go uczelni wyzszych w naszym kraju.

Seminarium naukowe o prawach kobiet ,,Temida tez byta kobietg” nalezy do
jednych z najbardziej rozpoznawalnych wydarzen studenckich organizowanych
w murach Uniwersytetu Rzeszowskiego. Kazda z trzech edycji projektu moze
poszczyci¢ sie ogromnym zainteresowaniem ws$rod spolecznosci akademickie;.
Tematyka wydarzenia to przedmiot kontrowersyjnych dyskusji, rozwazan i publi-
kacji naukowych w srodowisku doktryny prawniczej i sceny politycznej naszego
panstwa, a takze catego $wiata. Organizatorzy opisywanej inicjatywy w swoim
dziataniu kierujg si¢ przede wszystkim motywacja przy§wiecajacg pierwotnym
tworcom catego projektu, czyli checig realnego zwigkszania §wiadomosci o sy-
tuacji prawnej kobiet w Polsce i na $wiecie wsrdd mtodych ludzi, ktérzy wkrotce
tworzy¢ beda jeden z najwazniejszych kregow spoteczenstwa w naszym kraju.

Inicjatywa organizowania seminarium bedzie kontynuowana w latach nastep-
nych.
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