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Marcin Burdzik

Uniwersytet Slaski w Katowicach
ORCID: 0000-0001-6607-6663

TAJEMNICA MEDYCZNA I PRAWO DO PRYWATNOSCI
W DOBIE E-ZDROWIA - UWAGI W KONTEKSCIE SYSTEMU
INFORMACJI MEDYCZNEJ

Wprowadzenie

Kazdy pacjent ma prawo do zachowania w tajemnicy informacji z nim
zwigzanych, a uzyskanych w zwiazku z wykonywaniem zawodu medycznego
(art. 13 u.p.p.}). Informacje te objete sg tajemnicag medyczng? i podlegaja ochro-
nie przed nieuprawnionym dostepem do ich tresci, co stanowi egzemplifikacje
konstytucyjnego prawa do prywatnosci jednostki (art. 47 Konstytucji RP). Kore-
latem dyskutowanego uprawnienia jest wynikajacy z art. 14 ust. 1 w.p.p. generalny
obowigzek zachowania tajemnicy medycznej® przez osoby wykonujace zawody
medyczne oraz nalezyta ochrona dokumentacji medycznej, ktora stanowi materialny
no$nik informacji objetych wyzej wymieniong tajemnicg* (art. 23 ust. 2 u.p.p.).
Zastrzezenie to dotyczy dokumentacji medycznej in genere, tj. zaréwno doku-
mentacji prowadzonej w formie tradycyjnej (papierowej), jak i w formie elektro-
nicznej oraz elektronicznej dokumentacji medycznej, o ktérej mowa w ustawie

1 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. 2022,
poz. 1876 ze zm.).

2 R. Kubiak, Tajemnica medyczna, Warszawa 2015, s. 26.

8 W pewnym uproszczeniu mozna przyjaé, ze tajemnica medyczna stanowi obowigzek za-
chowania w poufnos$ci informacji uzyskanych od pacjenta w zwiazku z wykonywaniem zawodu
medycznego. Obowiazek ten ciazy na wszystkich osobach wykonujacych zawody medyczne i wynika
z art. 14 u.p.p. oraz wiasciwych przepisow korporacyjnych regulujacych zasady wykonywania po-
szczegolnych zawodow medycznych (zob. np. art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o za-
wodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. 2022, poz. 1731, dalej: u.z.l.; art. 17 ustawy z dnia
15 lipca 2011 r. o zawodach pielggniarki i potoznej, Dz.U. 2022, poz. 2702). W zakresie szczeg6-
towych rozwazan na temat zakresu znaczeniowego pojecia tajemnica medyczna zob. np. R. Ku-
biak, Tajemnica medyczna, s. 26-38; M. Burdzik, Lekarz w procesie karnym jako gwarant tajem-
nicy lekarskiej, Warszawa 2021, s. 65-69.

4 M. Burdzik, Lekarz w procesie..., s. 242.
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z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia®. Dostep do
tych tresci przez podmioty inne niz pacjent powinien mie¢ kazdorazowo charak-
ter ekstraordynaryjny i $ci§le ograniczony, a takze uzasadniony.

Obecnie dane zawarte w dokumentacji medycznej pacjenta sg wykorzystywa-
ne do wspottworzenia baz danych obstugiwanych za pomoca centralnych syste-
moéw teleinformatycznych, takich jak System Informacji Medycznej (SIM). Tego
rodzaju rozwigzania niewatpliwe usprawniaja przebieg procesu diagnostyczno-
-terapeutycznego, zapewniajac szybki przeplyw informacji o stanie zdrowia danej
osoby pomigdzy podmiotami udzielajacymi $wiadczen zdrowotnych. Co jest szcze-
golnie istotne w dobie dynamicznie rozwijajacego si¢ e-zdrowia®.

Warto jednak zauwazy¢, ze ustawodawca przewidzial bardzo szeroki i zr6z-
nicowany katalog podmiotow posiadajacych dostep do SIM, do ktérego naleza
chociazby jednostki samorzadu terytorialnego (art. 12 ust. 3-8 u.s.i.). Jednocze-
$nie szczegdtowy zakres raportowanych tam danych okreslany jest za pomoca
aktow rangi podstawowej. De lege lata informacje dotyczace stanu zdrowia pa-
cjenta sg przekazywane do SIM bez wymogu uzyskania zgody tego ostatniego,
a nawet gdy pacjent wyraznie sprzeciwi si¢ ich przekazaniu.

Zachodzi zatem pytanie, czy takie rozwigzania nie czynig z tajemnicy me-
dycznej konstrukcji o charakterze iluzorycznym, a co za tym idzie — czy prawo-
dawca nadal gwarantuje jednostce mozliwo$¢ rzeczywistej realizacji prawa do pry-
watno$ci W zakresie danych dotyczacych jej stanu zdrowia. Dotyczy to zwlaszcza
uprawnienia do zachowania tego rodzaju informacji w stanie wolnym od inge-
rencji osob trzecich, tj. decydowania o katalogu podmiotéw posiadajacych do-
step do takich danych. Rozstrzygniecie powyzszych dylematéw pozostaje zasad-
niczym celem niniejszego opracowania’.

Tajemnica medyczna a prawo do prywatnosci

Z uwagi na intymny, nierzadko subiektywnie wstydliwy charakter informa-
cji przekazywanych przez pacjenta osobom wykonujagcym zawody medyczne

5Dz.U. 2022, poz. 1555 ze zm. (dalej: u.s.i.).

6 E-zdrowie stanowi wspolng domene sektoréw ochrony zdrowia i nowoczesnych technologii
teleinformatycznych, w ktérych technologie ICT stuza poprawie dostegpnosci, efektywnosci i jako-
sci ustug sektora ochrony zdrowia. M. Czerwinska, Specyfika zachowarn e-pacjentéw w Internecie,
»Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych” 2015, nr 38, 2015, s. 345. Technologie ICT wyko-
rzystywane sg zarowno do udzielania §wiadczen zdrowotnych, jak i realizacji praw pacjenta,
takich jak prawo do informacji czy prawo dostgpu do dokumentacji medycznej. J. Krol-Catkowska,
E-dokumentacja medyczna i telemedycyna. Aspekty prawne, Warszawa 2021, s. 20.

7 Z uwagi na ograniczone ramy opracowania kwestie dotyczace przetwarzania danych o sta-
nie zdrowia w kontek$cie RODO oraz ustawy o ochronie danych osobowych nie bedg szerzej
eksplorowane (z wyjatkiem niezbednych odestan). W tym zakresie zob. np. Ochrona danych me-
dycznych. RODO w ochronie zdrowia, red. M. Jackowski, Warszawa 2018.
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tajemnica medyczna stanowi conditio sine qua non efektywnego procesu dia-
gnozy i leczenia. Tylko w warunkach pelnej poufnosci mozliwe jest ujawnienie
wszystkich relewantnych wiadomosci dotyczacych stanu zdrowia pacjenta (np.
okolicznosci, w jakich doszto do zakazenia dana choroba). Zatozenie to odnosi
si¢ do kazdej galezi medycyny.

Ochrona tajemnicy medycznej nie jest mozliwa bez rownoleglej i wlasciwej
ochrony dokumentacji medycznej, w ktorej informacje pozyskane od pacjenta
w zwigzku z udzielaniem mu $wiadczen zdrowotnych sg nastgpnie umieszcza-
ned. Pojecie dokumentacja medyczna obejmuje swoim zakresem catoksztalt do-
kumentéw wytwarzanych przez podmiot udzielajacy $wiadczen zdrowotnych
w zwigzku z ich udzielaniem. Szczegdtowe zasady prowadzenia dokumenta-
cji, w tym jej udostgpniania i przechowywania, okreslaja art. 24-30a u.p.p. oraz
wiasciwe akty wykonawcze®. Dokumentacja ta obejmuje zar6wno dokumentacije
indywidualng (dotyczaca poszczegdlnych pacjentow), jak i dokumentacj¢ zbior-
czg, dotyczaca ogdtu (lub grupy) pacjentdow korzystajacych ze swiadczen zdro-
wotnych w tym podmiocie (§ 2 Rozp.DM). W obecnym stanie prawnym zasad-
niczg formg prowadzenia omawianej dokumentacji jest forma elektroniczna (§ 1
ust. 1 Rozp.DM). Forma papierowa jest dopuszczalna wytacznie, gdy warunki
organizacyjno-techniczne uniemozliwiajg prowadzenie dokumentacji w postaci
elektronicznej lub przepis rozporzadzenia tak stanowi (§ 1 ust. 2 Rozp.DM).
Niedopuszczalne jest przy tym rownoczesne prowadzenie dokumentacji w obu
wymienionych formach?.

Od dokumentacji prowadzonej w formie elektronicznej, o ktérej mowa po-
wyzej, nalezy odrozni¢ elektroniczng dokumentacje medyczng (EDM). Chociaz
nazwy te sa bardzo zblizone, a w jezyku powszechnym czgsto stosowane za-

8 Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 6 kwietnia 2020 r. w sprawie
w sprawie rodzajow, zakresu i wzorow dokumentacji medycznej oraz sposobu jej przetwarzania
(Dz.U. 2022, poz. 1304; dalej Rozp.DM) wpisow w dokumentacji medycznej dokonuje si¢ nie-
zwlocznie po udzieleniu $wiadczenia zdrowotnego z zapewnieniem niezaprzeczalnosci i integral-
nosci danych, a w dokumentacji w postaci papierowej — w sposob czytelny i w porzadku chronolo-
gicznym. Wpisy i zmiany wpisow opatruje si¢ oznaczeniem 0soby, ktora ich dokonata (§ 4 ust. 2
Rozp.DM) oraz podpisuje zaleznie od formy tej dokumentacji (§ 4 ust. 3-5).

9 Obecnie materi¢ te regulujg: Rozp.DM, a takze rozporzadzenie Ministra Obrony Narodo-
wej z dnia 6 sierpnia 2021 r. w sprawie rodzajow, zakresu i Wzoréw oraz sposobu przetwarzania
dokumentacji medycznej w podmiotach leczniczych utworzonych przez Ministra Obrony Narodo-
wej (Dz.U. 2021, poz. 1825) oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 29 kwietnia 2020 r. w sprawie rodzajéw, zakresu i wzoroéw oraz sposobu przetwarzania
dokumentacji medycznej w podmiotach leczniczych utworzonych przez ministra wtasciwego do
spraw wewnetrznych (Dz.U. 2022, poz. 1957).

10 Rozwigzanie to ma zapobiega¢ powielaniu dokumentacji medycznej, a w efekcie przecho-
wywaniu zdublowanych danych o pacjencie w dwoch formach. M.E. Kowalska, S. Jakubowski,
A. Romaszewski, Pacjent i jego dane — czes¢ I — prawo do danych o stanie zdrowia w aspekcie
wdrazania planowanych rozwigzan dokumentacji medycznej w postaci elektronicznej i RODO,
»Zeszyt Naukowy Zarzadzania i Bankowosci w Krakowie” 2019, nr 53, s. 26.
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miennie, to w plaszczyznie normatywnej posiadaja inny zakres znaczeniowy.

Pojgcie EDM zostato zdefiniowane na gruncie art. 2 pkt 6 u.s.i. Zgodnie z trescia

przywolanego przepisu elektroniczng dokumentacj¢ medyczna stanowia wylacz-

nie enumeratywnie wyliczone dokumenty, tj.:

— e-recepty,

e-skierowania'?,

e-zlecenia'?,

Karty Szczepien,

oraz elementy wskazane w Rozp.EDM® wydanym na podstawie art. 13a u.s.i., tj.:

— karty informacyjne z leczenia szpitalnego,

— wyniki badan laboratoryjnych wraz z ich opisem,

— opis innych badan diagnostycznych,

— informacje przekazywane pacjentowi w razie odmowy przyjecia do szpitala®,

— informacje dla lekarza kierujacego §wiadczeniobiorce do poradni specjalistycz-
nej lub leczenia szpitalnego®,

wytworzone w postaci elektronicznej w standardzie HL7CDA?®® oraz opatrzone

jednym ze wskazanych w wyzej wymienionym przepisie podpisow elektronicz-

nych!’. EDM zawsze dotyczy wigc konkretnego pacjenta i wytwarzana jest pier-

wotnie w postaci elektronicznej. Obowigzek prowadzenia EDM przez podmioty

lecznicze zostat wprowadzony z 1 stycznia 2019 r.!® Natomiast 1 lipca 2021 r.

11 Skierowania okres$lone W rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 15 kwietnia 2019 r.
w sprawie skierowan wystawianych w postaci elektronicznej w Systemie Informacji Medycznej
(Dz.U. 2022, poz. 1417).

12 Zlecenia na zaopatrzenie i zlecenia naprawy, o ktérych mowa w art. 38 ust. 4a ustawy
z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, srodkow spozywcezych specjalnego przeznaczenia zy-
wieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz.U. 2022, poz. 2555).

13 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie rodzajow elektronicznej
dokumentacji medycznej (Dz.U. 2021, poz. 1153), dalej: Rozp.EDM.

14 Informacje o rozpoznaniu choroby, problemu zdrowotnego lub urazu, wynikach przepro-
wadzonych badan, przyczynie odmowy przyjecia do szpitala, udzielonych swiadczeniach zdrowot-
nych oraz ewentualnych zaleceniach.

15 Informacje o rozpoznaniu, sposobie leczenia, rokowaniu, ordynowanych lekach, srodkach
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego i wyrobach medycznych, w tym okresie
ich stosowania i sposobie dawkowania, oraz wyznaczonych wizytach kontrolnych.

16 Zob. Ministerstwo Zdrowia, Odpowied? na pisma NRL dot. obowigzku wymiany elektro-
nicznej dokumentacji medycznej (EDM) z 19 maja 2021 r., DleZ.541.264.2021.MD, https://nil.org.
pl/uploaded_files/art_1 621576369 210520-mz-nrl-wymianaedm-odp.pdf (25.03.2022), s. 5.

17 Kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym, podpisem osobistym
albo z wykorzystaniem sposobu potwierdzania pochodzenia oraz integralno$ci danych dostep-
nego w systemie teleinformatycznym udostgpnionym bezptatnie przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych.

18 Zgodnie z art. 56 ust. 1 u.s.i. dokumentacja medyczna okre$lona W rozporzadzeniu Ministra
Zdrowia z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie rodzajow elektronicznej dokumentacji medycznej mogta
by¢ prowadzona w postaci papierowej do 31 grudnia 2018 r.
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wszedl w zycie obowigzek wymiany danych zawartych EDM za posrednictwem
Systemu Informacji Medycznej (art. 56 ust. 4 u.s.i.). Nie ulega zatem watpliwosci,
ze EDM ma stanowi¢ podstawowy nosnik danych i informacji na temat stanu
zdrowia pacjentow'®, ktére mozna bedzie sprawnie przekazywaé za pomocg dedy-
kowanych systemow teleinformatycznych pomiedzy jednostkami systemu ochrony
zdrowia w celu poprawy jakosci i dostgpnosci §wiadczonych ustug.

Wriasciwa ochrona informacji objetych tajemnica medyczng, w tym ochrona
dokumentacji medycznej, to immamentne narzedzia realizacji konstytucyjnego
prawa jednostki do prywatnoéci® w kazdej sytuacji, w ktorej ta jednostka staje
si¢ pacjentem. Informacje zwigzane ze stanem zdrowia wchodzg bowiem w ob-
szar ,,zycia prywatnego” kazdego cztowieka i jako takie podlegaja ochronie na
gruncie art. 47 Konstytucji RP?! oraz aktow prawa miedzynarodowego?®®. Warto
podkresli¢, ze w kazdym przypadku prawo do prywatnosci powinno gwaranto-
wac jednostce swego rodzaju ,,stan niezalezno$ci” uprawniajacy jg do autono-
micznego decydowania o zakresie informacji na temat wlasnej osoby, ktére mo-
gg zosta¢ ujawnione innym podmiotom?®,

System Informacji Medycznej — zakres przetwarzanych danych

SIM jest systemem teleinformatycznym, ktory stuzy przetwarzaniu danych
dotyczacych udzielonych, udzielanych i planowanych $wiadczen opieki zdro-
wotnej. Dane te sg udostepniane przez systemy teleinformatyczne ustugodaw-
cow?* (art. 10 ust. 1 u.s.i.) oraz pozyskiwane z wlasciwych dziedzinowych sys-
temow teleinformatycznych (art. 10 ust. 3-6b u.s.i.). Ustawa przewiduje bardzo
szeroki zakres danych przetwarzanych w ramach SIM, ktéry obejmuje obecnie:

19 K. Biczysko-Pudetko, Prawne aspekty wykorzystania technologii cloud computing w sekto-
rze opieki zdrowotnej, ,,Prawo Mediow Elektronicznych” 2020, nr 3, s. 15.

20 M. Jabtonska, Tajemnica medyczna a prawo osoby bliskiej pacjenta do informacji medycz-
nej — przyczynek do dyskusji, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2020, nr 2(25), s. 277.

2L Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. K 16/10, Lex nr 992832.

22 Prawo do prywatnosci zostato zagwarantowane takze w art. 8 ust. 1 Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, art. 7 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej czy art. 17 ust. 1 Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

23 Tak stusznie: A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakéw 2006, s. 68.

24 Ustugodawcami sg podmioty wykonujace dziatalnosé leczniczg w rozumieniu przepisow
0 dziatalnosci leczniczej (zob. szerzej: P. Lenio, Publicznoprawne Zrédia finansowania ochrony
zdrowia, Warszawa 2018, Lex/el., rozdz. 4.1.2), osoby fizyczne posiadajace fachowe uprawnienia
do udzielania $wiadczen zdrowotnych, ktore udzielajg ich w ramach wykonywanej dziatalnosci
gospodarczej, podmioty realizujace czynnosci z zakresu zaopatrzenia w wyroby medyczne oraz
podmioty udzielajace opieki farmaceutycznej — art. 2 pkt 15 u.s.i. w zw. z art. 5 pkt 41 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicz-
nych (Dz.U. 2022, poz. 2561), dalej: u.$.0.z.
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— dane osobowe? i jednostkowe dane medyczne o ustugobiorcach?,

— imiona i nazwiska oraz numery PESEL przedstawicieli ustawowych, opiekunow
prawnych, pelnomocnikéw oraz opieckunéw faktycznych ustugobiorcow w ro-
zumieniu u.p.p.,

— dane o ustugodawcach, pracownikach medycznych i podmiotach, o ktérych
mowa w art. 31b ust. 1 u.s.i. (tzw. asystentach medycznych),

— dane o ptatnikach, tj. podmiotach finansujacych lub wspoétfinansujacy udzie-
lenie $wiadczenia opieki zdrowotnej,

— dane dotyczace udzielonych §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych lub
wspotinansowanych ze srodkow publicznych oraz kwoty srodkéw publicznych
wydatkowanych na sfinansowanie tych $§wiadczen,

— dane umozliwiajace wymian¢ dokumentéw elektronicznych pomiedzy ustu-
godawcami oraz ustugodawcami a ptatnikami,

— dane dotyczace produktow leczniczych.

Ponadto zgodnie z art. 11 ust. 3 u.s.i. kazdy ustugodawca ma obowiazek prze-
kazywania do SIM danych zdarzenia medycznego (tj. danych na temat udzielone-
go $wiadczenia zdrowotnego?’). Celem tego rozwigzania jest umozliwienie innym
ustugodawcom pobrania danych osobowych lub jednostkowych danych medycz-
nych pacjenta zawartych zaréwno w EDM, jak i w dokumentacji medycznej,
0 ktorej mowa w u.p.p. (tj. dokumentacji medycznej prowadzonej w formie elek-
tronicznej zgodnie z wymogami Rozp.DM), w zakresie niezb¢gdnym do prowa-
dzenia diagnostyki lub zapewnienia cigglosci leczenia®®,

Ustawodawca okreslit ogdlny katalog danych identyfikujacych zdarzenie
medyczne, jakie nalezy przekaza¢ do SIM (art. 11 ust. 4 u.s.i.), stanowigc jedno-
czes$nie, ze szczegodtowy zakres danych, sposob oraz termin ich przekazania be-
dzie okreslany w aktach wykonawczych wydawanych w oparciu o delegacje
ustawowa z art. 11 ust. 4a u.s.i. Obecnie kwestie te reguluje rozporzadzenie Mi-
nistra Zdrowia z dnia 26 czerwca 2020 r.?° Zgodnie z tym ostatnim do SIM nalezy

25 W tym m.in.: imi¢ (imiona), nazwisko, nazwisko rodowe, pte¢, obywatelstwo, wyksztatce-
nie, numer PESEL, seri¢ i numer dowodu osobistego lub paszportu oraz date waznosci tych doku-
mentow, date urodzenia, adres miejsca zamieszkania (w przypadku braku — adres miejsca pobytu),
adres do korespondencji, adres zameldowania, numer telefonu kontaktowego, NIP.

26 Ustlugobiorcg jest osoba fizyczna korzystajaca lub uprawniona do korzystania ze $wiadczen
opieki zdrowotnej w rozumieniu u.$.0.z. W pewnym uproszczeniu mozna wiec przyjac, ze ustugo-
biorca jest pacjentem w rozumieniu powszechnie przyjetym, totez na gruncie niniejszego opraco-
wania pojecia te jako tozsame bgda stosowne zamiennie. Zob. szerzej na temat wyktadni pojecia
pacjent np. M. Burdzik, Lekarz w procesie..., s. 86-93.

27 Kazde dziatanie stuzace profilaktyce, zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie
zdrowia oraz inne dziatanie medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepisow odrebnych
regulujacych zasady ich udzielania (art. 5 pkt 4 u.§.0.z.).

28 Dane te sg tez udostepniane Narodowemu Funduszowi Zdrowia w celu rozliczania $wiad-
czen opieki zdrowotnej.

29 Rozporzadzenie W sprawie szczegotowego zakresu danych zdarzenia medycznego przetwa-
rzanego w systemie informacji oraz sposobu i terminéw przekazywania tych danych do Systemu
Informacji Medycznej (Dz.U. 2020, poz. 1253), dalej: Rozp.SIM.
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raportowa¢ m.in. informacje na temat stawianych pacjentowi rozpoznan (glow-
nych i wspotistniejacych)®® bedacych przyczyng udzielenia danego $wiadczenia
(§ 2 ust. 1 pkt 3 lit. e Rozp.SIM) czy dane pozwalajace zidentyfikowaé doku-
mentacje medyczng prowadzong w postaci elektronicznej®.

W ramach wymiany EDM do SIM przekazywana jest obligatoryjnie takze
karta informacyjna z leczenia szpitalnego pacjenta® (art. 11 ust. 2 u.s.i. w zw.
z § 1 pkt 3 Rozp.EDM). Co prawda Rozp.EDM nie okresla jej elementow obo-
wigzkowych, niemniej kwesti¢ te reguluje Rozp.DM, zgodnie z ktérym karta
informacyjna powinna zawiera¢ m.in.: informacje dotyczace stanu zdrowia (lub
stanu funkcjonowania) pacjenta oraz procesu diagnostycznego, leczniczego, pie-
lggnacyjnego lub rehabilitacji, a takze wspomniane juz rozpoznania chorobowe
(§ 21 ust. 4 Rozp.DM). Omawiany dokument stanowi wigc wazne i komplek-
sowe zrodto informacji na temat przeprowadzonego procesu diagnostyczno-
-terapeutycznego, w tym jego efektow i dalszych rokowan, przebiegu samej ho-
spitalizacji czy stanu pacjenta zarowno w momencie przyjecia do szpitala,
jak i w chwili wypisu. Nalezy pamicta¢, ze w pewnych sytuacjach informacje,
ktore zostaly zamieszczone w karcie informacyjnej, z uwagi na ich medyczng
relewantno$¢ moga mie¢ dla pacjenta charakter krepujacy (subiektywnie wsty-
dliwy)®. Obawy zwigzane z obecno$cig tych danych w SIM mogg prowadzi¢ do
oporu przed ich ujawnieniem osobie udzielajacej $§wiadczen zdrowotnych. Skut-
kiem takiej postawy bedzie wigc ograniczenie wiedzy na temat pacjenta rzutuja-
ce negatywnie na proces diagnozy i leczenia.

Zgoda pacjenta na dostep do danych zawartych w SIM
Ustawa o0 systemie informacji w ochronie zdrowia przyznaje pacjentowi

pewne uprawnienia, ktoére pozwalajg mu w okreslonym zakresie limitowac krag
podmiotow posiadajacych dostep do danych na temat jego stanu zdrowia prze-

30 Wedtug obowiazujacej w Polsce Miedzynarodowej Statystycznej Klasyfikacji Choréb i Pro-
bleméw Zdrowotnych Rewizja Dziesigta (ICD-10). Dla porzadku wskaza¢ nalezy, ze od 1 stycz-
nia 2022 r. formalnie obowiazuje kolejna wersja tej klasyfikacji (tj. ICD-11). Proces transformacji
nie zostal jeszcze przeprowadzony, totez polski system ochrony zdrowia w praktyce nadal postu-
guje si¢ klasyfikacjg ICD-10.

31 M.in. jej identyfikator nadany w systemie ustugodawcy, date wytworzenia, tryb udostep-
nienia czy adres repozytorium, w ktérym jest przechowywana (§ 2 ust. 1 pkt 6 Rozp.SIM).

32 W jezyku powszechnym karte informacyjng okre$la sie czesto mianem ,karty wypisowej
lub ,,wypisu”. Zob. np. https://sjp.pwn.pl/sjp/wypis;2540156.html (28.03.2022).

33 Np. w karcie informacyjnej z leczenia w szpitalu psychiatrycznym mogg sie znalez¢é infor-
macje o poprzedzajacej hospitalizacje probie samobojczej, zachowaniach agresywnych podejmo-
wanych pod wptywem doznan psychotycznych czy utracie zahamowan spotecznych (w tym seksual-
nych) w przebiegu epizodu maniakalnego. Na ten temat zob. np. P. Gatecki, A. Szulc, Psychiatria,
Wroctaw 2018, s. 191 in.

i)
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twarzanych za posrednictwem SIM. Zasadnicze znaczenie w tej materii maja

rozwigzania przewidziane w art. 35 ust. 1 i la u.s.i. Zgodnie z nimi peten dostgp

do danych przetwarzanych w SIM niezaleznie od zgody pacjenta przystuguje:

— lekarzowi, pielggniarce oraz potoznej, ktorzy udzielaja swiadczen z zakresu
podstawowe] opieki zdrowotnej** (art. 35 ust. 1 pkt 3 u.s.i.),

— pracownikowi medycznemu, ktoéry wytworzyt EDM pacjenta lub wykonuje
zawod u ustlugodawcy, u ktorego EDM zostata wytworzona, jezeli jest to
niezb¢dne do prowadzenia diagnostyki lub zapewnienia ciaggtosci leczenia
(art. 35 ust. 1 pkt 1i 2 u.s.i.).

Dodatkowo w sytuacji zagrozenia zycia pacjenta dostep ten przystuguje kaz-
demu pracownikowi medycznemu, niezaleznie od charakteru czy trybu udziela-
nych $wiadczen zdrowotnych (art. 35 ust. 1 pkt 4 u.s.i). Dostep do jednostko-
wych danych medycznych zostal przyznany rowniez podmiotom finansujgcym
lub wspotfinansujacym udzielenie swiadczenia opieki zdrowotnej pod warunkiem,
ze udostepnienie tych danych jest zwigzane z wykonywaniem zadan okre$lonych
w art. 11 ust. 1 oraz art. 12 ust. 1 pkt 1-4, 6 i 8 u.§.0.z. W takim przypadku nieu-
dzielenie zgody przez pacjenta pozostaje prawnie irrelewantne (art. 35 ust. 4 u.s.i.).

W innych niz opisane powyzej przypadkach zgodnie z art. 35 ust. 1a u.s.i.
udostepnienie danych z SIM wymaga kazdorazowo zgody pacjenta lub jego przed-
stawiciela ustawowego. Wyrazenie zgody nastgpuje za posrednictwem Interneto-
wego Konta Pacjenta (art. 7a ust.1 pkt 3 u.s.i.). Oznacza to m.in., ze dostepu do da-
nych zawartych w SIM nie otrzymuja ex lege lekarze specjalisci oraz inne podmioty,
ktore udzielajg swiadczen specjalistycznych®, takze w zakresie leczenia szpitalnego.
Wyrazajac zgode, pacjent okresla zakres czasowy i przedmiotowy, w jakim dane
dotyczace jego stanu zdrowia zostang udostepnione (art. 35 ust. 1a zd. 2 u.s.i.).
Zgoda ta moze zosta¢ cofnigta w kazdym czasie (arg. ex art. 7a ust. 1 pkt 3 u.s.i.).

Zagrozenia zwigzane z Systemem Informacji Medycznej
w kontekscie prawa do prywatnosci pacjenta

Stosowanie nowoczesnych technologii teleinformatycznych w sektorze ochro-
ny zdrowia jest zjawiskiem niewatpliwie Korzystnym, zwtaszcza z punktu widzenia
poprawy dostepnosci i jakosci $wiadczonych ushug (w tym przeplywu informacii)®.

34 W rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o podstawowej opiece zdrowot-
nej (Dz.U. 2022, poz. 2527).

% Swiadczeniem specjalistycznym jest kazde swiadczenie opieki zdrowotnej we wszystkich
dziedzinach medycyny z wytaczeniem $§wiadczen udzielanych w zakresie podstawowej opieki
zdrowotnej (art. 5 pkt 36 u.s.0.z.).

3% Stanowiska dotyczace korzystnych aspektéow rozwoju technologii teleinformatycznych
w sektorze ochrony zdrowia w zakresie dotyczacym cyfryzacji danych byty niejednokrotnie pre-
zentowane w doktrynie. Zob. np. D.M. Szymczyk, A. Horoch, Implementacja elektronicznej do-
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Nie mozna jednak pomija¢ potencjalnych zagrozen zwiazanych z procesem po-
wszechnej cyfryzacji informacji objetych tajemnica medyczng i transferu tychze
do ogodlnokrajowych baz danych. Co prawda ustawodawca przewidziat liczne wy-
mogi, jakie muszg by¢ spelnione przez systemy teleinformatyczne®’, w ktorych prze-
twarzane sg dane o stanie zdrowia pacjentow. Niemniej nawet przy zastosowaniu
najwyzszych standardow bezpieczenstwa nie da si¢ catkowicie wyeliminowa¢ ry-
zyka zwigzanego z przetwarzaniem tych danych w tzw. cyberprzestrzeni®®, Doty-
czy to zwlaszcza prob uzyskania nieautoryzowanego dostepu do ich tresci czy na-
stepczego Ujawnienia (upublicznienia) tak pozyskanych informacji*®. Z uwagi na
wysoka sensytywnos$¢ danych medycznych mogg one zosta¢ wykorzystane row-
niez do naruszenia dobr osobistych (art. 23 k.c.), zniestawienia czy zniewazenia
(art. 212 i 216 k.k.) osoby, ktorej dotycza*, a takze popetnienia innych czyndéw
zabronionych na jej szkodg*. Powyzsze zastrzezenia nie kwestionujg ogolnej za-
sadnosci dalszego rozwoju systemow teleinformatycznych w sektorze ochrony
zdrowia, ktada jedynie nacisk na priorytet ochrony przetwarzanych tam danych.
Nalezy jednak pamigtaé, ze dyskutowane rozwigzania pozbawiaja pacjenta
tej czesci prawa do prywatnosci, ktora pozwala na decydowanie o zachowaniu
w poufnosci informacji na temat wlasnego stanu zdrowia. Konieczne jest zatem
istnienie odpowiednich regulacji prawnych, ktoére ogranicza stopien ingerencji
W omawiang tu sfere prywatnosci do niezbednego minimum — zaréwno w aspekcie

kumentacji medycznej. Czesé 2 — korzysci dla uczestnikow systemu ochrony zdrowia, ,,Medycyna
Ogodlna i Nauki o Zdrowiu” 2013, nr 3(19), s. 325; A. Klich, Wybrane zagadnienia prawne elek-
tronicznej dokumentacji medycznej, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2017, nr 1, s. 354—355.

87 Zob. np. art. 8 ust. 1, art. 8b, art. 9a czy art. 37 i n. u.s.i., a takze wymogi dotyczace syste-
mow teleinformatycznych, w ktorych prowadzona jest dokumentacja medyczna ustugodawcow
(§ 1 ust. 5-6 Rozp.DM). Na poziomie prawa unijnego kwesti¢ te reguluje m.in. tzw. dyrektywa
NIS, tj. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1148 z 6 lipca 2016 r. w sprawie
srodkéw na rzecz wysokiego wspdlnego poziomu bezpieczenstwa sieci i systemow informa-
tycznych na terytorium Unii. Jej implementacja do polskiego porzadku prawnego zostata dokona-
na poprzez wprowadzenie ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa
(Dz.U. 2020, poz. 1369). Zgodnie z art. 41 pkt 5 tejze organem wiasciwym do spraw cyberbezpie-
czenstwa dla sektora ochrony zdrowia jest minister wtasciwy ds. zdrowia.

38 Tak stusznie: K. Konopka, Ochrona tajemnicy medycznej w e-zdrowiu, ,,Biatostockie Stu-
dia Prawnicze” 2020, nr 2, s. 251.

39 Oczywiscie ryzyko to wystepuje tez w przypadku dokumentacji medycznej prowadzonej
w formie tradycyjnej (papierowej). Niemniej w tej sytuacji nieuprawniona ingerencja wymaga
osobistej ,,stycznosci” z dokumentacja, tj. przebywania w miejscu, w ktorym jest ona przechowy-
wana. Natomiast proby uzyskania dostgpu do dokumentacji elektronicznej moga by¢ przepro-
wadzane zasadniczo z dowolnego miejsca na $§wiecie, a takze z wielu miejsc jednoczes$nie.

40 Dane te moga by¢ wykorzystywane réwniez w celach marketingowych (np. w procesie
profilowania, oferowania produktow dedykowanych), a takze przez podmioty $wiadczace ustugi
ubezpieczeniowe czy potencjalnych pracodawcow. K. Konopka, Ochrona tajemnicy..., s. 248.

41 Np. poprzez wykorzystanie newralgicznych informacji o stanie zdrowia jednostki w celu
wymuszenia jej okreslonego zachowania — dziatania, zaniechania badz znoszenia (art. 191 § 1 k.k.).
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przedmiotowym (zakres raportowanych danych), jak i podmiotowym (zakres pod-
miotow posiadajgcych dostep do tych danych)*. Niektore regulacje u.s.i. wydaja
si¢ nie spetnia¢ powyzszego postulatu.

W pierwszej kolejnosci zastrzezenia budzi rozwigzanie przyjete na gruncie
art. 11 ust. 4a u.s.i., ktore uprawnia ministra wtasciwego ds. zdrowia do decydo-
wania o zakresie danych raportowanych do SIM w drodze aktu rangi podusta-
wowej. Takie rozwigzanie sprawia, ze minister w formie de facto jednoosobowej
decyzji moze dowolnie zmodyfikowa¢ katalog tych danych, np. znacznie go
rozszerzajac®. Jak wspomniano, ustawodawca co prawda okreslit pewne ra-
my tego katalogu, tworzac ogolny wykaz danych raportowanych do SIM (art. 11
ust. 4 u.s.i.), ktory rozporzadzenie ma jedynie precyzowaé. Rozwigzanie to nie
niweluje jednak ryzyka wspomnianej arbitralnosci z dwoch powodow. Po pierw-
sze, danymi na temat zdarzenia medycznego przetwarzanymi w SIM sg takze
»~inne dane pozwalajace na identyfikacje zdarzenia medycznego™ (art. 11 ust. 4
pkt 7), co sprawia, ze katalog ten ma charakter otwarty. Po drugie, pozostate
kategorie danych identyfikujacych zdarzenie medyczne (pkt 1-6) rowniez zosta-
ty okreslone w sposob bardzo ogdlny, co stwarza potencjalng mozliwosé ich
szerokiej interpretacji z zastosowaniem wyktadni rozszerzajace;.

Biorac pod uwagg charakter informacji o stanie zdrowia, ktore przetwarzane
sa w ramach SIM, oraz wymogi wynikajace z RODO czy konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), przyja¢ nalezy, ze okreSlenie
tego katalogu powinno bezwzglednie pozosta¢ domeng ustawodawcy. Nie jest to

42 7astrzezenie to pozostaje W pelni uzasadnione w $wietle konstytucyjnej zasady proporcjo-
nalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz wynikajacego z niej zakazu nadmiernej ingerencji
w podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warsza-
wa 2014, s. 103.

43 Tytutem przyktadu warto wskazaé na rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 3 czerw-
ca 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie Szczegotowego zakresu danych zdarzenia me-
dycznego przetwarzanego w systemie informacji oraz sposobu i terminow przekazywania tych
danych do Systemu Informacji Medycznej (Dz.U. 2022, poz. 1296). Na podstawie tego rozporza-
dzenia obecnie do SIM nalezy raportowaé¢ roéwniez informacje 0 cigzy pacjentki czy informacje
0 wyrobach medycznych zaimplantowanych u pacjenta, o ile ustugodawca uzyska je w zwiazku
z udzielaniem $wiadczenia zdrowotnego lub realizacja istotnej procedury medycznej. Warto za-
znaczy¢, ze powyzsze rozwigzania wzbudzity spore obawy spoteczne juz na etapie konsultacji
spotecznych, zwlaszcza w $wietle zaostrzenia prawa aborcyjnego w nastepstwie wydania wyroku
TK z dnia 22 pazdziernika 2020 r. (sygn. K 1/20, Lex nr 3071397). Obecnos¢ danych o ciazy
w SIM moze okaza¢ si¢ przydana jedynie w sytuacjach, w ktorych pacjentka nie potrafi przekazac¢
informacji o ciazy samodzielnie (np. jest nieprzytomna). W pozostatym zakresie brak jest wyraz-
nego uzasadnienia dla zamieszczania w systemie tej kategorii danych. Tym bardziej ze pytanie
0 ewentualng ciaz¢ w przypadku badania pacjentki w wieku rozrodczym nalezy do standardowych
elementow lekarskiej anamnezy, niezaleznie od specjalizacji. W razie watpliwosci w wyzej wy-
mienionym zakresie mozliwe jest zreszta przeprowadzenie odpowiednich badan laboratoryjnych,
np. pomiaru stezenia ludzkiej gonadotropiny kosmowkowej (B-HCG) w surowicy, w celu wyklu-
czenia lub potwierdzenia ciazy.
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bowiem sprawa czysto techniczna, a kwestia zwigzana z nieodwracalng ingeren-
cja w prawo do prywatnosci jednostki. Nalezy przy tym ponownie podkresli¢, ze
decyzja o przekazaniu okres$lonej informacji do SIM jest rownoznaczna z utratg
prawa zachowania jej w poufnosci, tj. w stanie wolnym od ingerencji innych
podmiotow, przez osobe, ktorej informacja ta bezposrednio dotyczy.

W dalszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na generalny brak mozliwosci
wyrazenia przez pacjenta skutecznego sprzeciwu wobec transmisji danych doty-
czacych jego stanu zdrowia do SIM. Obecnie kazdy ustugodawca (podmiot udzie-
lajacy swiadczen zdrowotnych) ma generalny obowiazek przekazywania do SIM
danych na temat udzielonego $§wiadczenia zdrowotnego (art. 11 ust. 3 u.s.i.). Obo-
wigzek dotyczy zarébwno podmiotéw udzielajacych $wiadczen w ramach umowy
z Narodowym Funduszem Zdrowia, jak i jednostek $wiadczacych ustugi prywatne.
De lege lata transfer danych do SIM nie wymaga zgody pacjenta, gdyz takiego
wymogu nie przewiduje analizowany art. 11 ust. 3 u.s.i. ani pozostate przepisy
tej ustawy. Ustugodawca ma wigc bezwzgledny obowigzek przekazania danych
o udzielonym $wiadczeniu zdrowotnym do SIM, nawet jezeli pacjent jednoznacz-
nie sprzeciwi si¢ ich przekazaniu do tego systemu. Zgodnie z art. 35 ust. 1a u.s.i.
pacjent moze co prawda nie wyrazi¢ zgody na nastgpcze udostepnienie tych da-
nych okreslonym podmiotom**, ale uprawnienie to pozostaje bez wptywu na sam
proces transmisji danych do SIM.

Wprowadzenie ogdlnego wymogu uzyskania zgody pacjenta na kazdorazowe
przekazanie danych o udzielonych mu $wiadczeniach zdrowotnych do SIM nie
wydaje si¢ jednak rozwigzaniem wiasciwym. Taki wymog mogiby nazbyt ogra-
niczy¢ rozwoj systemoéw teleinformatycznych, a w pewnym zakresie catkowicie
go uniemozliwi¢. Nalezy natomiast rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy 0 systemie
informacji w ochronie zdrowia instytucji sprzeciwu wobec przekazania do SIM
pewnych ,,szczegdlnie wrazliwych” kategorii danych. Takie rozwigzanie moze
by¢ uzasadnione w odniesieniu do informacji 0 dalece intymnym, a nierzadko
wstydliwym charakterze, np. danych zwigzanych ze §wiadczeniami zdrowotnymi
z zakresu seksuologii czy ochrony zdrowia psychicznego (zwtaszcza wobec na-
dal obecnej w spoteczenstwie tendencji do stygmatyzacji osob cierpiacych na
zaburzenia psychiczne®). Instytucja sprzeciwu stanowitaby rzeczywiste narze-
dzie ochrony prywatno$ci pacjenta. Sprzeciw pozwalatby bowiem na podjecie
autonomicznej decyzji o zachowaniu wspomnianych kategorii informacji w sta-
nie catkowicie wolnym od ingerencji podmiotéw zewngtrznych, tj. utrzymaniu
ich poza systemem SIM.

4 Pacjent moze nie wyrazi¢ zgody na udostepnienie danych osobowych i jednostkowych da-
nych medycznych podmiotom innym niz wymienione w art. 35 ust. 1 u.s.i.

45 Zob. np. M. Babicki, K. Kotowicz, P. Piotrowski i in., Obszary stygmatyzacji i dyskrymina-
cji 0s6b chorujgcych psychicznie wsrdéd respondentéw internetowych w Polsce, ,,Psychiatria Pol-
ska” 2018, nr 52(1), s. 93 i n.
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Jednoczes$nie podmiot, ktéry pierwotnie nie wyrazil sprzeciwu wobec prze-
kazania dyskutowanych danych do SIM, powinien posiada¢ przyshugujace mu
w kazdym czasie uprawnienie do zgdania ich usunigcia z tego systemu. Aby
proponowane rozwigzania nie przekreslity zatozen rozwoju systemow teleinforma-
tycznych wspierajacych sektor ochrony zdrowia, nalezatoby precyzyjnie okresli¢
przestanki i zakres ich zastosowania w przepisach u.s.i.

Pewne watpliwosci budzi rowniez rozwigzanie przyjete na gruncie art. 12
ust. 8 u.s.i. Zgodnie z przywotanym przepisem jednostkom samorzadu teryto-
rialnego przystuguje dostep do danych przetwarzanych w SIM w zakresie zadan
wykonywanych przez te podmioty w obszarze zdrowia publicznego®. Po pierw-
sze, ustawodawca przyznal jednostkom samorzadu terytorialnego dostep do da-
nych przetwarzanych w SIM in genere, nie za$, jak ma to miejsce w przypadku
wojewodow, do danych zbiorczych (art. 12 ust. 5 u.s.i.). Oznacza to, ze jednost-
ce samorzadu terytorialnego na podstawie analizowanego tu przepisu przystugu-
je dostgp zarowno do danych zbiorczych, jak i jednostkowych danych medycz-
nych poszczegolnych ustugobiorcow. Warto przypomnie¢, ze dostepu do tych
danych nie posiadajg ex lege chociazby lekarze udzielajacy specjalistycznych
$wiadczen zdrowotnych (arg. ex art. 35 ust. la u.s.i), ktorzy w przeciwienstwie
do pracownikow jednostek samorzadu terytorialnego zwigzani sa obowigzkiem
zachowania tajemnicy lekarskiej (art. 40 ust. 1 u.z.l.).

Po drugie, zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego warunkujacy ich
dostep do SIM réwniez zostat okreslony w sposob bardzo ogélny (wykonywanie
zadan w zakresie zdrowia publicznego). Taka konstrukcja literalna nie pozwala na
precyzyjne ustalenie okolicznosci, w jakich dostep ten powinien przystugiwac ani
jakie dane obejmowac. Koniecznos¢ ochrony prawa do prywatno$ci pacjenta pro-
wadzi do wniosku, iz kwestie te powinny zosta¢ jednoznacznie sprecyzowane na
poziomie ustawowym, ostatecznie w drodze aktow wykonawczych.

Podsumowanie

Wykorzystywanie nowoczesnych technologii teleinformatycznych w sekto-
rze ochrony zdrowia jest zjawiskiem niewatpliwie korzystnym. Proces ten przy-
czynia si¢ do poprawy jakosci i dostgpnosci ustug zdrowotnych. Nalezy jednak
pamigtac, iz dane dotyczace stanu zdrowia jednostki stanowia sfere jej zycia
prywatnego i jako takie nadal podlegajg ochronie w ramach gwarantowanego
konstytucyjnie i konwencyjnie prawa do prywatnosci. Urzeczywistnieniu tego
prawa stuzy obowiazek zachowania tajemnicy medycznej przez osoby wykonu-
jace zawody medyczne oraz wlasciwa protekcja dokumentacji medyczne;j.

46 Zadania te okreslaja wlasciwe przepisy regulujace zadania samorzadu terytorialnego.
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Chociaz ustawodawca przewiduje szereg wymogow dla systemow teleinfor-
matycznych, takich jak SIM, w ktorych przetwarzane sa dane medyczne, to niekto-
re rozwigzania normatywne budza pewne watpliwosci w kontek$cie nadmiernej
ingerencji w prawo do prywatnosci pacjenta. Nie mozna tez catkowicie zlikwido-
wac ryzyka nieautoryzowanego dostepu do ich tresci i ujawnienia tak pozyskanych
informacji ze szkodg dla osoby, ktorej dane te bezposrednio dotycza.

W obecnym stanie prawnym dane o stanie zdrowia pacjenta oraz udzielonych
mu $wiadczeniach zdrowotnych przekazywane sg obligatoryjnie do SIM bez wy-
mogu uzyskania jego zgody w tym zakresie (art. 11 ust. 3 u.s.i.). Przepisy u.s.i.
nie przewiduja rowniez instytucji sprzeciwu wobec takiego przekazania. Catko-
wite pozbawienie pacjenta autonomii decyzyjnej istotnie ogranicza jego prawo
do prywatno$ci w zakresie wyzej wymienionych danych i czyni z tajemnicy
medycznej instytucje o charakterze czesciowo iluzorycznym. Informacje przeka-
zane osobie wykonujacej zawod medyczny z zamiarem zachowania ich w stanie
wolnym od ingerencji 0sob trzecich zostajag bowiem przekazane przez t¢ osobg
do SIM z uwagi na cigzacy na niej obowiazek ustawowy, nawet gdy pacjent wy-
raznie sprzeciwia si¢ takiemu przekazaniu.

Powazne watpliwosci budzi tez rozwigzanie uprawniajace ministra wlasciwe-
go ds. zdrowia do okreslania szczegotowego katalogu danych raportowanych do
SIM w drodze rozporzadzenia (art. 11 ust. 4a u.s.i). Ustawowe ramy tego katalogu
zostaly okreSlone w sposob nazbyt ogélny, co sprawia, ze ma on charakter poten-
cjalnie otwarty, a jego poszczegolne elementy moga by¢ interpretowane w sposob
rozszerzajacy. Watpliwosci dotyczg takze zakresu uprawnien dostepowych przy-
znanych jednostkom samorzadu terytorialnego (art. 12 ust. 8 u.s.i.).

Z uwagi na range prawa do prywatnosci oraz wysokg sensytywnos¢ informa-
Cji o stanie zdrowia jednostki zasadne wydaje si¢ wprowadzenie do u.s.i. rozwig-
zan gwarancyjnych, ktore wzmocnig rzeczywistg ochrong jednostkowych danych
medycznych. De lege ferenda zmiany powinny obejmowaé¢ wprowadzenie do u.s.i.
instytucji sprzeciwu wobec przekazania do SIM pewnych szczeg6lnie wrazliwych
informacji (np. dotyczacych $wiadczen zdrowotnych z zakresu ochrony zdrowia
psychicznego). Osobie, ktéra pierwotnie nie wyrazita sprzeciwu, powinno takze
przyshugiwac prawo zadania usunigcia tych danych z systemu w pdzniejszym ter-
minie. Aby uniknaé zbednych naduzy¢, zakres przedmiotowy, podmiotowy oraz
temporalny dyskutowanej instytucji nalezatoby w takim przypadku precyzyjnie
okresli¢ w przepisach ustawy.

Ustalenie katalogu danych raportowanych do SIM przez ustugodawcow po-
winno pozosta¢ bezwzgledng domeng ustawodawcy. Z tego wzgledu nalezy zli-
kwidowac¢ kompetencj¢ ministra wtasciwego ds. zdrowia pozwalajacg mu mody-
fikowaé¢ wyzej wymieniony katalog w drodze rozporzadzenia (art. 11 ust. 4a).
Kazdorazowe rozszerzenie tego katalogu stanowi bowiem ingerencj¢ w prawo
do prywatnosci jednostki i z tego wzgledu musi uwzglednia¢ wymogi wynikaja-
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ce z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*'. Zasadne wydaje si¢ tez zrewidowanie i doo-
kreslenie zakresu uprawnien dostepowych do SIM przystugujacych jednostkom
samorzadu terytorialnego.

Sa to jedynie przyktadowe propozycje zmian w dyskutowanym obszarze, kto-
re moga stanowi¢ asumpt do dalszej dyskusji nad przedstawionym zagadnieniem.
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Streszczenie

Rozwdj nowoczesnych technologii teleinformatycznych oraz ich wykorzystanie w sektorze
ochrony zdrowia to zjawiska, ktore przyczyniaja si¢ do poprawy jakosci i dostepnosci ustug zdro-
wotnych. Przejawem tego rodzaju rozwigzan jest System Informacji Medycznej (SIM), w ktérym
gromadzone s3 informacje o udzielanych §wiadczeniach zdrowotnych. Obecnie dane te przekazy-

47 Tj. m.in. zasade wylgcznos$ci ustawy dla ustanawiania ograniczen w zakresie konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki.
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wane sg do SIM bez konieczno$ci uzyskania zgody pacjenta, a nawet gdy ten wyraznie sprzeciwia
si¢ temu. Jednoczes$nie informacje o stanie zdrowia podlegaja ochronie w ramach konstytucyjnego
prawa do prywatnosci, ktore uprawnia jednostke do zachowania ich w poufnosci. Ich ochronie
w tym zakresie stuzy tajemnica medyczna oraz wiasciwe zabezpieczenie dokumentacji medycznej.
Zachodzi zatem pytanie, czy takie rozwiazania jak SIM nie ingeruja nadmiernie w prawo do pry-
watnosci, a co za tym idzie — czy nie czynig z tajemnicy medycznej instytucji o charakterze iluzo-
rycznym. Celem artykutu jest rozstrzygniecie powyzszych dylematow.

Stowa kluczowe: prawo do prywatnosci, elektroniczna dokumentacja medyczna, system informacji
medycznej, tajemnica medyczna, e-zdrowie

MEDICAL SECRECY AND THE RIGHT TO PRIVACY IN THE ERA
OF E-HEALTH — COMMENTS IN THE CONTEXT OF THE MEDICAL
INFORMATION SYSTEM

Summary

The development of modern ICT technologies and their use in the health care sector are phe-
nomena that contribute to improving the quality and availability of health services. This type of
solution is the Medical Information System (SIM), which collects information on health services
provided. Currently, these data are transferred to SIM without obtaining the patient’s prior consent,
and even if the patient expressly opposes their transfer. At the same time, health information is
protected under the constitutional right to privacy, which entitles the individual to keep this infor-
mation confidential. Their protection in this respect is ensured by medical confidentiality and
proper securing of medical records. Therefore, the question arises whether solutions such as SIM
do not excessively interfere with the right to privacy and thus make medical secrecy an institution
of an illusory nature. The article aims to resolve the above dilemmas.

Keywords: the right to privacy, electronic medical records, medical information system, medical
confidentiality, e-health



ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 3(38)/2022
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2022.3.2

Jaime Clemente Martinez

Universitat Jaume | de Castellon
ORCID: 0000-0002-3092-0401

LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO
SOSTENIBLE EN LOS AYUNTAMIENTOS MEDIANTE
EL DERECHO CONSTITUCIONAL A LA PARTICIPACION
CIUDADANA LOCAL EN ESPANA

Introduccion

Las entidades locales espafiolas cada vez asumen mas competencias, pero no
por ello se ejecutan siempre los servicios municipales de la forma mas adecuada
posible. Por ello mismo, cada vez mas la ciudadania exige unos servicios
municipales de mayor calidad y que tengan en cuenta verdaderamente la opinion
y las necesidades de su vecindario. Por ello mismo, en este trabajo se abordaran
las principales competencias municipales que ejercen las entidades locales espafolas
y como resulta necesario que ejecuten dichas decisiones publicas teniendo en
cuenta la opinién ciudadana, para garantizar el derecho a la participacion publica
prevista en el articulo 23 de la Constitucion Espafola. Al mismo tiempo, se
abordaran cudles son los Objetivos de Desarrollo Sostenible que los ayuntamientos
pueden conseguir ejecutando sus politicas municipales, lo cual, de realizarse
adecuadamente por dichas entidades, lograran ademas garantizar un servicio piblico
de calidad, recoger la opinion ciudadana y conseguir un buen gobierno local.

La necesaria participacion ciudadana en el mundo local

La elaboracion de las politicas publicas locales en Espaiia requiere, aunque
sea de forma minima, una participacion ciudadana. En primer lugar, ésta se debe
garantizarse con el simple hecho de que se produzcan las votaciones locales cada
cuatro afos, como exige la normativa de régimen electoral general espafol. Por
tanto, encontramos en este sufragio activo el primer elemento de participacion
indispensable en toda sociedad democratica, para que asi los cargos electos que
resulten elegidos de dichas elecciones representen la voluntad popular del municipio.
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Si bien, aunque ésta se trata de la principal garantia para dar legitimidad
a las actuaciones locales realizadas, no puede ser el finico instrumento de
participacion ciudadana en los ayuntamientos. Como expone Castel Galan® para
avanzar hacia una mayor profundizaciéon democratica local es necesaria: “la
institucionalizacion de aquellas vias que permiten una participacion ciudadana
mas activa en los actuales y complejos procesos decisionales”.

En efecto, cada vez la sociedad local demanda una mayor implicacion en
los asuntos publicos de forma que no solo se les consulten en los comicios
correspondientes, sino que a la hora de tomar las principales decisiones municipales
durante la legislatura también se pregunte a la ciudadania. Precisamente Blasco
Diaz? expone como la decision de como gestionar sus competencias es potestad
del ayuntamiento, pero entre los factores que deben valorar para adoptar esta
determinacion por el municipio debe encontrarse posibilitar la participacion ciudadana.

Por consiguiente, deben implementarse medidas de participacion ciudadana
de forma transversal en todas las actuaciones locales realizadas, por lo que resulta
necesario destacar varias de estas medidas de participacion, como ejemplo para
conseguir un mejor buen gobierno local, constitucionalmente protegido como
consecuencia de la proteccion del interés general previsto en el articulo 103 de la
Constitucion Espafiola.

En primer lugar, los presupuestos participativos locales, como una herramienta
para preguntar a la ciudadania en qué gastar los gastos de las arcas municipales.
Ello se justifica en la necesidad de permitir a la ciudadania una mejor garantia de
su derecho constitucional a la participacion politica (art. 23 CE), ya que como
expone Arenilla Saez*: “El ciudadano ha pasado de ser un mero receptor de los
servicios publicos a asumir un papel mas exigente, con respecto a la forma y los
principios de actuacion en los que se basa la Administracion publica”, por tanto, ya
no es suficiente con que se le deje al vecindario votar en los comicios electorales,
sino que es necesario ir un paso mas alla y dejarle participar activamente de la
vida local.

Esta modalidad de presupuestos participativos, como forma de participacion
avanzada, podria hacernos caer en el error de que se transfiera la competencia
de aprobacion de los presupuestos generales de la corporacion de forma directa
a la ciudadania, pero nada mas alejado de la realidad. Recordemos que la
competencia para aprobar los presupuestos de los concejales dentro del Pleno del

1'S. Castel Gayan, La participacion ciudadana en el ambito local: experiencias, “Revista
De Estudios De La Administracion Local Y Autonémica” 2010, no. 312, pp. 183-208.

2 J.L. Blasco Diaz, Descentralizacion, autonomia y entidades de ambito territorial inferior
al municipal, “Revista De Estudios De La Administracion Local Y Autonémica” 2010, no. 312,
pp. 47-79.

3 M. Arenilla Saez, Planificacién y presupuestos participativos en la ciudad de Madrid,
“Quoérum: revista de pensamiento iberoamericano” 2008, no. 20, pp. 109-126.
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consistorio?, como maximo 6rgano colegiado de un ayuntamiento. Si bien, nada
impide a los ayuntamientos que puedan consultar a la ciudadania en qué destinar
los gastos del ayuntamiento y después tener en cuenta las opiniones recogidas
para incluirlo en el proyecto de presupuestos que se votard en la sede plenaria.

Por tanto, se trata éste de un compromiso politico, ya que los presupuestos
participativos no vinculan juridicamente a los concejales a votar en el Pleno unos
presupuestos como los indicados por la ciudadania, ya que como se indica el
unico competente en la practica para adoptar estas medidas es el Pleno municipal.
Si bien, no por ser simplemente un compromiso politico pueden desobedecer los
cargos electos el mandato ciudadano de una forma sencilla, ya que debe tenerse
en cuenta las propuestas del vecindario y si son rechazadas resultaria aconsejable
que se motivara la negativa a adoptarlas para que la ciudadania no pierda la
confianza en su entidad local. En este sentido se pronuncia Pineda Nebot® al
exponer que: “‘La cultura de las explicaciones parece que sigue siendo algo ajeno
a nuestra cultura politica: las autoridades parecen poco dispuestas a dar explicaciones
publicas cuando las propuestas se rechazan o sufren algin cambio”, por tanto, un
ayuntamiento que garantice un buen gobierno no sera solo el que establezca medidas
adicionales de participacion ciudadana (como los presupuestos participativos) sino
aquel que estableciéndolas, si decide no adoptar alguna de las propuestas vecinales
realizadas, motive adecuadamente el rechazo en base a razones de interés general.

Localizamos otro ejemplo en materia de participacion ciudadana en la realizacion
de consultas populares a la ciudadania. Al margen de preguntar sobre la gestion
econdémica mediante los presupuestos participativos, también se puede garantizar
la participacion ciudadana mediante la convocatoria de una consulta popular
a todo el vecindario sobre un tema de gran trascendencia local. Esto se regula en
el articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (LRBRL)® que establece expresamente para realizar dicha consulta
se necesita la autorizacion del gobierno de la nacion.

4 Dicha competencia es establecida por el articulo 22.2.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local que establece: “La determinacion de los recursos
propios de caracter tributario; la aprobacién y modificacion de los presupuestos, y la disposicion de
gastos en materia de su competencia y la aprobacion de las cuentas; todo ello de acuerdo con lo
dispuesto en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales”. Asi mismo, también el art. 169.2 del
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales reitera dicha competencia de aprobacion de los presupuestos
municipales en el Pleno de cada Ayuntamiento: “La aprobacion definitiva del presupuesto general
por el Pleno de la corporacion habra de realizarse antes del dia 31 de diciembre del afio anterior al
del ejercicio en que deba aplicarse”.

5 C. Pineda Nebot, El presupuesto participativo de Madrid: luces y sombras, “Revista
De Gestao E Secretariado” 2018, no. 9, pp. 265-292.

6 En concreto, dicho articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local establece: “De conformidad con la legislacion del Estado y de la Comunidad
Autonoma, cuando ésta tenga competencia estatutariamente atribuida para ello, los Alcaldes,
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Asimismo, los requisitos para efectuar esta consulta son estrictos en la
medida en que debe tratarse de una competencia municipal y la pregunta debe
estar formulada de una manera clara. Para garantizar el cumplimiento de este en
la practica cada Subdelegacion del Gobierno de cada provincia espanola debe
realizar un analisis juridico sobre la legalidad de la propuesta de consulta popular
antes de ser remitida, en su caso, a los servicios centrales de la Administracion
General del Estado (AGE). De hecho, como explica Campos Jiménez’, otro
requisito que resulta esencial para otorgar dicha consulta es que: “deberan ser
susceptibles de ejecucion, en caso de votarse y aportarse por los ayuntamientos,
dado que no pueden servir como instrumento populista para que alcaldes o sus
politicas municipales obtengan el apoyo popular, puesto que en este caso estaria
perdiendo el significado este instrumento de participacion ciudadana”.

De cumplir estos requisitos, se permitira dicha consulta, lo que supone un
elemento de gran participacion ciudadana en la medida en que puede consultarse
a toda la ciudadania, si bien tampoco tendra la misma una fuerza juridica vinculante
(como ocurria con l0s presupuestos participativos), puesto que como expone el
articulo 69 LRBRL: “Las formas, medios y procedimientos de participacion que
las Corporaciones establezcan en ejercicio de su potestad de autoorganizacion no
podran en ningin caso menoscabar las facultades de decision que corresponden
a los organos representativos regulados por la Ley”, por ello mismo la decision
sobre adoptar la correspondiente politica publica que se haya consultado seguira
estando, en ultima instancia, en las manos del 6rgano del ayuntamiento que
resulte competente.

Las politicas publicas locales participativas relacionadas con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible

Como se ha avanzado, resulta necesario recoger la opinion ciudadana a la
hora de ejecutar cualquier actuacion por parte de los ayuntamientos. Por lo que
procedemos ahora a analizar diferentes competencias municipales que pueden
ejercer los ayuntamientos y como pueden garantizar la participacion ciudadana
a la hora de ejecutar dichas politicas. Ademas, se dan las circunstancias de qué
una actuacion participativa a la hora de ejecutar dichas competencias municipales
beneficia también a la consecucion de los Objetivos del Desarrollo Sostenible

previo acuerdo por mayoria absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la Nacién, podran
someter a consulta popular aquellos asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local
que sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos a la
Hacienda local”.

" A. Campos Jiménez, Participacién ciudadana y administracién local, “Universidad
de Castilla-La Mancha” 2014.
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(ODS)8, con lo cual se consigue garantizar el interés general municipal,
constitucionalmente previsto, de una forma mucho mas efectiva.

El primer ambito de actuacion es relacionado con el local es el relativo al
ODS n.° 3 de Salud y Bienestar. Este trata de un &mbito de actuacién que ha sido
potenciado por las entidades locales fruto de la reciente pandemia ocasionada por
el coronavirus COVID-19, que ha obligado a las entidades locales a implementar
medidas sanitarias que hasta la fecha no se habian visto en la obligacion de
ejecutar. Si bien, antes de entrar en profundidad a analizar qué actuaciones en
materia sanitaria han realizado los ayuntamientos es necesario puntualizar qué
administracion en Espafia ostenta la competencia en esta materia. Asi pues,
conforme a la distribucion de competencias establecida en el articulo 148.1.21°
de la Constitucion Espafola, la salud es una competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas.

Por lo que, en principio, en una primera aproximacion a la materia llegariamos
a la erronea conclusion de que ni el Estado central ni los ayuntamientos podrian
hacer nada en materia sanitaria. Si bien, lo cierto es que ello no sucede exactamente
de tal forma, porque en el ambito de la AGE el articulo 149.1.16* CE establece como
competencia exclusiva del estado central: “Sanidad exterior. Bases y coordinacion
general de la sanidad. Legislacion sobre productos farmacéuticos”, por lo que en
este ambito existe otra administracion que si tiene actuaciones en materia sanitaria.

Igualmente, el ambito local tampoco se ve absolutamente excluido del aspecto
sanitario, porque el articulo 25.2.j de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local establece como competencia municipal propia:
“Proteccion de la salubridad publica”. Por tanto, aunque evidentemente un
ayuntamiento no puede establecer un servicio médico propio a la ciudadania
(porque invadiria las competencias autondémicas) ello no impide para que si que
tome determinadas medidas para proteger la salubridad publica en términos
generales, especialmente pensando en la época de pandemia.

Por consiguiente, los ayuntamientos han podido adoptar medidas de proteccion
de la salubridad en espacios publicos fruto de la pandemia del COVID-19 y esta
actuacion se ha podido articular de manera participativa. Asi pues, el consistorio
local podria haber optado unilateralmente por establecer las medidas de proteccion
publica aunque resulta mucho mas logico recoger la opinion ciudadana de qué
espacios necesitan méas para implementar las medidas de limpieza publica y salubridad
en dichos sitios®.

8 Puede consultarse la lista completa de ODS en este enlace: https://www.un.org/sustainable
development/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/.

9 A modo de ejemplo, pueden verse estas noticias de prensa donde se observa como varios
ayuntamientos han establecido medidas para recoger la opinién ciudadana sobre donde implementar
mejor la limpieza municipal, lo que supone un ejemplo de participacion ciudadana en materia de
salubridad publica:
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Asimismo, adquiere también un papel protagonista los ayuntamientos como
elemento intermediario con las comunidades auténomas, que ostentan las principales
competencias sanitarias, por tanto, si el ayuntamiento se encarga de recoger la
opinion de la ciudadania sobre qué necesidades existen en materia de nuevos
centros sanitarios puede trasladarla con mas facilidad a la administracion autonémica
de lo que lo podria hacer un vecino particular'®. De hecho, un ejemplo de dicha
actuacion de intermediacion ya se realizo en las primeras etapas de la pandemia
donde los ayuntamientos trasmitieron a la ciudadania mensajes sobre las medidas
de seguridad que debia adoptar y que fueron establecidos por el gobierno estatal
y autondémico para evitar los contagios, por ejemplo, asi lo expone Espino Gonzalez*
al referirse a la gran inversion econdmica realizada por el Ayuntamiento de Malaga
para transmitir estos mensajes a la ciudadania.

En segundo lugar, es necesario resefiar las actuaciones de los ayuntamientos
en materia de educacion, estdn relacionadas con el ODS n.° 4 de Educacion de
Calidad. La posibilidad de las entidades locales para poder implementar medidas
educativas viene derivada del articulo 25.2.n LRBRL!? que establece la competencia

— Alzira abre una oficina para atender quejas y demandas sobre limpieza y recogida de basura, https:/
www.lasprovincias.es/ribera-costera/alzira-abre-oficina-20200810161627-nt.html (15.07.2022),

— Las quejas en el Ayuntamiento de Reus por temas de seguridad y limpieza se disparan, https://
www.diarimes.com/es/noticias/reus/2021/02/26/las_quejas_ayuntamiento_reus_por_temas_seg
uridad_limpieza_disparan_98938_1092.html (15.07.2022).

10 Encontramos numerosos ejemplos de situaciones en los consistorios locales han recogido
las quejas e inquietudes de la ciudadania municipal sobre el funcionamiento de los servicios
sanitarios en el municipio para trasladarlos a la comunidad autébnoma correspondiente, competente
en materia de servicio sanitario. A modo de ejemplo, véanse las siguientes noticias de prensa:

— El Ayuntamiento de Espartinas habilita un correo electrénico para recoger las quejas sobre
funcionamiento de atencion primaria, https:/fwww.espartinas.es/es/actualidad/noticias/EL-AYUN
TAMIENTO-HABILITA-UN-CORREO-ELECTRONICO-PARA-RECOGER-LAS-
QUEJAS-SOBRE-FUNCIONAMIENTO-DE-ATENCION-PRIMARIA (16.07.2022),

— El Ayuntamiento de Redovan vuelve a reclamar a Sanidad una mejor atencion en el consultorio
médico, https://www.ondacero.es/emisoras/comunidad-valenciana/vega-baja/noticias/ayuntamiento-
redovan-vuelve-reclamar-sanidad-mejor-atencion-consultorio-medico_2022011261deb322192
fe40001e7803a.html (16.07.2022),

— Mas de 30 quejas verbales en Xeraco por la atencion del centro de Salud y las demoras, https:/
www.lasprovincias.es/safor/quejas-verbales-xeraco-20200910175122-nt.html (16.07.2022),

— El Ayuntamiento se queja de la falta de médicos en el centro de salud de la playa, https://www.
diariodealmeria.es/almeria/Ayuntamiento-medicos-centro-salud-playa_0_941306355.html
(16.07.2022).

11, Espino Gonzalez, La comunicacién institucional en la crisis de la COVID-19: el caso del
Ayuntamiento de Mdlaga, “Revista de Comunicacion de la SEECI” 2022, no. 55, pp. 67-92.

12 En concreto, dicho articulo 25.2.n LRBRL establece: “Participar en la vigilancia del cumplimiento
de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones educativas correspondientes en la
obtencion de los solares necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros publicos de
educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial”.
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municipal para cooperar con la administracion educativa correspondiente para
localizar nuevos centros docentes. Por consiguiente, esta competencia puede
ejercerse de una forma claramente participativa, ya que puede el ayuntamiento
unilateralmente proponer terrenos donde construir centros educativos a la
comunidad auténoma (que es quien viene asumiendo en Espaiia las principales
competencias educativas) o puede consultar el vecindario sobre sus necesidades
de centros educativos. De tal forma, se puede tener en cuenta los principales
flujos poblacionales municipales, donde se encuentra las principales demandas
de estos centros y por tanto conseguir que esta politica de busqueda de espacios
educativos sea lo mas abierta a la ciudadania posible. Recordemos que esta
obligacién de btusqueda de terrenos educativos que tienen las entidades locales
no solo se trata de un exigencia legal, sino incluso constitucional, como afirma
Parra Mufoz®® al indicar que ello es asi: “porque la educacién primaria y la
educacion secundaria obligatoria tiene el caracter de obligatoria y gratuita, y por
declaracion constitucional, y el articulo 27.5 de la Constitucion impone una
auténtica obligacion a todas las Administraciones publicas en la creacion de
centros docentes”. Por tanto, realizar esta encomienda, de calado constitucional,
teniendo en cuenta las demandas ciudadanas supone la forma mas efectiva, lo
que consigue ademas garantizar de mejor forma el citado ODS n.° 4.

Asimismo, si que tienen un papel muy protagonista los ayuntamientos a la hora
de realizar actividades educativas complementarias, denominadas como actividades
extraescolares o de refuerzo a las principales realizadas por los centros educativos en
las comunidades autonomas, como pueden ser, por ejemplo, actividades relacionadas
con la educacion ambiental’* o con el fomento de la lectura®®, entre otras. Estas
actividades impulsadas por las entidades pueden hacerse de una forma unilateral
por parte de las entidades locales o buscar el método para que se hagan de la forma
mas participa posible. Por consiguiente, en estos supuestos €S necesario también
consultar a la ciudadania sobre qué necesidades de actividades extracurriculares
necesita el alumnado para ofertar aquellas que tengan una mayor demanda y ademas
beneficien mas al curriculum de los estudiantes. De hecho, uno de los mecanismos
que sirve en gran medida para hacer mas participativas las politicas locales en

13 J.F. Parra Muifioz, Obligaciones y competencias del municipio en materia de educacion.
Especial referencia al Anteproyecto de Ley Orgdnica de Educacion, “El Consultor de los
Ayuntamientos” 2005, no. 19, p. 3166.

14 A modo de ejemplo, destaca las actividades de educaciéon ambiental realizadas por el
Ayuntamiento de Valencia, lo cual al mismo tiempo también permite perseguir mejor los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. A este respecto véase: A. Carvalho de Sousa, La adecuacion pedagogica
de los proyectos de educacion ambiental del Ayuntamiento de Valencia a los principios de la
educacion para el desarrollo sostenible, “Terra: revista de desarrollo local” 2016, no. 2, pp. 97-128.

15 Sirva el caso impulsado por el Departamento de Educacién del Ayuntamiento de Santiago
como ejemplo. A este respecto véase: Departamento de Educacion del Ayuntamiento de Santiago,
La iniciativa municipal en la promocién de la lectura, “Educacion y biblioteca” 1991, no. 15, p. 66.
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materia educativa se tratan de los consejos municipales de la infancia y la
adolescencia®, donde incluso puede preguntarse al estudiantado que actividades
les gustaria hacer y asi poder ponderar mejor entre lo que demanda el alumnado
y qué necesita reformar para garantizar mejor su derecho a la educacion.

En tercer lugar, destacan las politicas en materia de igualdad de género llevadas
a cabo por los ayuntamientos, lo cual esta en consonancia con el ODS n.° 5 de
Igualdad de Género. En cuanto a la posibilidad de que las entidades locales lleven
a cabo actuaciones en esta materia, esta opcion esta plenamente amparada en la
necesidad de aplicar el principio de igualdad de género de forma transversal en
todas las actuaciones publicas, como exige el articulo 15 de la Ley Organica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres'’. Ademas
de este amparo legal, los ayuntamientos han visto recientemente reforzado su
posibilidad de implementar las politicas de género locales mediante la inclusion
en el afio 2018 del apartado o en el articulo 25.2 de la Ley 7/1985%, donde a través
de la disposicion final primera del Real Decreto-ley 9/2018, de 3 de agosto,
de medidas urgentes para el desarrollo del Pacto de Estado contra la violencia de
género se establecio expresamente como competencia municipal propia el fomento
de la igualdad de género y la prevencion de la violencia de género.

Por tanto, fruto de esta actuacion surge el Pacto de Estado contra la violencia
de género que trata de financiar parte de las actividades que realizan los ayuntamientos
en esta materia'®. De tal forma, nos encontramos ante una competencia nueva
para las entidades locales, si bien, como se indic6® aquellas de menor tamafio se
encuentran: “numerosas trabas que impiden que la mayoria de los municipios de
Espafia de menos de 5000 habitantes puedan ofrecer un servicio de prevencion
de la violencia de género con las mismas garantias que lo puede hacer un

16 A este respecto véase este articulo sobre el Consejo Municipal de la Infancia y la Adolescencia
del Ayuntamiento de Laviana: R. Montes Armada, EI Consejo Municipal de la Infancia y la Adolescencia
del Ayuntamiento de Laviana: una formula para la participacion infantil y adolescente, “CEE
Participacion Educativa” 2010, no. 14, pp. 180-184.

17 Dicho art. 15 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres
y hombres establece: “El principio de igualdad de trato y oportunidades entre mujeres y hombres
informara, con caracter transversal, la actuacion de todos los Poderes Publicos. Las Administraciones
puablicas lo integraran, de forma activa, en la adopcién y ejecucion de sus disposiciones normativas,
en la definicion y presupuestacion de politicas pablicas en todos los ambitos y en el desarrollo del
conjunto de todas sus actividades”.

18 Dicho precepto 25.2.0 LRBRL establece como competencia municipal propia: “Actuaciones
en la promocion de la igualdad entre hombres y mujeres asi como contra la violencia de género”.

19 Dicha distribucién de fondos entre las entidades locales espafiolas por parte de dicho Pacto de
Estado se realiza conforme a lo previsto en la disposicion adicional tercera del Real Decreto-ley 9/2018,
de 3 de agosto, de medidas urgentes para el desarrollo del Pacto de Estado contra la violencia de género.

20 ). Clemente Martinez, El reto de las politicas puiblicas contra la violencia de género en pequesios
municipios para lograr el derecho constitucional a la igualdad, “Actas del XV1I Seminario internacional
contra la Violencia de Género. «Educacion, sexualidad, afectividad y género» Universitat Jaume 1 2021.
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ayuntamiento de mayor poblaciéon u otra administracion territorial”, ello es
asi por la escasez de recursos humanos y materiales existente en ellos, que obliga
a “agudizar el ingenio” del personal que trabaja en dichas entidades para poder
cumplir adecuadamente con esta nueva politica municipal.

Por tanto, el primer elemento para garantizar esta politica de igualdad de género
es poner el foco de atencion en las personas técnicas encargadas de ejecutar estas
politicas, conocidas como agentes de igualdad 0 técnicos o técnicas en prevencion
de violencia de género. En segundo lugar, es necesario también realizar dichas
politicas de forma participativa, de forma que se realicen consultas a la ciudadania
para que averiguar sus necesidades en esta materia. Por ello mismo, las citadas
personas encargadas de impulsar las politicas de igualdad tienen un papel determinante
para detectar qué situaciones de posibles desigualdades se producen dentro de los
colectivos locales o incluso eventuales casos de violencia de género. De tal forma,
realizando una actuacion centrada en la ciudadania y en sus necesidades (y no tanto
en simplemente cumplir de forma genérica estas tareas de promocion de la igualdad),
se conseguira una politica publica en este ambito mucho mas participativa y por
tanto que garantice mas adecuadamente interés general municipal.

A continuacion, encontramos el ODS n.° 16 relativo a Agua limpia y Saneamiento,
donde las entidades locales tienen una competencia clara por el articulo 25.2.c LRBRL
gue establece la competencia municipal propia del abastecimiento de agua potable
y la recogida de aguas residuales. Eso no se trata de un solo de una competencia
que pueden asumir las entidades locales, sino que el propio articulo 26 LRBRL
establece como competencia obligatoria la prestacion de dichos servicios, por lo
gue en principio los ayuntamientos deben gestionar, sin excusa, dicha materia.

De nuevo, surge la oportunidad de realizarlo de una forma participativa, ya
que, al tratarse de un servicio de prestacion obligatoria, para llevar a cabo este
servicio resulta relevante que se realice un estudio pormenorizado de las necesidades
poblacionales para que asi sea mas efectivo dicho abastecimiento y recogida?'. Asi
pues, son frecuentes las situaciones en las que en periodos estivales o cuando hay
mas poblacion en el municipio estos servicios de abastecimiento de aguas no permiten
cubrir todas las necesidades locales, ya que se ha hecho una escasa planificacion
de los mismos. Por tanto, si se realizan una actuacion mas participativa en esta
materia, consultando a la ciudadania sobre qué necesidades de abastecimiento se
consigue adaptarlo a las necesidades reales?.

2L En referencia a la importancia de garantizar mecanismos de participacion ciudadana en
procesos locales, incluidos los relativos a abastecimiento y recogida de aguas residuales, véase:
S. Fernandez Ramos, Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion Local [en:]
Estudios sobre la modernizacion de la Administracion Local: teoria y practica, eds. V. Almonacid
Lamelas, A.R. Rodriguez Castafo, Z.P. Sanchez Sanchez, Madrid 2009.

22 Sirva como ejemplo de procesos de participacion ciudadana en materia de abastecimiento
y recogida de aguas residuales los que han realizado los siguientes ayuntamientos y que podemos
observas en estas noticias de prensa:
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Asimismo, fruto de esta consulta ciudadana puede adoptarse decisiones
como la gestion propia del agua municipal o a la privatizacion de la misma, ya
que ambos modelos de gestion directa o indirecta de este servicio publico son
legales pero la decision de optar por una u otro es decision municipal y debe
hacerse en base a lo que la ciudadania exija. También la decision de prestar el
servicio de forma auténoma o mancomunada con otros municipios o a través de
la intermediacion de la diputacion provincial, es una decision estratégica que debe
adoptarse consultando a la ciudadania local, y que como expone Villaescusa
Soriano? esta opcion de prestar dicho servicio de forma mancomunada es una
opcidn cada vez mas frecuente entre 10s municipios.

En siguiente lugar, destacamos el ODS n.° 11 denominado Ciudades
y Comunidades Sostenibles, un objetivo para el cual las entidades locales tienen
mucho que aportar. Ello es asi porque para crear dichas ciudades y comunidades,
el papel de los ayuntamientos es fundamental y todavia resulta mas relevante que
este proceso para crear una comunidad sostenible se haga de forma participativa.
En este sentido no podemos obviar el hecho de que cuando se crea o modifica la
estructura urbana debe contarse con la opinion vecinal para saber cuales son las
verdaderas necesidades, asi pues, por ejemplo para preguntarse donde quieren
construir un pargue nuevo, qué necesidades de dotacion de mobiliario urbano
existen o cualquier otra cuestion que afecte a la ordenacion del municipio y que
aunque sea competencia y decision del ayuntamiento adoptarlo, no puede dejar
de consultarse la opinion ciudadana. En este sentido, Lloret Gual y Farinos
Dasi?* definen acertadamente qué implica el disefio y ejecucion de las politicas
urbanas de una forma mas participativa: “Este nuevo urbanismo se caracteriza
por la implicacion directa de la ciudadania en la construccion de la ciudad. El
ciudadano ya no es un mero espectador sino que forma y quiere formar parte de
los procesos de decision que disefian la ciudad. Esta coproduccion de servicios
y espacios publicos supone hacer un mejor uso de los recursos, priorizando la

— Rascafria celebrarad este sabado una consulta ciudadana sobre el modelo de gestion del agua
en el municipio, https://www.europapress.es/madrid/noticia-rascafria-celebrara-sabado-consulta-
ciudadana-modelo-gestion-agua-municipio-20140426072944.html (24.07.2022),

— Consulta ciudadana para determinar la mejor ubicacion de la depuradora de la Isla Baja,
https://www.aguastenerife.org/index.php?option=com_content&view=article&id=225:el-cabildo-
y-el-ayuntamiento-de-icod-avanzan-en-la-mejora-del-abastecimiento-y-saneamiento-municipales-
31&catid=91&Itemid=680 (24.07.2022),

— El Consistorio de Avila abre una consulta sobre la ordenanza del agua, https://www.diariodeavi
la.es/Noticia/z603f74e5-c00d-54f4-9e4d601bdch48d41/202005/El-Consistorio-abre-una-consulta-
sobre-la-ordenanza-del-agua (24.07.2022).

23 A, Villaescusa Soriano, La prestacién de servicios locales por las Diputaciones Provinciales,
Cabildos y Consejos insulares y CCAA uniprovinciales [en:] La gestion de los servicios publicos
locales, coord. J.M. Martinez Fernandez, El Barcelona 2018.

24 p, Lloret Gual, y J. Farinés Dasi, La dimension Participativa En E! diseiio De politicas
Urbanas. El Caso Valenciano, “Gestion Y Analisis De Politicas Pablicas” 2018, no. 20, pp. 36-52.
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calidad de resultados”, de forma tal, la ciudadania adquiere un papel protagonista
en la construccion de la ciudad, para que asi dicha poblacion se encuentre mas
satisfecha con su configuracion final.

De hecho, la competencia en esta materia urbanistica y medioambiental es clara
conforme el articulo 25.2.ay b LRBRL, pero no por ello debe adoptarse una decision
unilateral por el ayuntamiento sobre estas actuaciones, sino que como en el resto
de los aspectos indicados, es necesario implementar mecanismos de participacion
ciudadana para realizar una ciudad y una comunidad sostenible de forma colectiva
entre todo el vecindario. Por consiguiente, los presupuestos participativos® son
una a una gran herramienta para decidir sobre las inversiones publicas ejecutar
en las zonas urbanas, de esta forma se decide consultando el vecindario cudles son
las necesidades principales en esta materia y por tanto se consigue también que
posteriormente las obras ejecutadas no sean “del gusto” de la ciudadania, lo cual
acaba suponiendo que se vuelvan a reformar y por tanto no se cumpla el principio
de eficiencia en el gasto ptblico previsto constitucionalmente en el art. 103 CE.

El ultimo Objetivo de Desarrollo Sostenible relacionado con el mundo local
es el n.° 16 de Paz, Justicia e Instituciones Solidas, un ODS aplicable a todas las
administraciones publicas espafiolas y también a los ayuntamientos. EI mismo
trata de fomentar una actuacién integra de la administracion, evitando practicas
corruptas y fraudulentas. Asi pues, para garantizar este objetivo realizar politicas
publicas participativas resulta esencial, en la medida en que si se consulta a la
ciudadania sobre sus necesidades en toda politica publica local se consigue
recuperar la confianza de este vecindario en su administracion y evitar practicas
corruptas, como destacan Ponce Solé y Capdeferro Villagrasa®® al referirse que
una forma de evitar la corrupcion urbanistica es mediante técnicas de participacion
ciudadana y transparencia.

De hecho, el derecho de participacion politica previsto en el articulo 23 de la
Constitucion obliga a realizar una politica publica donde se tenga en cuenta la opinion

% Pueden verse ejemplos de como los presupuestos participativos en ayuntamientos han servido,
en gran medida, para realizar obras y modificaciones en el urbanismo de la ciudad a propuesta del
vecindario en estas noticias de prensa:

— Los Presupuestos Participativos de Segovia reciben 193 peticiones ciudadanas de inversion
para obras, equipamientos y programas de actividades, https://segovia.es/area/participacion-
ciudadana-transparencia-y-gobierno-abierto/actualidad/noticias/los-presupuestos (25.07.2022),

— Colocan placas para identificar las obras de los Presupuestos Participativos de Teruel, https://
www.diariodeteruel.es/teruel/colocan-placas-para-identificar-las-obras-de-los-presupuestos-
participativos-de-la-capital (25.07.2022),

— El Ayuntamiento de Lugo realiza obras de mejora en caminos del rural en respuesta a las peticiones
vecinales de los presupuestos participativos, https://concellodelugo.gal/es/noticias/el-ayuntamiento-
realiza-obras-de-mejora-en-caminos-del-rural-en-respuesta-las-peticiones (25.07.2022).

26 J, Ponce Solé y O. Capdeferro Villagrasa, Buen gobierno urbano, transparencia y participacion
ciudadana: la prevencion de la corrupcion en el urbanismo, Practica urbanistica: Revista mensual
de urbanismo” 2017, no. 146, p. 2.
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vecinal, y aunque si bien no es necesario la consulta de toda decision municipal?,
resulta altamente recomendable que las principales decisiones pueden consultarse
al vecindario para garantizar que exista una administracion que verdaderamente
cumpla el interés general.

Conclusiones

Para finalizar, podemos indicar que el elenco de competencias municipales
es amplio y cada vez, fruto del desarrollo del derecho a la autonomia local
constitucionalmente prevista (art. 140 CE), las entidades locales asumen mas
y mas actuaciones. Por ello mismo, resulta esencial que a la hora de ejecutar sus
principales politicas ptblicas tengan en cuenta la opinion ciudadana, la cual no
solo debe ser manifestada cada cuatro afios en las elecciones correspondientes,
sino que los dirigentes ptblicos locales deben preocuparse por recoger periddicamente
la opinidn sobre las principales decisiones a adoptar. Sin duda, la exigencia de
participacion ciudadana viene derivada del articulo 23 de la Constitucion Espafiola,
pero no obliga a consultar la opinion ciudadana en todas las actuaciones. Por ello,
debe existir un claro compromiso de los concejales y alcaldes para establecer
mecanismos de participacion que vayan mas alla de las exigencias legales; como
van los presupuestos participativos o consultas ciudadanas como forma de recogida
de la opinion ciudadana.

De esta forma, no solo se garantizara adecuadamente la prestacion de los
servicios publicos que sean competencia local, sino que ademas se permitira un
mejor cumplimiento del derecho constitucional a la participacion en los asuntos
publicos prevista en el articulo 23 y también un buen gobierno local, que se
encuentra de forma implicita en la Carta Magna en el articulo 103, al referirse
a la satisfaccion del interés general.

En ultima instancia, no podemos olvidar la necesaria ejecucion de estas
politicas publicas municipales de forma participativa teniendo en cuenta los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible, como se ha expuesto, pueden perseguirse por
los ayuntamientos al mismo tiempo que ejecuta unas politicas municipales que
verdaderamente satisfagan las necesidades de su vecindario.

Bibliografia

Arenilla Saez M., Planificacion y presupuestos participativos en la ciudad de Madrid, “Quérum:
revista de pensamiento iberoamericano” 2008, no. 20.

27 Si resultara obligatoria dichas consultas en determinados reglamentos e instrumentos urbanisticos,
aunque no en todas la decisiones de disefio y ejecucion de politicas urbanas municipales.

37



Blasco Diaz J.L., Descentralizacion, autonomia Yy entidades de ambito territorial inferior al municipal,
“Revista De Estudios De La Administracién Local Y Autonémica” 2020, no. 312.

Campos Jiménez A., Participacion ciudadana y administracion local, “Universidad de Castilla-La
Mancha” 2014.

Carvalho de Sousa A., La adecuacion pedagdgica de los proyectos de educacion ambiental del
Ayuntamiento deValencia a los principios de la educacion para el desarrollo sostenible, “Terra:
revista de desarrollo local” 2016, no. 2.

Castel Gayan S., La participacion ciudadana en el ambito local: experiencias, “Revista De Estudios
De La Administracion Local Y Autonémica” 2010, no. 312.

Clemente Martinez J., El reto de las politicas publicas contra la violencia de género en pequerios
municipios para lograr el derecho constitucional a la igualdad, “Actas del XVII Seminario
internacional contra la Violencia de Género. «Educacion, sexualidad, afectividad y género»
Universitat Jaume 17 2021.

Departamento de Educacion del Ayuntamiento de Santiago, La iniciativa municipal en la promocion
de la lectura, “Educacion y biblioteca” 1991.

Espino Gonzalez J., La comunicacion institucional en la crisis de la COVID-19: el caso del Ayuntamiento
de Mdlaga, “Revista de Comunicacion de la SEECI” 2022, no. 55.

Fernandez Ramos S., Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion Local [en:]
Estudios sobre la modernizacion de la Administracién Local: teoria y practica, eds. V. Almonacid
Lamelas, A.R. Rodriguez Castafio, Z.P. Sanchez Sanchez, Madrid 2009.

Lloret Gual P. y Farinds Dasi J., La dimension Participativa En El diseiio De politicas Urbanas.
El Caso Valenciano, “Gestion Y Andlisis De Politicas Publicas” 2018, no. 20.

Montes Armada R., ElI Consejo Municipal de la Infancia y la Adolescencia del Ayuntamiento de
Laviana: una formula para \a participacion infantil y adolescente, “CEE Participacion Educativa”
2010, no. 14.

Parra Muiioz J.F., Obligaciones y competencias del municipio en materia de educacion. Especial
referencia al Anteproyecto de Ley Orgdnica de Educacion, “El Consultor de los Ayuntamientos”
2005, no. 19.

Pineda Nebot C., El presupuesto participativo de Madrid: luces y sombras, “Revista De Gestdo
E Secretariado” 2018, no. 9.

Ponce Solé J. y Capdeferro Villagrasa O., Buen gobierno urbano, transparencia y participacion
ciudadana: la prevencion de la corrupcion en el urbanismo, “Practica urbanistica: Revista
mensual de urbanismo” 2017, no. 146.

Villaescusa Soriano A., La prestacion de servicios locales por las Diputaciones Provinciales,
Cabildos y Consejos insulares y CCAA uniprovinciales [en:] La gestion de los servicios
publicos locales, coord. .M. Martinez Fernandez, Barcelona 2018.

OSIAGNIECIE CELOW ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU W GMINACH
POPRZEZ KONSTYTUCYJNE PRAWO DO UDZIALU LOKALNYCH
OBYWATELI W HISZPANI

Streszczenie
Poprzez ten tekst zwraca si¢ uwage na waznos¢ realizacji miejskich polityk publicznych

w najlepszy mozliwy sposdb, co gwarantuje wysokiej jakosci ustuge publiczna, w ktorej liczy sie
opinia obywateli. Z tego powodu ceniony jest art. 23 Konstytucji hiszpanskiej, ktory gwarantuje
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prawo do udziatu politycznego w sprawie lokalnej. Podobnie analizuje si¢, w jaki sposob mozliwe
jest partycypacyjne wykonywanie tych uprawnien miejskich przy jednoczesnym zagwarantowaniu
celéw zréwnowazonego rozwoju, aby osiggna¢ mozliwie jak najlepszy samorzad lokalny.

Stowa kluczowe: uczestnictwo obywateli, cele zrownowazonego rozwoju, wysokiej jakosci ustugi
publiczne, dobry samorzad lokalny

ACHIEVEMENT OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT GOALS
IN MUNICIPALITIES THROUGH THE CONSTITUTIONAL RIGHT
TO PARTICIPATION OF LOCAL CITIZENS IN SPAIN

Summary

Through this text, the importance of executing municipal public policies in the best possible
way is addressed, this is guaranteeing a quality public service in which citizen opinion is counted
on. For this reason, Art. 23 of the Spanish Constitution is valued, which guarantees the right of
political participation in the local case. Likewise, an analysis is made of how it is possible to exer-
cise these municipal powers in a participatory manner while guaranteeing the Sustainable Devel-
opment Goals, in order to achieve the best possible good local government.

Keywords: Citizen participation, Sustainable Development Goals, quality public services, good
local government
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FUNKCJONOWANIE RADY GMINY
W CZASIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Majac na uwadze tempo rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-19 na
skale Swiatowa, sytuacja zwigzana z zakazeniami tym wirusem wywotala nieocze-
kiwane zmiany w codziennym zyciu spotecznym. Nie ominety one takze dziatalno-
sci administracji publicznej, bowiem rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
13 marca 2020 r.! ogloszono na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagroze-
nia epidemicznego, a nastepnie rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 mar-
ca 2020 r.2 — stan epidemii. Wprowadzone obostrzenia, dotyczace m.in. gromadze-
nia si¢ 0sob, wywarly bezposredni wptyw na funkcjonowanie organéw administracji
publicznej, w tym organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego
tez wzgledu zaistniata potrzeba dostosowania organizacji pracy tych organéw do
panujacej sytuacji w celu zapewnienia realizacji cigzacych na nich zadan i obo-
wigzkoéw wynikajacych z przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa.

Normatywne reguly funkcjonowania rady gminy
jako organu jednostki samorzadu terytorialnego

Stosownie do art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym? organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Jako organ stanowiacy rada gminy w obrocie prawnym funkcjonuje wedtug okre-
$lonych regut wynikajacych zaréwno z Konstytucji RP*, jak i m.in. z u.s.g.

1 Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.

2 Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.

3 Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm. (dalej u.s.g.).
4Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.
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W odniesieniu do konstytucyjnych podstaw funkcjonowania rady gminy jako
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego wskazaé nalezy kilka
podstawowych zasad, m.in. zasad¢ unitaryzmu (art. 3 Konstytucji RP), zasade
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), zasad¢ decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP),
zasad¢ udziatu organéw jednostki samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wia-
dzy publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP), zasade dotyczaca wykony-
wania istotnej czgsci zadan publicznych w imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢
(art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP), zasade jawnosci (art. 61 Konstytucji RP) czy
wreszcie zasade samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego (art. 165 Kon-
stytucji RP). Nie rozwijajac szczegotowo tresci wskazanych zasad konstytucyjnych,
na potrzeby tematyki niniejszego opracowania z subiektywnego punktu widzenia
warto odnies¢ si¢ do niektorych z nich.

Zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, wskazuje, ze wszyst-
kie organy wladzy publicznej powinny dziala¢ na podstawie prawa i w jego gra-
nicach. Prawo powinno zatem nie tylko stanowi¢ kompetencje do dzialania, ale
roéwniez by¢ zrédtem nakazow i zakazéw wyznaczajacych ramy prawne tego
dziatania®. Celem zasady legalizmu jest przeciwdzialanie dowolno$ci i arbitral-
no$ci dziatania organdéw panstwa oraz poddanie tego dziatania kontroli w opar-
ciu o kryterium zgodnosci z obowigzujagcym prawem. Dziatania organdw bez
podstawy prawnej i poza granicami prawa albo z naruszeniem tych granic sg
zawsze nielegalne i mogg rodzi¢ odpowiedzialno$¢ konstytucyjng i karng osob te
dziatania podejmujacych, a takze odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa.
Zasada legalizmu ma wytacznie charakter formalny oraz stanowi elementarng
zasade kazdego systemu prawnego, ktory musi zaktadaé jej obowigzywanie,
poniewaz ,,dopuszczenie tamania prawa przez organy wiadzy publicznej podwa-
za samg ide¢ prawa jako systemu wigzgcych norm postepowania™®.

Artykut 16 Konstytucji RP odnosi si¢ do samorzadu terytorialnego. Z punk-
tu widzenia tematu niniejszego opracowania istotny jest ust. 2 wskazanego
artykutu, zawarto w nim bowiem problematyke zwigzang ze sprawowaniem
wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 1) oraz wykonywaniem cze$ci zadan pu-
blicznych w imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2). Jako
ze jednostki samorzadu terytorialnego dzialajg przez swoje organy, istotne
jest powierzenie tym organom okreslonych zadan i kompetencji, ktorych reali-
zacja bedzie urzeczywistnieniem sprawowania przez nie wladzy publiczne;j.
Konstytucyjna podstaweg uczestniczenia samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej przedstawia Trybunat Konstytucyjny: ,,realizujac art. 16
ust. 2 zd. 2 Konstytucji, panstwo dzieli si¢ z samorzadem czgsécia wiadzy zwierzch-
niej, ktora nalezy do Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samorzgdowe

5 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Lex/el. 2021, art. 7.
6 Wyrok TK z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK-A 2011, nr 2, poz. 10.
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wykonuja wladze publiczng, ktora zostata im przekazana przez organy pan-
stwa, w zwiazku z czym nie maja wlasnych zadan wywodzacych si¢ z praw
naturalnych, ktoére podlegatyby uznaniu lub akceptacji panstwa. Z tego wzgle-
du Trybunal podkres$lat juz w swoim orzecznictwie, ze jednostki samorzadu sa
integralnym elementem struktury wtadzy publicznej w panstwie, lecz pozosta-
jacy w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie jest ich wlasng «wta-
dza», lecz przejawem zdecentralizowanej wladzy panstwowej, a wigc wladzy
tego samego, jednego panstwa polskiego”’. Samorzadowi terytorialnemu po-
winna przystugiwaé istotna czg¢s¢ wiadzy publicznej. Konstytucja RP nie okre-
$la jednak wprost jej zakresu. Ze wzgledu na zasade pomocniczosci admini-
stracja rzgdowa nie powinna wykonywaé¢ zadan publicznych, ktére moga by¢
realizowane w sposob bardziej efektywny przez organy samorzadu terytorial-
nego, nalezy wywazy¢ interesy lokalne oraz interes ogélnonarodowy. Wazenie
to powinno by¢ podstawg rozdzielenia przez ustawodawce kompetencji miedzy
poszczegblne szczeble samorzadu i administracje rzadowa®. Wykonywanie istot-
nej czgsci wladzy publicznej w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$é
statuuje zasade samodzielnosci organizacyjno-ustrojowej samorzadu terytorial-
nego, ktora jest jego istota jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie®.
LHArtykut 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP wymaga jednocze$nie od ustawodaw-
cy, aby podziat ten byl realny, poniewaz samorzad terytorialny ma zagwaran-
towany udzial w sprawowaniu tej czesci wladzy, ktéra obejmuje istotna czes¢
zadan publicznych™®. Ogdlnie sformutowane konstytucyjne dyrektywy wy-
znaczania czgsci zadan publicznych przynaleznych jednostkom samorzadu tery-
torialnego uzupetione zostalty wymogiem formalnym, poniewaz zadania te po-
winny by¢ okreslone w ustawach.

Odnoszac si¢ do powyzszego, wskaza¢ nalezy, iz oprocz wyznaczania jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zadan publicznych, ktore sg realizowane
w ramach wykonywania przez nie wladzy publicznej, ustawy zawieraja tez
regulacje odnoszace si¢ do funkcjonowania organow tych jednostek. Przykta-
dem takiego przepisu jest art. 14 u.s.g. zawierajacy zasad¢ rozstrzygania przez
rade gminy w formie uchwaly, a takze art. 18 u.s.g. zawierajacy zakres wta-
sciwos$ci rady gminy, ktory zwigzany jest z zakresleniem obrebu aktywnosci
uchwatodawczej tego organu. Istotne z punktu widzenia tematyki niniejszego
opracowania jest rowniez wskazanie na art. 20 u.s.g. zawierajgcy zasady zZwo-
tywania sesji rady gminy i wskazujacy zasad¢ wytacznos$ci obradowania rady
gminy w porzadku sesyjnym, poniewaz cho¢ u.s.g. w sposéb wyrazny tego nie
okresla, rada gminy moze podejmowac wazne prawnie rozstrzygniecia nalezace

"Wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
8 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25.
9 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

10 Wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
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do jej wlasciwosci jedynie na sesji rady rozumianej jako wspolne posiedzenie
radnych w miejscu i czasie okre§lonym przez przewodniczacego rady', przy
zachowaniu okreslonego kworum, a wiec tej niezbednej liczby radnych, ktorej
wymaga ustawa'?,

Ponadto normatywne reguly funkcjonowania rady gminy skupiaja si¢ wokot
jawnosci posiedzen tego organu. W przywotanym zakresie wskaza¢ nalezy na
nastepujace przepisy: art. 61 Konstytucji RP, art. 11b u.s.g., art. 3 ust. 1 pkt 3,
art. 7 ust. 1 pkt 3 i art. 18 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej'®, przywolywany juz art. 20 u.s.g. (w szczeg6lnosci art. 20
ust. 1b u.s.g.) oraz art. 14 ust. 1 u.s.g.

Oprocz powyzszego normatywny wzorzec funkcjonowania m.in. rady gmi-
ny odnosi si¢ do bezposredniosci udziatu w jej pracach mieszkancow tworza-
cych z mocy prawa wspolnote samorzadowa. W tym kontek$cie zwrocic¢ na-
lezy uwage na art. 5a ust. 1 u.s.g. zawierajacy regulacje dotyczace konsultacji
z mieszkancami oraz budzetu obywatelskiego, art. 23 ust. 1 u.s.g. moéwiacy
o zglaszaniu przez mieszkancéw gminy postulatow i przedstawiania ich or-
ganom gminy, art. 28aa ust. 6-8 u.s.g. wskazujacy na bezposrednio$¢ udziatu
mieszkancéw w debacie nad raportem o stanie jednostki samorzadu terytorial-
nego czy wreszcie art. 41a u.s.g. moéwiacy o obywatelskiej inicjatywie uchwa-
lodawcze;.

Powyzej przedstawione przepisy tworza przyjete na potrzeby niniejszego
opracowania tzw. normatywne reguly funkcjonowania organoéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w tym rady gminy.

Od wskazanych regut funkcjonowania rady gminy jako organu jednostki
samorzadu terytorialnego wystepuja wyjatki przewidziane w art. 228 Konsty-
tucji RP (zwigzanym ze stanami nadzwyczajnymi), art. 97 u.s.g. (odnoszacym
si¢ do zawieszenia organdw gminy oraz ustanowienia zarzadu komisarycznego),
art. 96 u.s.g. (regulujacym m.in. sytuacje rozwigzania rady gminy przez Sejm),
az po rozwigzanie tego organu z mocy samego prawa czy poprzez odwolanie
w drodze referendum — jednak wskazane regulacje ze wzgledu na ramy niniej-
szego opracowania nie beda poruszane. Istotne z punktu widzenia podjetej tema-
tyki wydaja si¢ by¢ mozliwosci funkcjonowania rady gminy przewidziane ustawa
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,

11 A, Agopszowicz [w:] Ustawa o gminnym samorzqgdzie terytorialnym. Komentarz, red. A. Agop-
szowicz, Z. Gilowska, Warszawa 1999, s. 162.

12 C. Martysz [w:] Ustawa 0 samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2021, art. 20.

13 Dz.U. 2022, poz. 902 ze zm. (dalej: u.d.i.p.).

14 Dz.U. 2021, poz. 2095 ze zm. (dalej: u.COVID-19).

43



Zmiany normatywnych regul funkcjonowania rady gminy
wywolane wprowadzeniem u.COVID-19

Wskazana ustawa wprowadzita mozliwo$¢ zwolywania oraz przeprowadza-
nia obrad m.in. rady gminy w trybie zdalnym. Jednak w rozwazaniach dotycza-
cych wprowadzonych przepisow wskazuje si¢, iz ich lakoniczno$¢ budzi liczne
watpliwosci co do praktycznego korzystania z przyjetego rozwigzania®.

Artykut 15zzx ust. 1 u.COVID-19 wskazuje, iz w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii m.in. organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego moga zwoltywac i odbywac obrady, sesje,
posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy dzialania wtasciwe dla tych organow,
a takze podejmowac rozstrzygniecia, w tym uchwaty, z wykorzystaniem $rod-
kéw porozumiewania si¢ na odlegltos¢ Iub korespondencyjnie (zdalny tryb obra-
dowania). Wedtug art. 15zzx ust. 2 u.COVID-19 z kolei obradowanie w zdalnym
trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stano-
wigcemu jednostki samorzadu terytorialnego oraz innemu organowi dziatajgcemu
kolegialnie, natomiast zgodnie z art. 15zzx ust. 3 u.COVID-19 przepisy art. 15zzx
ust. 1 i 2 u.COVID-19 stosuje si¢ odpowiednio do kolegialnych organow we-
wnetrznych, takich jak komisje oraz zespoty, dziatajacych w organach stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego oraz organach dziatajacych kolegialnie.
Majac na uwadze powyzsze rozwigzania legislacyjne, nie ma watpliwosci, iz
ustawodawcy chodzito o umozliwienie m.in. radom gmin przeprowadzania ob-
rad w trybie zdalnym i to przy przyjeciu tego zalozenia nalezy dokonywaé wy-
ktadni pozostatych przepisow u.s.g. dotyczacych sesji'e.

Jezeli chodzi o zwotywanie sesji, to u.COVID-19 expressis verbis zezwala
na zwolywanie sesji rady gminy przy wykorzystaniu §rodkéw porozumiewania
si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyijnie, z tym zastrzezeniem, ze taka forma odby-
Cia si¢ sesji konkretnej rady gminy musi zosta¢ zarzgdzona przez osobg upraw-
niong do przewodniczenia danemu organowi — w tym przypadku jest to prze-
wodniczacy rady gminy (zob. art. 19 ust. 2 u.s.g."). W kontekscie prawidtowego
zwolania sesji wskazaé nalezy, ze zawiadomienie o jej odbyciu musi by¢ sku-
teczne oraz posiada¢ okre$lone informacje®®. Jezeli w tym zakresie statut gminy

15 A. Misiejko, Zdalny tryb obradowania organéw kolegialnych jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Lex/el. 2020.

16 1hidem.

17 Por. tez wyroki WSA w Rzeszowie: z dnia 14 lipca 2021 r., sygn. Il SA/Rz 211/21, Lex
nr 3211606; z dnia 6 lipca 2021 r., sygn. Il SA/Rz 213/21, Lex nr 3214037 — zgodnie z ktorymi
Z przepisu art. 19 ust. 2 u.s.g. nie mozna wyciaga¢ bezwzglednego zakazu przewodniczenia obra-
dom przez wiceprzewodniczaceg0, zwlaszcza W sytuacji, gdy przewodniczacy uczestniczy w obra-
dach w trybie zdalnym, a wszyscy pozostali radni (badz ich wigkszos$¢) — w trybie stacjonarnym.

18 Niezaleznie, czy mamy do czynienia z obradami w trybie zwyktym (tzn. takim, z jakim
mieliémy do czynienia przed wprowadzeniem przepisow u.COVID-19), czy z trybem zdalnym,
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wczesniej nie przewidywat komunikowania si¢ przy uzyciu kanatéw porozu-
miewania si¢ na odlegtos¢, np. poczty e-mail, to przewodniczacy rady gminy
musi wybra¢ sposob, ktory bedzie dawal pewnos¢ dotarcia do radnego, gdyz
brak regulacji statutowych w tym zakresie pozostaje bez znaczenia dla mozliwo-
$ci zdalnego obradowania®®,

Samo wykorzystanie zdalnego trybu przeprowadzania sesji rady gminy nie
ma obligatoryjnego charakteru®. Jezeli przewodniczacy rady gminy nie zarzadzi
zdalnego trybu przeprowadzenia sesji rady gminy, to wowczas sesje te moga by¢
zwolywane i1 przeprowadzane na zasadach ogélnych, przy zachowaniu koniecz-
nych wymogow bezpieczenstwa?..

W odniesieniu do miejsca obrad rady gminy wskaza¢ nalezy, ze o ile przepi-
sy statutowe nie wymagaja prowadzenia obrad w konkretnym miejscu, o tyle nie
stanowi problemu wybor innej sali w ramach urzedu gminy czy zupehnie innego
obiektu, jezeli takie dziatanie pozwoli na przeprowadzenie sesji zgodnie z zasa-
dami wyrazonymi w u.s.g czy statucie konkretnej gminy.

Ponadto sesje rady gminy w obecnym stanie prawnym odbywa¢ si¢ moga
w trybie hybrydowym?2. Polega on np. na zorganizowaniu sesji przy uzyciu tra-
dycyjnej sali obrad, gdzie przebywa przewodniczacy oraz czgs$¢ radnych, zas

prawidtowe zawiadomienie o zwotaniu sesji rady gminy powinno zawiera¢ informacje o termi-
nie, miejscu i proponowanym porzadku obrad sesji i by¢ podane w sposdb zwyczajowo przyjety
do wiadomosci wszystkich radnych. Do zawiadomienia nalezy zataczy¢ projekty uchwat i inne
niezbedne materiaty zwiazane z porzadkiem obrad. Zawiadomienie o terminie, miejscu i propo-
nowanym porzadku obrad powinno by¢ podane do publicznej wiadomo$ci, poniewaz z zasady
jawnosci sesji Wynika, ze moze by¢ na nich obecna publiczno$¢ (art. 11b u.s.g.). Zob. wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2019 r., sygn. | SA/GI 1103/19, Lex nr 2761418.

19J. Wilk, Czy w zwigzku z obecng sytuacjq epidemiczng mozliwe jest przeprowadze-
nie sesji rady gminy zdalnie, jezeli w statucie nie uregulowano takiego trybu obradowania?,
Lex QA 1680924.

20 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 pazdziernika 2020 r., sygn. 11 SA/GI 559/20,
Lex nr 3080927, zgodnie z ktorym ,,przepis art. 15zzx ust. 1 ww. ustawy z 2020 r. pozostawia
gminie prawo wyboru trybu obrad i glosowania: korespondencyjny, z wykorzystaniem srodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$¢ lub mieszany, a gmina nie musi tlumaczy¢ sie przed organem
nadzoru, ktory tryb wybiera. Jest to jej uprawnienie wynikajace z tego przepisu”, a takze wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 20 sierpnia 2020 r., sygn. 1l SA/GI 409/20, Lex nr 3068754, w ktérym
sad stwierdza, Ze ,,zdalny tryb obradowania mogt zostaé wykorzystany przez przewodniczacego
rady gminy zwolujacego sesj¢ i obradujaca na sesji rade gminy. Uprawnienie rady gminy do
«normalnego», tj. wynikajacego z ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i statutu
gminy, przeprowadzenia sesji nie zostato w zaden sposob wytaczone. Przepis ten w dalszym ciagu
stanowi podstawowy sposob przeprowadzania sesji, za$ art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 wprowadza
jedynie i tylko okresowo od 31 marca 2020 r. do czasu odwotlania stanu epidemii (i w przypadku
jego ponownego wprowadzenia, stanu zagrozenia epidemicznego) rozwigzanie alternatywne”.

2L Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 listopada 2020 r., sygn. 111 SA/GI 501/20,
Lex nr 3086956.

22 \Wprowadzonym do obrotu prawnego art. 15zzzi ust. 1 u.COVID-19.
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pozostala cze$¢ radnych komunikuje si¢ za posrednictwem okre§lonych srodkow
komunikacji elektronicznej?®, np. aplikacji telekonferencyjnej.

W obecnym stanie prawnym istnieje takze mozliwos¢ prowadzenia obrad
z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub koresponden-
cyjnie. Dostowne odczytanie przepisow u.COVID-19 mogloby sprowadzaé si¢ do
wniosku, ze cala sesja odbywa¢ si¢ moze w sposob zdalny, jednak taki wniosek
przywodzi na mysl pewne watpliwos$ci. Pojecie srodki porozumiewania si¢ na
odleglosé jest szerokie i swym zakresem obejmuje zaréwno $rodki komunikacji
elektronicznej, jak i wykorzystywanie komunikacji telefonicznej. Majac powyzsze
na uwadze, interpretacji przepisu art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 dokonywa¢ nalezy
w ten sposob, iz chodzi o porozumiewanie si¢ w sposob synchroniczny, symul-
taniczny, jednoczesny, czyli taki, ktory jest najbardziej zblizony do tradycyjnego,
z tym ze wylaczona jest fizyczna obecnos¢ radnych i przewodniczacego rady gmi-
ny w jednym miejscu. Dlatego tez nie wyklucza si¢ odbycia sesji wylacznie przy
uzyciu transmisji dzwigkowej, ale w takiej sytuacji nalezy zapewni¢ transmisje
obrazu. Transmitowanie obrad w ogo6lnosci oznacza przesytanie obrazu i dzwieku
na biezaco w czasie rzeczywistym z obrad organu stanowigcego pomiedzy nadaw-
cg a blizej nieokreslonymi, licznymi odbiorcami. Nadawca jest odpowiednie biuro
rady organizujace przebieg sesji. Dostep do transmisji jest zapewniony wszystkim
zainteresowanym odbiorcom bezptatnie, bez jakichkolwiek ograniczen. W tym
samym momencie, w ktorym dzieja sie sprawy na sesji, odbiorcy, nie bedac obec-
nymi na sesji, majg mozliwo$¢ przystuchiwania sie jej przebiegowi®. Co wiece;j,
nie mozna rowniez wykluczy¢ odbywania si¢ sesji, gdzie radni moga mie¢ mozli-
wo$¢ wylgcznego przesytania wiadomosci tekstowych, w tym takiego sposobu
glosowania. Podkre$li¢ nalezy, ze wowczas podstawowym warunkiem jest ko-
niecznos$¢ identyfikacji konkretnych radnych z jednoczesnym wykluczeniem sytu-
acji, w ktorych kto$ moglby sie pod nich podszywac.

Z praktycznego punktu widzenia w kontekscie mozliwosci zdalnego odby-
wania si¢ sesji m.in. rady gminy, ustanowionej na podstawie u.COVID-19, po-
jawia sie¢ problem w zastosowaniu tych przepisow u.s.g., ktore traktujg o prze-
biegu sesji oraz obowigzkach zwigzanych z prowadzeniem obrad w jej trakcie.
U.COVID-19 nie uchyla ich wprost, a w zwigzku z tym przy wyborze $rodka
porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ czy tez formy korespondencyjnej nalezy miec
na uwadze wspomniane juz powyzej przepisy u.s.g., jak tez przepisy u.d.i.p. Sa

23 Zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ushug drogg elektroniczng
(Dz.U. 2020, poz. 344 ze zm.) przez $rodki komunikacji elektronicznej rozumie si¢ rozwigzania
techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspolpracujace z nimi narzedzia programowe,
umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢ na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczte elektroniczna.

24 https://gov.legalis.pl/transmitowanie-obrad-organow-kolegialnych-w-samorzadzie-terytoria
Inym-nowe-regulacje/ (29.08.2022).
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to w szczegodlnosci: art. 11b u.s.g. w zw. z art. 18 u.d.i.p. w konteksScie jawnosci
sesji; art. 14 u.s.g. dotyczacy glosowania, w tym koniecznosci zapewnienia gto-
sowania imiennego przez radnych; art. 20 u.s.g. zawierajacy zasad¢ transmito-
wania i utrwalania obrad oraz art. 24 u.s.g. dotyczacy aktywnego udziatu radne-
go w pracach rady. Poza tym odbywanie si¢ sesji rady gminy wylacznie w trybie
zdalnym wywotuje rowniez ryzyko zwigzane z utrudnionym dostgpem badz jego
brakiem do pracownikéw obstugi technicznej, czego skutkiem moze by¢ nie-
waznos$¢ podjetych uchwat.

W odniesieniu do jawnosci obrad sesyjnych ustawodawca nie dokonat jed-
noznacznego ograniczenia stosowania przepisoOw te jawnos$¢ gwarantujacych.
W przypadku prowadzenia sesji wylacznie w trybie zdalnym oczywisty jest fakt,
iz mieszkancy zostaja pozbawieni dostepu do obrad lub dostgp ten jest znacznie
ograniczony?®. Ciekawy wyrok odnoszacy sie¢ m.in. do kwestii jawnosci podczas
obrad prowadzonych w zdalnym trybie zostal wydany przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny 21 grudnia 2021 r.? Przedmiotem rozpoznania wskazanej sprawy
byla skarga kasacyjna Wojewody Slaskiego od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach?” w sprawie skargi gminy na rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Slaskiego w przedmiocie przeksztatcenia publicznego przed-
szkola. Naczelny Sad Administracyjny w przywotanym wyroku oddalit skarge
Wojewody Slaskiego, wskazujac jednoczesnie, ze istota sporu w tej sprawie
dotyczyta stosowania zasady jawno$ci wyrazonej zar6wno w art. 61 Konstytu-
cji RP, jak i art. 11b, art. 14 ust. 1 oraz art. 20 ust. 1 u.s.g. Sad wskazat, ze
w ocenie strony skarzacej kasacyjnie, czyli Wojewody Slaskiego, jawnos¢ obrad
sesji rady gminy stanowi warto$¢ nadrzedna, ktora nie moze by¢ ograniczona lub
wylaczona, dlatego tez do uwzgledniania zasady jawnosci obrad organu stano-
wiacego sprowadzaja si¢ w istocie zarzuty skargi kasacyjne;.

Sad na podstawie tak uksztattowanego stanu faktycznego podkreslit, iz nie
ulega watpliwosci, ze do chwili wprowadzenia do polskiego systemu prawnego
regulacji wynikajacej z art. 15zzx u.COVID-19 sesje organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego mialy charakter jawny, a jawnos¢ ta obej-
mowala nie tylko jawne gltosowanie nad projektami uchwat (art. 14 ust. 1 u.s.g.),
ale takze prawo mieszkanca gminy do wstepu na sesj¢ rady gminy i zapoznania
si¢ z dokumentami oraz protokotami z takiej sesji (art. 11b ust. 2 u.s.g.). Jawnos¢
funkcjonowania kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréow gwarantuje art. 61 ust. 2 Konstytucji RP, dopuszczajac

%5 A Misiejko, Zdalny tryb...

26 \Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., sygn. 11l OSK 4227/21, Lex nr 3344663. Por. w kwe-
stii realizacji zasady jawnosci w praktyce: S. Pacholec, P. Solka, Realizacja konstytucyjnego prawa
Wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
Wyboréw w czasie pandemii, ,,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 5, s. 64-75.

27 Sygn. 111 SA/GI 501/20, Lex nr 3086956.
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jednak ograniczenie tego prawa ze wzgledu na ochrong wolnosci i praw innych
0s0b oraz podmiotéw gospodarczych, ochrone porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytu-
cji RP). Tym samym uregulowanie w art. 15zzx u.COVID-19 zasad przeprowa-
dzania sesji organdéw stanowigcych gmin oraz sposobu podejmowania uchwat
znajduje umocowanie konstytucyjne i dopoki ustawa ta nie zostanie zakwestio-
nowana co do jej niezgodnosci w tym zakresie z aktem wyzszej rangi, dopoty
nalezy uzna¢ jej obowigzywanie. To ustawodawca w sposob $wiadomy ograni-
czyt zasade jawnos$ci funkcjonowania organow stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wprowadzajac art. 15zzx u.COVID-19. Podejmowanie
uchwal w trybie korespondencyjnym, dopuszczalne na podstawie art. 15zzx ust. 1
u.COVID-19, nie zostato precyzyjnie uregulowane w samej ustawie. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego oznacza to, iz wypetnienie trybu podejmo-
wania takich uchwat nalezy do organéw samorzadu terytorialnego. Taka konsta-
tacja wpisuje si¢ W zasade decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP) i samodzielnosci
samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP) nakazujaca, aby pozostawia¢
samorzadowi mozliwo$¢ uszczegdtowienia wykonywania zadan publicznych i do-
stosowywania ich do lokalnych warunkéw i potrzeb.

Naczelny Sad Administracyjny w dalszej czg¢sci wyroku wyjasnia, ze pojecie
tryb korespondencyjnego podejmowania uchwat nie zostato zdefiniowane w usta-
wie o samorzadzie gminnym ani w u.COVID-19. W Stowniku jezyka polskiego®®
tryb korespondencyjny to tryb odnoszacy si¢ do korespondencji, czyli taki, ktory
stuzy do korespondenc;ji, jest zwigzany z listownym porozumiewaniem sie, gdzie
kontakt jest utrzymywany listownie, a wigc nie bezposrednio. W pismiennictwie
wyrazono poglad, zgodnie z ktérym korespondencyjne podejmowanie uchwat
ma miejsce wowczas, gdy poszczegdlni radni oddaja odrgbnie gtosy w réznym
czasie, bez jednoczesnej fizycznej obecnoéci w okreslonym miejscu?. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy uznaé, ze istotg trybu korespondencyjnego podej-
mowania uchwat przez organ stanowigcy gminy jest glosowanie nad ich trescig
poza sesja rady gminy.

Tym samym, jak dalej wywodzi Naczelny Sad Administracyjny, skoro usta-
wodawca dopuscit taki tryb podejmowania uchwat przez rady gmin, nie regulujac
zakresu tak podejmowanych uchwat ani nie precyzujac dodatkowych wymogdéw
zwigzanych z ich podejmowaniem, to nie stanowi naruszenia prawa skorzystanie
z tej formy w tej sprawie. To bowiem ustawodawca ograniczyt stosowanie zasady
jawnosci, dopuszczajac taki tryb podejmowania uchwat, a tym samym Naczelny
Sad Administracyjny skonstatowat, ze nie mozna czyni¢ skutecznego zarzutu sg-
dowi pierwszej instancji, ktory uznat ten tryb za dopuszczalny. W zwiazku z tym

28 Stownik jezyka polskiego, t. I, red. M. Szymczak, Warszawa 1978-1981, s. 950.
29 S, Gajewski, Glosowanie tajne na sesji zdalnej, ,,Serwis Administracyjny Samorzado-
wy” 2021, nr 1.
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zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie nastgpito naruszenie art. 61
Konstytucji RP zawierajacego zasade jawnosci, poniewaz zasada ta nie ma cha-
rakteru bezwzglednego i moze by¢ w szczegdlnych przypadkach ustawowo
ograniczona, co zostato objete art. 15zzx u.COVID-19.

Naczelny Sad Administracyjny wywodzi takze, iz z samej istoty trybu kore-
spondencyjnego podejmowania uchwat wynika, ze sam akt glosowania nie odby-
wa si¢ jawnie, tylko w drodze najczeéciej pisemnego oddawania glosow w roz-
nym czasie. W zwiazku z tym nie zostal naruszony rowniez art. 14 ust. 1 u.s.g.
poprzez dokonanie btednej wyktadni tego przepisu. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g.
uchwaty rady gminy zapadaja zwykta wigkszo$cia glosow w obecnosci co naj-
mniej potlowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. Tym samym skoro art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 dopuszcza tryb
(a wiec i gtosowanie) korespondencyjne, to jest to przewidziana w art. 14 ust. 1 u.s.g.
odmienna regulacja dotyczaca w tym przypadku jedynie samego sposobu gloso-
wania. Artykut 15zzx u.COVID-19 nie reguluje natomiast charakteru wigkszosci
glosow (zwykla czy bezwzgledna lub kwalifikowana). Takze kwestia udziatu
w glosowaniu (obecnosci w gtosowaniu) co najmniej potowy ustawowego skta-
du rady nie zostata objeta art. 15zzx u.COVID-19.

Wedtlug Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna tez podzieli¢ i tego
pogladu strony skarzacej kasacyjnie, zgodnie z ktorym zasada jawnos$ci zawarta
w art. 11b u.s.g. nie moze by¢ ograniczona trescig art. 15zzx u.COVID-19. Zgod-
nie z art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, za§ ograniczenia
tej jawnosci mogg wynika¢ wylacznie z ustaw. Tym samym skoro ustawodawca
w art. 15zzx u.COVID-19 dopuscit mozliwos¢ podejmowania uchwat w trybie
korespondencyjnym, to oznacza to, ze ograniczyt w tym zakresie jawno$¢. Przeciw-
ny poglad prowadzitby do sprzecznosci systemowej art. 11b ust. 1 u.s.g. z art. 15z2zx
ust. 1 u.COVID-19. Jeden bowiem z tych przepisow (art. 15zzx u.COVID-19)
dopuszcza w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii podejmowanie uchwat przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego w trybie korespondencyjnym, natomiast drugi (art. 11b u.s.g.) wy-
klucza takg mozliwos¢, wskazujac, ze zasada jawno$ci nie pozwala na ogranicze-
nie jawnosci, MmO ze sam przepis dopuszcza ograniczenie jawnosci w akcie rangi
ustawowej. Jezeli wigc z dwoch roznych wykladni jedna z nich prowadzi do
Sprzecznosci systemowej, a druga do poprawnej wykladni stosowania przepisow
z roznych aktow prawnych tej samej rangi, pierwszenstwo nalezy przyznac tej
wyktadni, ktora jest zgodna zardwno z rozumieniem jezykowym danych przepi-
sOw, jak 1 ich spojna interpretacja w odmiennych aktach prawnych.

Majac powyzsze na uwadze, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
nalezy stwierdzi¢, ze niezasadny jest rowniez zarzut naruszenia przez sad pierw-
szej instancji prawa materialnego polegajacy na btgdnej wyktadni art. 15zzx ust. 1
u.COVID-19 w zw. z art. 14 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.s.g. poprzez uznanie, ze
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glosowanie w tej sprawie zostato przeprowadzone na sesji, poniewaz o podjeciu
uchwaty decyduje nie moment oddania gtosu, ale jego odczytania i policzenia.
U.s.g. nie reguluje szczegdtowo samego trybu gtosowania, pozostawiajac t¢ ma-
teri¢ statutom gmin. Nie budzi jednak watpliwosci, ze samo glosowanie rozpo-
czyna si¢ zarzadzeniem (lub podobna czynnos$cia) przewodniczacego organu
stanowigcego o rozpoczgciu glosowania, po czym radni oddaja glosy, nastepnie
nastepuje przeliczenie glosow i obliczenie wyniku glosowania (przy uwzgled-
nieniu tzw. kworum, czyli wymaganej liczby radnych w chwili rozpoczgcia glo-
sowania). Procedura glosowania konczy si¢ ogloszeniem wyniku glosowania.
Bez ogloszenia wyniku glosowania procedura samego gtosowania jest niepeina,
a przez to wadliwa. W przypadku glosowania jawnego za pomoca urzadzen elek-
tronicznych zapewniajacych dodatkowo sporzadzenie imiennego wykazu glosowan
radnych poszczegodlne etapy glosowania przebiegaja wzglednie szybko. Natomiast
w przypadku gltosowania korespondencyjnego moment oddania glosu przez rad-
nego, przeliczenia tego glosu i ogloszenia wyniku gtosowania z zalozenia nie
bedzie pokrywat si¢ czasowo. Tym samym nalezy przyjaé, ze skoro w gtosowa-
niu jawnym uchwata zostaje podjeta z chwila ogloszenia wyniku glosowania
przez przewodniczacego organu stanowigcego, to takze w glosowaniu korespon-
dencyjnym nie sam moment oddania glosu, ale podania do wiadomos$ci wyniku
glosowania stanowi o podjeciu (lub odrzuceniu) uchwaty. Przy tym ani art. 14
ust. 1 u.s.g., ani art. 20 ust. 1 u.s.g. nie reguluje chwili podjecia uchwaty.

Naczelny Sad Administracyjny w dalszej czesci uzasadnienia przywotanego
wyroku podaje, iz nie mozna tez podzieli¢ argumentacji Strony skarzacej kasa-
cyjnie, dotyczacej dokonania przez sad pierwszej instancji w tej sprawie blednej
wyktadni art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 w zw. z art. 14 ust. 1 u.s.g. i art. 61 Kon-
stytucji RP poprzez uniemozliwienie mieszkancom wstgpu na sesj¢, zadawania
pytan, udziatu w dyskusji i samo ograniczenie sesji do jej otwarcia, przedstawie-
nia porzadku obrad, dokonania zmiany porzadku obrad, odczytania tytulu pro-
jektu danej uchwaty, poinformowania o stanowiskach komisji Rady Miejskiej co
do zgtoszonych projektow uchwat oraz odczytania wynikow glosowania nad uchwa-
fa, ktore przebiegato, zanim otwarto sesje.

Naczelny Sad Administracyjny uzasadnia przyj¢te wyzej stanowisko tym, iz
ani art. 14 ust. 1 u.s.g., ani art. 61 Konstytucji RP nie przyznaje mieszkancom
gminy prawa do udziatu w dyskusji na sesji rady gminy lub zabierania gltosu.
Mieszkancy sa obserwatorami pracy radnych, ich dyskusji (o ile ma ona miejsce)
oraz samego glosowania. Wyjatek ustawodawca wprowadzit w przypadku dys-
kusji na sesji organu stanowigcego nad raportem o stanie gminy. Zgodnie z art. 28aa
ust. 6 u.s.g. w debacie nad raportem o stanie gminy mieszkancy gminy mogg
zabiera¢ glos. Zasady i tryb dopuszczenia mieszkancow do zabierania glosu re-
guluje art. 28aa ust. 7-8 u.s.g. Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze ten
przypadek nie dotyczyt rozpatrywanej sprawy.
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Majac powyzsze na uwadze, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie mozna uzna¢ za zasadne zarzutéw naruszenia przez sad pierwszej instan-
cji prawa materialnego w zakresie obejmujagcym btedng wyktadnie art. 15zzx
u.COVID-19 w zw. z art. 11b, art. 14 ust. 1, art. 20 ust. 1 u.s.g. i art. 61 Konsty-
tucji RP. Tryb korespondencyjnego podejmowania uchwat przez organy stano-
wiace gmin zostal wprost dopuszczony w okresie obowigzywania stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii, a same przepisy u.s.g. (art. 11b ust. 1
i art. 14 ust. 1) dopuszczaja wprowadzenie ustawg wyjatku od zasady jawnosci
pracy rad gmin. Rowniez art. 61 ust. 3 Konstytucji RP dopuszcza ustawowe ogra-
niczenie zasady jawnosci.

Naczelny Sad Administracyjny na gruncie rozpatrywanej sprawy poczynit
tez uwagi w kontekscie zachowania zasady proporcjonalnosci. Stwierdzit, ze
stanowisko strony skarzacej kasacyjnie nie uwzglednia wskazanej zasady, ktora
wyrazona zostata zarowno w art. 91 ust. 4 u.s.g., jak i w art. 8 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
i ratyfikowanej przez Polske w 1993 r., ktora stala sie czgscig polskiego porzad-
ku prawnego 1 marca 1994 r. jako wigzaca Polske ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa. Zgodnie z trescig art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego kontrola administracyjna spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ sprawowana
z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli
a znaczeniem interesow, ktore ma on chroni¢. Tym samym skoro w okresie obo-
wigzujgcego na terenie catego kraju od 20 marca 2020 r. stanu epidemii ochrona
zdrowia 1 zycia obywateli stata si¢ priorytetowym celem dzialania wtadz pu-
blicznych i stanowito to podstawe do wprowadzenia mozliwosci podejmowania
uchwat lub wydawania innych aktow prawnych w trybie korespondencyjnym, to
takie czynnosci jak tryb korespondencyjny podejmowania uchwat miaty na celu
wlasénie ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2 i mogty by¢
uznane za uzasadnione w zakresie ograniczenia zasady jawnos$ci w tej sprawie.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
wody Slaskiego, ktére uniewazniato podjeta uchwate dlatego, ze zastosowano
tryb korespondencyjnego glosowania, nalezy w okolicznos$ciach tej sprawy trak-
towac jako niezachowujace zasade proporcjonalno$ci dziatanie organu nadzoru.

Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny skarge kasacyj-
ng oddalit.

Co do zasady problem jawnosci obrad organu stanowigcego nie wystepuje
w odniesieniu do sesji hybrydowej, gdzie wykorzystanie narzadzi odpowiednich
dla trybu zdalnego odbywa w obecnosci przewodniczacego rady gminy zasiada-
jacego na sali, w ktorej odbywajg sie obrady*’. Wowczas mozliwy jest — chocby
Wwyltgcznie potencjalny — wstep mieszkancoéw na sale, na ktorej obecni sg prze-
wodniczacy i cze$¢ radnych, lub choéby na salg, w ktdrej z monitora jest

30 A, Misiejko, Zdalny tryb...
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transmitowany przebieg sesji (np. wyniki glosowania; zob. art. 18 u.d.i.p.)%.
Wazne jest, aby w obu przypadkach, tj. sesji w trybie zdalnym i sesji w trybie
hybrydowym, jej przebieg byl transmitowany i utrwalany zgodnie z art. 20
ust. 1b u.s.g. Okreslone mozliwos$ci zachowania jawno$ci umozliwia wykorzy-
stanie narzedzi do telekonferencji. Jest mozliwa sytuacja, W ktorej mieszkancy
bedg mieli mozliwo$¢ ,,wstepu” na sesje realizowang wylacznie on-line* (a na-
wet ze osoby pozbawione dostgpu do wlasnego komputera czy cho¢by smartfona
beda mogly by¢ obecne podczas transmisji w siedzibie rady lub poprzez udo-
stepnienie komputera w budynku rady przy zachowaniu niezbednych srodkow
bezpieczenstwa®). Organ stanowigcy nie moze pozbawia¢ mieszkancow wstepu
na sesje, ale konieczne jest uwzglednienie warunkéw lokalowych®. W przypad-
ku zignorowania tych obostrzen powstaje ryzyko uznania uchwat podjetych na
takiej sesji za niewazne.

Organizacja sesji rady gminy przy wykorzystaniu trybu zdalnego rodzi pod-
stawowy problem, jakim jest umozliwienie niezakldconego uczestnictwa w sesji
tej rady wszystkim radnym. Pod uwage nalezy wzigé¢ fakt, ze wadliwe zawiado-
mienie cho¢by jednego z radnych moze by¢ przyczyna istotnego naruszenia
prawa®, co jest traktowane jako wada prawna, ktorej skutkiem jest stwierdzenie
niewazno$ci podejmowanych uchwat®. Stwierdzenie to odnie$¢ nalezy do sytua-
Cji, gdzie ze wzgledu na btedy techniczne radnemu zostatoby uniemozliwione
uczestnictwo w sesji w trybie zdalnym. W zwiazku z tym przewodniczacy rady
gminy, ktory planuje zarzadzi¢ odbycie si¢ sesji z wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$¢, powinien dotozy¢ staran do zapewnienia moz-
liwosci udzialu w sesji tym radnym, ktorzy nie dysponuja odpowiednim sprzg-
tem umozliwiajagcym uruchomienie i poprawne funkcjonowanie oprogramowa-
nia. Moze to nastgpi¢ przez udostepnienie komputera w budynku urzedu gminy
(co oczywiscie w czeSci podwaza sens organizowania sesji wylgcznie zdalnie)
lub wydanie go radnemu. Jest to szczegolnie istotne w tych gminach, w ktoérych
Statut nie przewidywat np. zwolywania sesji z wykorzystaniem elektronicznych

31 Zob. A. Jakubowski [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubow-
ski, Warszawa 2018, s. 184186, art. 11b.

32 |bidem, s. 184-186.

33 A. Misiejko, Zdalny tryb...

34 A. Jakubowski [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, s. 185.

35 Nalezy przypomnieé, Ze za istotne naruszenie prawa (bedace podstawg do stwierdzenia nie-
wazno$ci uchwaty organu gminy) uznaje si¢ wydanie aktu bez podstawy prawnej lub z naruszeniem
podstawy do podjecia uchwaty. Tak WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2020 r.,
sygn. Il SA/Rz 824/20, Lex nr 3083530.

36 Zob. w odniesieniu do tej kwestii: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2019 r.,
sygn. | SA/GI 1103/19, Lex nr 2761418; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 listopada 2015 r.,
sygn. Il SA/Bk 366/15, Lex nr 1940807; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2013 r.,
sygn. VI SA/Wa 321/13, Lex nr 1352799.
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srodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢®’. Koszty organizacyjne (w ktorych
zasadniczo beda si¢ miesci¢ zapewnienie lokalu i warunkow pozwalajacych na
przeprowadzenie sesji czy przygotowanie materiatow sesyjnych, a w przypadku
sesji przeprowadzanych za pomoca $rodkow porozumiewania si¢ na odleglos¢ —
zapewnienie dostepnosci do urzadzen pozwalajacych na komunikacje) obcigzaja
budzet gminy®,

Upowaznienie do uchwalenia przez radg gminy w statucie mozliwosci pracy
zdalnej czy hybrydowej wynika wprost z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Oczywiscie
samo uchwalenie przez rade gminy takiej mozliwo$ci musi si¢ odby¢ w posza-
nowaniu jawnos$ci zycia publicznego i umozliwienia obywatelom wstepu na
posiedzenie, ktore odbywa si¢ w jednym z opisywanych trybow®. Nalezy jednak
wskazac, ze to do obywatela nalezy wybor, czy bedzie uczestniczyt w posiedze-
niu zdalnie, czy tez na sali sesyjnej.

Skutki zmian normatywnych regul funkcjonowania rady gminy
wywolane wprowadzeniem u.COVID-19

Sygnalizujac nastepstwa zmian normatywnych regut funkcjonowania rady
gminy wywotanych wprowadzeniem u.COVID-19, wskaza¢ nalezy, iz zwigzane
byty one m.in. z mozliwos$cig zdalnego odbywania si¢ sesji rady gminy. Z tego
punktu widzenia moga one zosta¢ pogrupowane w zaleznosci od przyjetej per-
spektywy.

Biorac pod uwagg aspekty techniczne odbywanych sesji zdalnych, wskazac¢
nalezy, iz skutki w tym zakresie, szczegdlnie w poczatkowej fazie pandemii,
dotyczyly dostgpnos$ci oraz wyposazenia poszczegolnych gmin w urzadzenia
komputerowe, kompatybilnosci tych urzadzen z programami umozliwiajagcymi
w praktyce odbywanie si¢ sesji zdalnych, a takze dostepnosci, trwatosci i wydaj-
nosci potaczen sieci telekomunikacyjnych, za pomoca ktorych odbywaty si¢
sesje w trybie zdalnym.

Ponadto skutki zmian normatywnych regut odnoszacych si¢ do funkcjono-
wania rady gminy dokonanych w konsekwencji zaistnienia pandemii widoczne
byly w odniesieniu do czynno$ci materialno-technicznych podejmowanych m.in.
przez przewodniczacych rad gmin, a odnoszacych si¢ np. do ustalania porzadku
obrad (np. przyjmowanie wnioskow kluboéw radnych, skarg, petycji, wnioskow

37 A. Misiejko, Zdalny tryb...

38 J. Wilk, Kto powinien poniesé koszty niezbedne dla organizacji sesji rady gminy z wykorzy-
staniem srodkéw porozumiewania si¢ na odleglosé?, Lex QA 1593946.

39 K. Kubicka-Zach, W pandemii sesje rad zdalnie i stacjonarnie, ale jedne i drugie z wgtpli-
wosciami, https://www.prawo.pl/samorzad/sesje-rad-zdalnie-i-stacjonarnie-w-pandemii,506447.html
(29.08.2022).
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0 zaopiniowanie innych organéw), zwotywania sesji i zawiadamiania radnych
(doreczanie zawiadomienia o terminie sesji, projektéw uchwat, zwotywanie sesji
na wniosek organu wykonawczego).

Skutki zmian z praktycznego punktu widzenia dostrzegane byly takze w pro-
wadzeniu obrad, bowiem inaczej realizowano porzadek obrad, udzielano glosu czy
podpisywano uchwaty.

Wreszcie konsekwencja wprowadzenia zdalnego trybu sesji rady gminy byt
inny sposob udziatu radnych w sesjach. W szczegolnosci ze wzgledu na zacho-
wanie rezimu sanitarnego udziat ten znaczaco odbiegal od powszechnie przyje-
tych wzorcow. Radni nie musieli fizycznie, w budynku rady lub innym miejscu,
uczestniczy¢ w tych posiedzeniach. Ponadto wypracowano inny sposob sktada-
nia wnioskéw do porzadku obrad, zglaszania glosu w dyskusji, oddawania glosu,
sktadania wnioskéw formalnych. Co wigcej, rowniez ze wzgledu na zachowanie
zasad rezimu sanitarnego utrudnione stato si¢ utrzymywanie przez radnych statej
wigzi z mieszkancami, odbywanie posiedzen klubow radnych czy tez udziat
w posiedzeniach komisji.

Skutki wprowadzenia mozliwos$ci zdalnego trybu obrad rady gminy uwi-
docznily sie rowniez w sposobie podejmowania uchwat przez ten organ. Stato
si¢ to widoczne m.in. na przyktadzie ustalania oraz kontroli kworum potrzebne-
go do podjecia uchwaty przy zaistnieniu problemow Iacznosci sieci telekomuni-
kacyjnych, za pomoca ktorych dochodzito do odbywania si¢ sesji, prawidtowego
trybu gltosowania czy wreszcie ustalenia wyniku gtosowania.

Dos¢ istotnym skutkiem, chociazby w kontek$cie zachowania podstawo-
wych praw wynikajacych z Konstytucji RP, byto zdalne odbywanie si¢ sesji rady
gminy przy uwzglednieniu zasady jawnosci.

W odniesieniu do sygnalizowanego skutku wskaza¢ nalezy, iz jawno$¢ dzia-
tania rady gminy jako organu jednostki samorzadu terytorialnego ma istotne zna-
czenie z punktu widzenia mieszkancow danej jednostki, ktorzy zainteresowani sa
dostepem do takich obrad. Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz
W szczegblnosci W poczatkowej fazie pandemii, gdy jeszcze nie zostat wypracowa-
ny sposob dziatania W zaistnialej sytuacji, transparentno$¢ obrad nie byta zapew-
niona w odpowiednim stopniu. Mieszkancy nie mieli wstepu na zdalne posiedze-
nia rady gminy ze wzgledu na ograniczenia techniczne, problemy z tacznoscia
sieci telekomunikacyjnych, zachowanie wzgledow bezpieczenstwa. Nastgpowat
brak transmisji obrad przy wyborze sesji w trybie korespondencyjnym czy wresz-
cie nie bylo dostepnego imiennego wykazu glosowan radnych.

Powyzszy katalog skutkéw odnoszacy si¢ do funkcjonowania rady gminy w trak-
cie pandemii, a szczegolnie zwigzany z odbywaniem zdalnych sesji tego organu,
nie ma charakteru zamknigtego, mozna bowiem wymieni¢ jeszcze inne nastgpstwa
wynikajace z uchwalonych przepisow, lecz ze wzglgdu na ramy niniejszego opra-
cowania celem autora bylto jedynie zasygnalizowanie okre$lonych problemow.
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Podsumowanie

Z punktu widzenia jakos$ci prawa administracyjnego negatywnym zjawi-
skiem jest tworzenie tzw. specustaw, ktore dla osiagniecia doraznego celu omija-
ja podstawowe zasady prawa administracyjnego i wprowadzaja uproszczony
schemat dziatania organéw administracji publicznej ze szkoda dla praw obywa-
teli*>. Wprowadzenie art. 15zzx u.COVID-19 byto odpowiedzig na oczekiwania
konstytucyjnych organdéw panstwa, organizacji pozarzadowych oraz obywateli®!.
Cho¢ ustawodawca wyraznie dopuscit zdalny tryb obradowania jako rozwigzanie
fakultatywne, to nie rozstrzygnat o wielu pobocznych kwestiach odnoszacych si¢
do organizacyjnego aspektu skorzystania z tego uprawnienia. Dlatego tez funk-
cjonowanie rady gminy w rzeczywisto$ci prawnej dopuszczajacej mozliwosé
zdalnego trybu obrad bylo niedoprecyzowane. Taki stan rzeczy zrodzit wiele
problemow praktycznych, czego skutkiem bylo m.in. pozbawienie niektérych
obywateli prawa wstepu na posiedzenia rad gmin. Cho¢ sam zamyst ustawodaw-
cy polegajacy na wprowadzeniu mozliwosci zdalnego obywania si¢ sesji rady
gminy byl konieczny ze wzgledu na ochron¢ zdrowia oraz zachowanie wymo-
gow rezimu sanitarnego, to jednak sposob uregulowania tego trybu nie byt do
konca przemyslany i dokonany zostal w odpowiedzi na potrzeby chwili.
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Streszczenie

Majac na uwadze tempo rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-19 na skale $wiatowa, sy-
tuacja zwigzana z zakazeniami tym wirusem wywolata nieoczekiwane zmiany w codziennym
zyciu spotecznym. Zmiany te nie omingly rowniez dziatalno$ci administracji publicznej. Celem
artykutu jest przedstawienie funkcjonowania rady gminy w czasie pandemii COVID-19, w szcze-
golnosci odnoszac sie do sesyjnych posiedzen tego organu przez pryzmat wprowadzenia mozliwo-
$ci zdalnego trybu posiedzen. W artykule w pierwszej kolejnosci przedstawiono normatywne
wzorce (zard6wno konstytucyjne, jak i ustawowe) funkcjonowania rady gminy jako organu stano-
wiacego jednostki samorzadu terytorialnego, nastgpnie analizie poddano zmiany tego wzorca
dokonane ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, z uwzglednieniem praktycznych probleméw wynikajacych z dokona-
nych zmian, a takze ukazano skutki dokonanych zmian. Artykul zwienczono konkluzja, iz cho¢
zamyst ustawodawcy polegajacy na wprowadzeniu mozliwosci zdalnego odbywania si¢ sesji rady
gminy byt konieczny ze wzgledu na ochrong zdrowia oraz zachowanie wymogéw rezimu sanitar-
nego, to jednak sposob uregulowania tego trybu nie byt do konca przemyslany i dokonany w od-
powiedzi na potrzeby chwili.

Stowa kluczowe: funkcjonowanie, rada gminy, pandemia COVID-19, organ stanowigcy

FUNCTIONING OF THE MUNICIPAL COUNCIL DURING
THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

Considering the rate of spread of the SARS-CoV-19 virus on a global scale, the situation is
related with infections with this virus caused unexpected changes in everyday social life. These
changes also affected the activities of public administration. The aim of the article is to present
the functioning of the commune council during the COVID-19 pandemic, in particular referring
to the session meetings of this body through the prism of introducing the possibility of a remote
mode of meetings. The article first presents the normative patterns (both constitutional and statuto-
ry) of the functioning of the commune council as a body constituting a local government unit, then
the changes to this pattern were analyzed, made by the Act of 2 March 2020 on special solutions
related to prevention and counteracting and combating COVID-19, other infectious diseases and
emergencies caused by them, taking into account the practical problems resulting from the changes
made, and the effects of the changes made were shown. The article concluded with the conclusion
that although the legislator's idea of introducing the possibility of remote holding of a session
of the commune council was necessary, due to health protection and maintaining the require-
ments of the sanitary regime, the way of regulating this procedure was not fully thought out and
made to the needs of the moment.

Keywords: functioning, municipal council, COVID-19 pandemic, decision-making authority
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THE “MOBYWATEL” APPLICATION AS A SIGN
OF THE INCREASE OF INFORMATION
OF THE POLISH SOCIETY - CRITICAL REMARKS
ON THE PRACTICAL APPLICABILITY OF THE TOOL

Introduction

The digitalisation of social life is already a fact. However, this was not so ob-
vious until recently. It is pointed out that a study conducted by the Ministry of Dig-
italisation in 2015 showed that “despite giving significant importance to the issue of
informatisation and digitisation of the office in strategic documents both at the level
of the European Union and Poland, the level of informatisation of public admin-
istration in Poland should be considered unsatisfactory”?. Back in 2016, there has
been talk about the plans of creating a Digital Poland?, and around 10 billion PLN
(Polish ztoty) from national and EU funds were promised for the implementation
of the process of informatisation and digitisation of the administration (above all,
these investments were to include, primarily, offices, healthcare and cyber security)3.

Changes in this regard were already perceived in 2018, when it was argued
that “The development of the information society, and thus the intensification of
the role and use of modern information and communication technologies, causes
a number of socio-economic changes. Among them is the development of eGov-
ernment, which is seen as one of the ways to increase the efficiency of the public
sector. (...) the benefits can be (...) considered both from the point of view of

L E. Kuzionko-Ochrymiuk, Informatyzacja administracji publicznej w wojewédztwach Polski,
“Optimum. Economic Studies” 2018, no. 1(91), 2018, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/
11320/6848/1/Optimum_1_2018_E_Kuzionko-Ochrymiuk_Informatyzacja_dministracji_publicznej.pdf
(29.08.2022), p. 160.

2 More information on the programme is available on the website: https://www.polskacyfrowa.
gov.pl/ (29.08.2022).

3 See: C. Tchorek-Helm, Polska Cyfrowa: informatyzacja administracji postepuje, https://branden.
biz/polska-cyfrowa-informatyzacja-administracji-postepuje/ (29.08.2022).
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the business sector, the citizens and the functioning of the office. Hence, it is
estimated that intensifying the role of information and communication technolo-
gies in the process of delivering public services leads to an increase in the effi-
ciency of the public sector™.

Nowadays we often hear about the existence of the so-called information so-
ciety, which is an interesting phenomenon. It is said in the literature that “In the
majority of approaches the information society is understood as one whose most
important feature is the production, collection and circulation of information —
which is regarded as a necessary condition for its functioning®. However, in-
formation society develops very quickly. It is stressed that “Much of what we
think, say or write about the information society today will be either trivial
knowledge or partly outdated or even ridiculous tomorrow due to the naivety of
descriptions, judgements and evaluations. However, we acknowledge that it is
a process of self-learning of the information society, a process of co-creating its
self-awareness — always partial and unfinished”®. In order to be able to discuss
what the future holds for us, it is worth reflecting on what has already been
achieved so far in the sphere of e-services.

The establishment of a public mobile application

By virtue of the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities
of entities performing public tasks’, new solutions have been introduced in Po-
land aimed at increasing digitisation and informatisation of Polish society. The
material scope of the Act comprises the definition of rules for, among others, the
exchange of information by electronic means, including electronic documents,
between public entities and non-public entities (point 6); the establishment and
publication of specification of solutions applied in the software enabling the
connection and exchange of information, including the transmission of elec-
tronic documents, between information and communication technologies sys-
tems (ICT systems) of public entities and those of non-public entities (point 7);
functioning of the electronic platform for public administration services (Polish:
“ePUAP”) (point 8); the functioning of the central repository of templates of the
electronic documents (point 9); the functioning of the public electronic identifica-
tion system (point 9a) and the provision of the trusted signature service (point 9b).

4 E. Kuzionko-Ochymiuk, Informatyzacja administracji...

5 M. Golka, Czym jest spoteczernstwo informacyjne?, “Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2005, R. LXVII, nr 4, https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/5615/1/19
Marian_Golka_Czym%20jest%20sp0%C5%82ecze%C5%84stwo%20informacyjne_253-265.pdf
(29.08.2022), p. 254.

6 Ibidem, p. 265.

7 Dz.U. 2021, item 2070, consolidated text of 17 November 2021.
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At the same time, in accordance with Art. 13 section 1 of the Act, a public
entity uses for the implementation of public tasks ICT systems that meet the
minimum requirements for ICT systems and ensure the interoperability of sys-
tems in accordance with the principles set out in the National Interoperability
Frameworks.

Chapter 3 of the Act (provisions of Art. 13 to 20g), entitled “ICT systems
used to perform public tasks, public registers and the exchange of information in
electronic form between public entities”, is devoted to this subject. From the
perspective of this study, the provisions of Art. 19 to 19j contained in the above
chapter are most relevant. Article 19e section 1 of the Act of 17 February 2005 on
informatisation of activities of entities performing public tasks® stipulates that
the minister competent for informatisation shall make available and ensure
development of software intended for mobile devices, called “public mobile
application™, which allows in particular for downloading, storing and present-
ing electronic documents referred to in section 2, as well as for transferring such
documents between mobile devices or to ICT systems (point 1) and for verifying
the integrity and origin of an electronic document (point 2). In addition, accord-
ing to section 1a of the indicated provision, the minister may make available in
a public mobile application a functionality allowing access to an online service
operated by means of this application (point 1); confirmation of participation in
services provided to the user of this application in a specified place and time
(point 2); use, by means of a mobile device, of certificates contained in an ID
card with an electronic layer (point 3); use of this application to transfer data
within services provided to the user of this application (point 4).

In addition, on the basis of the section 2 of the provision being under con-
sideration, the minister is obliged to ensure the operation of an ICT system
which allows, by means of the public mobile application, for the downloading of
an electronic document containing a number of relevant data relating to the user
of the public mobile application, including his or her personal data extracted
from various public registers, his or her legal situation or rights, those that allow
the identification of the object associated with him or her, or the downloading of
an electronic document which constitutes a copy of an official document that is
issued in a form other than electronic. Additionally, under Art. 2a, the minister
competent for informatisation may ensure to a user of a public mobile applica-
tion the possibility to use a certificate constituting an electronic attestation allow-
ing for confirmation of the integrity and origin of an electronic document (point
1) and confirmation or transfer of personal data of that user (point 2). The rules
of issuing this certificate (it is issued in the ICT system) to the user of the public
mobile application are specified by section 2b of Art. 19e of the Act. Moreover,
section 3 of the analysed provision indicates that the user of the public mobile

8 Dz.U. 2021, item 2070, consolidated text of 17 November 2021.
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application, having been authenticated in the manner prescribed in Art. 20a sec-
tion 1 of the Act, may retrieve certain current data from the Register of Personal
Identity Cards and the PESEL register®.

The rules of using a public mobile application are stipulated in Art. 19f of
the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities of entities per-
forming public tasks, according to which it is free and voluntary (section, point 1),
and, as a rule, it is possible after prior user authentication in the ICT system,
referred to in the aforementioned Art. 19e of the Act, in a manner referred to in
Art. 20a, section 1 of the Act. At the same time, the user of the mobile applica-
tion may at any time resign from using the public mobile application (Art. 19f
section 3). What is more, Art. 19h of the Act regulates the principles of data
processing in the ICT system supporting the public mobile application, where it
is indicated that the minister competent for informatisation processes personal
data of the users of the public mobile application in the ICT system, but only to
the extent necessary to handle electronic documents and perform activities speci-
fied in the Act, as well as to ensure ICT security and safety of legal transactions.
The data are processed for a period of 6 years from the date of the last user activ-
ity in the system.

It is also worth pointing out that pursuant to Art. 19i of the Act, the minister
competent for informatisation shall publish and immediately update in the Public
Information Bulletin on his/her subject website, among others, information on
active and inactive, including temporarily suspended, functionalities of the pub-
lic mobile application (point 1), regulations for using the public mobile applica-
tion (point 3, letter a), and conditions for using the certificate (point 4).

Characteristics of the mObywatel application and its functionalities

Originally, introduced by the Act of 17 February 2005 on informatisation of
the activities of entities performing public tasks, the public mobile application
was called “mTozsamo$¢” (English: “mldentity”), which as of 1 January 2022 was
replaced by the name “mObywatel” (English: “mCitizen”), under which it cur-
rently operates and the template of the document was replaced with the new one.
The reason for this change was the simplification of the name, as well as the fact
that in any case most users of the application used — regardless of the type of
service they used — the name mObywatel, which they considered most ade-
quate’®. The previous version of the application basically constituted just a so-
called ID card in a phone, which contained practically the same data as a tradi-

9 PESEL register (Polish “Rejestr PESEL”) stands for the Universal Electronic Civil Regis-
tration System.
10 See: https://www.gov.pl/web/mobywatel/mtozsamosc (29.08.2022).
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tional ID card and allowed for the verification of an individual's identity, while at
the same time it did not replace an ID card!!. However, a serious shortcoming
was pointed out, namely the lack of devices used for verifying the accuracy of
the data contained in the application (e.g. at the airports, in offices when collect-
ing passports or in blood donation centres), which made it impossible to use the
application everywhere and therefore its applicability suffered significant limita-
tions®2, For example, as an ongoing curiosity, it can be pointed out that currently
notaries public still prefer the traditional form of verifying the identity of their
clients, rather than using a mobile application, when performing actions. Such
situation therefore called for appropriate changes in the law, including at statuto-
ry and regulatory level.

At the same time, it should be stressed that the mObywatel application does
not replace an ID card, and therefore it will not be possible to use it when crossing
Polish borders because outside the country, as well as when crossing its borders, it
is necessary to present an ID card or a passport due to the fact that there is no uni-
form standard of services and electronic documents that is recognised by all coun-
tries, even at the EU level. It is equally important to remind that also verification of
a natural person’s identity in order to take part in notarial activities will not be
possible via the mObywatel application, as it has already been mentioned. The
situation is similar in the case of relevant banking or official activities.

According to § 1 section 1 of the Regulations for mObywatel application®?,
various services are available within this application (points 1-12)%, namely:
— “mObywatel lub ustuga mObywatel” (English: “mCitizen or mCitizen ser-

vice”), i.e. the Minister’s service referred to in Art. 19e section 2 point 1 of
the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities of entities
performing public tasks, available on the user’s mobile device in the applica-
tion, which allows to download the user’s personal data from the PESEL reg-
ister and the Register of Personal Identity Cards, to store them in an encrypt-
ed form on the user’s mobile device, to show the user’s data to other persons
in order to confirm the identity of the user, and to transfer the user’s personal
data to public or non-public entities in order to use the services offered by
them (point 1);

11 See: K. Kubicka-Zach, R. Horbaczewski, Dokument w telefonie, ale nie wszedzie dzwoni,
https://www.prawo.pl/samorzad/mtozsamosc-czyli-tzw-dowod-osobisty-w-telefonie-nie-zastapi,50
2369.html (29.08.2022); M. Nowak, Duze zmiany w mObywatelu — z aplikacji zniknie mTozsamosé,
https://android.com.pl/artykuly/391353-duze-zmiany-w-mobywatelu-z-aplikacji-zniknie-mtozsamosc/
(29.08.2022).

12 K, Kubicka-Zach, R. Horbaczewski, Dokument w telefonie...

13 Text of the Regulations of the mObywatel application is available on the website: https:/Avww.
mobywatel.gov.pl/mobywatel.android.regulamin.12.0.0.pdf (29.08.2022).

14 An up-to-date list of services available on the mObywatel application is also available on
the government website: https://www.gov.pl/web/mobywatel/mobywatel-dokument (29.08.2022).
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“mLegitymacja szkolna” (English: “mSchool ID card™), i.e. an electronic
document referred to in § 3 section la of the Regulation of the Minister of
National Education of 27 August 2019 on certificates, state diplomas and other
school forms®® and § 4 section 5 of the Regulation of the Minister of Culture
and National Heritage of 16 April 2020 on certificates, state diplomas and other
forms of public schools and art institutions'® in connection with Art. 19e sec-
tion 2 point 2 of the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activi-
ties of entities performing public tasks (point 2);

“mPojazd” (English: “mVehicle”) i.e. the Minister’s service referred to in
Art. 19e section 2 point 3 of the Act of 17 February 2005 on informatisation
of the activities of entities performing public tasks, and in the Act of 20 June 1997.
— Law on road traffict’, which allows to download the user’s personal data
linked to the vehicle data disclosed in the Central Vehicle Register (Polish:
“Centralna Ewidencja Pojazdow”) database and the vehicle data contained in
this database and presented to other Users in a secure manner (point 3);
“mLegitymacja studencka” (English: “mStudent ID card”), i.e. an electron-
ic document referred to in § 20 section 2 of the Regulation of the Minister of
Science and Higher Education of 27 September 2018 on studies®®, in relation
to Art. 19e section 2 point 2 of the Act of 17 February 2005 on informatisa-
tion of the activities of entities performing public tasks (point 4);

“eRecepta” (English: “e-Prescription”), i.e. the service of the Minister of Health
allowing access, through the application, to the patient’s Internet account with
regard to the presentation of unfulfilled electronic prescriptions — electronic
documents referred to in Art. 2 point 6 letter a of the Act of 28 April 2011 on
the healthcare information system?*® (point 5);

“Polak za granica” (English: “Pole Abroad”), which is a service of the Min-
ister of Foreign Affairs allowing access, through the application, to infor-
mation for travellers prepared by Polish diplomatic posts in cooperation with
the Ministry of Foreign Affairs. Detailed rules for using the service have been
specified separately on the website of the Minister of Foreign Affairs?; it
must be stressed that the use of the service requires an active internet connec-
tion (point 6);

“mPrawo Jazdy i Punkty Karne” (English: “mDriving Licence and Penalty
Points™), i.e. the Minister’s service referred to in Art. 19¢(2)(2) of the Act of
17 February 2005 on informatisation of the activities of entities performing
public tasks, which allows the user to download personal data from the mCit-

15 Dz.U. 2019, item 1700 of 5 September 2019.

16 Dz.U. 2020, item 813 of 7 May 2020.

7' Dz.U. 2022, item 988, consolidated text of 11 May 2022.

18 Dz.U. 2021, item 661, consolidated text of 9 April 2021.

19 Dz.U. 2022, item 1555, consolidated text of 26 July 2022.

20 https://www.gov.pl/web/dyplomacja/polakzagranica (29.08.2022).



izen service and the related driving licences from the Central Register of
Drivers (CEK) database and to store them in an encrypted form in the user’s
mobile device and to display them (point 7);

— “Szczepienie COVID-19” (English: “COVID-19 Vaccination™), i.e. a service
of the Minister of Health and the Minister of Digitalisation, referred to in Art. 19e
section 2 of the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities
of entities performing public tasks, which enables the presentation in the ap-
plication of confirmation of vaccination against the SARS-CoV-2 virus for
vaccinated users (point 8);

- “MKA — Malopolska Karta Aglomeracyjna lub Usluga Malopolska Kar-
ta Aglomeracyjna lub Usluga MKA” (English: “the Matopolska Agglomer-
ation Card or the Service of the Malopolska Agglomeration Card or the MKA
Service”), i.e. the online service of the Regional Roads Authority (Polish:
“Zarzad Dréog Wojewddzkich”) in Cracow (budgetary unit of the Matopolska
Voivodeship Self-Government), available to persons holding an MKA Card
and an account in the MKA system?! (point 9);

— “Bilkom — bilety kolejowe” (English: “Bilkom — train tickets™), i.e. an online
service by Polish National Railways (Polish: “Polskie Koleje Panstwowe”;
“PKP” in short) allowing presentation in the mObywatel application of train
tickets purchased on the following websites: bilkom.pl or bilet.wielkopolskie
bilety.pl (point 10);

- “mKDR?”, i.e. “Karta Duzej Rodziny” (English: “the Large Family Card”),
a service of the Minister of the Family and Social Policy and the Minister of
Digitalisation, referred to in Art. 19e section 2 point 2 of the Act of 17 Febru-
ary 2005 on informatisation of the activities of entities performing public
tasks, available on the user’s mobile device in the application, the use of
which is subject to the conditions specified in the Act of 17 February 2005 on
informatisation of the activities of entities performing public tasks, the Act of
5 December 2014 on the Large Family Card?? and the Regulations of the
mKDR service® (point 11);

— “Unijny Certyfikat Covid” (English: “EU Covid Certificate™) — a service
of the Minister of Health providing, pursuant to Art. 7b section 1a of the Act of
28 April 2011 on the healthcare information system, also in the application,
confirmation that a person has been vaccinated against the SARS-Cov-2 virus
and/or has passed the SARSCov-2 virus test and/or has passed COVID-19
(point 12).

21 https://mka.malopolska.pl/aplikacja-mobilna-imka (29.08.2022).

22 Dz.U. 2021, item 1744, consolidated text of 27 September 2021.

23 Regulations of mMKDR in the mCitizen application — available functions, personal data pro-
tection, licence regulations — Text available on the website: https://mww.mobywatel.gov.pl/mobywa
tel. nNKDR.regulamin.1.0.0.pdf (30.08.2022).
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It is now also possible to log in via the mObywatel application to the e-Tax
Office — the functionality called: “Twoj e-PIT” (English: “Your e-personal income
tax [declaration]”), i.e. the online service of the Ministry of Finance and the Na-
tional Tax Administration in order to settle your tax online, without having to
visit a tax office. By means of this tool a user of the mObywatel application can
also check his or her list of fines or an individual micro-tax account number?,

Moreover, § 2 section 4 of the Regulations of the mObywatel application de-
fines the term “mWeryfikator” (English: “mVerifier”), which according to this
provision, should be understood as “the Minister’s software, which is an element
of the public mobile application system referred to in Art. 19e of the Act of
17 February 2005 on informatisation of the activities of entities performing public
tasks, designed to be installed on a mobile device, cooperating with the mOby-
watel service and enabling the confirmation of personal data in the mObywatel
service”. As already mentioned above in connection with the Act of 17 Febru-
ary 2005 on informatisation of the activities of entities performing public tasks,
downloading the application and using it is free of charge (§ 3 section 1 sentence 1
of the Regulations of the mObywatel application), its use by users is voluntary —
its possession and use is not a legal obligation of citizens of the Republic of Po-
land or any other persons residing in the territory of the Republic of Poland (§ 3
section 2 of the Regulations of the mObywatel application).As far as the tech-
nical requirements are concerned, it should be remembered that in order to properly
and fully use the application, the user should have a mabile device of the smartphone
type with the Android 6.0 system or higher and with access to the Google Play
shop (§ 4 section 1 of the Regulations of the mObywatel application).

What is more, § 5 section 1 sentence 1 of the Regulations of the mObywatel
application defines the conditions of safe use of the application, according to
which in the event of loss, theft of the mobile device or its loss for other reasons,
the user may report this fact to the Minister responsible for informatisation® in
order to revoke the certificates downloaded to the device.

In the direction of creating a European digital identity wallet

Already by the end of 2021 Poland — in connection with the introduction
of the mObywatel application — was set as a model against the background of
the European Union Member States, especially in a situation where, at the
level of the EU institutions, work on the so-called European wallet is still in

24 https://www.podatki.gov.pl/e-urzad-skarbowy/ (29.08.2022).
% According to § 2 section 1 the minister responsible for informatisation means the Minister
of Digitisation with headquartered in Warsaw.
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progress?. It is also pointed out that “a whole ecosystem will be created around
mObywatel, enabling local governments to issue documents more easily, such
as city cards or tickets?’.

However, the process of increasing digitisation and informatisation of socie-
ty does not only concern Poland itself, it is also ongoing within the European
Union. It should be emphasised that a few EU Member States already have offi-
cial digital identity verification systems in place, some are still working on its
introduction®. As far as Poland is concerned, according to the EU Digital Econ-
omy and Society Index published by the European Commission on 12" Novem-
ber 2021 (DESI 2021), Poland has dropped from 23" to 24™ place in the ranking
of digital advancement in the EU Member States and in terms of the degree of
digitisation of public offices it ranks only 22" in comparison with other Europe-
an Union Member States, but the sector is changing rapidly in this respect to its
advantage®. Subsequently, in the EU Digital Economy and Society Index pub-
lished by the European Commission in 2022 it was stated that “Poland ranks 24
of 27 EU Member States in the 2022 edition of the Digital Economy and Society
Index (DESI). However, between 2017 and 2022, Poland’s aggregate DESI score
grew slightly more than the EU average, signalling that Poland is catching up with
the rest of the EU”%C,

It is worth noting here that on 3" June, the European Commission announced
plans for establishing a so-called “European digital identity wallet”, aimed at
enabling quick, easy and secure access for EU citizens to public and private ser-
vices (including digital commerce) through their mobile devices. When the tool
is approved, the identification of EU citizens in all EU Member States will be
more accessible and secure — as indicated, the European Commission aims to
have 80% of EU citizens using the European digital identity wallet by 20305
The European Commission wants each and every EU citizen to have access to
the European digital identity wallet, however, it is argued that the introduction of
such a solution would not only be costly but it would constitute a much bigger
undertaking than the introduction of the EU Digital Covid Certificate since many
IT systems across Europe would have to be adapted to support it (including

% P, Rozynski, mObywatel stawiany jako wzér w UE, https://cyfrowa.rp.pl/cyfryzacja/art192
34581-mobywatel-stawiany-jako-wzor-w-ue (29.08.2022).

27 1hidem.

28 The country overview is available on the website: https://ec.europa.eu/cefdigital/wiki/display/
CEFDIGITAL/Country+overview (29.08.2022).

29 https://www.dw.com/pl/cyfryzacja-w-ue-polska-na-24-miejscu/a-59807828 (29.08.2022).

30 The Digital Economy and Society Index for 2022 — the DESI country profile regarding Po-
land is available in English and Polish on the website: https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/
desi-poland (29.08.2022).

31 M. Stiltner, What is the official European Digital Identity Wallet?, https://www.rapyd.net/
blog/what-is-the-official-european-digital-identity-wallet/ (29.08.2022).
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government offices, health services or law enforcement agencies), as well as all
EU Member States would need to be legally obliged to use the new solution
which does not go hand in hand with the most Eurosceptic governments which
treat unification as a threat to their national sovereignty and distinctiveness®2.,

The envisaged tool is not intended for making or receiving payments, as its
name would suggest. The tool is planned as an application which EU citizens
could download to their smartphones and could, among others, store there vari-
ous digital identification forms, as well as numerous official documents, such as
ID card, bank account information, medical documentation or a driver’s license®,
However, it seems that both Polish and other EU citizens are interested in an
application of a more service nature, which would contain products in the field
of public administration, ready to use via smartphone.

Informatisation and digitisation of the legal sector

It is also worth pointing out that the introduction of the government applica-
tion mObywatel had a significant impact on the activity of self-governments of
some public trust professions, including advocates and legal advisers. Also in
this area, the need for changes towards greater digitalisation is emphasised. Both
legal professional bodies are becoming increasingly computerised, which is to be
welcomed. This has also been fostered by the COVID-19 pandemic, which ne-
cessitated the introduction of remote hearings, as well as increasingly frequent
contact with clients and business partners, and the provision of mandatory and
optional in-service training for advocates and legal advisers via various online
platforms. In addition, the changes introduced by the amendment to the Code of
Civil Procedure regarding e- delivery services (Polish: “e-dorgczenia™)* by im-
proving the functionality of the Common Courts Information Portal (Polish:
“Portal Informacyjny Sadéw Powszechnych™) have also contributed to greater
digitisation and computerisation of the legal community.

%2 R. Kosarzycki, Nie tylko europejski paszport cyfrowy. KE chce cyfrowego portfela dla
wszystkich mieszkarnicéw UE, https://spidersweb.pl/2021/06/cyfrowy-portfel-nowy-pomysl-ke.html
(29.08.2022).

33 1bidem.

34 0On 3 July, the Act of 28 May 2021 on amending the Act — Code of Civil Procedure and
certain other acts entered into force (Dz.U. 2021, item 1090 of 18 June 2021). On the same day, the
Act of 2 March 2020 on special solutions related to the prevention, counteracting and combating
COVID-19, other infectious diseases and crisis situations caused by them (Dz.U. 2021, item 2095,
consolidated text of 22 November 2021) entered into force, article 15zzs® of which introduced
changes to the service of pleadings through the Common Courts Information Portal (Polish: Portal
Informacyjny Sadow Powszechnych). Subsequently, as of 29 November 2021, a new tab “e-Delivery”
(Polish: “e-Doreczenia”) became operational on the Common Courts Information Portal.
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For a long time, the Advocates’ Bar Association has been advocating the in-
troduction of the so-called e-legitimacy (a special e-1D card) into the mObywatel
application — both for attorneys and trainee attorneys, including the possibility of
logging into the attorney panel and even the already mentioned Common Courts
Information Portal, which are used by professional attorneys on a daily basis.

Nevertheless, according to Internet sources, Przemystaw Rosati, the President of
the Polish Advocates’ Supreme Bar Council (Polish: “Naczelna Rada Adwokacka”;
in short: “NRA”), points out that: “We should move with the times, respecting the
fact that not everyone wants to go this way. Therefore, there must be an alternative
(...) I'would like to ensure that the advocate’s ID is also available in an electronic
version, i.e. as a digital copy of the classic plastic document. This would, of course,
be an alternative, not an obligation, depending on the autonomous decision of the
advocate or trainee advocate. It would be an additional option. | am aware that not
everyone may want to use it, e.g. there are people who are digitally excluded”; the
above is also confirmed by the President of the National Council of Legal Advis-
ers, who believes that in practice, problems may arise with the very possibility of
using e-professional ID card (Polish: “e-legitymacja”), including a limited number
of places where it could be used, as e.g. “courts are still closer to paper”®®.

The President of the Polish Advocates’ Supreme Bar Council Przemystaw
Rosati has long pointed to the need to introduce an efficient, fully digitalised system,
which would enable professional representatives to communicate digitally with the
professional self-government and the judiciary, e-training for advocates and trainee
advocates, e-patronage, an internal e-platform of the Bar Council, and eventually
a digital (virtual) office with various tools facilitating the work of advocates, includ-
ing case management, electronic workflow, e-signature, e-invoicing and e-fax®®.

As a result of these deliberations, according to the information of 28 March 2022,
the President of the Advocates’ Supreme Bar Council, Przemystaw Rosati, and
advocate Jarostaw Szczepaniak signed a contract with the Minister of Digitalisa-
tion to produce a prototype of an e-identification card (Polish: “e-legitymacja”;
hereinafter also referred to as “e-ID card”) for advocates and trainee advocates. It
was agreed that the e-ID card will be available in the public mobile application
mObywatel before the end of 2022 as “an equivalent to the traditional 1D card
way of identifying advocates and trainee advocates within the entire justice sys-
tem and before public administration bodies™’. According to the most recent

3 P, Rojek-Socha, Legitymacje adwokackie i radcowskie przejdg do lamusa? Samorzgdy cheg
wersji elektronicznej, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/legitymacja-adwokacka-radcowska-samo
rzady-chca-wersji,509804.html (29.08.2022).

36 See: P. Rojek-Socha, E-legitymacja adwokatow coraz blizej — powstaje prototyp, https://Amww.
prawo.pl/prawnicy-sady/adwokacka-e-legitymacja,514240.html (29.08.2022).

37 Information from the meeting of the Presidium of the Advocates’ Supreme Bar Council of
31 March 2022 are available on the website: https://www.adwokatura.pl/z-zycia-nra/posiedzenie-
-prezydium-naczelnej-rady-adwokackiej-31-marca-2022-r/ (29.08.2022) and information available
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information of 2 August 2022, the President of the Advocates’ Supreme Bar
Council, Przemystaw Rosati, signed an agreement with the Minister of Digitali-
sation to implement the production of the abovementioned electronic card for
advocates, trainee advocates, foreign lawyers and non-practising advocates (it will
be available to attorneys and trainee attorneys registered in the National Register
of Attorneys and Trainee Attorneys who have an active mObywatel service),
which will be available on Android and iOS devices and will be linked to the
public application mObywatel and finally named “m-1D card” (Polish “mLegity-
macja”); the agreement envisages the implementation of m-ID card production in
the first quarter of 20233,

In addition to the above-mentioned benefits of increasing digitisation and
computerisation of the legal environment, including through the introduction of the
above-mentioned e-1D cards, possible threats are also indicated. Among them,
the most frequently mentioned are the risk of loss or theft (hacking) of personal
data (so-called sensitive data), the development of cyber-attacks on personal data,
the failure to develop sufficiently effective cyber security standards, and above
all, the possibility of breaching attorney-client privilege — th at of advocates and
legal advisers, including defence confidentiality®®.

Changes regarding citizens of Ukraine — inclusiveness

Attention should also be drawn to the provision of Art. 10 of the recently
adopted Act of 12 March 2022 on assistance to citizens of Ukraine in connection
with the armed conflict on the territory of the country*® (hereinafter referred to
as: “Act on assistance to citizens of Ukraine”) provides for the possibility to acti-
vate the public mobile application mObywatel also for Ukrainian citizens resid-
ing in Poland. As a result, Ukrainian citizens staying on the territory of Poland
may benefit from a number of important digital facilities, including an easier and
faster process of verification of their identity and sensitive data by state authori-
ties (possibility to identify oneself), access to the Internet in order to download
specific data, as well as the possibility — as mObywatel application users — to con-
firm their participation in services provided to them (the so-called e-services, e.g.
e-prescriptions) or to transfer relevant data to various state entities as part of such

on the website: https://www.adwokatura.pl/z-zycia-nra/zaawansowane-prace-nad-e-legitymacja-adwo
kata-i-aplikanta/ (29.08.2022).

38 https://www.adwokatura.pl/z-zycia-nra/mlegitymacje-dla-adwokatow-i-aplikantow-adwoka
ckich-na-poczatku-2023-r/ (29.08.2022).

39 P, Rojek-Socha, E-legitymacja adwokatow...

40 The Law of 12 March 2022 on assistance to citizens of Ukraine in connection with the armed
conflict on the territory of Ukraine (Dz.U. 2022, item 583 of 12 March 2022), which in its essential
part, in this respect Art. 10, entered into force on 12 March 2022.
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services. This solution is aimed, among others, at facilitating efficient and safe
handling of official matters for these persons, which is indirectly indicated in
paragraph 5 of the cited provision.

Firstly, according to section 1 of Art. 10 of the Act on assistance to citi-
zens of Ukraine, the minister in charge of informatisation may, within the pub-
lic mobile application referred to in Art. 19e of the Act of 17 February 2005 on
informatisation of the activities of entities performing public tasks, after authen-
tication using the electronic identification means referred to in Art. 20a section 1
of this Act*, enable a Ukrainian citizen whose residence in the territory of the
Republic of Poland is considered legal pursuant to Art. 2 section 1 of the Act
on assistance to citizens of Ukraine*?, downloading, storing and presenting an
electronic document containing updated data from the register of persons re-
ferred to in Art. 6 section 1 of the Act on assistance to citizens of Ukraine (regis-
ter of citizens of Ukraine who have been assigned a PESEL number®), as re-
ferred to in Art. 4 section 4 points 1 to 15 of that Act* and Art. 6 section 5

41 Pursuant to Art. 20a section 1 of the Act of 17 February 2005 on the informatisation of the
activity of entities performing public tasks, the authentication of a user of a public entity’s ICT
system in which online services are made available requires the use of an electronic identification
means issued in an electronic identification system connected to a national node of electronic
identification referred to in Art. 21a section 1 point 2 letter a of the Act of 5 September 2016 on
trust services and electronic identification (Dz.U. of 2021, item 1797, consolidated text of 1 Octo-
ber 2021), according to which: “A national electronic identification scheme includes electronic
identification systems connected to a national node, where electronic identification means are
issued” (point 1) or an electronic identification means issued in a notified electronic identification
scheme (point 2) or data verified with a qualified electronic signature certificate, if these data allow
identification and authentication required for the provision of an online service (point 3).

42 pyrsuant to Art. 2 section 1 of the Act on Assistance to Citizens of Ukraine, if a citizen of
Ukraine (this refers to citizens of Ukraine who arrived on the territory of the Republic of Poland
from the territory of Ukraine in connection with the hostilities conducted on the territory of that
country, as well as to citizens of Ukraine holding the Card of the Pole (Polish: “Karta Polaka”)
who, together with their immediate family, arrived on the territory of the Republic of Poland due to
those hostilities), arrived legally on the territory of the Republic of Poland in the period from
24 February 2022 (the first day of Russia’s invasion of Ukraine) until the date specified in the
regulations issued pursuant to section 4 of the Act and declares his/her intention to stay on the
territory of the Republic of Poland, his/her stay on the territory of the Republic of Poland shall be
deemed legal for a period of 18 months counting from 24 February 2022; provided, however, that
the stay of a child born on the territory of the Republic of Poland by a mother, who is the person
specified above, during the period concerning the mother shall also be deemed legal.

43 A PESEL number (Polish: “numer PESEL”) stands for a number of the Universal Electron-
ic Civil Registration System.

4 It concerns the following data: forename(s); surname; unique registration number assigned
by the Ukrainian authority; citizenship; forename of the mother of the minor, if documented; sur-
name of the mother of the minor, if documented; forename of the father of the minor, if document-
ed; surname of the father of the minor, if documented; PESEL registration numbers of the parents,
if assigned and known; date of birth; place of birth; country of birth; sex; date of entry into the
territory of the Republic of Poland; date of filing of an application.
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points 2 and 3%, data referred to in the Act of 24 September 2010 on popula-
tion registration* in Art. 8 point 24*" and point 24a letter d*® (point 1), as well
as verification of the integrity and origin of the electronic document (point 2).

Secondly, pursuant to section 2 of Art. 10 of the Act on assistance to citizens
of Ukraine, the minister competent for informatization may provide in a public
mobile application a citizen of Ukraine, whose stay in the territory of the Repub-
lic of Poland is considered legal pursuant to Art. 2 section 1 of this Act, who
downloaded an electronic document — a public mobile application referred to in
Art. 19e of the Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities of
entities performing public tasks, a functionality allowing access to an online
service supported by this application (point 1), confirmation of participation in
services provided to the user of this application in a specified place and time
(point 2) and the use of this application to transfer data within the services pro-
vided to the user of this application (point 3).

Thirdly, pursuant to section 3 of Art. 10 of the Act on assistance to citizens
of Ukraine, the minister competent for informatization may also provide a citizen of
Ukraine, whose stay in the territory of the Republic of Poland is deemed legal
pursuant to Art. 2 section 1 of this Act, being a user of a public mobile application,
with the possibility to use the certificate referred to in Art. 19e section 2a of the
Act of 17 February 2005 on informatisation of the activities of entities performing
public tasks (it is a certificate constituting an electronic attestation allowing for
confirmation of integrity and origin of an electronic document and confirmation or
transfer of personal data of that user), after authentication with the use of elec-
tronic identification means referred to in Art. 20a section 1 of the Act of 17 Feb-
ruary 2005 on informatisation of the activities of entities performing public tasks.

At the same time, according to section 4 of Art. 10 of the Act on assistance
to citizens of Ukraine, the above mentioned certificate may contain data such as
name(s), surname and citizenship (see Art. 4, section 4, points 1, 2 and 4 of the
Acts on assistance to citizens of Ukraine) and PESEL number (Art. 6, section 5,
point 2 of the Act on assistance to citizens of Ukraine), which are collected in the
register of citizens of Ukraine who have been assigned a PESEL number.

4 1t concerns the following data: the PESEL number and a photograph, attached to the appli-
cation, submitted to any executive body of a municipality in the territory of the Republic of Poland
for assigning a PESEL number, meeting the requirements specified in Art. 29 of the Act of 6 Au-
gust 2010 on identity cards (Dz.U. 2022, item 671, consolidated text of 25 March 2022).

46 Dz.U. 2022, item 1191, consolidated text of 3 June 2022.

47 This involves the following data: the series, number and expiry date of the foreigner’s valid
travel document or other valid document proving identity and citizenship, and, in the case of a person
referred to in Art. 1 section 1 of the Act on Assistance to Citizens of Ukraine, the designation of
the document on the basis of which the person's identity has been established.

48 This concerns the following data: the foreigner’s status as “UKR” — in the case of a Ukrain-
ian citizen who has been assigned a PESEL number pursuant to article 4 of the Act on assistance to
citizens of Ukraine.
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The Diia.pl service

It is worth noting that a similar solution to the Polish mObywatel application
was available in Ukraine, which operated under the name “Diia.pl” (Ukrainian:
“Iis ™). Its Polish equivalent (with the abbreviation “pl” added after the dot)
was created based on its model, which is available within the Polish mObywatel
application. As a result of the above mentioned regulations, after being assigned
a PESEL number, persons who have Ukrainian citizenship may also use — pro-
vided they have an active trusted profile — a digital (electronic) identity document
called “Diia.pl” (Ukrainian: “Jlis mr”) available in the mObywatel application?®,
which allows identification for the purposes of receiving reimbursed medical ser-
vices or during the conclusion of an employment contract — it is pointed out that
its confirmation of a person’s identity is as effective as the use of an identity card
or a passport®®. This document contains the most important personal data, in par-
ticular name and surname, photograph and PESEL number. This solution can be
used by all persons who have the citizenship of Ukraine, who are of legal age and
who crossed the Polish-Ukrainian border after 24 February 2022, i.e. the first day
of Russia’s invasion on Ukraine. In online sources it is stated that the document
was first issued to a Ukrainian citizen named Svetlana on 13 March 2022, while
the first person to receive a PESEL number under the new procedure for persons
from Ukraine was a woman named Oksana®.

Conclusions

While we can say that computerisation of public offices in Poland is progress-
ing, the question arises whether at this stage we are already dealing with a fully
developed information society. Undoubtedly, the introduction of the relatively
comprehensive mobile application mObywatel testifies to an important social
transformation in Poland. The process of computerisation and digitalisation has
accelerated considerably in the last few years, which — paradoxically — has been
greatly influenced by the coronavirus pandemic. Internet sources claim that digi-
tal development within the European Union has been accelerated by up to seven

49 https://www.gov.pl/web/mobywatel/ua (29.08.2022). See also: A. Malinowska, mObywatel
dla obywateli Ukrainy. Warunek — numer PESEL, https://www.dziennikprawny.pl/pl/a/mobywatel-
dla-obywateli-ukrainy-warunek-numer-pesel (29.08.2022).

50 R. Horbaczewski, Obywatele Ukrainy mogg korzystaé z dokumentu Diia.pl w aplikacji
mObywatel, https://www.prawo.pl/samorzad/dokument-diiapl-w-aplikacji-mobywatel-dla-uchodzcy-
-z-ukrainy,514106.html (29.08.2022).

51 M. Szutiak, Ruszyto wydawanie cyfrowych dokumentéw Diia.pl (Jis nn), https://www.tele
polis.pl/wiadomosci/wydarzenia/uchodzcy-z-ukrainy-e-uslugi-diaa-pl (29.08.2022).

71



years as a result®’. Hopefully, the process of creating ever newer and more ad-
vanced e-services will accelerate in the near future, and the possibility of using
them will not only become commonplace among the public (including different
age groups), but will soon become our new reality.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie znaczenia informatyzacji spoteczenstwa na przy-
ktadzie polskiej aplikacji ,,mObywatel” wykorzystywanej na urzadzeniach mobilnych z pelnym
systemem operacyjnym Android w wersji 6.0 lub wyzszej oraz smartfonach z systemem iOS 13 lub
nowszym, co stanowi niezwykle osiggni¢cie na tle innych panstw czionkowskich Unii Europej-
skiej. Za pomoca tego unikalnego narze¢dzia cyfrowego obywatele polscy moga utatwic¢ sobie wiele
codziennych czynnosci, ktére wymagaja m.in. udostepnienia swoich dokumentéw do kontroli, np.
podczas kontroli Policji, w czasie podrozy pociggiem, przy sprawdzaniu waznosci cyfrowego
Unijnego Certyfikatu Covid na lotnisku czy wykupie przepisanych lekow w aptece. Jednak pomi-
mo iz aplikacja ,,mObywatel” staje si¢ coraz bardziej popularna, szczegdlnie wsérdd osob mtodych
i w $rednim wieku, to nadal podlega ona pewnym istotnym ograniczeniom, czesto wynikajacym
z niedoskonato$ci obowigzujacych przepisow prawa oraz obaw zwigzanych z ochrong danych
osobowych. Nalezy mie¢ nadziej¢, ze proces wprowadzania Europejskiego Portfela Cyfrowe;j
Tozsamosci bedzie miat istotny wplyw na jeszcze wigksze mozliwosci praktycznego zastosowania
analizowanego narzgdzia. Warto zauwazy¢, ze z uwagi na brak literatury w tym dynamicznie
rozwijajacym si¢ obszarze niniejsze opracowanie wydaje si¢ by¢ jedna z nielicznych naukowych
dyskusji prawniczych na ten temat, ktora koncentruje si¢ na tej Wyjatkowo interesujacej aplikacji.

Stowa kluczowe: publiczna aplikacja mobilna, aplikacja mObywatel, spoteczenistwo informacyjne,
informatyzacja, ustugi elektroniczne (e-ustugi), Europejski Portfel Cyfrowej Tozsamosci, e-legitymacja,
ushuga Diia.pl

THE “MOBYWATEL” APPLICATION AS A SIGN OF THE INCREASE
OF INFORMATION OF THE POLISH SOCIETY - CRITICAL REMARKS
ON THE PRACTICAL APPLICABILITY OF THE TOOL

Summary
The aim of this article is to indicate the importance of the informatisation of a society by way

of example of the Polish “mObywatel” application used on mobile devices running the full An-
droid operating system version 6.0 or higher and smartphones running iOS 13 or later, which
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constitutes a remarkable achievement compared to other Member States of the European Union.
By means of this unique digital tool Polish citizens are able to facilitate many of their everyday
activities which require, among others, making their documents available for inspection, e.g. dur-
ing Police control, while travelling by train, when checking the validity of the EU Digital Covid
Certificate at the airport or prescribed medicines at the pharmacy. However, although the “mOby-
watel” application becomes more popular, especially among young and middle-aged people, it is
still subject to some significant limitations, often caused by the shortcomings of the current legisla-
tion and concerns relating to data protection. Hopefully, the process of introducing the European
Digital Identity Wallet will have a major impact on even greater practical applicability of the ana-
lysed tool. It is worth noting that due to the lack of literature in this dynamically developing area,
this study seems to be one of the very few scientific legal discussions on the topic which concen-
trates on this exceptionally interesting application.

Keywords: public mobile application, mObywatel application, information society, informatisa-
tion, electronic services (e-services), European Digital Identity Wallet, e-1D card, Diia.pl service
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Wprowadzenie

Wzorem wprowadzonego juz do dyskursu naukowego ujecia tematyki ¢wi-
czen z uzyciem BSP przez jednostki strazy pozarnej w Polsce (m.in. ¢wiczenia
na terenie Bazy Szkolenia Poligonowego i Innowacji Ratownictwa SGSP?! oraz
¢wiczenia w poblizu Zamku Tenczyn w Rudnie?) zespot autorski pragnie w arty-
kule kontynuowa¢ podjety wysitek badawczy. Niniejsze opracowanie przedsta-
wia krotkie charakterystyki dziatan ratowniczych, w ktorych brata czynnie udziat
Sekcja Dronowa OSP Niegoszowice®. Punktem wyjscia do badan byto dostrze-
zenie rozwijajacych si¢ technologii zdalnie sterowanych statkow powietrznych
i mozliwosci ich perspektywicznego rozwoju dla potrzeb cywilnych oraz specja-
listycznych, operacyjnych w aspektach:

— patrolowania terenéw trudno dostepnych (powodzie, tereny podmokte, lasy,
zarosla, jeziora),
— monitorowania natezenia ruchu na autostradach oraz bocznicach kolejowych,

1 N. Tusnio, W. Wréblewski, The efficiency of drones usage for safety and rescue operations
in an open area: a case from Poland, ,,Sustainability” 2021, no. 14(1), s. 327.

2 A. Fellner, W. Gorecki, A. Kuflik, M. Robak, J. Ziemba, R. Fellner, Testy ,, walizki dowo-
dzenia i lgcznosci” podczas dziatan operacyjnych Ochotniczych Strazy Pozarnych — raport z ba-
dar terenowych, materiaty z XVI Krajowego Forum Wiroptatowego z 25 czerwca 2021 r., War-
szawa 2021, s. 72-82.

8 W potocznym Zargonie strazackim tzw. jednostka typu 3P (Pasja, Profesjonalizm, Perfekcja).
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— lokalizacji i identyfikacji 0sob i pojazdow noca, w tym na terenach zalesionych,

— wykorzystania termowizji w warunkach zimowych (poszukiwanie 0séb, wy-
krywanie zrodet utraty ciepta, detekcja uszkodzen sieci cieptowniczych),

— detekcji uszkodzen sieci energetycznych, uszkodzenia komindw,

— zarzadzania Kryzysowego, inspekcji infrastruktury krytycznej, lotnisk, w tym
portow lotniczych.

W artykule wykorzystano metody badawcze w postaci studium przypadku
(case study) oraz obserwacji uczestniczacej autorOw niniejszeg0 opracowania.
Przedstawiono wybrane zdarzenia z lat 2021-2022. W tym czasie wykonano
ponad 500 lotéw testowych wielowirnikowcami réznych producentéw (m.in.
Autel Evo Il Pro 6k, Autel Evo Il 8k, DJI Mavic Il Dual Enterprise, DJI Matri-
ce 300, Yuneec H520). Warto nadmienié, iz w jednostkach OSP w Polsce uzyt-
kowanych jest co najmniej 69 BSP, z czego co najmniej 46 wyposazonych jest
w kamery termowizyjne*. Do najpopularniejszych modeli nalezg: DJI Matri-
ce 300 RTK, DJI Matrice 200/210, DJI Mavic 2 Enterprise, Autel EVO Il oraz
Yuneec Typhoon H520, Yuneec Typhoon H, DJI Phantom 4, Parrot Bebop-Pro.

Poszczegolne wyspecyfikowane zdarzenia (¢wiczenia i realne dziatania ra-
townicze) ujeto w format sktadajacy sie z nastepujacych informacji: daty (Kie-
dy/when), lokalizacji (gdzie/where), zadysponowanych jednostek (kto/who) oraz
krotkiego opisu dziatan (co/what). Taki uktad prezentowania tresci wynika bez-
posrednio z poczynionych refleksji i rozwazan na gruncie nauk o bezpieczen-
stwie. Jak bowiem wskazuje literatura, skuteczno$¢ dziatan ratowniczych czy tez
ochronnych (zycia i zdrowia ludzkiego, mienia, srodowiska naturalnego) reali-
zowanych w procesie zapewniania bezpieczenstwa zalezy od spetnienia czterech
podstawowych zasad nazywanych regutg 4W>:

wlasciwe miejsce,
— wilasciwy czas,
— wilasciwa ilo$¢ sit 1 sSrodkow,
— wihasciwa jakos¢ sit i srodkow.

Nie do przecenienie jest fakt, iz ostatni element, czyli wtasciwa jako$¢ sit
i srodkéw, w aspekcie implementacji systemow bezzatogowych statkéw po-
wietrznych mozna osiggnaé, doskonalgc umiejetnosei, poglebiajac wiedze po-
przez praktyczne ¢wiczenia i testy w mysl zasady ,.testuj tak, jak latasz, lataj tak,
jak testujesz”®.

W artykule zawarto wynikte z poczynionych ¢wiczen i realnych dziatan spo-
strzezenia i refleksje natury prawnej, czym wpisano si¢ w tematyke czasopisma
i dyscypliny nauk prawnych.

4 Na podstawie statystyk witasnych oraz danych z SWD na 22 sierpnia 2022 r.

5. Wolanin, Zarys teorii bezpieczenstwa obywateli. Ochrona ludnosci na czas pokoju, War-
szawa 2005, s. 23.

6 0. Varol, Odpal myslenie! Jak osiggngé osobisty i zawodowy sukces. 9 prostych strategii,
Warszawa 2022, s. 285, 289.
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Rozwazania dotyczace natury dzialan operacyjnych

Na potrzeby badan przyjeto, ze przez termin dzialania operacyjne rozumie
si¢ catoksztalt aktywnosci formacji mundurowej (w tym przypadku — OSP)
zmierzajacych bezposrednio do zwalczenia i/lub minimalizacji zagrozenia dla
zycia, zdrowia, mienia lub $rodowiska. Dziatania te charakteryzuja si¢ koniecz-
no$cia szybkiego podejmowania decyzji — pod presja czasu, przy gwattownym
naptywie duzej ilo$ci informacji w krotkim okresie, w czasem w nieznanym
terenie, trudnych, dynamicznych, dlugotrwatych i nieprzewidywalnych warun-
kach obcigzajacych psychofizycznie organizm strazaka-ratownika. Trzeba tez
wskazac, ze operacyjne zastosowanie SBSP wymaga m.in.:

— dostepu i korzystania z dopuszczonych do uzytkowania, certyfikowanych, au-
tonomicznych systemow pozycjonowania,

— przygotowania elastycznych elementdéw przestrzeni ekosferycznej (strefy R, stre-
fy geograficzne DRA),

— odpowiednich globalnych, europejskich, krajowych regulacji prawno-technicznych
(warunki i zasady eksploatacji, szkolenia, utrzymywania ciagtej zdatnosci do
lotu, odpowiedzialnosci prawnej, nadzoru),

— odpowiednich, innych niz w przypadku zastosowania cywilnego/komercyjnego,
wlasnosci 1 wlasciwosci eksploatacyjnych SBSP,

— zapewnienia serwisu (zdatnosci bezzalogowych systemow/platform do wyko-
nywania zadan),

— uprawnien $wiadczacych o posiadanych wysokich kwalifikacjach i kompe-
tencjach do pilotowania BSP.

Co wigcej, efektywne i skuteczne wykorzystanie nowoczesnych rozwigzan
bezzalogowych wymaga odpowiedniego przygotowania nie tylko sprze¢tu, ale
takze personelu do czynnosci sktadajacych si¢ na wykonywanie poszczegdlnych
misji w ramach dziatan operacyjnych. Kluczowe jest zatem uprzednie whasciwe
zaplanowanie, przygotowanie i wykonanie dziatan, a nastepnie lotow. Niezalez-
nie od ich charakteru wazne jest zorganizowanie pracy i odpowiedni podziat rol
w zespole. Do$wiadczenia wskazuja’, ze co najmniej dwie osoby powinny stwo-
rzy¢ zespot — pilot BSP i operator kamery/obserwator. Wynika to z faktu, ze
jednoczesne pilotowanie drona i obserwowanie danego obszaru bytoby zbyt du-
zym obcigzeniem dla zdolno$ci percepcyjnych jednego cztowieka. Oddzielenie
funkcji pilota i operatora kamery (obserwatora) pozwala zmaksymalizowa¢ wy-
dajnos$¢ operacji. Pilot jest wtedy odpowiedzialny za przygotowanie, zaplanowa-
nie i bezpieczne wykonanie lotu (przygotowanie nawigacyjne, ustawienie para-

T W. Goérecki, G. Zawistowski, R. Fellner, Potencjat wykorzystania systeméw bezzatogowych
statkow powietrznych w ratownictwie wysokosciowym. Studium przypadku na podstawie éwiczen
strazy pozarngj, prezentacja wygtoszona podczas konferencji ,,Systemy i technologie wspierajace
organizacje¢ akcji ratunkowych”, 6 lipca 2021 r., Polski Instytut Rozwoju Biznesu.
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metrow lotu, sterowanie dronem, kontrola parametrow lotu, przestrzeganie ogra-
niczen operacyjnych, utrzymywanie kontaktu wzorkowego z BSP, utrzymywa-
nie separacji, reakcja na sytuacje awaryjne). Operator kamery odpowiadatby za
rozstawienie i obsluge dodatkowego sprzetu (mobilne systemy transmisji da-
nych, monitory), zabezpieczenie terenu startu i ladowania, a w czasie lotu sku-
piatby si¢ na obstudze kamery, obserwacji wskazanego obszaru, nagrywaniu
materiatu (zdjecia, wideo). Zaleca sie, aby koordynacje takiego zespotu prowadzit
szef zespotu/koordynator odpowiedzialny za utrzymanie komunikacji (z KDR,
sztabem), zgrywanie/gromadzenie danych, przetwarzanie, opracowanie i analize
danych, wprowadzanie danych do systemow.

W dziataniach operacyjnych i podczas ¢wiczen Sekcja Dronowa OSP Nie-
goszowice kazdorazowo wystawiata zespot sktadajacy si¢ z co najmniej trzech
osob: koordynatora/szefa zespotu, technika/obserwatora i pilota BSP, co przed-
stawiono na rysunku 1. Pozwolifo to na:

— sprawny podziat obowiazkow i kompetenc;i,
— unikniecie przecigzenia pracg i zmeczenia®,
— zachowanie wymienialnosci funkcji i rol.

« Utrzymanie tacznosci
= Koordynacja pracy,
Szef Zespoiu komunikacja z KDR, sztabem
= Wprowadzanie danych do
systemu

= Rozstawienie i obstuga
sprzetu

= Obserwacja/analiza obrazu

+ Zabezpieczenie terenu

Technik/obserwator

= Ocena sytuacji
= Sterowanie BSP

Pilot BSP

Rysunek 1. Schemat organizacyjny zespolu dronowego

Zrodlo: W. Gorecki, G. Zawistowski, R. Fellner, Potencjal wykorzystania systeméw bezzalogowych
statkow powietrznych w ratownictwie wysokosciowym — Studium przypadku na podstawie éwiczen
strazy pozarnej, prezentacja podczas konferencji ,,Systemy i technologie wspierajace organizacj¢
akcji ratunkowych”, Warszawa, 6 lipca 2021 r.

Kluczowe jest zatem whasciwe zaplanowanie dziatan, a nast¢pnie misji. Dla-
tego niezbednym elementem dziatan powinien by¢ wilasciwie przeprowadzony
briefing. Scenariusz briefingu i standardowe elementy, ktore powinien zawierac,
przedstawiono w tabeli 1.

8 G. Zawistowski, R. Fellner, Zalecenia operacyjne dotyczqce bezpiecznego stosowania BSP,
»W Akcji” 2019, nr 4, s. 6-8.
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Tabela 1. Scenariusz briefingu

Podziat obowigzkow — kto i za co odpowiada?
Niezbe¢dna dokumentacja, zgody

Sloty czasowe — jesli dotycza

Miejsce operacji

OGOLNE

Pogoda, warunki atmosferyczne [temperatura powietrza, wilgotnos¢,
predkosé wiatru/porywy, indeks Kp, prognozy opadow]

Kryteria go — no go

Przestrzen powietrzna — ograniczenia, wysokosci, bufory

Podzial na sektory/obszary lotdw — jesli dotycza
Procedury startowe

Profil misji — co robimy? co jest celem?

w jaki sposob chcemy to osiggnac?

Pozar budynku

Pozar trawy/lasu

Pozar sktadowiska

Wypadek komunikacyjny

SAR/poszukiwania osoby zaginionej (w terenie otwartym)
Poszukiwania osoby zaginionej (w gruzowisku)
HAZMAT; LNG

Powodzie

Zdarzenia w zaktadach duzego ryzyka

Impreza masowa/zabezpieczenie

Inspekcja popozarowa

MISJA

Zagrozenia dla powodzenia misji, lotu, ocena ryzyka
Pytania — co moze pdjs¢ nie tak?

Lista kontrolna IM SAFE
ZALOGA Komunikacja, facznos¢, meldunki
Unikanie szumu informacyjnego

Odpowiedzialno$¢ zatogi
M j i unikaj”
SYTUACJE etoda ,,obserwuj i unikaj

AWARY.INE Proceduw: utraty GNSS; utrfity w.|21|;.utraty I|n!<u radiowego;
,.zerwanie” drona; wylaczenie zasilania w trakcie lotu

Plan zarzadzania kryzysowego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Po wykonaniu misji, zakonczeniu lotow obowigzkowa powinna by¢ trady-
cyjna w lotnictwie odprawa po locie (debriefing) z udziatem wszystkich pilotow,
zespotow dronowych uczestniczacych w dziataniach, ¢wiczeniach. Scenariusz
debriefingu i standardowe elementy, ktore powinien zawiera¢, przedstawiono
w tabeli 2.
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Tabela 2. Scenariusz odprawy po locie

Odebranie meldunkow od zatog/zespotow

Jakie trudnosci wystapity? Co si¢ zdarzyto? Co poszio nie tak?
OGOLNE Co mozna przyspieszy¢/utatwic/zrobié lepiej?

Co byto dobre?

Jakie niespodziewane sytuacje?

Zrédto: opracowanie wilasne.

Odprawy przed i po locie stosowano podczas wszystkich wyjazdow OSP Nie-
goszowice. Szczegodlnie odprawa po locie pozwolita poddaé¢ rozwazaniom i reflek-
sji, takze krytycznej, obowigzujgce regulacje prawne dotyczace wykonywania lo-
tow bezzatogowymi statkami powietrznymi, wystepujace ograniczenia i bariery.

Przyklady wybranych dzialan operacyjnych OSP

Ponizej scharakteryzowano wybrane dziatania operacyjne z uzyciem bezza-
togowych statkéw powietrznych.

Pozar suszarni kukurydzy

Kiedy: 13 listopada 2021 r.

Gdzie: m. Rudawa (woj. matopolskie)

Kto: OSP Niegoszowice, JRG 3 Krakéw, OSP Zabierzow, OSP Rudawa, OSP Nie-
lepice

Co: obserwacja silosow za pomoca dronéw AUTEL oraz DJI z kamerami termo-
wizyjnymi, kontrola rozprzestrzenia si¢ pozaru oraz temperatury catego obiektu.
KDR korzystat z podgladu na zywo z kamery drona, co dzieje si¢ na gorze
obiektu. Dron z termowizja wykonat rowniez trzy obloty calego obiektu, aby
zweryfikowa¢, Czy zagrozenie nie rozprzestrzenia si¢ na inne silosy®.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

913.11.2021 — Pozar suszarni kukurydzy — Rudawa, OSP Niegoszowice, https://www.youtube.
com/watch?v=xRY YINwJRNs (6.06.2022)
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Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Cwiczenia Homrokow 2021”

Kiedy: 5 grudnia 2021 r.

Gdzie: obszar wsi Bolechowic i Zelkowa, gmina Zabierzow (woj. matopolskie)
Kto: OSP Niegoszowice, OSP Smrokow, OSP Waganowice, OSP Wola Batorska,
Matopolska Cywilna Grupa Poszukiwawczo-Ratownicza Krakow, SAR Krakow
Co: poszukiwania osoby zaginionej w terenie otwartym za pomocg psOw ratow-
niczych, ratownikéw (metoda tyraliery oraz szybkich tréjek) oraz bezzatogowe-
go statku powietrznego, systemu do lokalizacji 0s6b poszukiwanych SARUAV.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

Cwiczenia poszukiwawczo-ratownicze w trudnych warunkach atmosferycznych

Kiedy: 12 grudnia 2021 r.
Gdzie: obszar wsi Bolechowic i Zelkowa, gmina Zabierzow (woj. matopolskie)
Kto: OSP Niegoszowice, OSP Bolechowice, GPR Myslenice, GPR Krakéw
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Co: scenariusz realnego zagrozenia zycia w przypadku niekorzystnych warun-
kow atmosferycznych (ujemna temperatura powietrza, wiatr) oparty byt na
prawdziwych wydarzeniach i zaktadat zaginigcie dwoch nastolatkéw z zaburze-
niami psychicznymi, z czego jeden z nich (dziewczynka) chorowal na cukrzyce
typu I. W pierwszej fazie poszukiwan zostaty wykorzystane drony do sprawdze-
nia otwartego, niezalesionego terenu (40 ha) oraz quady do szczegdtowego prze-
szukania drog®. Zespot dronowy odpowiedzialny byt za: wytyczenie tras (meto-
da drabinkowg), zaplanowanie misji, wykonanie operacji i zdje¢, monitoring
Wyznaczonego obszaru, powrdt zespotu do centrum dowodzenia. W dalszym
etapie, po wyznaczeniu sektoréw przez planistow, do akcji ruszyty tzw. szybkie
trojki 1 zespoty ratownicze z psami. Po zapadni¢ciu zmroku wykorzystano row-
niez termowizj¢ (z drondéw 1 przy ponownym przeszukaniu drog quadami). Osta-
tecznie poszkodowani zostali odnalezieni w dwoch r6znych miejscach w obrebie
okoto 2 km od miejsca, gdzie mieszkali. Stan poszkodowanych wskazywat na
silne wyzigbienie organizmu.

Cwiczenia stanowily okazje do sprawdzenia w dziataniach wyposazenia lo-
gistycznego, posiadanych sit i sSrodkow. Namioty pneumatyczne tworzyty zaple-
cze dla pracujgcego sztabu — jeden byt przedtuzeniem samochodu dowodzenia
i 1acznosci, natomiast drugi stanowil punkt przyjecia sit i srodkéw. W terenie
spisaty si¢ quady, z kolei jeep byt dysponowany, aby dowiez¢ pilotow dronow
oraz ekipy z psami nawet w najtrudniejszy teren.

Jednym z wnioskow po ¢wiczeniach byla potrzeba opracowania i wdrazania
systemow umozliwiajacych automatyczny/autonomiczny start i lgdowanie BSP na
poruszajacych si¢ platformach/pojazdach. Tego typu systemy powinny umozliwia¢
tadowanie lub wymiang baterii i tym samym zapewnia¢ prace w trybie ciaglym,
przesylanie i archiwizacj¢ danych oraz zarzadzanie realizowanymi zadaniami.

Poszukiwania zaginionego mezczyzny

Kiedy: 13 grudnia 2021 r.

Gdzie: pogranicze miejscowosci Kamien oraz Podieze. (gmina Czernichow)
(woj. matopolskie)

Kto: OSP Niegoszowice, OSP Przeginia Duchowna, OSP Kamien, OSP Czerni-
chow (KSRG), OSP Rusocice, OSP Wotowice (KSRG), OSP Zagacie, JRG 3 Kra-
kow, Policja, Zespoty Ratownictwa Medycznego

Co: osoba poszkodowana (poszukiwany zaginiony me¢zczyzna) zostata znalezio-
na przez inne jednostki roéwnolegle do naszego przybycia na miejsce akcji. Po-
niewaz istniato podejrzenie, ze jest jeszcze jedna osoba poszkodowana, rozpo-

10 Opis na podstawie: 12.12.2021 — Zelkéw — Cwiczenia poszukiwawczo-ratownicze, OSP Bo-
lechowice, http://www.ospbolechowice.pl/wydarzenia/698-12-12-2021-zelkow-cwiczenia-poszuki
wawczo-ratownicze?fbclid=IwAR3kXw5pQFrHcUGhp2oyx6Ry5ai3L8IhOAv1YpsAFhUSEsTlje
OzOLyrtteo (6.06.2022).
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czelisSmy poszukiwania dronami z wykorzystaniem termowizji. Warunki pogo-
dowe nie utatwiaty tego zadania. Po kolejnych wyjasnieniach okazato si¢, ze nie
ma innego poszukiwanego.

Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Zrédlo: archiwum OSP Niegoszowice.

Cwiczenia z wykorzystaniem technologii STARLINK

Kiedy: 2 stycznia 2022 r.

Gdzie: Zelkow, k. Bolechowic (woj. matopolskie)

Kto: OSP Niegoszowice

Co: ¢wiczenia z uzyciem kamery termowizyjnej — kalibracja wskazan tempera-
tury, dobodr palety barw. Transmisja na zywo faczem satelitarnym STARLINK
z Mobilnego Centrum Dowodzenia (tzw. walizki dowodzenia) do urzadzef typu
smartfon i tablet'’. Przetestowano autonomiczne tryby $ledzenia osob. Cwiczenia

11 Cwiczenia z wykorzystaniem dronéw i technologii STARLINK, OSP Niegoszowice, https:/
www.youtube.com/watch?v=WaVQ4eq4hK4 (6.06.2022).
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poszukiwan osoby zaginionej (pozoranta) — wytyczenie tras (metodg drabinko-
Wa), zaplanowanie misji, wykonanie operacji i zdje¢, powrdt zespotu do centrum
dowodzenia, analiza zdje¢ w programie SARUAV.

Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

Poszukiwania osoby zaginionej (17-latka) w trudnych warunkach atmosferycznych

Kiedy: 6-7 stycznia 2022 r.
Gdzie: Nowogrdd k. Lomzy (woj. Podlaskie), rzeka Narew
Kto: OSP Niegoszowice, Karkonoska Grupg GOPR
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Co: dokonano podzielenia odcinka (catkowita dtugos¢ 26 km) migdzy Nowogro-
dem a Ostrofeka na strefy, nastapito przewiezienie pilotow samochodami tere-
nowymi do zaplanowanych punktoéw startow, wytyczenie tras, zaplanowanie misji,
wykonanie operacji i zdje¢ (sumarycznie 3200 fotografii), stworzenie ortofotomap?*?,
analiza zdje¢ w programie SARUAV. Sprawdzono i udokumentowano takze czasy
od momentu zrobienia zdje¢ do ich weryfikacji w wyzej wymienionym progra-
mie. Przelot(y) trwal(y) okoto 20-30 minut, czas przeniesienia zdj¢¢ do kompu-
tera — okoto 2 minut, przetwarzanie w SARUAV do momentu wygenerowania
finalnego raportu zawierajacego wskazania — do 10 minut, tworzenie fotomapy —
do 10 minut. Nalezy rowniez uwzgledni¢ czas analizy wzrokowej wygenerowa-
nego materialu. Co wigcej, zweryfikowano zasady wspotdzialania w wielozato-
dze dronowej, tj. dwoch pilotow, koordynator.

Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Poszukiwania osoby zaginionej

Kiedy: 12 stycznia 2022 r.
Gdzie: okolice Nowego Sacza, rzeka Kamienica (prawy doptyw Dunajca)
Kto: OSP Niegoszowice

12 Ciag dalszy poszukiwan Jakuba Szerszniewa z Kupisk, Polskie Radio Biatystok, https://www.
radio.bialystok.pl/wiadomosci/index/id/208940?fbclid=IwAR2uAj401wYUEW2PPWaY31eRzTNIK
JMHUshDsAZTRG4-nfYgvOFJpl3njPo (6.06.2022).
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Co: wsparcie poszukiwan osoby zaginionej. Dziatania obejmowaty wytyczenie
tras, zaplanowanie misji na 2-3-kilometrowym odcinku rzeki Kamienica. Loty
powtarzano.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

Loty w Srodowisku miejskim

Kiedy: 21 kwietnia 2022 r.

Gdzie: Uniwersyteckie Centrum Innowacji i Transferu Wiedzy Techniczno-
-Przyrodniczej, ul. Stanistawa Pigonia 1, Rzeszow

Kto: OSP Niegoszowice

Co: loty obserwacyjne w §rodowisku miejskim, dozorowanie skupiska ludzi
na placu uniwersyteckim, w bezpiecznej odlegtosci od budynkdow, konstrukcji
i 0sob trzecich, do wysokos$ci najwyzszego budynku przy punkcie startu. Prze-
prowadzono transmisj¢ obrazy z kamery drona na zywo do Walizki Dowodzenia.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.
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Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Inspekcja infrastruktury lotniskowej

Kiedy: 22 kwietnia 2022 r.

Gdzie: HOTEL Kosmonauty Wroctaw — Airport, tj. obszar na potnoc od granicy
Portu Lotniczego Wroctaw im. Mikotaja Kopernika (EPWR)

Kto: OSP Niegoszowice

Co: loty inspekcyjne infrastruktury w strefie CTR. Przeprowadzono transmisje
obrazu z kamery drona na zywo do Walizki Dowodzenia.

Zrédto: archiwum OSP Niegoszowice.

Poszukiwania osoby zaginionej

Kiedy: 29 czerwca 2022 r.

Gdzie: Ostr¢znica

Kto: OSP Niegoszowice, OSP Krakow, OSP Czerna, OSP Wola Filipowska

Co: loty inspekcyjne infrastruktury w strefie CTR. Przeprowadzono transmisj¢
obrazu z kamery drona na zywo do Walizki Dowodzenia.
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Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

Zrodto: archiwum OSP Niegoszowice.

Podsumowanie

Poprawnie przeprowadzone nawigacyjne przygotowanie do lotoéw BSP moze
skutkowaé nie tylko szybszym wykryciem poszukiwanej osoby lub zlokalizowa-
niem zagrozenia, ale tez zmapowaniem wigkszego obszaru poprzez wlasciwe:

— wytyczenie trasy (np. po punktach trasy, w ramach obszaru/poligonu, wzdhuz
drog, nad odcinkiem bojowym),
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— dobranie optymalnych w danych warunkach parametrow lotu: wysokosci, kursu,
predkos¢, pokrycie zdje¢ (podtuzne i poprzeczne).

Przeprowadzone ¢wiczenia i dziatania potwierdzity potrzebe opracowania
narzedzi wspomagajacych podejmowanie decyzji na miejscu zdarzenia, opartych
na transmisji, agregacji i integracji obrazéw przesytanych z BSP (i ich lokaliza-
cji) w czasie rzeczywistym®®. Zwazywszy na uzycie technologii satelitarnych do
transmisji obrazu oraz nawigacji, konieczne jest zapewnienie bezpieczenstwa
przesytania tych danych. Warto rozwija¢ implementacje¢ technologii FANET
(flying ad-hoc networks/bezprzewodowa sie¢ ad hoc), MESH jako rozwiazania
podczas lotéw nad obszarami, gdzie nie dociera sygnat GNSS oraz nie ma sieci
GSM (tzw. GNSS denied environments oraz Internet/GSM denied environments).

Po ¢wiczeniach i realnych dziataniach w ramach odprawy po lotach poczy-
niono spostrzezenia i refleksje natury prawnej. W aspekcie dzielnosci operacyj-
nej OSP nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujace regulacje: rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1139 z 4 lipca 2018 r. w sprawie wspolnych
zasad w dziedzinie lotnictwa cywilnego i utworzenia Agencji Unii Europejskiej
ds. Bezpieczenstwa Lotniczego, Ustawa Prawo lotnicze, rozporzadzenie ,,wylg-
czajace”, tj. rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie wylaczenia zastosowania niektorych
przepiséw ustawy — Prawo lotnicze do niektérych rodzajow statkow powietrz-
nych oraz okreslenia warunkéw i wymagan dotyczacych uzywania tych stat-
kow?®®, wytyczne 15-23 Prezesa ULC ws. Krajowych Scenariuszy Standardo-
wych nie zawierajg przepisow dotyczacych wykonywania lotow przez jednostki
OSP, czyli umundurowane, wyposazone w specjalistyczny sprzet, przeznaczone
do walki z pozarami, kleskami zywiotowymi lub innymi miejscowymi zagroze-
niami jednostki ochrony przeciwpozarowe] bedace stowarzyszeniami. Uzytko-
wane przez nie bezzatogowe statki powietrzne nie sg zaliczane w poczet statkow
powietrznych lotnictwa panstwowego, w tym lotnictwa stuzb porzadku publicz-
nego, a zatem nie moga korzysta¢ z przywilejow tego lotnictwa, mimo iz de
facto czesto wykonujg dziatania tozsame z tymi wykonywanymi przez Pan-
stwowa Straz Pozarng (walka z pozarami, kleskami zywiotowymi lub innymi
miejscowymi zagrozeniami, ratownictwo specjalistyczne) czy Policj¢ (dziatania
poszukiwawcze), co ukazano na powyzej omoéwionych przykltadach. Specyfika
dziatan, zwlaszcza poszukiwawczo-ratowniczych, determinuje koniecznos¢ lo-
tow na duze odlegto$ci, w nieznanym terenie, potrzebe szybkiej zmiany lotu
VLOS na BVLOS. Dlatego zasadne byto w tej materii od razu wykonywanie

13 A, Fellner, M. Feltynowski, R. Fellner, Przygotowanie nawigacyjne bezzafogowych stat-
kow powietrznych do operacyjnych dzialah strazy pozarnej, ,,Zeszyty Naukowe SGSP” 2021,
nr 79(3), s. 51-82.

14 Dz.U. L 212 z 22 sierpnia 2018 .

15 Dz.U. 2013, poz. 440, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1497.
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lotow BVLOS, lecz warunki, jakie trzeba spehni¢, aby moc lata¢ poza zasiggiem
wzorku (wytyczne 19-23 Prezesa ULC), uniemozliwiajg szybka reakcje, szybkie
planowanie misji czy ptynng i szybkg zmiang lotu z VLOS na BVLOS. Ogranicza-
ja przy tym zasieg lotu do 2 km od pilota bezzatogowego statku powietrznego.
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Streszczenie

W latach 2021-2022 zesp6t badawczy skupiony w jednostce OSP Niegoszowice (woj. mato-
polskie) przeprowadzil prace naukowo-badawcze oraz testy zwigzane z zastosowaniem systemow
bezzalogowych statkow powietrznych w pracach operacyjnych (¢wiczeniach): jednostek strazy
pozarnych (PSP i OSP), jednostek Policji, podczas dziatah poszukiwawczo-ratowniczych oraz
sytuacji kryzysowych zwiazanych z ochrong infrastruktury wrazliwej portu lotniczego. W tym
czasie wykonano ponad 500 lotow testowych wielowirnikowcami réznych producentéw (m.in.
Autel Evo 1l Pro 6k, Autel Evo 1l 8k, DJI Mavic Il Dual Enterprise, DJI Matrice 300, Yuneec
H520). Poczynione dotad analizy i badania wykazaty, iz konieczne jest opracowanie mobilnego
systemu do realizacji nalotu fotogrametrycznego rozlegltych obszaréw z wykorzystaniem bezzato-
gowych statkow powietrznych, systemu do tworzenia ortofotomap oraz transmisji danych za pomoca
bezzatogowych systemdw realizujacych automatyczne loty i dziatajacych systemowo w zespole
pojazdéw umozliwiajacych start i ladowanie na poruszajacych si¢ platformach. System powinien
umozliwia¢ tadowanie lub wymiang baterii 1 tym samym zapewnia¢ prace w trybie cigglym, prze-
sytanie i archiwizacj¢ danych oraz zarzadzanie realizowanymi zadaniami. Konieczne jest imple-
mentowanie technik i technologii satelitarnych (GNSS), systemow informacji geograficznej (GIS)
o terenie, numerycznych modeli terenu, opracowanie bazy danych niezbednych podczas konstruo-
wania sztucznych (ANN) lub symulowanych (SNN) sieci neuronowych umozliwiajacych wykry-
wanie i detekcje (pozardw, osob, obiektow). Istotne sa whasnosci i wlasciwosei bezzatogowych
systemOw determinujgce ich zastosowanie w jednostkach OSP, PSP, policji, stuzb lotniskowych.

Stowa kluczowe: bezzatogowe statki powietrzne (BSP), GIS, GNSS, straz pozarna, poszukiwanie
i ratownictwo

NAVIGATION PREPARATION OF UNMANNED AIRCRAFT SYSTEMS FOR
THE OPERATIONAL ACTIVITIES OF VOLUNTEER FIRE
SERVICES - SELECTED EXAMPLES

Summary

In the years 2021-2022, a research team gathered at the OSP Niegoszowice unit (Matopolskie
Voivodeship) conducted scientific research and tests related to the use of unmanned aerial vehicle
systems in operational activities (exercises): fire services (state and voluntary units), police units,
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during search and rescue operations, disaster or crisis situations related to the protection of sensi-
tive infrastructure at the airport. During this time, over 500 test flights were performed with multi-
rotor aircraft from various manufacturers (including Autel Evo Il Pro 6k, Autel Evo 11 8k, DJI
Mavic Il Dual Enterprise, DJI Matrice 300, Yuneec H520). The analyzes and research carried out
so far have shown that it is necessary to develop a mobile system for the implementation of
a photogrammetric raid of vast areas using unmanned aerial vehicles, a system for creating ortho-
photos and data transmission using unmanned systems that perform automatic flights and operate
systemically in a set of vehicles enabling take-off and landing on moving platforms. The system
should enable battery charging or replacement, thus ensuring continuous operation, data transmis-
sion and archiving, and task management. It is necessary to implement satellite techniques and
technologies (GNSS), geographic information systems (GIS) about terrain, numerical terrain mod-
els, to develop a database necessary for the construction of artificial (ANN) or simulated (SNN)
neural networks enabling detection and detection (fires, people, objects). There are important
properties and properties of unmanned systems, determining their use in Voluntary Fire Service,
State Fire Service, police and airport services units.

Keywords: unmanned aerial vehicles (UAV), GIS, GNSS, fire service, search and rescue
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REJESTRACJA OBIEKTOW KOSMICZNYCH
OBOWIAZKIEM PANSTW.
WYKRESLENIE Z REJESTRU PRAWEM PANSTW

Jeden Kosmos — wielo§¢ prawnych rezymow.
Wprowadzenie do problematyki rejestracji i wykreslenia z rejestru

Podjecie zakreslonej w tytule problematyki uzasadnia fakt niewielu opraco-
wan w literaturze polskiej dotyczacych z jednej strony obligatoryjnosci rejestra-
cji obiektow kosmicznych, z drugiej — procedury mozliwosci wykreslenia z reje-
stru analizowanych obiektow.

Realizujac temat, uzyto m.in. metod dedukcyjnej, analitycznej i komparaty-
stycznej, ktore pozwolily dowiesé, ze po stronie panstwa istnieje absolutny obo-
wigzek rejestracji oraz prawo do wyrejestrowania obiektow kosmicznych.

Problematyka rejestracji i wykreslenia z rejestru obiektow kosmicznych wy-
stanych w przestrzen kosmiczng jawi si¢ jako niezwykle istotna dla zagadnien
szeroko rozumianej eksploracji Kosmosu®. Rejestracja jest bowiem formalnym
poczatkiem kosmicznej ,,odysei” obiektu i jako taka winna by¢ Scisle sformali-
zowana i bezwzglednie zobowigzujaca. A zatem rejestracja i wykreslenie z reje-
stru to swoista klamra poczatku i konca prawnego postrzegania obiektu ko-
smicznego w kontekscie jego bytu wraz z konsekwencjami.

Przyjecie rudymentarnych zasad okreslajacych prawng sytuacje Kosmosu
zdecydowanie odbiegajaca od cywilistycznych przestanek w konsekwencji do-
prowadzito do jedynie stlusznych rozwigzan okreslajacych Kosmos jako res
nullius ad infinitum. To z kolei oznacza, ze zasada res communis skutkuje tym,
ze przestrzen kosmiczna nie moze ulec zawlaszczeniu, tym samym nie moze
podlega¢ suwerennemu wladztwu panstwa. A zatem ,,przestrzen kosmiczna oraz

L' W prezentowanym materiale uzywa sie terminu obiekt kosmiczny jako okre$lenia wystepu-

jacego w konwencji o rejestracji obiektow wystanych w przestrzen kosmiczng i jako takie obowig-
zuje w ius spatiale.
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ciala niebieskie w jej obrebie uznaje si¢ za stanowigce res communis omnium,
wolne dla badania i wykorzystywania przez wszystkie panstwa’?,

Prezentacja instytucji rejestracji (a takze wykre$lenia z rejestru) wymaga po-
strzegania jej w optyce zaréwno migdzynarodowego prawa kosmicznego, jak i pan-
stwowych regulacji, ktore — biorac pod uwage poszerzajacy si¢ zakres przedmio-
towy i podmiotowy — staja si¢ coraz bardziej szczegotowe i czgsto egoistyczne.

Obecnie rejestracja obiektow kosmicznych miesci si¢ zardéwno w kontekscie
mi¢dzynarodowego prawa kosmicznego, jak tez Domestic Space Law. To whasnie
regulacje krajowe sa swoistymi signum temporis, ktore przybieraja coraz wigkszy
zasieg, odnoszacy si¢ zarowno do zakresu przedmiotowego, jak i podmiotowego.
Dlatego tez zasadne w prezentacji kwestii rejestracji obiektow kosmicznych czy
tez wykre§lenia z rejestru jest postrzeganie ich jako integralnego elementu sys-
temu norm tworzgcych szeroko rozumiane prawo kosmiczne®,

W przypadku rejestracji jedno stwierdzenie nie powinno budzi¢ watpliwosci.
To ona decyduje o tym, ze dany obiekt kosmiczny podlega jurysdykcji oraz kon-
troli panstwa rejestrujacego, jak rowniez to, ze rejestracja w istocie rozstrzyga
takze kwestie odpowiedzialno$ci.

Zakres przedmiotowy to w coraz wigkszym stopniu wykorzystanie fizyki
orbity geostacjonarnej* do m.in. telewizji satelitarnej®, GPS, morskiej tacznosci®,
teledetekcji’, meteorologii. To tez coraz bardziej udoskonalane satelity szpie-

2 A, Gorbiel, Miedzynarodowe prawo kosmiczne, Warszawa 1985, s. 44.

3 Jako niezwykle znaczace w kontekécie obowigzku rejestracyjnego nalezy postrzegaé podje-
te ostatnio, troche spdznione dziatania legislacyjne Polski w zakresie sformutowania projektu
ustawy, w ktorej okreslone zostang niezbedne formalne warunki dotyczace rejestracji. Polska
dotychczas nie stosowata sie do konwencji o rejestracji, ktorej jest strong. Wystane dotychczas
obiekty nie zostaty zarejestrowane, co stoi w opozycji do obowigzujacych prawnomiedzynarodo-
wych ustalen.

4S.M. Grochalski, Prawo kosmiczne w kontekscie okreslenia pozycji prawnej orbity geo-
stacjonarnej [w:] Historia testis temporum, lux veritatis, vita memoriae, nuntia vetustatis,
red. E. Kozerska, M. Maciejewski, P. Stec, Opole 2015, s. 723-732. Rowniez: S. Ludwikowski,
Administracyjno-prawne aspekty prowadzenia dziafalnosci kosmicznej przez konsorcja publiczno-
prywatne [w:] Prawo lotnicze i kosmiczne — nowe wyzwania, red. E. Dynia, M. Paczek, Rze-
szoéw 2019, s. 272-286.

5 Zasady regulujace wykorzystywanie przez Pafistwa sztucznych satelitéw Ziemi do miedzy-
narodowych bezposrednich przekazow telewizyjnych. Przyjeto na mocy rezolucji 37/92 Zgro-
madzenia Ogodlnego ONZ, Nowy Jork 1982 r. Réwniez: K. Wiewiorowska, Bezposrednia tele-
wizja satelitarna. Studium prawnomiedzynarodowe, Warszawa—+.6dz 1981.

6 Protokét o przywilejach i immunitetach Miedzynarodowej Organizacji Morskiej Eacznosci
(INMARSAT), Londyn 1981 r. (Dz.U. 1987, nr 18, poz. 106).

7 Konwencja o przekazywaniu i wykorzystywaniu danych ze zdalnego badania Ziemi z Ko-
smosu, Moskwa 1978 r. (Dz.U. 1980, nr 10, poz. 27). Réowniez: Zasady odnoszace si¢ do zdalnego
badania Ziemi z przestrzeni kosmicznej. Przyjeto w ramach Aneksu do rezolucji 41/65 przyjetej
przez Zgromadzenie Ogoélne ONZ, Nowy Jork 1986 r. Takze: R. Szafarz, Badanie Ziemi z Kosmo-
su w swietle prawa miedzynarodowego, Wroctaw 1986.
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gowskie czy wciaz rosnace realne mozliwosci wykorzystania surowcow natural-
nych wydobywanych z cial niebieskich®,

Zakres podmiotowy to regulacje prawne, tworcami ktorych sg panstwa, od-
noszace si¢ zarowno do podmiotéw prywatnych, oséb prawnych, jak i do oséb
fizycznych. Wykazana wielo§¢ podmiotow mogacych ,,wystepowaé” w prze-
strzeni kosmicznej — panstwa, organizacje migdzynarodowe, 0soby prawne, osoby
fizyczne — wymaga szczegdlnego spojrzenia, systematyzacji i wskazania obliga-
toryjnosci zrodet prawa. Jest to o tyle istotne, ze wykorzystywanie przestrzeni
kosmicznej z jednej strony moze si¢ okaza¢ sukcesem i swoistym dochodem
podmiotu, z drugiej natomiast kleska, ktérej winny bedzie okreslony podmiot.
Nie mozna natomiast wykluczy¢, ze negatywne skutki moga mie¢ wymiar glo-
balny, co oznacza, ze katastrofa moze dotyczy¢ calej naszej planety®. Jedno nie
powinno budzi¢ watpliwosci. Jezeli w planie jest skolonizowanie Kosmosu, to
na pewno nie moze to by¢ powtorzenie ery kolonializmu na Ziemi zapoczatko-
wanej w 1492 r.10

Migdzynarodowe prawo kosmiczne jako cze$¢ miedzynarodowego prawa pu-
blicznego, tworzone w kazdym przypadku z woli panstw, a w przypadkach mig-
dzynarodowego prawa kosmicznego — biorac pod uwage czestotliwos¢ uchwala-
nia pierwszych konwencji, ich pr¢dko$¢ ratyfikacyjng, niemalze natychmiastowe
wejscie w zycie — jest z jednej strony szczeg6lng wolg catej spoteczno$ci mig-
dzynarodowej, z drugiej — konsekwencja $wiadomos$ci powagi potencjalnych
dziatan zwigzanych z wieloptaszczyznowym wykorzystaniem zaré6wno prze-
strzeni kosmicznej, jak i ciat niebieskich.

W tym miejscu nalezy tez obiektywnie zaznaczy¢ brak powszechnosci w ra-
tyfikacji traktatow z dekady lat 60. i 70. XX w., ktore daty poczatek miedzyna-
rodowemu prawu kosmicznemu. By¢ moze przedmiot refleksji powinien wyni-
ka¢ z jednej strony ze zréznicowanych osiggnig¢ technologicznych, co skutkuje
nierownymi mozliwos$ciami panstw, z drugiej — ze zmieniajacego si¢ zakresu
odpowiedzialno$ci®!.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w odniesieniu do wykorzystywania przestrzeni
kosmicznej i w niedalekiej przysztosci wykorzystywanie New Space zasobow ciat
niebieskich (np. wydobywania surowcow mineralnych) zrodta prawa kosmicznego

8 Uklad normujacy dzialalno$¢ Panstw na Ksiezycu i innych ciatach niebieskich. Konwencja
przyjeta na mocy rezolucji 34/68 Zgromadzenia Ogolnego ONZ, Nowy Jork 1979 r. Polska nie jest
strong tego uktadu.

9 Szerzej: S.M. Grochalski, P.J. Szewczyk, Kosmos. Bezpieczna przestrzer kosmiczna
eliminujqca potencjalny problem globalny. Wymiar prawnomigdzynarodowy [wW:] Bezpieczeri-
stwo w prawie migdzynarodowym i krajowym w prawie lotniczym i kosmicznym, red. E. Dynia,
S. Kubas, Rzeszow 2019, s. 203-215.

103, Hawking, Krétkie odpowiedzi na wielkie pytania, Poznan 2018, s. 193-210.
11 Zobh. szerzej: M. Polkowska, Prawo kosmiczne w obliczu nowych probleméw wspétczesno-
Sci, Warszawa 2011, s. 95-97.
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nie obejmuja juz (jak to bylo na poczatku) jednego systemu zrodel, lecz dodat-
kowo takze zrédla tworzone przez przedmiotowe, adekwatnie powotane organi-
zacje miedzynarodowe oraz przez ustawodawstwa wewnetrzne poszczegdlnych
panstw zainteresowanych tym obszarem regulacji prawnych. Post¢pujaca prywa-
tyzacja i komercjalizacja Kosmosu to bez watpienia wspotczesne signum temporis?2,

W dwoch z trzech przedstawionych tworzonych zrodet pierwsze dwa — pan-
stwa jako tworcy konwencji oraz panstwa jako tworcy i uczestnicy-cztonkowie
organizacji miedzynarodowych — wystepuja absolutnie zawsze w liczbie mno-
giej, stad tez ich postanowienia i dzialania to wyraz o$wiadczen woli bedacej
niezbywalnym elementem kreujacym wspolne prawo miedzynarodowe odnosza-
ce si¢ w omawianych przypadkach do urzeczywistniania dzialan panstw w prze-
strzeni kosmicznej i na cialach niebieskich.

Zupehie inaczej wyglada legislacja trzeciej grupy uzytkujacej i dziatajacej
w Kosmosie. W tym przypadku sg to osoby, podmioty prywatne, ktore niepo-
zbawione egoizmu, staraja si¢ dziata¢ bardziej w oparciu o ustawodawstwo we-
wngtrzne. Bioragc pod uwage wzajemne relacje, ktore winny mie¢ bezposredni
wymiar podleglosci, panstwo, akceptujac dziatania podporzadkowanych mu w sen-
sie prawnym podmiotéw, nie moze powotywac si¢ jedynie na swoje ustawodaw-
stwo wewnetrzne, usprawiedliwiajgc tym samym uchylanie si¢ od zobowigzan
mi¢dzynarodowych przewidzianych w ratyfikowanych i obowigzujacych konwen-
cjach. Tak rozumiana pragmatyka w sposob szczegdlny winna urzeczywistnic si¢
poprzez obligatoryjno$¢ rejestracji wraz z zachowaniem rezimu przewidzianego
w stosownej konwencji regulujacej wymogi i procedure rejestracyjng.

Nasuwa si¢ W tym miejscu pewna analogia do wzajemnych relacji prawa mie-
dzynarodowego, miedzynarodowego prawa morza, prawa lotniczego oraz norm
prawa krajowego. Konwencje ujednolicaja, upowszechniaja i sa tymi zrodtami,
ktore przez legislacje krajowe obowigzkowo winny by¢ zharmonizowane, pozba-
wione sprzecznosci jako te, ktore poprzez zaimplementowanie do systemu prawa
wewnetrznego adresowane sg do 0s6b fizycznych i prawnych??,

Podsumowujac, Z powyzszych przytoczen bezsprzecznie wynika, ze oto w od-
niesieniu do prawa kosmicznego obowigzujg obecnie niejako trzy systemy regula-
cji, ktore winny charakteryzowac si¢ wzajemna niesprzeczno$cia oraz wzajemnym
przenikaniem si¢, wzajemnym wyznaczaniem mozliwych do osiagniecia celow.

Pierwszy z nich to koniecznos¢ przyjecia i przestrzegania w pelnym zakresie
powszechnie uznanych zasad prawa miedzynarodowego publicznego, przede wszyst-
kim takich, jak zasada suwerennej rownosci, zasada niekwestionowania suweren-
nych praw, zasada nieingerencji w sprawy wewnetrzne, zasada niestosowania sity
badz grozby jej uzycia.

12 M. Polkowska, Prawo, prywatyzacja i bezpieczerstwo — szczegolne wyzwania nowej ery ko-
smicznej (Newspace), ,, Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2020, t. XIII, nr 2, s. 435-448.
13 7. Lukaszuk, Miedzynarodowe prawo morza, Warszawa 1997, s. 21-28.

96



Drugi system dotyczy bezposrednio mi¢dzynarodowego prawa kosmiczne-
go, reguluje okreslenie pozycji prawnej przestrzeni kosmicznej i ciat niebieskich,
precyzujac zasady res communis, ad infinitum oraz pozycji prawnej kosmonauty,
kwesti¢ odpowiedzialno$ci panstwa za dziatalno$¢ w Kosmosie. Normuje row-
niez obowiazek rejestracji i co najwazniejsze — demilitaryzacji Kosmosu oraz
jego wykorzystania jedynie w sposob pokojowy, bez mozliwo$ci zawlaszczenia.
Wszystkie te kwestie majg swoj poczatek w obligatoryjnosci rejestracji.

Trzeci system to wystepujace coraz czesciej w liczbie mnogiej rezimy, ktore
od strony prawnej usituja przede wszystkim umozliwi¢ eksploracje Kosmosu nie
tyle w celu osiagnigcia postepu stuzacego ludzkoscei, lecz gtownie w celu zabez-
pieczenia dochodu — zysku prywatnego kapitatu. Z tego rodzaju kosmiczno-
-prywatng pragmatyka w wymiarze Domestic Space Law badzZ tez State Space
Law w coraz wigkszym stopniu mamy do czynienia*,

Z powyzszej prezentacji wynika jedynie stuszny wniosek, ze obligatoryjnos¢
winna (art. IV.1) obejmowac sprecyzowanie zadaniowosci i fizyki, tj. okresu
obiegu, kata nachylenia, apogeum i perygeum oraz nazwy panstwa wysylajacego,
wraz ze znakiem rozpoznawczym obiektu kosmicznego®®. Powinna takze wynikaé¢
z zaprezentowanych systeméw prawnych, czyli prawa migdzynarodowego, mig-
dzynarodowego prawa kosmicznego oraz kosmicznego prawa krajowego. Rejestra-
cja obiektu kosmicznego na podstawie art. 111.3 winna tez skutkowa¢ obowigzkiem
poinformowania Sekretarza Generalnego Narodow Zjednoczonych ,,w mozliwie
najszerszym zakresie i tak szybko, jak to bedzie praktycznie mozliwe .

Istota wymogu rejestracji obiektow wysylanych
w przestrzen kosmiczna

Kwestia obowigzkowych rejestracji obiektow wysytanych w przestrzen ko-
smiczng wywodzi swoja pragmatyke z obowiazkowej rejestracji statkow i okre-
tow 0raz samolotow w przestrzeni powietrzne;j.

Istota instytucji rejestru jest konsekwencja mozliwosci zagwarantowanej
swobody przemieszczania sie, jak rowniez Wykorzystywania zasobdéw tych tery-
toriow przestrzeni, ktérych ta swoboda dotyczy. Bioragc powyzsze pod uwage,
pierwsze zastosowanie obligatoryjnej instytucji rejestru dotyczyto swobody ko-

14 Zob. szerzej: S.M. Grochalski, Rozwdj (dynamika) prawa kosmicznego. Od ,, monopolu”
rezymu migdzynarodowego do wspolczesnych regulacji w systemach prawa wewnetrznego. Zarys
problemu [w:] Prawo lotnicze i kosmiczne oraz technologie — nowe wyzwania, red. E. Dynia,
M. Pgczek, Rzeszow 2019, s. 214-227.

15 P, Durys, F. Jasinski, Konwencja o rejestracji obiektéw wypuszczonych w przestrzer ko-
sSmiczng [W:] Wybor aktow prawnych do nauki miedzynarodowego prawa lotniczego i kosmicz-
nego, Warszawa 1999, s. 256.

16 1bidem, s. 257.
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rzystania z wod morskich i oceanow. Nalezy podkresli¢, ze historycznie instytu-
cja rejestru wywodzi si¢ z epoki feudalnej, z tzw. listbw morskich polegajacych
na koniecznym wpisie statku do ksigg morskich.

Swego rodzaju wspoélczesny wymiar dotyczacy obligatoryjnosci rejestracji
bez watpienia zapoczatkowany zostal przez obowigzek rejestracyjny statkow han-
dlowych, pasazerskich oraz wojennych. Kwestie te reguluja Konwencja genewska
o morzu pelnym z 1958 r.!” oraz Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie
morza z 1982 r.'8

Z kolei w odniesieniu do tzw. zeglugi powietrznej zagadnienia dotyczace
rejestracji odnajdujemy w Konwencji paryskiej urzadzajacej zegluge powietrzng
z 1919 r.® oraz w Konwencji chicagowskiej o migdzynarodowym lotnictwie
cywilnym z 1944 r. % w ktorej w art. 21 wyraznie zostato sformutowane zobo-
wigzanie panstwa-strony konwencji do stwierdzenia faktu rejestracji na zycze-
nie innego panstwa lub Organizacji Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego.
A zatem instytucja rejestru obiektow kosmicznych to efekt swoistej ,,nastgpo-
walnosci”.

Ponad 70-letnia, coraz bardziej znaczaca podmiotowo i przedmiotowo eksplo-
racja Kosmosu doprowadzita w obecnej dobie do sytuacji, w ktorej obok panstwa
zamieszczac obiekty kosmiczne w przestrzeni kosmicznej moga takze organiza-
cje miedzynarodowe oraz osoby prawne i osoby fizyczne.

Ukazane powyzej realia w sposob bezwzgledny skutkujg tym, ze regulacje
dotyczace okreslenia (sprecyzowania) reziméw prawnych zwigzanych z wielowy-
miarowa eksploracja przestrzeni kosmicznej staty si¢ absolutng koniecznoscia.
Wielo$¢ podmiotow — swoistych uczestnikow w przestrzeni kosmicznej — obiek-
tywnie powigksza sie. Nie chodzi w tym stwierdzeniu o liczbe obiektoéw kosmicz-
nych wystanych w przestrzen kosmiczna, lecz o jednoznaczne stwierdzenie, ze
panstwa — podstawowe podmioty prawa migdzynarodowego — utracity monopol
na wiascicielstwo obiektow wystanych w Kosmos.

Swoistym poczatkiem wykorzystania przestrzeni kosmicznej przez obiekty jest
obowigzujaca je rejestracja. Biorac pod uwage obowigzek m.in. pokojowego wy-
korzystania przestrzeni kosmicznej, mozliwo$¢ wykorzystania swoistej fizyki orbi-
ty geostacjonarnej, coraz bardziej realne plany zwigzane z wydobywaniem su-
rowcow naturalnych, od poczatku tworzenia z woli panstw mi¢dzynarodowego
prawa kosmicznego, jak rowniez rosngce obecnie proby przeciwdziatania zjawisku
za$miecania Kosmosu instytucja obowiagzku rejestracji oraz konca obowigzujace;j
rejestracji jawi si¢ jako niezwykle wazna, poniewaz w sposob szczegdlny z jed-
nej strony precyzuje, definiuje poczatek i ewentualny koniec dziatania obiektu

7'Dz.U. 1963, nr 33, poz. 187.
18 Dz.U. 2002, nr 59, poz. 543.
19 Dz.U. 1929, nr 6, poz. 54.

2 Dz.U. 1959, nr 35, poz. 212.
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kosmicznego w przestrzeni kosmicznej, z drugiej natomiast okresla, czy dany obiekt
kosmiczny podlega jurysdykcji i kontroli okre$lonego panstwa?.,

Na podstawie ustalen zawartych w art. VIl Traktatu z 27 stycznia 1967 r. o za-
sadach okres$lajacych dziatalno$¢ panstw w zakresie badania i wykorzystywania
przestrzeni kosmicznej tacznie z Ksigzycem i innymi ciatami niebieskimi dokona-
nie rejestracji lezy w kompetencji pierwotnego podmiotu prawa mi¢dzynarodo-
wego, bedacego, co istotne, strong uktadu. O powadze omawianej kwestii niech
$wiadczy tez fakt, ze stanowisko w sprawie rejestracji zostato okreslone zdecydo-
wanie wezesniej, bo juz w rezolucji nr 1862/XVI1I Zgromadzenia Ogolnego ONZ%,
To spowodowato, ze obecnie funkcjonuja dwa rejestry: Pierwszy, utworzony na
podstawie wymienionej rezolucji, i drugi, obowiazujacy od 1976 r. Rezolucja oraz
przyjeta Konwencja oznaczajg, ze ,,mamy wspotczesnie do czynienia z dwoma
komplementarnymi rejestrami obiektéw kosmicznych”?,

Przytoczona rezolucja zawiera zarys dziatan rejestracyjnych. Panstwa w re-
zolucji okreslane sg jako podmioty zobowiagzane do przekazania niezbednych
informacji dotyczacych wystanych w przestrzen kosmiczng obiektow. Rejestr ma
wymiar centralny, ze wskazaniem swoistej ,,drogi stuzbowe;j %,

Postanowienia wynikajgce z przytoczonego wyzej traktatu to swoiste lex
generalis, ktore stato si¢ niejako podstawa dla szczegoétowych pod wzgledem
przedmiotowym rejestracji obiektow kosmicznych regulacji zawartych w Trak-
tacie o rejestracji obiektow wypuszczonych w przestrzen kosmiczng z 14 stycz-
nia 1975 r. W art. | lit. ¢. Traktatu stwierdza sie, ze ,,okre$lenie «panstwo reje-
strujace» Oznacza panstwo wypuszczajace, w ktorego rejestr wpisany zostat
obiekt kosmiczny, zgodnie z artykutem 11”7,

Generalnie konwencja skladajaca si¢ z sze$ciu artykutow merytorycznych?
w czesci wprowadzajacej odwoluje sie¢ do Uktadu o zasadach dziatalnosci pan-
stw w zakresie badan i uzytkowania przestrzeni kosmicznej tacznie z Ksigzycem
i innymi ciatami niebieskimi z 1967 r.?, przywotlujagc Umowe 0 ratowaniu ko-
smonautow, powrocie kosmonautow i zwrocie obiektdw wypuszczonych w prze-
strzeh kosmiczng z 1968 1.2, a takze do Konwencji o miedzynarodowej odpo-
wiedzialno$ci za szkody wyrzadzone przez obiekty kosmiczne?.

21 D. Kuzniar, Ochrona srodowiska przestrzeni kosmicznej i cial niebieskich. Studium praw-
nomigdzynarodowe, Rzeszow 2019, s. 102-109.

22 Resolution Register (A/AC. 105), INF Series Documents.

2 K. Myszona-Kostrzewa, Rejestracja obiektéw kosmicznych [w:] Kosmos w prawie i polity-
ce. Prawo i polityka w Kosmosie, red. K. Myszona-Kostrzewa, Warszawa 2017, s. 45.

24 Zob. szerzej: S. Hobe, Registration, jurisdiction and control, ownership, ,,Cologne Com-
mentary on Space Law. Outer Space Treaty” 2009, vol. 1, art. VIII, s. 503-545.

% Dz.U. 1979, nr 5, poz. 22.

% A, Gorbiel, Miedzynarodowe prawo..., s. 260-264.

27 Dz.U. 1968, nr 14, poz. 82.

28 Dz.U. 1969, nr 15, poz. 110.

29 Dz.U. 1973, nr 27, poz. 154.
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Przywotanie wymienionych powyzej konwencji, uktadow, traktatow wspot-
tworzacych fundamenty migdzynarodowego prawa kosmicznego jest szalenie
istotne, jako ze wszystkie one w sposdb szczegdlny powigzane sg z instytucja
obowigzkowej rejestracji. Panstwo rejestrujace obiekt ponosi migdzynarodowsa
odpowiedzialnos$¢ za swojg dzialalno§¢ w przestrzeni kosmicznej. Tym samym
jako pierwsze jest adresatem ewentualnych roszczen wynikajacych z norm i zasad
postepowania w kwestii odpowiedzialnosci panstw za szkody spowodowane przez
ich obiekty kosmiczne. Ponadto panstwo wysytajace, czyli to, ktore wysyta albo
powoduje wystanie obiektu kosmicznego, czy tez panstwo, z ktorego terytorium
albo urzadzenia dokonuje si¢ wystania obiektu kosmicznego (art. I lit. a I, I1), jest
tez panstwem rejestrowania, CO 0znacza, ze jako podmiot rejestrujacy odpowiadac
powinno z mocy prawa jako panstwo wysylajace. To z kolei w odniesieniu do
umowy o ratowaniu kosmonautow i zwrocie obiektow powoduje, ze panstwo wy-
sytajace na zadanie strony ma obowigzek dostarczenia danych rozpoznawczych.

Generalnie w rejestrze obowigzujg okreslone zasady sprowadzajace si¢ do
nastgpujacych stwierdzen:

— rejestr ma charakter obowigzkowy,

— rejestru dokonuje panstwo,

— wpis ma charakter deklaratoryjny, stwierdzajacy, ze poprzez wpis nastepuje li
tylko stwierdzenie, iz dany statek posiada przynalezno$¢ panstwowsg; sam
Wpis nie wyczerpuje jeszcze wymogow, bowiem najbardziej istotne jest tu
spetnianie wszystkich warunkéw przewidzianych prawem,

— wpis moze zosta¢ dokonany tylko w jednym rejestrze,

— rejestr ma znaczenie administracyjne i cywilistyczne,

— rejestr zgodnie z prawem danego panstwa zazwyczaj poprzedzony jest certyfi-
kacja, ktora okresla niezbedne, obowigzkowe parametry wymagane dla wpisu
do rejestru®.

Podane powyzej cechy, charakterystyczne dla specyfiki certyfikacji statkow
i okretow morskich, znalazty swoje odzwierciedlenie w obowiazku rejestracji statkow
powietrznych, a nastgpnie obiektow kosmicznych wysytanych w przestrzen kosmiczna.

Regulacje dotyczace okreslenia rezimow prawnych zwigzanych z coraz bar-
dziej zaawansowang technologicznie i praktycznie eksploracja przestrzeni kosmicz-
nej, a w najblizszej perspektywie rowniez eksploracja ciat niebieskich staty si¢ wy-
mogiem Il pot. XX w. i w spos6b absolutnie konieczny — w | pot. XXI w.

Wymienione rezimy prawne charakteryzuja sie tym, ze pierwszy z hich stusz-
nie obowiazuje jako miedzynarodowe prawo kosmiczne i jest wymogiem obo-
wigzujacym w jednakowym stopniu wszystkich. Zdefiniowane w nim cele, moz-
liwosci, zadania sa bez wyjatku wspolne dla wszystkich podmiotow. Pozostate
rezimy ze wzgledow oczywistych maja prawo sie rozni¢. Owe réznice wynikajg
m.in. z celéw, oczekiwan, zadan i mozliwosci technicznych.

303, Matysik, Podrecznik prawa morskiego, Warszawa 1959, s. 77 oraz 80-83.
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Podsumowujac, wszystkie zaprezentowane podmioty mogace umieszczac¢ SW0-
je obiekty w przestrzeni kosmicznej i na ciatach niebieskich bezwzglgdnie pod-
legaja rezimowi obligatoryjnej rejestracji.

Wykazana wielopodmiotowo$¢ to swoiste signum temporis, ktore wymaga
zgodnie z obowiazujaca zasada, by panstwo podazalo za zaistnialymi zmianami
precyzyjnych, nowych regulacji, ktore nie statyby w sprzecznos$ci z tymi, ktore
zostaty wezesniej migdzy panstwami ustalone.

Analizujac wewnetrzne legislacje panstw odnoszace si¢ konkretnie do legi-
slacji kosmicznej, mozna zauwazy¢ prawidtowos¢ prowadzaca do wniosku, ze
stopien tych legislacji jest w zasadzie adekwatny do bezposredniej dziatalno$ci
panstwa oraz podmiotow prywatnych w przestrzeni kosmicznej i na powierzchni
cial niebieskich. Legislacja sprowadza si¢ w zasadzie z jednej strony do ufatwie-
nia dziatalnosci, z drugiej natomiast do funkcji promocyjnej dajacej wiele $cisle
zdefiniowanych mozliwo$ci podmiotom prywatnym?,

WyKkreslenie z rejestru

Rozpatrujac kwestie dotyczace wykreslenia z rejestru, nie sposob postrzegac
to zagadnienie w oderwaniu od migdzynarodowego prawa morza czy tez prawa
lotniczego. Wszak, jak to zostato wcze$niej zaznaczone, juz sama obowigzujaca
instytucja rejestracji wywodzi si¢ z tego jakze waznego prawnomiedzynarodo-
wego systemu regulacji tyczacych si¢ szeroko rozumianych sposobéw wykorzysty-
wania morz, oceandéw i przestrzeni powietrznej, umozliwiajacych wykorzystanie
zasobdw, a nade wszystko przemieszczanie sie ludzi i towarow.

Wyrejestrowanie wynika najczesciej z przypadku, kiedy statek, okret zostanie
sprzedany, zatonie, nie nadaje si¢ do naprawy (ulega anihilacji), podlega wykre-
sleniu z rejestru panstwa. Statek powietrzny podobnie: zmienia wlasciciela, ulega
wypadkowi, w wyniku ktorego nastapita destrukcja, kiedy nie jest mozliwa zgod-
nie z przepisami danego kraju naprawa — a tym samym jego dalsze uzytkowanie.

W kazdym z przypadkéw obowigzkowo rowniez stwierdzono, ze zar6wno
fakt wykreslenia z rejestru, tak jak i wpisania do rejestru wymaga powiadomie-
nia sekretariatu Sekretarza Generalnego ONZ.

Skorzystanie z pewnego rodzaju analogii wydaje si¢ zasadne chociazby z te-
go wzgledu, ze po pierwsze, rejestracja obiektu wysytanego w Kosmos nie moze
obejmowac z gory zatozonego wymiaru ponadczasowego, po drugie, przywotana
wczesniej istotna regulacja dotyczaca obowiazku rejestracji, procedury czy tez
koniecznosci zgloszenia faktu rejestracji Sekretarzowi Generalnemu ONZ, za-

31 Przyklady rozwigzan legislacji krajowych dotyczacych m.in. instytucji rejestracji zob. M. Po-
Ikowska, Prawo kosmiczne..., s. 227-257.
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warta w Konwencji, nie wspomina nawet w najmniejszym wymiarze o mozliwo-
$ci wyrejestrowania obiektu®,

Zaprezentowane kwestie zwigzane z konieczno$cia, procedura, urzeczywist-
nieniem obowiazku rejestracji w zasadzie w wigkszosci panstwowych legislacji
nie zawierajg jednak regulacji dotyczacych wykreslenia z rejestru. Rejestr obiek-
tow kosmicznych to przeciez nie swego rodzaju ksigga wieczysta, w ktorej
stwierdza si¢ aktualnego wiasciciela. Stosowanie rejestru jako wymog powinno
rowniez zawiera¢ stwierdzenia dotyczace przypadkow, ktore moga, a nawet po-
winny skutkowa¢ prawem do wyrejestrowania®,

W praktyce tego rodzaju zdarzen podmioty wysytajace obiekty kosmiczne
na orbit¢ okotoziemska, a czgsto tez i dalej, wielokrotnie doswiadczaty. Obiekt
kosmiczny np. ulega awarii, jest niezdatny do naprawy, nie mozna go sprowa-
dzi¢ na Ziemig, wyczerpaty si¢ wszelkie mozliwosci jego efektywnego wykorzy-
stania, staje si¢ on przystowiowym ,,ztomem”. W tego rodzaju przypadkach po-
winna funkcjonowac¢ z woli podmiotu rejestrujacego mozliwos¢é wykreslenia
takiego obiektu z rejestru. A zatem utrata wladztwa nad pojazdem kosmicznym
winna stac si¢ przestanka do wszczgcia procedury wykreslenia z rejestru.

Podobnie jak w migdzynarodowym prawie morza, generalnie zasada wykre-
Slenia z rejestru, funkcjonujgc od chwili wejscia w zycie obowigzku rejestracyj-
nego, przewiduje mozliwo$¢ wykreslenia z rejestru m.in. w sytuacji zatonigcia
statku, jego zniszczenia, zaginigcia, uznania go za niezdatny do naprawy. Wy-
kreslenie z rejestru skutkowaé winno niejako ,,wyzerowaniem” tych zobowigzan,
ktore bezposrednio wynikaty z faktu rejestracji.

Zaden z obiektow kosmicznych w sensie funkcjonalnym nie posiada wymiaru
ponadczasowego. Z reguty nie ma jeszcze (na dzis) technicznych, a czesto finan-
sowych mozliwosci sprowadzenia wyeksploatowanego, uszkodzonego czy zepsu-
tego obiektu na Ziemie¢. Warto jednak wspomniec, ze pierwszy satelita ,,Sputnik 17,
ktory trafit na orbite okotoziemska w 1957 r., do atmosfery powrécit. Standardem
jest jednak, ze nawet jezeli zarejestrowany obiekt zostatl sprowadzony, to z reguty
nie po to, by ponownie umieszczono go w Kosmosie. Obiekt taki, co oczywiste —
wczeéniej zarejestrowany, powinien podlega¢ wykresleniu z rejestru.

Przypadek powrotu obiektu i brak jego ponownego uzycia w kontekscie wy-
kreslenia z rejestru jawi si¢ jako najprostszy. Bardziej ztozonym problemem
okazuja si¢ by¢ w tej mierze np. satelity meteorologiczne oraz telekomunikacyj-
ne. Bardzo czgsto jako bezskuteczne, bezuzyteczne moga one nadal przebywac
na orbicie przez dziesiatki czy nawet setki lat. Tego rodzaju przypadki sa bardziej
skomplikowane, chociazby w kwestii odpowiedzialnosci panstw za za§miecanie
Kosmosu.

32 A. Gorbiel, Miedzynarodowe prawo..., s. 260-264; Dz.U. 1979, nr 5, poz. 22.
33 Projekt polskiej ustawy o dziatalno$ci kosmicznej oraz Krajowym Rejestrze Obiektow Ko-
smicznych w zasadzie nie zawiera expressis verbis regulacji dotyczacych wykreslenia z rejestru.
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Pytania, na ktore, jak si¢ wydaje, ze strony prawnej brakuje jeszcze odpo-
wiedzi, brzmia nastepujaco: Czy panstwo, ktore taki bezuzyteczny obiekt wy-
rejestruje, nadal ponosi odpowiedzialno$¢ za zasmiecanie Kosmosu? Czy za-
tem owo za$miecanie jest wing panstwa rejestrujgcego (i wykreslajacego
obiekt z rejestru), czy tez moze kolejnym globalnym problemem ludzkosci,
z ktorym nalezy si¢ zmierzy¢? Czy na poziomie migdzynarodowego prawa
kosmicznego nie nalezatoby sformutowa¢ ogoélnych zasad dotyczacych kon-
dementacji obiektu?

Wydaje sie, ze moze wspolna, lecz jednak zréznicowana odpowiedzial-
no$¢ w kontekscie ochrony srodowiska Kosmosu powinna stac¢ si¢ obowigzu-
jaca zasadg®,

Z powyzszych rozwazan wytania si¢ jeden wniosek: rejestr obiektow ko-
smicznych, tak jak rejestr statkow, okretdw morskich i statkéw powietrznych,
winien by¢ aktualny, wobec czego nie moga w nim by¢ zamieszczone de iure
obiekty, ktore nie istnieja de facto.

Podsumowanie

Prezentowany materiat generalnie stuzy wskazaniu obligatoryjnosci reje-
strowania przez panstwo wysylanych w przestrzen kosmiczng obiektow ko-
smicznych i analizuje te zrodta migdzynarodowego prawa kosmicznego, ktore
bezposrednio dotycza formalnego wymiaru rejestracji oraz przestanek umozli-
wiajacych decyzje i dziatania zwiazane z mozliwoscig wykreslenia statku ko-
smicznego z rejestru.

Co wazne, wskazuje si¢, ze obecne prawo kosmiczne wspottworzone jest
przez trzy systemy prawa: miedzynarodowe prawo kosmiczne, prawo kosmiczne
organizacji miedzynarodowych oraz systemy prawa wewngtrznego poszczegol-
nych panstw. Podkresla si¢, ze mimo swoistej utraty przez panstwo monopod-
miotowosci, nadal jedynie po jego stronie pozostaje sformutowanie zasad doty-
czacych otrzymania licencji i w konsekwencji — dokonanie rejestracji obiektu
kosmicznego, powiadomienia Sekretarza Generalnego ONZ.
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Streszczenie

W coraz wigkszym stopniu w przestrzeni kosmicznej dziatalno$¢ prowadza juz nie tylko pan-
stwa, ale rowniez osoby prawne i fizyczne. Wszystkie jednak wysytane w przestrzen kosmiczng
obiekty kosmiczne winny podlegaé procedurze rejestracyjnej niesprzecznej z Konwencja o reje-
stracji obiektow kosmicznych.

Rejestracja to nie tylko odzwierciedlenie tozsamosci panstwa rejestrujacego, ale tez kwestie
zwigzane z jego pozniejsza odpowiedzialnoscia. Rejestracja obiektu winna obowigzywaé do czasu
jego wyrejestrowania, ktora to procedura powinna by¢ jasno i klarownie sformutowana w Zrodtach
prawa wewngtrznego.

Stowa kluczowe: nowa era Kosmosu, obiekt kosmiczny, rejestracja, wykreslenie z rejestru, wielos¢
rezimoéw prawnych, nowa przestrzen kosmiczna
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REGISTRATION OF OBJECTS LAUNCHED INTO OUTER SPACE
IS THE STATES OBLIGATION.
THEIR REMOVAL FROM THE REGISTER IS THE STATES LEGAL RIGHT

Summary

States are increasingly joined in space operations by natural and legal beings. But every space
object that is launched into orbit must go through a registration process that complies with the
Convention on the Registration of Space Objects.

Registration entails liability concerns in addition to reflecting the identity of the registered na-
tion.The process of deregistration should be expressly spelled out in the sources of domestic legis-
lation, and registration should remain until it is done so.

New Space Age registration, removal from the registry, and various legal systems.

Keywords: new space age, a space object, registration, deletion from the register, multiple legal
regimes, new outer space
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REGIONAL AND LOCAL BRANCH AGENCIES
OF THE CENTRAL GOVERNMENT

Introduction

Public administration in Poland consists of many entities classified as state,
government, and regional and local branch agencies of the central government.
The organization of this administration is based on the constitutional decentrali-
zation principle of public authority, except that it is appropriate only for local
government. The government administration functions on a centralized basis
with numerous cases of material and local deconcentration. Centralization is
a way of organizing the administration, consisting in a hierarchical subordina-
tion of lower-level bodies to higher-level bodies!. The transfer of competences
and resources within the hierarchical structure of government administration is
a deconcentration?,

The entirety of the government administration functioning in the voivodeship
and district are, in fact, agencies of the central administration operating within the
specific branches of government administration. What is important in this regard
is the hierarchical system of the apparatuses of this administration and its bodies,
regardless of whether they are categorized as general or special administration.

What distinguishes the government administration is that it is based on its bod-
ies located on the central and local level, both in the voivodeship and district. The
bodies of this administration, carrying out numerous tasks, have at their disposal
organizational structures defined as their auxiliary units, which take different names.
There are various degrees of specialization within these bodies, some of them have
competences of a general nature, while others take the form of typically special-

LN. Szczech, Administracja publiczna i prawo administracyjne [in:] Administracja publiczna
i prawo administracyjne w zarysie, eds. M. Karpiuk, J. Kowalski, Warszawa—Poznan 2013, p. 22.

2 M. Dabrowski, Konstytucyjna zasada decentralizacji administracji publicznej a administra-
¢ja rzgdowa [in:] Administracja rzgdowa w Polsce, ed. M. Chmaj, Warszawa 2012, p. 14.
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ized in the implementation of matters and tasks defined in the law. Bodies with
special competences are created as a result of the material division of administra-
tive tasks®.

The high complexity of tasks, competences and responsibilities results in the
fact that, in order to improve the functioning of regional and local branch agen-
cies of the central government, it has been grouped and assigned to the combined
administration in the voivodeship and district. The existence of highly special-
ized entities is sometimes related to the lack of possibility to assign them to the
basic territorial division of the state, for this reason a part of the regional and
local branch agencies of the central government is described as non-connected
administration. This administration should also be active during a pandemic
state, which is “an epidemic of particularly large proportions, involving countries
or even continents™,

Considering the organizational forms of regional and local branch agencies
of the central government in Poland, it is necessary to assume a hypothesis that
combined and non-combined are the key ways of organizing this administration,
which result in its high efficiency and effectiveness. The state of pandemic does
not affect the organizational basis of the field government administration, only
its forms of action change.

The essence and types of combination

Referring to the government administration and its organizational forms, the
research attention should first of all be focused on the theory relating to the com-
bination and its basic types. The functioning of government administration in the
voivodeship is based on the principle of administrative combination, the essence
of which is to separate competences and assign them to appropriate structures.
According to this principle, administrative competences concerning various fields
of administration should not be granted to many local administrative bodies, but
should be concentrated in the hands of one body®. The body that gathers this
administration is the voivode, who is its superior and the entity responsible for
the implementation of the most important tasks in the field of government ad-
ministration in the voivodeship, including those performed on its behalf by the
bodies of combined administration. A voivode is also one of the components of
this administration, the core of which consists of the heads of combined services,
inspections and guards. It can be noted that the essence of combination under the

8 R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujgce [in:] Prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ed. M. Stahl, Warszawa 2013, p. 273.

4 PWN Encklopedia, https://encyklopedia.pwn.pl/encyklopedia/pandemia;1.html (12.04.2022).

5 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, p. 184.
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law in force is that the centre of combination is the voivode (general administra-
tion body) who exercises authority over the heads of combined services, inspec-
tions and guards®.

A characteristic feature of this combination at the voivodeship level is the
separation of its four forms: personal, organizational, competence and finan-
cial. Organizational combination is a derivative of the standard resulting from
Art. 53(1) of the Act on the voivode and government administration in the voi-
vodeship, which states that “the bodies of governmental administration com-
bined in a voivodeship perform their tasks and competences with the help of the
voivodeship office, unless a separate act provides otherwise”. An exception to
this rule is the Police and perform their tasks and competences with the help of
the provincial office. It the State Fire Service, whose provincial commanders
should be noted that organizational combination, despite its great importance in
the principle of combination, has not been implemented in the case of all entities
of this administration, as evidenced by the above cases.

Competence combination occurs when the authority of government com-
bined administration in the voivodeship is a voivode, and in cases specified in
the acts, in particular in the scope of issuing individual administrative acts, heads
of combined services, inspections and voivodeship guards’. This type of combi-
nation results directly from specific acts shaping the system of individual entities
of the combined administration.

Financial combination involves the inclusion of the budget of services, in-
spections and guards in the budget of a voivode and the service of these budgets
by the financial services of a voivode. However, the source of financing for the
budgets of services, inspections and guards are the budgets of their central bod-
ies, due to the lack of a full organizational combination®.

Personal combination refers to ensuring the voivode’s influence on the staff-
ing of services, inspections and guards. On the basis of special regulations, heads
of services, inspections and guards are appointed and dismissed by the voivode,
with the consent of relevant central administrative body (e.g. Chief National
Surveyor, Chief Sanitary Inspector etc. or the Minister of Education) or the voi-
vode only expresses opinions when appointing, e.g. the Voivodeship Police
Chief or the National Fire Service®.

In the case of combination there is the so-called double subordination — in
a vertical perspective — to the central authority, as well as in a horizontal per-
spective to the superior of the combined services, inspections and guards®. This

6 A. Wiktorowska, Administracja zespolona [in:] System Prawa Administracyjnego, vol. VI:
Podmioty administrujgce, eds. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, p. 385.

" E. Ura, Prawo administracyjne, p. 185.

8 A. Wiktorowska, Administracja zespolona, p. 385.

9 Ibidem, p. 385.

10 J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, p. 254.
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organizational form of regional and local branch agencies of the central govern-
ment has grown into a system of public administration and has become a natural
way of connecting administration entities.

Voivodship combined administration

The regional and local branch agencies of the central government, performing
numerous tasks, has been organized on the basis of the aforementioned principle
of combined and non-combined administration, which is characterized by a high
degree of specialization. For this reason, there was also a division into general
administration and special administration, dominant in terms of the number of
entities. The legislator directly indicated which entities were obliged to perform
government tasks in the voivodeship. According to Article 2 of the Act on the
voivode and government administration in the voivodeship “the tasks of govern-
ment administration in a voivodeship are performed by: 1) a voivode; 2) the bodies
of governmental combined administration in the voivodeship, including the heads
of combined services, inspections and guards; 3) the bodies of non-combined gov-
ernmental administration; 4) local government units and their unions, if their per-
formance of governmental administration tasks results from separate acts or an
agreement concluded; 5) the poviate governor, if the performance of governmental
administration tasks results from separate acts; 6) other entities, if their perfor-
mance of governmental administration tasks results from separate acts™*.

A voivode appears to be the dominant body of general administration in the
voivodeship and at the same time a representative of the Council of Ministers,
and his most important tasks are concentrated around him. The voivodes perform
their functions with the help of the heads of combined services and the voivode-
ship office'?, which is its auxiliary unit. The tasks of a voivode as the head of the
government combined administration in the voivodeship include: directing, co-
ordinating and controlling its activities, ensuring conditions for effective opera-
tion and taking responsibility for the results of its operation.

The act on voivode and government administration in the voivodeship does
not specify the procedure for appointing and dismissing the bodies of government
combined administration in the voivodeship. It results from the provisions of sepa-
rate acts that shape the system of a given entity. In accordance with the aforemen-
tioned principle of organizational combination, the governmental bodies of com-

11 Act of 23 January 2009 on the voivode and government administration in the voivodeship
(uniform text: Dz.U. 2022, item 135).

12 M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzqdowa [in:] System Prawa Administra-
cyjnego, vol. 1I: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, eds. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, p. 148.
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bined administration in the voivodeship perform their tasks and competences with
the help of the voivodeship office, unless separate special provisions result from
a different way of organizing a given body. An important role in this respect is
played by the statute of the voivodeship office, which provides for the detailed
organization of governmental combined administration in the voivodeship. One
of the most important competencies of a voivode in relation to the combined ad-
ministration in the voivodeship is the right to approve the regulations of offices
serving the bodies of the government combined administration®3.

Unlike in the case of non-combined administration, the bodies of combined
administration have not been enumerated in one act of statutory rank. In searching
for their catalogue, it is necessary to pay attention to the Statute of Podkarpackie
Voivodeship Office in Rzeszow'*. In accordance with § 25 quotation of the Statute
“the tasks of the government combined administration in the voivodeship are per-
formed by a voivode and the authorities of the government combined administra-
tion in the voivodeship acting under his authority, including the heads of the com-
bined services, inspections and guards: 1) Podkarpackie Voivodship Chief of the
State Fire Service; 2) Voivodship Chief of the Police in Rzeszow; 3) Podkarpackie
Authority for Education; 4) Podkarpackie Voivodship Inspector of Trade Quality
of Agricultural and Food Products; 5) Podkarpackie Voivodship Pharmaceutical
Inspector; 6) Podkarpackie Voivodship Inspector of Plant Protection and Seed
Production; 7) Podkarpackie Voivodship Inspector of Environmental Protection;
8) Podkarpackie Voivodeship Inspector of Trade Inspection; 9) Podkarpackie
Voivodeship Veterinary Practitioner; 10) Podkarpackie Voivodeship Monument
Conservator; 11) Podkarpackie Voivodeship Building Supervision Inspector;
12) Podkarpackie Voivodeship Road Transport Inspector; 13) Podkarpackie State
Regional Sanitary Inspector and the State County Sanitary Inspectors in: Brzozow,
Debica, Jarostaw, Jasto, Kolbuszowa, Krosno, Lezajsk, Lubaczéw, Lancut, Mielec,
Nisko, Przeworsk, Przemysl, Ropczyce, Rzeszow, Sanok, Stalowa Wola, Strzyzow,
Tarnobrzeg and Ustrzyki Dolne; 14) Podkarpackie Voivodeship Inspector of Geo-
detic and Cartographic Supervision”.

The government administration bodies are mainly single-person authorities.
However, they have a very extensive support units in the form of various types
of offices. The heads of combined administration have their own auxiliary
units, which are defined in the relevant laws. A collective catalogue of these

13 Art. 53(3) of the Act of 23 January 2009 on the voivode and government administration
in the voivodeship.

14 The Statutes of the Podkarpackie Voivodeship Office in Rzeszow being an annex to the
Ordinance No. 164/20 of the Podkarpackie Voivode of 13 August 2020 on granting the Statutes
of the Podkarpackie Voivodeship Office in Rzeszéw (Dz.U. 2020, item 3590 as amended).

15 R. Przybyszewski, Administracja publiczna wobec przemian spoteczno-ekonomicznych epoki
informacyjnej, Torun 2009, p. 133.
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organizational units is also included in the statutes of the voivodship office. With

regard to Podkarpackie Voivodeship, it should be noted that the auxiliary units

of the governmental combined administration bodies in the voivodeship, includ-
ing the heads of the combined services, inspections and guards in the voivode-
ship consist of: 1) Voivodship Headquarters of the State Fire Service in Rzeszow;

2) Voivodship Police Headquarters in Rzeszow; 3) Education Office in Rzeszow;

4) Voivodship Inspectorate of Trade Quality of Agricultural and Food Products

in Rzeszow; 5) Voivodship Pharmaceutical Inspectorate in Rzeszé6w; 6) Voivod-

ship Inspectorate of Plant Protection and Seed Production in Rzeszéw; 7) Voi-
vodship Inspectorate of Environmental Protection in Rzeszéw; 8) Voivodeship

Trade Inspectorate in Rzeszow; 9) Voivodeship Veterinary Inspectorate with

registered office in Krosno; 10) Voivodeship Office for Monuments Protection

with registered office in Przemysl; 11) Voivodeship Building Supervision Inspec-
torate in Rzeszow; 12) Voivodeship Road Transport Inspectorate in Rzeszow;

13) Voivodeship Sanitary and Epidemiological Station in Rzeszoéw and Poviat

Sanitary and Epidemiological Stations in: Brzozéw, Debica, Jarostaw, Jasto,

Kolbuszowa, Krosno, Lezajsk, Lubaczow, Lancut, Mielec, Nisko, Przeworsk,

Przemysl, Ropczyce, Rzeszow, Sanok, Stalowa Wola, Strzyzéw, Tarnobrzeg and

Ustrzyki Dolne. The auxiliary unit of the Podkarpackie Voivodeship Inspector of

Geodesic and Cartographic Supervision is the Voivodeship Inspector of Geodes-

ic and Cartographic Supervision in Rzeszow, operating within the Office™®.

The activities of public administration are to a certain extent determined by
law!’. The system acts result in the organization and tasks of particular bodies
of the combined administration in the voivodeship, in various acts the scopes of
operation of the auxiliary units are also defined. When characterizing the com-
bined administration in a voivodeship due to the broad issues, it is only neces-
sary to indicate for which tasks of the government administration they are re-
sponsible. The scope of activity:

— The Voivodeship Headquarters of the State Fire Service in Rzeszow is re-
sponsible for the implementation of tasks concerning fire protection, organ-
izing and conducting the fight against fires, natural disasters or other local
threats;

— The Voivodeship Police Headquarters in Rzeszow is responsible for the
protection of people and property safety as well as maintaining public safety
and order;

— The Education Office in Rzeszow is responsible for tasks concerning educa-
tion and exercise pedagogical supervision over public and non-public schools
and institutions;

16 § 25 Statute of the Podkarpackie Voivodeship Office in Rzeszow.
17°J. Radwanowicz, Administracja publiczna i prawo administracyjne [in:] Prawo admini-
stracyjne, czegsé ogdlna, ed. M. Chmaj, Warszawa 2007, p. 16.
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The Voivodeship Inspectorate for Trade Quality of Agricultural and Food
Products in Rzeszow is particularly responsible for the implementation of
tasks concerning the supervision of trade quality of agricultural and food
products in domestic and foreign trade and the control of their storage and
transport conditions, as well as the supervision of the marketing of fertilizers
mark and plant cultivation aids;

The Voivodeship Inspectorate of Plant Protection and Seed Production in
Rzeszow is responsible for the implementation of tasks related to the supervi-
sion of plant health, prevention of threats related to the marketing and use of
plant protection products and supervision over the production, evaluation and
marketing of seed,;

The Voivodeship Pharmaceutical Inspectorate in Rzeszow is responsible for
the implementation of tasks concerning the supervision of quality and trade in
medicinal products;

The Voivodeship Inspectorate of Environmental Protection in Rzeszow car-
ries out the tasks concerning the control of compliance with the regulations
on environmental protection specified in the Environmental Protection In-
spection Act;

The Voivodeship Inspectorate of Trade Inspection in Rzeszow carries out
tasks concerning protection of interests and rights of consumers and econom-
ic interests of the state;

The Voivodeship Veterinary Inspectorate with its registered office in Krosno
performs tasks concerning the protection of animal health and safety of ani-
mal products in order to ensure public health protection;

The Voivodeship Office of Monuments Protection with its registered of-
fice in Przemysl is responsible for the implementation of tasks concerning
the control of observance and application of regulations on monument protec-
tion and care;

The Voivodeship Building Supervision Inspectorate in Rzeszow is responsi-
ble for the implementation of tasks concerning the control of observance and
application of building law regulations and control of the activity of architec-
tural and construction administration bodies;

The Voivodeship Inspectorate of Road Transport in Rzeszoéw carries out tasks
related to the control of observance of regulations in the scope of road transport
performance, nonprofit road transport, road traffic and the system of monitor-
ing road transport of goods;

The Voivodeship Sanitary and Epidemiological Station in Rzeszow is respon-
sible for the implementation of tasks concerning preventive and current sani-
tary supervision as well as preventive and antidepidemic activities in the field
of communicable diseases and other diseases caused by environmental condi-
tions, and also for educational and health care activities.
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The presented tasks indicate the area of responsibility with regard to indi-
vidual entities of the combined administration in the voivodeship and confirm
the thesis that they belong to the special administration. From the multitude of
bodies and organizational units a conclusion should also be drawn that the main
burden of the implementation of tasks in the field of government administration
is concentrated on the voivodeship level. However, it should be remembered that
in most cases the voivodeship combined administration performs tasks on behalf
of a voivode, and only a part of them indicated in the acts belongs to the exclu-
sive competence of its bodies. This also applies to activities relating to prevent-
ing and combating the effects of a pandemic that prevails in a specific area.

Combined administration in the district

The organizational structure of combined administration in the district is dif-
ferent, as it is a certain combination of government administration and local gov-
ernment. There are district local government bodies (e.g. district council or poviate
governor) as well as local government administration bodies (e.g. district chief of
the Police, district chief of the State Fire Service)!®. The poviat combined admin-
istration is composed of 1) poviate governor; 2) poviat labour office, which is an
organizational unit of the poviat; 3) organizational units constituting an auxiliary
unit for the heads of poviat services, inspections and guards®®. The Act in question
does not contain a list of the combined administration bodies in a poviat and the
auxiliary units of these entities. It refers to separate acts, which indicate the system
and conditions for appointing and dismissing the bodies, as well as basic tasks.

The authority with general competence which plays a key role in the poviat
combined administration is the poviate governor. According to Art. 35(2) of the
Act on poviat self-government, “the poviate governor is the head of the poviate
office and the service head of poviat employees and heads of poviat organizational
units and the head of poviat services, inspections and guards”. The authority of
poviate governor over these services, inspections and guards in the district is lim-
ited to pointing out problems and agreeing on actions within the scope defined for
these units in separate acts?°. The poviate governor, while exercising authority over
poviat services, inspections and guards: 1) appoints and dismisses the heads of
these units, in agreement with the voivode, as well as performs activities with regard
to them in matters of labour law, unless specific provisions provide otherwise;
2) approves the programmes of their activities; 3) agrees on joint actions of these

18 B, Jaworski, Policja administracyjna, Torun 2019, p. 28.

19 Art. 33b of the Act of 5 June 1998 on poviat self-government (consolidated text in Dz.U. 2022,
item 528 as amended).

2 E, Ura, Prawo administracyjne, p. 188.
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units within the area of the poviat; 4) directs the joint actions of these units in spe-
cial situations; 5) orders, in justified cases, inspections?..

Unlike in the case of voivodships, the bodies of the poviat government com-
bined administration perform tasks only in their own name and on behalf of the
state. The scope of influence of this administration is much smaller and focuses
mainly on issues related to ensuring various states of security. The government
combined administration in the district consists of services, inspections and
guards. These bodies include the district chief of the Police, district chief of the
State Fire Service and district building supervision inspector??. They perform
their tasks respectively with the help of: district chief of the Police, district chief
of the State Fire Service and the district building supervision inspectorate.

The organs of government administration in the province, in matters of pro-
tection of human safety and maintenance of public safety and order, are:

— avoivode with the help of the voivodeship police chief acting on his behalf or
the voivodeship police chief acting on his own behalf in matters:
o performing operational, exploratory, investigative and prosecution activities,
e issuing individual administrative acts, if the laws so provide;

— the district (municipal) police chief;

— the chief of the Police Station?.

The Police Act does not include a catalogue of detailed tasks provided for the
district chief of the Police. They result from the general purpose of the Police func-
tioning and are consistent with the tasks assigned to the entire unit. It is necessary
to indicate, for example, those which have been catalogued in Art. 1(2) of the Police
Act. The basic tasks of the Police include, among others, protection of life and health
of people and property against illegal attacks infringing these goods; protection of
public safety and order, including ensuring peace and quiet in public places and in
means of public transport and communication, in road traffic and on waters intended
for general use; initiating and organizing activities aimed at prevention of commit-
ting crimes and offences, as well as criminogenic phenomena and cooperating in this
respect with state, self-government and social organizations; detection of crimes and
offences and prosecution of their perpetrators; control of observance of law and or-
der and administrative regulations related to public activity or in force in public places.

The State Fire Service is a professional, uniformed and equipped with spe-
cialist equipment unit designed for fighting fires, natural disasters and other local
threats?*. It is obliged to combat the aforementioned threats throughout the coun-

2L Art. 35(3) of the Act of 5 June 1998 on poviat self-government.

22.g, Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, Rzeszow 2014, p. 82.

23 Art. 6(1P of the Act of 6 April 1990 on the police (consolidated text in Dz.U. of 2021, item
1882 as amended).

24 Art. 1(1) of the Act of 24 August 1991 on the state fire service (consolidated text in Dz.U.
2021, item 1940 as amended).
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try and its statutory tasks are carried out by central and local authorities, which
include the district (municipal) chief of the State Fire Service. Unlike the Police,
the tasks of the poviat (municipal) chief of the State Fire Service are specified in
the Act, which includes among others the following: organization of rescue and
fire-fighting units; organization of the national rescue and fire-fighting system on
the county area; disposal and management of forces and resources of the national
rescue and fire-fighting system on the county area through its management posi-
tion; organization and management of rescue action; recognition of fire hazards
and other local threats or performing rescue tasks?.

The basis for the functioning of building supervision in Poland is the Act of
7 July 1994 — Construction Law?, which indicates among others the district build-
ing supervision inspector as the authority of this supervision. As a rule, the local
jurisdiction of this body is limited to one poviat, but in justified cases, the voi-
vode, at the request of the relevant poviate governors, may extend the scope of
the poviat building supervision inspector’s activities to more than one poviat. In
accordance with Art. 84(1) of the Act, the tasks of the construction supervision
include: control of observance and application of the provisions of construction
law; control of the operation of architectural and construction administration bod-
ies; investigation of the causes for construction disasters and cooperation with
state control bodies.

The functioning of combined administration in a poviat is related to tasks of
supra-municipal nature, which in turn cannot be performed by the voivodeship
administration. Acts usually indicate the competence of the presented bodies in
individual cases and give this administration much greater independence from
the combined administration in the voivodeship. The indicated independence also
applies to tasks performed in the state of a pandemic and special threats to hu-
man health and life. It is also necessary to remember about the second component
of the regional and local branch agencies of the central government, i.e. non-
combined administration.

Non-combined administration

Sometimes the implementation of governmental administration tasks is re-
lated to crossing the borders of basic territorial division of the state and its na-
tionwide dimension. For this purpose, by way of an act, non-combined admin-
istration bodies are created, functioning within the administrative divisions for
special purposes or occasionally operating on the territory of a given voivodeship.
Non-combined administration — these are local special administrations separated

%5 More broadly, Art. 13(6) of the Act of 24 August 1991 on the state fire service.
2 Consolidated text in Dz.U. 2021, item 2351 as amended.
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in terms of organization (not combined with the voivodeship office), directly
subordinate to the ministers or central government administration bodies?”.

The bodies of government non-combined administration are regional and lo-
cal branch agencies of the central government bodies subordinate to the relevant
minister or central government administration body, as well as heads of state
legal persons and heads of other state organizational units performing tasks re-
lated to government administration in a voivodship: heads of provincial military
staffs and military replenishment chiefs; directors of tax administration cham-
bers, heads of tax offices and heads of customs and treasury offices; directors of
district mining offices and the director of the Specialized Mining Office; direc-
tors of district measurement offices; directors of district assay offices; directors
of maritime offices; directors of statistical offices; directors of inland waterway
offices; border and county veterinary practitioners; chiefs of Border Guard divi-
sions, Border Guard post chiefs and divisions; state border sanitary inspectors;
regional directors of environmental protection?,

A large variety of non-combined administration bodies is noticeable, which
is related to the fact that it is classified as a special administration. In some cases,
the multilevel of these entities are also noticeable, as well as organizational and
terminological diversity, which seems obvious due to the nature of implemented
cases. Despite being subordinate to the supreme or central governmental admin-
istration and the lack of authority of a voivode, these entities have certain obliga-
tions towards this local general administration body. In accordance with Art. 58
of the Act, “the bodies of government non-combined administration operating in
a voivodship are obliged to submit annual information on their activities in
the voivodship to the voivode by the end of February each year. If the area of the
body’s activity exceeds the area of one voivodship, the information shall be
submitted to all relevant voivodes”.

An important competence of non-combined administration bodies is the pos-
sibility, as in the case of a voivode, to establish local laws, but only in situations
granting such powers by statutory provisions. These acts are valid in the whole
voivodeship or in its part only. The obligation of this administration, despite the
lack of subordination, is to agree on the drafts of these acts with the locally com-
petent voivode. In relation to all government administration bodies operating in
a voivodeship, the voivode may issue orders, and in emergency situations, in the
scope of preventing threats to life, health or property and to the environment,
state security and maintenance of public order, as well as prevention of natural
disasters — he directs their activities?.

27 H, 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogéine, Warszawa 2004, p. 133.

28 Art. 56(1) of the Act of 23 January 2009 on the voivode and government administration in
the voivodeship.

29 M. Szyplinski, Zagadnienia prawa administracyjnego, Torun 2012, p. 55.
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The presented structure of non-combined administration indicates its signifi-
cant importance in many areas of state activity. It performs tasks of government
administration reserved exclusively for it, which do not require the coordination
of a voivode. Subordination to the supreme or central bodies results in a specific
consolidation and implementation of a uniform policy of activity on the area of
the whole state or only its part. This form of organization proves useful when
extraordinary threats occur and there is a need to impose restrictions on basic
rights and freedoms, as happens, e.g., in a state of pandemic.

Final remarks

Regional and local branch agencies of the central government is character-
ized by specific forms of organization, which include the principle of combina-
tion and the opposite of its non-combination. These organizational forms are to
be used for the proper implementation of tasks taking into account the society’s
needs in a situation of division into departments of governmental administration.

The different organizational forms of regional and local branch agencies of
the central government are reflected in the double subordination of combined
bodies. On the one hand, the service superiors functioning on the central level,
and on the other hand, the voivode as the head of this administration in the voi-
vodeship and the representative of the local Council of Ministers. However, non-
combined administration is subordinate only to bodies on the central level, with
little influence of the voivode on its activities.

The presented organizational forms seem to be fully sufficient for the effi-
cient functioning of government administration. These forms seem to be com-
pletely sufficient for efficient operation in a state of pandemic. The possible
shortcomings are certainly not caused by a defective system, but result from
incorrect organization of work. Based on the research carried out, some subjec-
tive observations can be made as to the possibilities of organizing particular gov-
ernment administration entities. However, a more detailed analysis should take
place on the occasion of deeper analyses concerning selected government admin-
istration bodies.

In conclusion, it should be stated that the government administration in Po-
land has structures guaranteeing efficient functioning. The organizational forms
also seem to be adjusted to the current legal, economic and social conditions.
There is also no need for organizational transformations of this administration,
but only for adaptation of the forms and methods of operation to non-standard
situations characteristic of a pandemic. Nevertheless, it should be remembered
that well-functioning state needs good administration, which evolves along with
the evolving state.
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Summary

Contemporary public administration is divided according to the adopted criteria. The most
clear and legible division indicates the functioning in its structures of the government administra-
tion, which undertakes the activities of the state assigned to it. The bodies of this administration
function on different levels of organization and have different powers and competences. The study
presents the organization of local government administration divided into two basic forms: com-
bined and non-combined. The deliberations were based on the theory of administrative law and
practical organizational solutions. An attempt was also made to assess the form of governmental
administration organization functioning in the field. Research attention has also focused on its
functioning during a pandemic.

Keywords: public administration, governmental administration, combined, non-combined, pandemic
FORMY ORGANIZACJI TERENOWEJ ADMINISTRACJI RZADOWEJ
W POLSCE
Streszczenie

Wspotczesna administracja publiczna ulega podziatlom uzaleznionym od przyjetych kryte-
riow. Najbardziej czytelny i klarowny podzial wskazuje na funkcjonowanie w jej strukturach
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administracji rzadowej, ktora podejmuje si¢ dziatalno$ci pafistwa przypisanej do niej. Organy tej
administracji funkcjonujg na réznych stopniach organizacji oraz posiadaja zréznicowane upraw-
nienia i kompetencje. W opracowaniu przedstawiono organizacj¢ administracji rzadowej w terenie
w rozbiciu na jej dwie podstawowe formy: zespolenie i niezespolenie. Rozwazania oparte zostaty
na teorii prawa administracyjnego oraz na praktycznych rozwigzaniach organizacyjnych. Poddano
probie oceny formy organizacji administracji rzadowej funkcjonujacej w terenie. Uwaga badawcza
skoncentrowana zostala tez na jej funkcjonowaniu w czasie pandemii.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, administracja rzagdowa, zespolenie, niezespolenie,
pandemia
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NABYWANIE NIERUCHOMOSCI NA POTRZEBY
ROZWOJU MIAST Z ZASTOSOWANIEM
PROCEDURY WYWLASZCZENIOWEJ
W CZASACH REPUBLIKI RZYMSKIEJ

Wprowadzenie

Rzym jest miastem, ktore nieprzerwanie od czasoéw antycznych budzi zachwyt.
Juz wtedy podziwiano technik¢ budowy, kunszt i pomystowos¢ budowniczych.
Najwigkszym zainteresowaniem cieszyly si¢ akwedukty, §wiatynie, amfiteatry czy
system kanalizacyjny. Niektorym z tych budowli poswigcano nawet uwage w utwo-
rach literackich. Grecki geograf i historyk Strabon pisat o akweduktach, porownujac
je do rzek, ktore ptynety przez Rzym, zaopatrujac go w wode!. Z kolei Dionizjusz
z Halikarnasu rzymskie akwedukty, drogi i $cieki uwazat za najwspanialsze budowle?.

Nie tylko obcokrajowcy, ale takze sami Rzymianie nie kryli zachwytu nad
osiaggnieciami rodzimej inzynierii. Pliniusz Starszy w swojej Historia naturalis
akwedukty uznal za najbardziej niezwykle dzielo na $wiecie®. Sextus lulius Fron-
tinus natomiast, ktory konstrukcjom tym po$wigcit obszerny traktat zatytutowany
De aquaeductu urbis Romae, podkreslat przede wszystkim ich uzytecznos¢ i do-
skonalg technike, niepordownywalne z zadng inng budowlg®.

! Strab. 5, 3, 8.

2 Dion. Hal. 3, 67, 5; L. Casson, Travel in the Ancient World, London 1974, przektad polski:
A. Flasinska, M. Radlinska-Kardas, Podrdze w starozytnym swiecie, Wroctaw 1981, s. 91, 116;
A. Tarwacka, Szpiedzy i detektywi w swiecie rzymskim w okresie republiki i pryncypatu, ,,Studia
luridica” 1999, nr 3, s. 177; R. Kaminska, Ochrona drdg i rzek publicznych w prawie rzymskim
w okresie republiki i pryncypatu, Warszawa 2010, s. 40-42.

3 Plin., Nat. hist. 36, 24, 101: nil magis mirandum fuisse in toto orbe terrarum. Zob. takze
Plin., Nat. hist. 36, 121-123.

4 Front, De ag. 16; R.H. Rodgers, Frontinus. De aquaeductu urbis Romae, Cambridge 2004,
s. 189; J. DeLaine, ‘De aquis suis’? The ‘commentarius’ of Frontinus [w:] Les littératures techniques
dans [’antiquité romaine. Statut, public et destination, tradition, red. C. Nicolet, Vandeeuvres—
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Na rozwoj infrastrukturalny miast w duzym stopniu wptyneta wzmozona
migracja ludnos$ci gtownie z terenéw niezurbanizowanych, ktéra rozpoczeta sie
w Il pot. Il w. p.n.e. i trwata przez kolejne stulecia. Poza zintensyfikowaniem prac
w sektorze budownictwa mieszkalnego pojawita si¢ rowniez potrzeba rozbudo-
wania sieci komunikacyjnej, a wigc ulic i chodnikow, oraz usprawnienia i unowo-
czesnienia Systemu oczyszczania Miasta. Z kolei wzrost zapotrzebowania na wodg
pitng przyczynit si¢ do rozbudowy sieci wodociggdéw. Realizacja tych zadan wig-
zata si¢ z konieczno$cig pozyskania przez panstwo terenéw, na ktdérych wymie-
nione konstrukcje i urzadzenia mogtyby powsta¢. W pierwszych wiekach funkcjo-
nowania Rzymu problem ten w zasadzie nie istnial, poniewaz wtasno$¢ prywatna
nieruchomosci nalezata poki co do rzadkosci, a powierzchnia ager publicus byta
zdecydowanie wigksza niz obszar gruntow prywatnych®. Zagospodarowywanie
nieruchomosci przez panstwo nie wigzalo wigc z potrzebg ich pozyskiwania.
Z czasem sytuacja ta zaczeta ulega¢ zmianie. Z jednej bowiem strony prywatne
majatki ziemskie zaczely dominowac na potwyspie, a z drugiej naplyw ludnos$ci
do miast oraz towarzyszacy mu rozwoj infrastruktury spowodowaty wzrost zapo-
trzebowania panstwa na nieruchomosci, ktére moglyby by¢ wykorzystane przede
wszystkim pod budowe obiektow uzytecznosci publicznej. W tej sytuacji jedynym
mozliwym rozwigzaniem stato si¢ pozyskiwanie gruntéw prywatnych od ich wita-
Scicieli, a narzedziem, ktore miato do tego postuzy¢, byto wywlaszczanie.

W ponizszych rozwazaniach podjeto probe ustalenia tresci wymogow, ktore
musiaty by¢ spetnione przez organy panstwowe uprawnione do pozyskiwania pry-
watnych majatkéw ziemskich dla realizacji celow publicznych. Odpowiedz na to
pytanie moze posrednio przyczyni¢ si¢ do rozwiania wcigz jeszcze pojawiajacych
si¢ watpliwosci odnosnie do tego, czy w prawie rzymskim wystepowala instytu-

cja wywlaszczenia®,

Istota i przestanki wywlaszczenia

Zglebianie wiedzy na temat niektorych instytucji prawa antycznego nierzadko
bywa utrudnione przez niedobor zrodet. W przypadku badan nad wywtaszczeniami

Geneve 1996, s. 125; A. Saastamoinen, The Literary Character of Frontinus’ ‘De aquaeductu’
[w:] Technology, Ideology, Water: From Frontinus to the Rnaissance and Beyond (Acta Instituti
Romani Finlandiae 31), red. C. Bruun, A. Saastamoinen, Roma 2003, s. 32.

5 F.M. De Robertis, La espropriazione per pubblica utiliza nel diritto romano, Roma 1971, s. 43, 44.

6 Watpliwoéci odnoénie do istnienia w prawie rzymskim instytucji wywlaszczenia towarzysza ba-
daczom od dawna. Wydaje sie jednak, ze najnowsze badania zdotaty rozwia¢, cho¢ moze jeszcze nie
ostatecznie, watpliwosci i nabra¢ przekonania, ze instytucja ta byta znana przynajmniej od II pot. II w.
p.n.e. Zob. F.M. De Robertis, La espropriazione...; R. Kaminska, The Censors’ Work in the Administra-
tion of Building Projects in Republican Rome, ,,Zeszyty Prawnicze” 2017, nr 17.2, s. 189-206; eadem,
Kilka uwag na temat tego, kto ‘ius publicandi habuit’, ,,Zeszyty Prawnicze” 2019, nr 19.1, s. 85-101.
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jest to do§¢ powazny problem, wzmiankuje o nich bowiem zaledwie kilka frag-
mentow tekstow zrodtowych. Naleza do nich dwa passusy, z ktorych jeden po-
chodzi z traktatu historycznego Ab urbe condita Tytusa Liwiusza, a drugi z De
aguaeductu urbis Romae Sextusa luliusa Frontinusa.

Liv. 40, 51, 6-7: habuere et in promiscuo praeterea pecuniam: ex ea com-
muniter locarunt aguam adducendam fornicesque faciendos. impedimento operi
fuit M. Licinius Crassus, qui per fundum suum duci non est passus.

Opisujac historie republiki rzymskiej, Liwiusz nieco miejsca poswigcit udzia-
towi urzednikéw w rozwoju infarstruktury Rzymu. Znalezli si¢ wérod nich dwaj
cenzorzy z 179 r. p.n.e. — Aemilius Lepidus i Fulvius Nobilior’. Jak wynika z wy-
powiedzi historyka, w czasie swojej kadencji duzo uwagi poswigcili oni wiasnie
dziatalnosci budowlanej. W planach mieli takze wzniesienie nowego akweduktu,
na co zresztg otrzymali zgode i pokazne fundusze od senatu®. Do realizacji tego
projektu niezbedna okazata si¢ nieruchomos$¢ Marka Licyniusza Krassusa, ktory,
jak donosi Liwiusz, wyrazil stanowczy sprzeciw i nie chcac pozwoli¢ na budowe
wodociggu na swoim gruncie, robit wszystko, aby to uniemozliwi¢®.

Drugi fragment, w ktorym pojawia si¢ watek wywlaszczenia, pochodzi z trak-
tatu De aquaeductu urbis Romae.

Front., De ag. 128: multo magis cum maiores nostri admirabili aequitate ne
ea quidem eripuerint privatis quae ad <com>modum publicum pertinebant, sed
cum aquas perducerent, si difficilior possessor in parte vendunda fuerat, pro
toto agro pecuniam intulerint et post determinata necessaria loca rursus eum
agrum vendiderint, ut in suis finibus proprium ius <tam> res publica quam
privati haberent.

Frontinus w bardzo pochlebnym tonie opisat stosowane przez przodkéw za-
sady wywlaszczania. Za najwazniejsza uznal poszanowanie wtasnosci prywatnej,
od ktdrej nie odstgpowano nawet w sprawach waznych dla ogétu. Jezeli zatem
realizacja celu publicznego wymagata pozyskania prywatnej nieruchomosci, a jej
wilasciciel odmawiat sprzedazy cho¢by nawet malej parceli, nie posuwano si¢ do
jej przymusowego odebrania, lecz stosowano rozwigzanie, ktore miato by¢ dla
wlasciciela najkorzystniejsze pod wzgledem finansowym. Kupowano wiec od

7 Liv. 40, 46, 16; T.R.S. Broughton, The Magistrates of the Roman Republic, I, New York, 1951,
s. 160; A. Tarwacka, The Roman Censors as Protectors of Public Places, ,,Diritto@Storia” 2014,
no. 12, http://www.dirittoestoria.it/12/tradizione-romana/Tarwacka-Roman-Censors-Protectors-Public-
-Places.htm (2.05.2022).

8 Varr., De ling. lat. 6, 4; R.V. Cram, The Roman Censors, ,,HSCP” 1940, no. 51, s. 92;
T.R.S. Broughton, The Magistrates..., |, s. 392; C. Nicolet, Recherches sur la fiscalité directe sous
la republique romaine, Bonn 1976, s. 59.

9 R.M. Taylor, Public Needs and Private Pleasures. Water Distribution, the Tiber River and
the Urban Development of Ancient Rome, Roma 2000, s. 58-59; A. Tarwacka, The Roman Cen-
sors..., S. 284, ktorzy zastanawiajg sig, Czy Crassus odmowit sprzedania nieruchomosci, czy moze
ustanowienia na niej stuzebno$ci na rzecz panstwa.
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niego catg nieruchomos$¢, za ktorg tez otrzymywat zaptatg, a nastgpnie po osza-
cowaniu, jaka jej czg$¢ byta rzeczywiscie potrzebna, zbedny teren odsprzedawano
z powrotem. Takie rozwiazanie, jak ocenit Frontinus, miato sprawic¢, aby i pan-
stwo, i jego obywatele zachowali swoje prawa w odpowiednich granicach®.

W przytoczonym fragmencie De aguaeductu urbis Romae autor traktatu
skoncentrowat si¢ na tym, by pokazaé, jak wazne miejsce zajmowata w porzadku
republikanskim zasada sprawiedliwosci, od ktorej nie odstgpowano nawet wowczas,
gdy podejmowane przez organy panstwa (w tym przypadku przez magistratus)
dzialania spotykaly si¢ ze sprzeciwem pojedynczych obywateli. Wida¢ to wy-
raznie na przykladzie instytucji wywlaszczenia, gdy wtasciciel nieruchomosci
odmawiat jej sprzedazy, cho¢ wiedzial, Ze jest ona niezbgdna, aby panstwo mo-
gto doprowadzi¢ do skutku zamierzony cel publiczny. Nawet w takiej sytuacji
nie posuwano si¢ do stosowania przymusu, ale proponowano najkorzystniejsze
dla wiasciciela rozwigzanie.

Przytoczone fragmenty z dziet Liwiusza i Frontinusa, jakkolwiek nie wprost,
przekazuja jednak cenne informacje na temat wywlaszczen w okresie republikan-
skim. A mimo zZe pochodza z dziet r6znigcych si¢ zar6wno charakterem, tematyka,
jak i okresem powstania, omawiane tagcznie, pozwalajg naszkicowac¢ pewien obraz
tej instytucji w jej antycznej odstonie. Przede wszystkim na ich podstawie mozna
wyrozni¢ wymogi, ktore, jak sie zdaje, stawiano wywtlaszczeniom i ktore tym
samym nadawaly ksztalt tej instytucji. Warto przy tym zwroci¢ uwage na fakt, ze
pewne jej elementy pojawiajg si¢ we fragmentach obu traktatow, co moze swiad-
czy¢ o tym, iz zwyczajnie byly to wymogi rzymskiego wywtaszczenia.

Pierwszym z nich bylby cel publiczny, ktory wymieniaja zgodnie Frontinus
i Liwiusz. Frontinus wprost uzywa tego okreslenia, gdy méwi o koniecznosci po-
szanowania wlasnosci prywatnej nawet wtedy, gdy potrzeba publiczna wymagata-
by wrecz odwrotnego dziatania (ad <com>modum publicum pertinebant). Z kolei
Liwiusz podaje konkretny przyktad celu publicznego — budowg akweduktu. Obie
wypowiedzi pozwalaja przyblizy¢ znaczenie celu czy tez, jak stwierdzit Liwiusz,
potrzeby publicznej. Przede wszystkim cel ten byt tozsamy z celem uzytecznosci
publicznej. Wida¢ to na podanym przyktadzie akweduktu, ale réwnie dobrze za-
miast niego mozna byloby wymieni¢ droge, plac czy inny obiekt, w tym instalacje,
ktore sa dostepne jednoczes$nie dla catego spoteczenstwa, jak i dla jego poszcze-
g6lnych cztonkow!!. Wywlaszczenie bylo zatem dopuszczalne o tyle, o ile bylo
podyktowane potrzeba publiczna, natomiast w zadnym razie nie mogto shuzy¢
realizacji celéw prywatnych'?. Oznacza to, ze tylko konieczno$¢ dziatania na rzecz

10 A, Tarwacka, Prawne aspekty urzedu cenzora W starozytnym Rzymie, Warszawa 2012,
s. 285; R. Kaminska, W trosce o Miasto. ‘Cura urbis’ w Rzymie w okresie republiki pryncypatu,
Warszawa 2015, s. 107.

11 7. Skrenty, Wywfaszczenie jako ostateczny instrument pozyskania nieruchomosci dla reali-
Zacji celow publicznych, ,,Studia Lubelskie” 2012, nr 8, s. 167.

2 1hidem.
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realizacji celow uzytecznosci publicznej uzasadniata mozliwos$é nabycia przez
panstwo nieruchomos$ci prywatnej w drodze wywlaszczenia'®. Cel publiczny za-
wierat si¢ w pojeciu interesu publicznego m.in. z tego wzgledu, Ze osiagniccie go
zwigzane byto z szeroko pojetym interesem publicznym. Osiagniecie celu byto
za$ uzyteczne dla wszystkich'®. Tylko taki cel widziany przez pryzmat skutku,
do ktorego chciano doprowadzi¢, uzasadniat mozliwos¢ odjecia osobie prywat-
nej przystugujacego jej prawa wlasnosci nieruchomosci®®.

Druga przestanka rzymskiego wywlaszczenia byto odszkodowanie ptacone
wlasdcicielowi gruntu. Na ten wymog wyraznie, cho¢ zndéw nie bezposrednio,
wskazat Frontinus, gdy thumaczyl, w czym przejawiala si¢ owa ,,godna podziwu
sprawiedliwo$¢” przodkow. W przytoczonym wezesniej fragmencie De aquaeductu
urbis Romae (Front., De ag. 128) opisat on czynno$ci podejmowane przez pan-
stwo w sytuacji, gdy wtasciciel nieruchomosci odmawial sprzedania choéby tylko
czesci swojej nieruchomosci. Otrzymywat on wowczas kwote odpowiadajaca war-
tosci catej nieruchomoscei, co oznacza, ze przedmiotem umowy kupna-sprzedazy
byta odtad nie cz¢sé, lecz cata nieruchomosé¢, a nastgpnie, po doktadnym osza-
cowaniu potrzeb, zbedng czgs¢ gruntu odsprzedawano bytemu wiascicielowi (Si
difficilior possessor in parte vendunda fuerat, pro toto agro pecuniam intulerint
et post determinata necessaria loca rursus eum agrum vendiderint)®. Sednem
wypowiedzi Frontinusa jest wigc ukazanie metod, ktorymi poshugiwato si¢ pan-
stwo, gdy napotykato trudno$ci w pozyskaniu prywatnych nieruchomosci od ich
wiascicieli. Przemilczat on natomiast kwestie wystepowania po stronie panstwa
obowiazku odszkodowawczego wzgledem wlasciciela przejmowanej nierucho-
mosci, co moze $wiadczyC o tym, Ze byla to kwestia na tyle oczywista, iz nie
wymagata komentarzal’. Bardziej problematyczne moglo okazaé sic wywtasz-
czenie czg$ciowe, co zostato opisane przez Frontinusa. Jego wypowiedz ma
ogromne znaczenie, gdyz nie tylko potwierdza domniemanie istnienia po stronie
wywlaszczanego wiasciciela prawa do uzyskania odszkodowania, ale dowodzi
takze istnienia obowigzku poddania si¢ przez niego decyzji o wywlaszczeniu.
Przekonuje o tym ton wypowiedzi Frontinusa, ktéry ani w tym, ani w zadnym
innym fragmencie swojego dzieta nie wspomina o ewentualnym odstgpieniu
przez panstwo od decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci w razie braku zgody
ze strony jej wilasciciela. Precyzyjnie opisuje natomiast Frontinus sprawiedliwa
w jego mniemaniu metode, jaka postugiwali si¢ magistratus w republice w przy-
padku wywlaszczenia czesciowego, na ktore rowniez nie byto zgody ze strony

13 M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zielona Géra 2002, s. 19.

1 Ibidem, s. 24.

15 5. Zrobek, R. Zrobek, Nabywanie nieruchomosci na potrzeby rozwoju miast z zastosowa-
niem procedury wywlaszczeniowej, ,,Problemy Rozwoju Miast” 2007, nr 4.4, s. 70.

16 A, Tarwacka, Prawne aspekty..., s. 285; R. Kaminska, W trosce..., s. 107.

17 R. Kaminska, Czy w prawie rzymskim istniafa instytucja wywtaszczenia?, ,Miscellanea
Historico-luridica” 2018, nr 17.2, s. 78.
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wiasciciela. Podobnie jak w wypadku wywlaszczenia z catosci nieruchomosci,
wlasciciel mogt nie chcie¢ pozbywaé si¢ swojej ziemi z wielu réznych powo-
dow. Jednak w przypadku wywlaszczenia tylko czegsci nieruchomosci dochodzit
dodatkowo argument umniejszenia wartosci pozostatego gruntu, ktory podzielo-
no badz rozdrobniono na potrzeby wywtlaszczenia. Dlatego aby zazegnaé spor
z wlascicielem i zapobiec opoznieniom podczas procesu wywlaszczenia, sto-
sowano praktykowana w republice i opisang przez Frontinusa we fragmencie
Front., De ag. 128 metodg postgpowania. Jego stowa pozwalajg tez utwierdzi¢
si¢ w przekonaniu, ze wywlaszczenie miato charakter przymusowy, co oznacza,
ze obywatel miat obowigzek podda¢ sie tej procedurze'®. Ewentualny i dopusz-
czalny, jak pozwala wnioskowa¢ tekst Frontinusa, sprzeciw wywlaszczanego
wlasciciela mogl dotyczy¢ wysokosci kwoty odszkodowania, ktora, jak rowniez
sugeruje Frontinus, nie byla z goéry narzucona, lecz przedstawiana obywatelowi
w formie propozycji. Oznaczaloby to, ze miedzy urzednikiem reprezentujacym
panstwo-nabywce a wiascicielem-zbywca (jakkolwiek przymusowym) dochodzi-
to do swego rodzaju negocjacji. Wiaza si¢ z tym jednak dwie niewiadome. Po
pierwsze, co brano pod uwage, szacujac wartos¢ nieruchomosci. Po drugie, na
jakim etapie catego postgpowania wywlaszczeniowego prowadzono negocjacje,
a wiec czy byl to element samej procedury, czy moze negocjacje poprzedzaly
procedure wywlaszczeniowa 1 w sytuacji, gdy stronom udato si¢ doj$¢ do poro-
zumienia, odstepowano od wszczynania postgpowania.

Cennych informacji na temat odszkodowania dla wywtaszczanego dostarcza
fragment traktatu Ab urbe condita (Liv. 40, 51, 6-7), w ktorym Liwiusz nawigzat
do konfliktu, jaki powstat miedzy Markiem Licyniuszem Krassusem a cenzorami
Aemiliusem Lepidusem i Fulviusem Nobiliorem. W ramach szeroko zakrojonej
dziatalnosci budowlanej, ktorg prowadzili oni w Rzymie, planowali takze wznie$¢
nowy akwedukt, na co otrzymali zgode i pokazne fundusze od senatu?®. Do reali-
zacji tego projektu niezbedna okazata si¢ nieruchomos¢ Krassusa, ktory jednak
wyrazit stanowczy sprzeciw i nie chege dopusci¢ do budowy wodociggu na swo-
im gruncie, robit wszystko, aby to uniemozliwi¢. Liwiusz niestety nie wskazat
konkretnych przyczyn takiego zachowania Krassusa ani nie poinformowat, jak
konflikt ten ostatecznie si¢ zakonczyt. Pozostaje jedynie snu¢ domysty, co réw-
niez jest trudne. Przede wszystkim trzeba bowiem pamigtaé, ze wywlaszczenie
nie bylo w czasach rzymskich zdefiniowang instytucja prawng o $cisle okreslo-
nych wymogach. Po drugie, nalezy wzia¢ pod uwagg osobe, ktora sprzeciwita si¢
cenzorom. Krassus nie byt przecietnym mieszkanncem Rzymu, ale bogatym i wpty-
wowym obywatelem, zapewne doskonale swiadomym swojej pozycji. Czy w prze-
ciwnym razie odwazylby sie tak kategorycznie przeciwstawi¢ urzednikom pan-

18 .M. De Robertis, La espropriazione..., s. 73.
19 varr., De ling. lat. 6, 4; R.V. Cram, The Roman Censors, s. 92; T.R.S. Broughton, The
Magistrates..., I, s. 392; C. Nicolet, Recherches sur la fiscalité..., s. 59.
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stwowym? | wreszcie, czym podyktowany byt jego sprzeciw? Niestety jedyna
pewna informacja, jakg posiadamy, jest taka, ze w istocie udato mu si¢ tymcza-
sowo wstrzymac prace przy budowie wodociagu. Odno$nie za$ do powoddw
jego sprzeciwu mozna przypuszczaé, ze wykorzystal on zaistnialg sytuacje, by
jeszcze wyrazniej podkresli¢ swoja wiadze nie tylko jako jednego z najzamoz-
niejszych Rzymian, ale tez jako osoby majacej wpltyw na decyzje polityczne.
Przeciwstawiajac si¢ cenzorom, a wigc wyzszym urzednikom otoczonym wyjat-
kowa atencja, nie mogl lepiej zamanifestowaé swojego stosunku do autorytetu
organow wiadzy, niz przeciwstawiajgc si¢ ich woli.

Zachowanie Krassusa mogto by¢ rowniez podyktowane kwestiami finanso-
wymi. Niewykluczone bowiem, ze zaproponowane przez Lepidusa i Nobiliora
odszkodowanie bylo dla niego nie do zaakceptowania®. Ten argument wydaje
si¢ jednak mato prawdopodobny, zwazywszy na fakt, ze jak juz powiedziano,
Marek Licyniusz byt bardzo zamoznym cztowiekiem. Liwiusz nie wyjasnil, jak
ostatecznie zakonczyt si¢ konflikt miedzy Krassusem i cenzorami. Przemilczenie
tej kwestii samo w sobie zdaje si¢ jednak sugerowal, ze ostatecznie akwedukt
nie powstal, a przynajmniej nie na gruncie Krassusa?'. Zakladajgac, ze jednym
z argumentéw wysunigtych przez niego byta niezadowalajgca wysoko$¢ odszko-
dowania, warto zastanowi¢ si¢ nad tym, jakie powinno ono by¢, aby nie budzito
zastrzezen wsréd wywlaszczanych wiascicieli. To, ze odszkodowanie bylo sta-
tym i istotnym sktadnikiem procedury wywlaszczenia, mozna bowiem uznac za
pewne. Gléwnym za$ kryterium, ktore niechybnie musiato ono speknia¢, byto
kryterium stusznosci. Oznacza to, ze jego wysoko$¢ musiata odpowiada¢ warto-
$ci wywlaszczanego prawa do nieruchomosci, a organem powotanym do jej
ustalenia byt organ panstwowy, najprawdopodobniej cenzorzy wyposazeni w ius
publicandi?.

Oba urywki dziet Frontinusa i Liwiusza pozwalajag domniemywac¢ istnienia
jeszcze jednej przestanki rzymskiej instytucji wywlaszczenia, tj. negocjacji. W przy-
padku De aquaeductu urbis Romae sugerujg to stowa, ktorymi Frontinus objasnit
zasady postepowania panstwa w przypadku, gdy chciato ono naby¢ prywatng
nieruchomos¢ niezbedng do realizacji celu publicznego, lecz jej wiasciciel od-
mawiat sprzedazy (si difficilior possessor in parte vendunda fuerat, pro toto
agro pecuniam intulerint et post determinata necessaria loca rursus eum agrum
vendiderint). Jak si¢ okazuje, nawet w takiej sytuacji panstwo nie posuwalo si¢
do przymusowego zajecia gruntu, lecz podejmowato rozmowy z wlascicielem,
co precyzyjnie opisat Frontinus w odniesieniu do wywlaszczenia z fragmentu
nieruchomosci. Zapewne podobnie postepowano w przypadku wywlaszczenia

2 R, Kaminska, Czy w prawie..., s. 79.

21 Szersze rozwazania na temat mozliwych sporu miedzy cenzorami i Krassusem oraz towa-
rzyszacych temu okolicznos$ci zob. F.M. De Robertis, La espropriazione..., s. 61-64.

2 R. Kaminska, Kilka uwag..., s. 86.
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z calosci. Przedmiotem negocjacji byto wowczas ustalenie wysokosci odszko-
dowania. Pozwala to wysnu¢ wniosek, ze kwota odszkodowania ustalona przez
panstwo byta jedynie propozycja, a jej wysoko$¢ mozna byto negocjowac. Jak
juz wczesniej powiedziano, jest mozliwe, cho¢ mato prawdopodobne, ze nego-
cjacje w tym przedmiocie w 179 r. p.n.e. prowadzil Krassus z cenzorami — Ae-
miliusem Lepidusem i Fulviusem Nobiliorem. I wtasnie kazus Krassusa kaze
zastanowi¢ sie nad dwiema de facto niejasnymi kwestiami. Pierwsza wynika
wprost z fragmentu Ab urbe condita, a dotyczy efektu negocjacji, a raczej jego
braku, o ile rzecz jasna byly one w ogdle prowadzone. Druga watpliwo$¢ odnosi
si¢ do tego, na ktorym etapie postepowania wywlaszczeniowego przystepowano
do rozmow, tj. czy poprzedzaty one wlasciwe postepowanie, czy prowadzono je
juz w jego toku. To pytanie, podobnie jak poprzednie, pozostanie bez konkretnej
odpowiedzi. Wynika to z faktu, ze w republikanskim Rzymie postepowania
w sprawie wywlaszczenia nieruchomosci nie byly tak doprecyzowane, jak ma to
miejsce wspotczesnie. Dlatego zndéw jedynie na zasadzie domnieman mozna
przyjaé, ze negocjacje faktycznie stanowily pierwszy etap procedury wywltasz-
czeniowej®, podczas ktorego strony porozumiewaly sic w kwestii wysokosci
odszkodowania. Nie wydaje si¢ natomiast prawdopodobne, by w razie braku
porozumienia panstwo odstepowato od zamiaru przyjecia okreslonej nierucho-
mosci prywatnej. Gdyby taka sytuacja zaszta, oznaczatoby to, ze cel publiczny
mozna osiggna¢ inaczej. Trudno bowiem przyjaé, ze w razie niepowodzenia
negocjacji panstwo odstepowato od jego realizacji. Taka sytuacja bytaby kurio-
zalna, jakkolwiek kazus Krassusa moze zacheca¢ do takiego wniosku. Byt to
jednak odosobniony przypadek, Krassus za§ pozwolit sobie na takie zachowanie,
kierujgc si¢ zapewne swoja pozycja spoteczng oraz wplywami politycznymi.
Jednak stowa Frontinusa i Liwiusza s3 dowodem na to, ze w sytuacji, gdy wia-
$ciciel nieruchomosci nie zgadzat sie na jej sprzedaz, panstwo nie narzucalo mu
bezwzglednie swojej woli, lecz przystegpowato do negocjowania warunkow fi-
nansowych, na jakich zgodzitby si¢ on sprzeda¢ grunt. Mozna wiec przyjac, ze
pierwsza kwota odszkodowania byla propozycija, a W razie jej odrzucenia przez
wilasciciela rozpoczynano negocjacje.

Wywtlaszczenie jest $rodkiem, ktory pozwala na najglebszg ingerencje¢ pan-
stwa w prawa podmiotowe, a w szczegdlnosci w wykonywanie prawa wlasnosci,
co skutkuje tym, ze osoba traci sposobno$¢ korzystania z nieruchomosci?*. Stad
tez byto ono zapewne uwazane za $rodek ultymatywny nie tylko dlatego, ze
w sposob kategoryczny i niecodwracalny pozbawiato uprawnionego jego praw

23 Wspotczesnie rokowania moga przyspieszyé nabycie nieruchomosci, poniewaz pozwalajg po-
mingé calg procedure wywlaszczenia. Zob. S. Zrobek, R. Zrobek, Nabywanie nieruchomosci. .., s. 70.

24 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdiczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 22; T. Pi-
stol, Instytucja wywlaszczenia a prawo do wlasnosci jako prawo cziowieka, ,,Panstwo i Spoteczen-
stwo” 2010, nr 10.1, s. 112-113.
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rzeczowych wzgledem nieruchomosci, ale rowniez z uwagi na to, ze ze wzgledu
na tak daleko posunigte skutki stosowano go w ostatecznosci, a wigc wowczas,
gdy cel publiczny nie moégt zosta¢ zrealizowany w inny spos6b®. Tylko taka
sytuacja uzasadniata odjecie osobie prywatnej jej prawa witasnosci nieruchomo-
$ci czy to w calosci, czy w czgsci.

Podsumowanie

Wywlaszczenie w prawie rzymskim jawi si¢ jako typowa instytucja prawa
publicznego, jakkolwiek $cisle zwigzana z wiasnoscia prywatng i wlasnie w sferze
prawa wlasnosci wywotywata powazne skutki cywilnoprawne. W drodze wiad-
czej ingerencji panstwa dochodzito do odjgcia osobie prywatnej najwazniejszego
sposrod praw rzeczowych, tj. prawa wilasnosci nieruchomosci. Wywlaszczenie
bylo zatem czynnoscig z punktu widzenia obywatela przymusowa, co oznacza,
ze jego obowiazkiem byto poddanie si¢ woli panstwa, a doktadniej magistratus,
ktorzy przeprowadzali t¢ czynno$é?.

Podobnie jak wigkszo$¢ innych rzymskich konstrukcji prawnych, rowniez
wywlaszczenie nie doczekato si¢ ani definicji, ani nawet szczegdtowej regulacji.
W oparciu o zachowane, mimo iz nieliczne teksty zrodtowe mozna jednak wyod-
rebni¢ jej cechy i przestanki. U podstaw tej instytucji lezat cel publiczny, ktory
jako jedyny uzasadniat i dopuszczal wywlaszczenie. Drugg przestanka bylo od-
szkodowanie wyplacane osobie wywlaszczanej?’. Przytoczone w trakcie badan
nad tg instytucjg fragmenty z dziet Tytusa Liwiusza i Frontinusa pozwalajg takze
wskaza¢ negocjacje jako przestanke wywlaszczenia. Prowadzili je urzednicy,
a ich zadaniem bylo uzgodnienie z wlascicielem nieruchomosci kwoty, za ktorg
zgodzitby sie ja sprzedac.

Istnienie instytucji wywlaszczenia w starozytnym Rzymie dowodzi, ze co
prawda wiasciciel nad swoja rzecza mial wtadze wytaczna, absolutng i nieogra-
niczong®, to jednak z uwagi na interes publiczny jego prawa mogty ulec ograni-
czeniom, cho¢ zapewne czyniono to w krancowych przypadkach. Wywlaszczenie
mialo wigc jeszcze jedng cechg, a byta nig ostatecznos¢. Decyzje o wywlaszcze-
niu nieruchomosci podejmowano zatem dopiero wowczas, gdy cel publiczny nie
mogl zostaé zrealizowany w inny sposob. Przyjecie takiej zasady w petni odpo-
wiada stwierdzeniu Frontinusa postulujacego o to, aby panstwo i jego obywatele
zachowali swoje prawa w odpowiednich granicach.

%5 }.. Strzepek, Ograniczenie praw rzeczowych w drodze wywlaszczenia, Sosnowiec 2016,
s. 33; T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2012, s. 73 i n.

26 F,M. De Robertis, La espropriazione..., s. 72.

27 |pidem, s. 73.

8 H, Kupiszewski, Rozwazania o wilasnosci rzymskiej, ,,CPH” 1984, nr 36.2, s. 34-35;
W. Rozwadowski, Definicje prawa wlasnosci w rozwoju dziejowym, ,,CPH” 1984, nr 36.2, s. 11.
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Streszczenie

Wywlaszczenie w antycznym Rzymie bylo instytucja prawa publicznego i jednoczesnie prze-
jawem wiladczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw podmiotowych jednostki. Prowadzito ono do
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odjecia osobie prywatnej najwazniejszego spos$rod praw rzeczowych, tj. prawa wiasnosci nieru-
chomosci. Mogto jednak dojs¢ do tego wyltacznie po spelnieniu okreslonych przestanek. Po pierw-
sze, wywlaszczenie musiat uzasadnia¢ cel publiczny, ktory mogt by¢ zrealizowany tylko dzigki
pozyskanej nieruchomosci. Po drugie, wywlaszczanemu wyptacano odszkodowanie.

Stowa kluczowe: wywlaszczenia, cel publiczny, uzyteczno$¢ publiczna

ACQUISITION OF THE REAL ESTATE FOR THE CITY DEVELOPMENT
WITH THE APPLICATION OF THE EXPROPRIATION PROCEDURE
IN REPUBLICAN ROME

Summary

Expropriation in ancient Rome was an institution of public law and, at the same time, a mani-
festation of the sovereign interference of the state in the sphere of subjective rights of an individu-
al. It led to the removal of the most important of the most important rights in rem, ie the ownership
of real estate, from a private person. However, this could only happen after certain conditions were
met. First, the expropriation had to be justified by the public aim which could only be achieved
thanks to the acquired real estate. Second, compensation was paid to the expropriated.

Keywords: expropriation, public purpose, public utility
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ADMINISTRACJA W DOBIE PANDEMII

Wprowadzenie

Jak podaje Encyklopedia PWN, pandemia to epidemia o szczeg6lnie duzych
rozmiarach, obejmujgca kraje, a nawet kontynenty. W przesztosci w postaci pan-
demii szerzyty si¢ m.in. ospa prawdziwa, dzuma, cholera, obecnie — grypa czy
COVID-19%. Pandemia zakaznej choroby COVID-19 wywotywanej przez koro-
nawirusa SARS-CoV-2 rozpoczgta si¢ jako epidemia 17 listopada 2019 r. w miescie
Wuhan, w prowincji Hubei, w $srodkowych Chinach, a 11 marca 2020 r. zostata
uznana przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO) za pandemig. Pierwszy przy-
padek zakazenia SARS-CoV-2 w Polsce stwierdzono 4 marca 2020 r. W okresie
od 14 do 20 marca 2020 r. obowigzywat w Polsce stan zagrozenia epidemiczne-
go?, natomiast od 20 marca 2020 r. do 15 maja 2022 r. zgodnie z rozporzadze-
niem Ministra Zdrowia — stan epidemii®.

Dynamiczny rozw6j pandemii COVID-19 wywotat niespotykany dotad w ska-
li swiatowej kryzys i wptyng na wszystkie aspekty zycia cztowieka. Rzady wielu
panstw byly zmuszone do podjgcia odpowiednich dziatan, ktorych celem byto
stworzenie adekwatnych rozwigzan, mechanizmow i procedur zapobiegajacych
rozprzestrzenianie si¢ zakazeniom. Kraje Unii Europejskiej w celu zatrzymania
rozwoju pandemii wprowadzity rowniez nadzwyczajne $rodki prawne. Stan wy-
jatkowy wprowadzity: Czechy, Litwa, Portugalia i Rumunia; stan zagrozenia zdro-
wia — Francja; stan alarmowy — Hiszpania, stan nadzwyczajny — Estonia i Stowacja;
stan kryzysu — Luksemburg, natomiast stan zagrozenia — Wegry. Warto podkre-
§li¢, ze nie wszystkie kraje Unii Europejskiej potrzebowaty wprowadzenia nad-
zwyczajnych srodkow prawnych. Konstytucje takich panstw, jak Szwecja czy

L Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/pandemia;3953787.html (25.08.2022).

2 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 433).

8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 340).
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Wiochy, zawieraty upowaznienia dla rzadoéw do przyjecia specjalnych przepisow
w sytuacjach nadzwyczajnych. Stowenia oraz Niemcy oparly swoje dziatania na
dotychczas obowigzujgcym prawie?.

Polska administracja w dobie pandemii

W zwiazku z zaistniala sytuacja wigkszo$¢ urzedow administracji publicznej
w Polsce zmienita system prac i kontaktow z petentami. Wiele jednostek organi-
zacyjnych zamkneto swoje stacjonarne oddziaty i przeniosto ich funkcjonowanie
do sfery wirtualnej, co wptyneto bezposrednio na zwigkszone zainteresowanie
obywateli e-ustugami. Nowa rzeczywisto$§¢ wywotana przez pandemig i potrzeba
pracy zdalnej wymusita spontaniczng informatyzacj¢ ustug publicznych w Pol-
sce, W tym szczegolnie w sektorze administracji publicznej®. Skutkiem pandemii
byt ograniczony dost¢p do budynkéw administracji publicznej oraz konieczno$¢
sktadania przez petentow do skrzynek podawczych dokumentacji niezbgdnej do
zatatwienia spraw urzgdowych. Kontakt z urzegdem odbywat si¢ za posrednic-
twem poczty elektronicznej, telefonu, platformy ePUAP oraz poczty tradycyjnej.

Od prawie dekady Komisja Europejska analizuje postepy panstw Unii Euro-
pejskiej w zakresie cyfryzacji, publikujac coroczne sprawozdania dotyczace
indeksu gospodarki cyfrowej i spoteczenstwa cyfrowego®. W raporcie o postepie
cyfrowym w 2020 r. Polska plasowata si¢ dopiero na 24. miejscu wsrod wszyst-
kich krajow wspolnoty, natomiast w kategorii cyfrowych ustug publicznych na
miejscu 20. Z ustug administracji elektronicznej w kraju korzystato 49% uzyt-
kownikow internetu, w pordwnaniu z 64% w Unii. Wspotczynnik dostepnosci
cyfrowych ustug publicznych dla obywateli wynosit 65%, gdzie $rednia dla Unii
to 75%. Warto podkresli¢, ze w tej kategorii znajdujg si¢ rowniez rejestry cyfrowe
oferowane przez administracj¢ rzadowa i centralng. W przypadku administracji
samorzgdowej Wskaznik ten bytby znacznie nizszy’.

Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Rozwoju, Pracy 1 Technologii we wspot-
pracy z Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Gtownym In-
spektorem Sanitarnym zostaly wprowadzone ograniczenia dotyczace funkcjono-
wania organéw administracji publicznej, m.in. w zakresie zapewnienia obstugi
obywateli przy zachowaniu srodkow bezpieczenstwa. Przepis § 8 rozporzadzenia

4 Zob. szerzej: Pandemia Covid-19 sytuacja w wybranych krajach europejskich, opracowanie
tematyczne Kancelarii Senatu Biura Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, OT-680 Warszawa 2020.

5 Zob. szerzej: Biurowosé w czasach pandemii. Wplyw epidemii COVID-19 na informatyzacje
biurowosci w administracji publicznej, https://dobrepraktyki.umk.pl/pages/main_page/ (25.08.2022).

6 DESI — Digital Economy and Society Index.

7 Funkcjonowanie urzedéw administracji publicznej w okresie epidemii COVID-19, Warsza-
wa 2022, s.8in.
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W sprawie stanu zagrozenia epidemicznego®, a nastgpnie przepis § 10 rozporzadze-
nia w sprawie stanu epidemii® wprowadzaty uregulowania umozliwiajgce ogra-
niczenie funkcjonowania urzedow administracji publicznej wytacznie do realiza-
cji zadan niezbgdnych do zapewnienia pomocy interesantom, a takze okreslanie
przez urzedy zadan realizowanych w sposob wylaczajacy bezposrednig ich ob-
stuge. Co wazne, w okresie od 13 marca do 18 kwietnia 2020 r. nie doprecyzo-
wano, jakie sprawy nalezg do niezb¢dnych zadan wymagajacych zapewnienia
pomocy interesantom. Dopiero 19 kwietnia 2020 r. stworzono katalog niezbed-
nych zadan, do ktorych zaliczono m.in. sprawy z zakresu: ewidencji ludnosci,
dowodow osobistych, $wiadczen ustug komunalnych, rejestracji stanu cywilnego,
wydawania praw jazdy czy dowodoéw rejestracyjnych. Zgodnie z § 12 rozporza-
dzenia Rady Ministrow z dnia 16 maja 2020 r. W sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii®
wprowadzono przepisy umozliwiajace bezposrednig obstuge klienta. Przy czym
decyzja o rodzaju i formie wprowadzanych ograniczen nalezata do kierownika
urzedu administracji publicznej, dyrektora generalnego urzgdu lub kierujacego
jednostka organizacyjna wykonujaca zadania o charakterze publicznym.

W marcu 2020 r. ustawodawca wprowadzit nowe pojecie tzw. pracy zdalne;j,
ktora — stosownie do przepisdw ustawy 0 zapobieganiu COVID-19! — mogta
by¢ polecana pracownikom na czas okre§lony poza miejscem jej statego wyko-
nywania. Artykut 3 ust. 3 ustawy wskazuje, ze wykonywanie pracy zdalnej moze
zosta¢ polecone, jezeli pracownik ma umiejetnosci i mozliwosci techniczne oraz
lokalowe do wykonywania takiej pracy i pozwala na to rodzaj pracy. W szcze-
golnosci praca zdalna moze by¢ wykonywana przy wykorzystaniu srodkow bez-
posredniego porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub dotyczy¢ wykonywania czesci
wytworczych lub ustug materialnych. Narzedzia i materiaty potrzebne do wyko-
nywania pracy zdalnej oraz obstuge logistyczng pracy zdalnej ma zapewnié pra-
codawca. Jak stusznie zauwaza J. Marciniak, przepis nie okresla sposobu czy tez
kryteriow, na podstawie ktérych pracodawca miatby zweryfikowa¢ warunki
lokalowe pracownika czy tez mozliwosci techniczne, jakimi on dysponuje. Moz-
na wigc przyjac, ze jezeli pracownik ztozy o$wiadczenie, iz nie ma warunkéw do
pracy zdalnej, to prawo pracodawcy do wprowadzenia pracy zdalnej zostanie
ograniczone (pomijajac sytuacje, W ktorej zapewni si¢ zatrudnionemu odpowiedni
do tego lokal — warto o tym pamigta¢, poniewaz brzmienie przepisu wskazuje, ze
pracodawca moze powierzy¢ wykonywanie pracy zdalnej takze w innym miejscu

8 Dz.U. 2020, poz. 433.

9 Dz.U. 2022, poz. 340.

10 Dz.U. poz. 878 (uchylony 30 maja 2020 r.).

11 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2021, poz. 2095).
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niz dom pracownika). Autor dodaje, ze ustawa nie precyzuje, jakie umiejgtnosci
powinien posiada¢ zatrudniony, aby pracowac zdalnie. To do pracodawcy nalezy
ocena, czy dany pracownik posiada odpowiednie cechy, wiedze i umiejgtnosci,
ktore pozwola mu efektywnie wykonywac czynnosci zawodowe w formule zdal-
nej. Nalezy przyja¢, ze nie chodzi o jaka$ dodatkowa, specjalna ocen¢ dokony-
wang pod katem pracy zdalnej, ale np. o analiz¢ kompetencji pracownika doko-
nywang na podstawie informacji zebranych juz wczesniej przez pracodawce'?.

Warto w tym miejscu podkresli, ze do momentu wejscia w zycie przepisow
ustawy o zapobieganiu COVID-19% w polskim systemie prawnym nie istniato
pojecie pracy zdalnej. Kodeks pracy'* definiowat jedynie pojecie telepracy za-
warte w rozdziale I1b tego aktu normatywnego®.

Przed rozpoczeciem drugiej fali pandemii COVID-19, tj. od 3 listopada 2020 r.,
praca zdalna dla administracji publicznej stata si¢ obowigzkiem z wyjatkiem jed-
nostek organizacyjnych sadow i prokuratury. Przepisy zostaty doprecyzowane,
a w jej trakcie wprowadzono dodatkowo tzw. nakaz pracy zdalnej, ktory obo-
wigzywal przez 8 miesiecy — do czerwca 2021 r.® Pracodawca mogl wytgczyé
z zakresu pracy zdalnej pracownikow realizujacych zadania niezbedne do zapew-
nienia pomocy obywatelom lub inne zadania niezbedne ze wzgledu na przepisy
prawa lub potrzeby urzedu, jezeli nie bylo mozliwe ich wykonywanie w ramach
pracy zdalnej!’. Konkretyzacje tych przepiséw stanowit § 14 rozporzadzenia®®
moéwiacy o tym, ze w urzedach administracji publicznej lub jednostkach organi-
zacyjnych wykonujacych zadania o charakterze publicznym dopuszczalna liczba
interesantow przebywajacych w tym samym czasie w jednym pomieszczeniu nie
moze by¢ wigksza niz jedna osoba na jedno stanowisko obstugi, z wytaczeniem
0so0b realizujacych zadania w zakresie obstugi interesantow.

Przeniesienie urzednikoéw do pracy zdalnej pozytywnie wptyngto na ograni-
czenie rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2. Natomiast ograniczona liczba
pracownikow bedaca w kontakcie bezposrednim z petentami zapewnita cigglos¢
dziatania administracji. Zgodnie z zaleceniami epidemicznymi w urzedach stoso-

12 Por, szerzej: J. Marciniak, Praca zdalna, Lex/el. 2020.

13 Dz.U. 2021, poz. 2095.

14 Dz.U. 2022, poz. 1510.

15 Do Sejmu trafit rzagdowy projekt nowelizacji Kodeksu pracy zawierajacy wyczekiwane przez
pracodawcow przepisy szczegbtowo regulujace prace zdalng. Zob. szerzej: https://kadry.infor.pl/wia
domosci/5549628, Praca-zdalna-Kodeks-pracy-2022.html (26.08.2022).

16 Zoh. szerzej: Organizacja pracy zdalnej w wybranych podmiotach wykonujgcych zadania pu-
bliczne w zwigzku z ogloszeniem stanu epidemii, informacja o wynikach kontroli NIK, LBI.430.003.2021,
Warszawa 2021, s. 6 i n.

Y7 Funkcjonowanie urzedéw administracji publicznej w okresie epidemii COVID-19, informa-
cja o wynikach kontroli NIK, LSZ.430.005.2021, Warszawa 2022, s. 8.

18 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 964).
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wano $rodki ochrony pracownikéw, takie jak maseczki, rekawiczKi jednorazowe,
stawiano przezroczyste ekrany ochronne, dezynfekowano blaty biurek po kazdym
interesariuszu, uzywane dhugopisy odktadano do specjalnych pojemnikow, przy
wejsciu do budynku wykonywano pomiar temperatury ciata, jak rowniez nakazy-
wano dezynfekcje rak. Zwyczajowa forma organizacji pracy urzedu byto umawia-
nie si¢ na wizyte, ktorego nalezato dokona¢ w formie elektronicznej za posred-
nictwem poczty e-mail, droga telefoniczng lub za posrednictwem specjalnego
formularza online znajdujacego si¢ na stronach internetowych urzg¢dow. Problem
pojawiatl si¢ w momencie dostarczenia dokumentdéw. O ile wystanie ich za posred-
nictwem poczty elektronicznej byto szybkie i skuteczne, o tyle przesytane trady-
cyjna poczta lub pozostawiane w tradycyjnej skrzynce podawczej w urzedzie wy-
dhuzaty znacznie okres rozpatrzenia sprawy przez urzednika'®. Ztozone dokumenty
nie zawsze byly kompletne, wlasciwie wypelnione, co wymagato uzupelnienia,
a co wazne — interesant nie otrzymywal potwierdzenia ztozenia dokumentow?.

W okresie pandemii wprowadzono nowelizacje przepisow prawa, ktdore nie
sprzyjaly zmniejszeniu emisyjnosci wirusa. Przykladem jest nowela ustawy z dnia
6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych?, ktéra wprowadzita od 7 listopada
2022 r.22 wymog obecno$ci wnioskodawcy przy sktadaniu wniosku o dowdd oso-
bisty w wybranym urzedzie gminy?®. Podyktowane bylo to zmianami zwigzanymi
z danymi biometrycznym — podczas sktadania wniosku o wydanie dowodu 0so-
bistego pobiera si¢ odciski palcow od osoby ubiegajacej si¢ 0 wydanie dowodu
osobistego (art. 29 ¢ ustawy).

Jak wynika z danych Eurostatu, stosowanie pracy na odlegtos¢ w trakcie ko-
lejnych miesigcy epidemii COVID-19 byto coraz bardziej popularne wsérdd pra-
codawcow W Polsce. Wedtug danych prace tego typu wykonywato blisko 9% pra-
cownikow, tj. 0 3,5 p.p. wiecej niz w 2019 r., co pozycjonowalo nas dopiero na
15. miejscu z 27 poddanych badaniu krajow europejskich?.

Jak wynika z raportu Najwyzszej Izby Kontroli, czas pandemii COVID-19
pokazat biernos¢ we wprowadzaniu w administracji publicznej elastycznych form
organizacji pracy i niedostosowanie sposobu wykonywania pracy zdalnej do zadan
realizowanych przez skontrolowane podmioty®. W rezultacie wraz z rozwojem

19 Kazdy taki ztozony dokument musiat odby¢ 48-godzinng kwarantanne.

20 Zob. szerzej: B. Stobodzian, Zmiany w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce
w czasie epidemii COVID-19, ,,Studia Politologiczne” 2022, vol. 64, s. 69 i n.

2 Dz.U 2022, poz. 671.

22 Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 1978).

23 Wyjatek stanowig osoby, ktére nie ukonczyty 5. roku zycia.

24 https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/index.php?title=General_and_regional_stati
stics,_EU_policies (26.08.2022).

%5 Kontrolg objete zostaty po cztery: izby administracji skarbowej, oddziaty ZUS, o$rodki po-
mocy spotecznej, powiatowe urzedy pracy, prokuratury rejonowe, sady rejonowe, urzedy gmin, urzedy
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epidemii taki tryb pracy stosowany byt w coraz mniejszym zakresie wbrew ro-
snagcemu zagrozeniu. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita 34 z 40 skon-
trolowanych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne w trybie zdalnym.
Wszystkie skontrolowane jednostki co prawda wprowadzity, opracowaty i wdro-
zyly wihasciwe procedury wewngtrzne i z reguly prawidlowo ewidencjonowano
czas pracy zdalnej, jednak bariery infrastrukturalne, finansowe i techniczne
ograniczyty lub uniemozliwity odpowiednie zorganizowanie tej pracy. W swoim
raporcie Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze mata liczba sprzetu i brak zdigi-
talizowanych wersji dokumentow byty podstawowymi barierami dla efektywnej
pracy zdalnej. Zadania, jakie wykonywaty kontrolowane podmioty, byty reali-
zowane przy uzyciu systemoéw informatycznych, a co za tym idzie — kluczowe
przy pracy zdalnej byto cyfrowe zaplecze tych podmiotow. W czasie ogloszenia
stanu epidemii COVID-19 36 (90%) podmiotow byto nieprzygotowanych lub
nie w pelni przygotowanych do zorganizowania pracownikom pracy zdalnej.
Przyczyng tego byta m.in. niewystarczajaca liczba przeno$nego sprzetu kompu-
terowego lub brak danych w formie zdigitalizowanej. Cyfryzacje danych wdro-
zono tylko w potowie skontrolowanych podmiotach publicznych?®. W wickszo$ci
urzedow pracownicy realizowali czynno$ci stuzbowe w formie zdalnej z wyko-
rzystaniem w miejscu zamieszkania dokumentoéw papierowych, w tym w czesci
z nich byly to oryginalne dokumenty zawierajace tajemnice prawnie chronione.
Efekt tego byt taki, ze w dzien ogloszenia stanu epidemii stan przygotowania
podmiotow publicznych pozwalat na zorganizowanie efektywnej pracy zdalnej
tylko co szostemu pracownikowi.

Kolejnym istotnym problemem w dziataniu polskiej administracji w czasie pan-
demii byt niedostateczny stan przygotowania pracownikéw do realizowania zadan
na odleglos¢, jak rowniez braki sprzetowe. Pracownicy, ktorym polecano zdalne
wykonywanie zadan, realizowali w tym trybie $rednio co sibdma godzine swojego
czasu pracy. Warto$¢ srednia dla wszystkich kontrolowanych podmiotéw wyniosta
10%. Odsetek ten byt uzalezniony od modelu organizacji pracy zdalnej przyjetego
w danym podmiocie, tj. od tego, czy polecano prace zdalng 8-godzinng, czy np.
2-godzinng oraz czy praca ta miata charakter cykliczny, czy jedynie dorazny?'.

Az 2/3 zatrudnionych?® w zwigzku z niewystarczajagcymi umiejetno$ciami
zwigzanymi z pracg zdalng wykonywalo zadania wspomagajace, niewymagajace
dostepu do systemow informatycznych, samoksztalcito si¢ lub pozostawato do

skarbowe oraz trzy wojewodzkie oddziaty NFZ i pigé regionalnych oddziatow KRUS (razem 40 pod-
miotow). Okres objety kontrolg to czas od 1 marca 2020 r. do 23 czerwca 2021 r. z wykorzystaniem
dowodow sporzadzonych przed tym okresem, dotyczacych zakresu kontroli.

% Qrganizacja pracy..., s. 8.

27 |bidem, s. 18. Analiz¢ przeprowadzono na podstawie 50 losowo wybranych pracownikach
skontrolowanych podmiotow lub w przypadku, kiedy liczba pracownikow, ktorym polecano pracg
zdalna, byta mniejsza od 50 — na podstawie wszystkich pracownikow, ktorzy taka pracg $wiadczyli.

28 |bidem, s. 8.
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dyspozycji pracodawcy. Nalezy podkresli¢, ze duzy odsetek pracownikow wy-
konywal swoje obowiazki przy wykorzystaniu prywatnego sprzetu do celow
stuzbowych. W konsekwencji doprowadzito to do kolejnego problemu zwig-
zanego z wykorzystywaniem sprzetu prywatnego do celow stuzbowych, jego
zabezpieczen oraz rozliczenia kosztow za uzycie tego sprzgtu. Im mniej przygo-
towany do realizowania zadan na odlegtos¢ byt podmiot, tym czesciej wykorzy-
stywano zasoby prywatne pracownikow do celéw stuzbowych. W konsekwen-
cji nieodpowiedni stan przygotowania determinowal wykorzystywanie zasobow
prywatnych pracownikéw do celow stuzbowych. Z kontroli przeprowadzonej
przez Najwyzszg lzbe Kontroli®® wynika, ze najczesciej wykorzystywano do-
mowy dostep do internetu (98% pracownikoéw pracujacych zdalnie), a w dalszej
kolejnosci — prywatne komputery (65%) i telefony (36%). Godny odnotowania
jest fakt, ze w zadnym przypadku nie wigzato si¢ to z wyplaceniem z tego tytulu
ekwiwalentu pracownikom, czego przyczyna byt brak obowigzku prawnego
w tym zakresie. Bardzo cz¢sto zasoby prywatne pracownikow (np. komputer
prywatny) wykorzystywano w trakcie ich samoksztatcenia lub pozostawania
pracownikow w gotowosci do pracy (prywatne urzadzenia przenos$ne, takie jak
tablet czy telefon).

Trudnoscig, jaka pojawila si¢ w czasie pandemii w sferze dziatania admini-
stracji, stal si¢ czas pracy, ktory byt trudny do zewidencjonowania. Praca zdalna
W poczatkowej fazie byta zle monitorowana, co w konsekwencji prowadzito do
destabilizacji w sferze dziatania administracji, a takze op6znien w wykonywaniu
biezacych zadan przez urzednikow. Pracodawcy podczas pierwszej fali epidemii
nie dokonywali audytow wewnetrznych, ewaluacji oraz badania potencjatu pod-
miotu do zdalnego realizowania zadan, co skutkowato brakiem rzetelnego okre-
Slenia potrzeb finansowych i infrastrukturalnych koniecznych do odpowiedniego
przygotowania si¢ do $wiadczenia pracy na odlegtos¢ i skutecznego przeciwdzia-
tania kryzysom w przysztosci.

Podsumowanie

Reasumujac, ponad rok funkcjonowania administracji w czasie pandemii po-
zwolit kierownikom urzgdow administracji publicznej na zdiagnozowanie korzysci
i barier w organizowaniu pracy zdalnej. Jako korzysci wskazano m.in. oszczedno-
$ci w zakresie kosztow 1 czasu dojazdow do pracy po stronie pracownikow, zwigk-
szenie bezpieczenstwa pracownikow czy zapewnienie ciggtosci dziatania urzedow.
Jako utrudnienia zidentyfikowano: brak odpowiedniego wyposazenia, specyfike
wykonywanych zadan uniemozliwiajaca prace zdalna, przerzucenie kosztow pracy
na pracownika, jak rowniez nieuregulowanie pracy zdalnej w przepisach.

29 Badaniu w tym zakresie poddano 1,1 tys. pracownikéw z 40 skontrolowanych podmiotow.
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Whiosek de lege ferenda jest nastepujacy: praca zdalna powinna doczekaé
si¢ kompleksowego uregulowania w przepisach prawa (Kodeks pracy), w szcze-
golnosci doprecyzowania definicji, miejsca jej $wiadczenia, praw i obowigzkoéw
wystepujacych po stronie pracodawcy i pracownika, w tym dotyczacych spo-
sobu rozliczania kosztow zdalnego realizowania zadan. Kierownicy jednostek
organizacyjnych powinni podja¢ dziatania zmierzajace do doposazenia pracow-
nikdw w przenosny sprzet komputerowy oraz zadbaé o wprowadzenie digita-
lizacji danych.
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Streszczenie

Nagty i dynamiczny rozw6j pandemii COVID-19 w marcu 2020 r. wptyna negatywnie na
funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce. Zwigzana z nim byta konieczno$¢ podjecia
odpowiednich dziatan, rozwigzan i procedur, ktérych gtownym celem byto przeciwdziatanie zaka-
zeniom. Jedna z form miata sta¢ si¢ praca zdalna, ktora miata uchroni¢ urz¢dnikow i petentow
przed rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2. W zwiazku z zaistnialg sytuacja wigkszos¢
urzedéw administracji publicznej w Polsce zmienita system prac i kontaktéw z petentami. Wiele
jednostek organizacyjnych zamkng¢to swoje stacjonarne oddziaty i przeniosto ich funkcjonowa-
nie do sfery wirtualnej, co wptywato bezposrednio na zwigkszone zainteresowanie obywateli
e-ustugami. W efekcie skutkowato to ograniczonym dostep do budynkéw administracji publicznej
oraz koniecznoscia sktadania przez petentéw do skrzynek podawczych dokumentacji niezbedne;j
do zatatwienia spraw urzedowych. Kontakt z urzgdem odbywat si¢ za posrednictwem poczty elek-
tronicznej, telefonu, platformy ePUAP oraz poczty tradycyjnej. W tekscie autor w sposob synte-
tyczny przedstawia oraz analizuje sytuacje, jaka miata miejsce w sferze dziatalno$ci administracji
w czasie trwania pandemii, wskazuje akty normatywne i procedury, ktore miaty wptyw na dziata-
nie tych podmiotow.

Stowa kluczowe: administracja, pandemia, praca zdalna, COVID-19
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ADMINISTRATION IN THE AGE OF THE PANDEMIC
Summary

The sudden and dynamic development of the COVID-19 pandemic in March 2020 had a neg-
ative impact on the functioning of public administration in Poland. It was associated with the need
to take appropriate actions, solutions and procedures whose main goal was to prevent infections.
One of the forms was to work remotely, which was to protect officials and applicants from the
spread of the SARS-CoV-2 virus. Due to this situation, most public administration offices in Po-
land changed the system of work and contacts with applicants. Many organizational units closed
their stationary branches and transferred their functioning to the virtual sphere, which directly
resulted in an increased interest of citizens in e-services. As a result, it resulted in limited access
to public administration buildings and the need for applicants to submit documentation neces-
sary to settle official matters to inboxes. Contact with the office took place via e-mail, telephone,
ePUAP platform and traditional mail. In the text, the Author synthetically presents and analyzes
the situations that took place in the sphere of administration activities during the pandemic, indi-
cates the normative acts and procedures that had an impact on the operation of these entities.

Keywords: administration, pandemic, remote work, COVID-19
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Wprowadzenie

Migracje we wspdlczesnym $wiecie przyjmuja wymiar globalny. Jednym
z aspektow globalizacji ruchow migracyjnych jest wybieranie przez podrozu-
jacych nowych srodkow transportu — transportu lotniczego obok historycznie
ugruntowanej migracji droga ladowa i morska?. Migracje drogg lotniczg sg z jed-
nej strony uwarunkowane sytuacja polityczng i konieczno$cia pokonywania przez
migrantéw dtugich odcinkéw celem poszukiwania bezpiecznego schronienia, cze-
go przyktadem sa migracje z Bliskiego Wschodu na Biatoru$ w celu dotarcia do
Unii Europejskiej®. Z drugiej strony podrdze lotnicze wykorzystywane sg na
szerokg skalg przez pracownikow migrujacych — zarowno wewnatrz samej Unii
Europejskiej, jak i pomiedzy Unig Europejska i panstwami trzecimi.

Mimo doswiadczen pandemii COVID-19, ktérej konsekwencja byty restryk-
cje i ograniczenia w podrozach samolotem, szacuje si¢, ze w 2020 r. 1,8 mln oséb
odbyto podréz samolotem?. Na konieczno$¢ migracji drogg powietrzng wskazuja
takze dane na temat gtdéwnych panstw pochodzenia migrantéw (Indie, Meksyk,

! Artykut jest efektem realizacji projektu badawczego ,,Ombudsman jako gwarant ochrony
praw podstawowych migrantow” 0 nr rejestracyjnym 2020/39/B/HS5/01424 finansowanego ze
srodkow Narodowego Centrum Nauki. Artykut prezentuje stan prawny na 1 pazdziernika 2022 r.

2 8. Castles, M.J. Miller, Migracje we wspétczesnym swiecie, Warszawa 2011, s. 107 i n.;
S. Martin, International Migration. Evolving Trends from the Early Twentieth Century to the Pre-
sent, Cambridge 2014, s. 26 i n.

3 https://www.gov.pl/web/sluzby-specjalne/tak-bialorus-organizuje-przemyt-ludzi-dokumenty
(21.09.2022).

4 Stanowito to notabene liczb¢ znacznie mniejsza niz w latach poprzednich. Przyktadowo
w 2019 r. liczbe pasazeréw samolotow szacowano na 4,5 mld. World Migration Report 2022,
red. M. McAuliffe, A. Triandafyllidou, Geneva 2021, s. 20.
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Federacja Rosyjska, Chiny, Syria) i panstw docelowych migrantéw (Stany Zjed-
noczone, Niemcy, Arabia Saudyjska, Federacja Rosyjska, Zjednoczone Krolestwo)®.

O skali migracji do Unii Europejskiej $wiadczy¢ moze fakt, ze w krajach czton-
kowskich Unii przebywa obecnie prawie 24 mln obywateli panstw trzecich (dane
za 2021 r.)8. Z kolei obywatele Unii korzystajacy z traktatowej swobody przeptywu
0s0b zachowujg wysoka mobilno$¢ wewnatrz Unii’ — zgodnie z danymi statystyczny-
mi najczgsciej granice wewnetrzne przekraczaja Rumunii, Chorwaci i Portugalczycy.

Unia Europejska poprzez gwarancje praw podstawowych zawarte w Karcie
Praw Podstawowych Unii Europejskiej® i regulacje prawne przyjmowane w ra-
mach Przestrzeni wolnos$ci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci® wytworzyla spojny
system ochrony praw migrantow™’. Artykul stawia pytanie badawcze, czy prawo
unijne zapewnia rowniez Skuteczng ochrong praw osob migrujacych w procesie
przekraczania granicy w ruchu lotniczym. Ruch ten ze wzgledu na swoja specy-
fik¢ wymaga regulowania poprzez wprowadzanie szczego6lnych klauzul bezpie-
czenstwa. Tym samym istnieje konieczno$¢ zapewnienia w systemie prawnym
swoistego balansu pomig¢dzy koniecznos$cia zapewnienia bezpieczenstwa a gwa-
rancjami poszanowania podstawowych wolnosci podrozujacych.

Rozwazania zawarte w prezentowanym artykule oparte sg w znacznej mierze
na analizie sprawy Shamindera Puriego!!. Opracowanie stawia w konsekwencji
pytanie, czy w oparciu o0 argumentacje sadéw mozna wypracowa¢ model poste-
powania w sprawie ochrony i ewentualnego ograniczenia praw podstawowych
wobec podroznych przekraczajgcych granice w ruchu lotniczym. W artykule za-
stosowane zostaty metody typowe dla nauk prawnych — metoda prawnodogma-
tyczna oraz metoda prawnoporownawcza.

5 Ibidem, s. 25.

6 Na temat migracji do Unii Europejskiej z pafistw trzecich zob. Annual Report on Migration
and Asylum 2021. Statistical Annex, Co-produced by Eurostat and European Migration Network,
June 2022, s. 11.

" EU citizens living in another Member State — statistical overview, https://ec.europa.eu/euro
stat/statistics-explained/index.php?title=EU_citizens_living_in_another_Member_State -_statistical_
overview#Who_are_the_most_mobile_EU_citizens.3F (10.09.2022).

8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7 czerwca 2016 r.),
s. 389-405 (dalej: KPP).

9 Art. 67 i n. Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz. Urz.
UE C 202 z 7 czerwca 2016 1.), s. 47.

10 C. Costello, The Human Rights of Migrants and Refugees in European Law, Oxford 2016;
Human Rights and Immigration, red. R. Rubio-Marin, Oxford 2014.

11 Shaminder Puri to sikh, ktory podrézowat z lotniska Okecie i w trakcie kontroli osobistej
zostal poproszony o zdjecie turbanu, co uznat za naruszenie jego praw podstawowych, w tym wolno-
$Ci wyznania. Sprawa szeroko odbita sie w mediach krajowych i europejskich: https://www.bbc.
com/news/av/uk-england-oxfordshire-16318914; https://www.rp.pl/dobra-osobiste/art12521931-dobra-
-osobiste-a-kontrola-na-lotnisku-straz-graniczna-naruszyla-prawa-sikha; https://www.wprost.pl/469
345/kazali-mu-zdjac-turban-wiec-poszedI-do-sadu-jest-wyrok.html (10.09.2022).
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Ochrona praw podstawowych w Przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwoS$ci

Strefa Schengen warunkuje swobodny przeptyw 0sob poprzez zniesienie kon-
troli na granicach wewnetrznych*2. Dorobek schengenski (tzw. acquis Schengen)
zostat wlgczony do prawa Unii Europejskiej na mocy traktatu z Amsterdamu®®. Od
tego czasu Unia Europejska konsekwentnie buduje ramy prawne Przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoscil®. Podstawg prawng dla funkcjonowania
Przestrzeni jest art. 67 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z nim:
,»1. Unia stanowi przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w po-

szanowaniu praw podstawowych oraz r6znych systemow i tradycji praw-

nych Panstw Cztonkowskich.

2. Unia zapewnia brak kontroli os6b na granicach wewnetrznych i rozwija wspol-
ng politykg w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewngetrznych, opar-
ta na solidarno$ci miedzy Panstwami Cztonkowskimi i sprawiedliwg wobec
obywateli panstw trzecich”.

Podstawowym aktem prawa wtornego Unii Europejskiej regulujacym prze-
plyw przez granice jest tzw. Kodeks graniczny Schengen, czyli rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice®. Reguluje on m.in. za-
sady odprawy na granicach zewng¢trznych, zasady przekraczania granic wewnetrz-
nych i umozliwia czasowe przywrocenie kontroli na granicach wewngtrznych.

Szczegblng role w zarzadzaniu granicami odgrywa koniecznos$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa granicznego — zarOwno w wymiarze narodowym, jak i migdzy-
narodowym?®,

12 A.M. Kosinska, A. Szachon-Pszenny, Bezpieczernstwo w polityce migracyjnej i azylowej
Unii Europejskiej [w:] Bezpieczenstwo wschodniej granicy Unii Europejskiej w transgranicznym
przeplywie osob i towardow, red. A. Kosinska, P. Witkowski, Zamos¢ 2016, s. 141 i n.

13 Protocol integrating the Schengen acquis into the framework of the European Union; Traktat
z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajgce Wspdlnoty Euro-
pejskie i niektore zwigzane z nimi akty (Dz. Urz. UE C 340 z 10 listopada 1997 r.), s. 1-145.

14 F, Pastore, Visas, Borders, Immigration: Formation, Structure and Current Evolution of the
EU Entry Control System [w:] Europe’s Area of Freedom, Security and Justice, red. N. Walker,
Oxford 2006, s. 94. Zob. tez: Migration, Borders and Citizenship. Between Policy and Public
Spheres, red. M. Ambrosini, M. Cinalli, D. Jacobson, Palgrave MacMillan 2020.

15Dz, Urz. UE L 77 z 23 marca 2016 r., s. 1-52.

16 M. El Ghamari, Bezpieczenstwo granic — wymiar funkcjonalny [w:] Unia Europejska w po-
szukiwaniu swoich granic, red. M. Trojanowska-Strzeboszewska, Warszawa 2017, s. 150. Na
temat zarzadzania granicami W dobie kryzysow migracyjnych zob. M. Molendowska, Polityka
bezpieczenstwa Unii Europejskiej W obliczu wspédiczesnego kryzysu migracyjnego [w:] Polityka
migracyjna w obliczu wspolczesnych wyzwarn. Teoria i praktyka, red. H. Chatupczak, M. Lesinska,
E. Pogorzata, T. Browarek, Lublin 2018, s. 103 i n.; Migration on the Move. Essays on the Dyna-
mics of Migration, red. C. Grutters, S. Mantu, P. Minderhoud, Leiden—Boston 2017.
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Prawa podstawowe migrantow chronione sag w Przestrzeni wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci w oparciu o przepisy KPP i przepisy szczegotowe
aktow prawa wtornego'’. Zgodnie z art. 52 Karty: ,,Postanowienia niniejszej
Karty majg zastosowanie do instytucji, organow i jednostek organizacyjnych
Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do Panstw Cztonkowskich
wylacznie w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii”.

Tym samym zgodnie z zasada jurysdykc;ji terytorialnej KPP ma zastosowa-
nie i gwarantuje prawa podstawowe migrantom (zard6wno obywatelom panstw
trzecich, jak i obywatelom unijnym) w procesie migracyjnym, ktory regulowany
jest przez prawo unijne na podstawie art. 4 ust. 2 lit. J Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (dalej jako: TFUE)™,

Szczegolng pozycje prawng W Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci maja obywatele Unii Europejskiej, ktorzy na podstawie przepisow trakta-
towych korzystajg ze swobodnego przeptywu osob przez granice wewnetrzne®®,

Jednym z podstawowych praw cztowieka zapewnianych w systemie miedzyna-
rodowym jest wolno$¢ poruszania si¢ (liberty of movement)®. Zgodnie z art. 12 Mie-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych: ,,Kazdy cztowiek przeby-
wajacy legalnie na terytorium jakiegokolwiek Panstwa bg¢dzie miat prawo, w obrebie
tego terytorium, do swobody poruszania si¢ i wolno$ci wyboru miejsca zamiesz-
kania»?*. Ponadto kazdy ma prawo opuscié kraj, takze swoj kraj pochodzenia.

17 W ujeciu doktrynalnym zrédtami praw podstawowych w prawie Unii Europejskiej sa KPP, Eu-
ropejska Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz tradycje konstytucyjne wspdlne
dla panstw cztonkowskich. Zob. A.M. Kosifiska, Prawa kulturalne obywateli parnstw trzecich w pra-
wie Unii Europejskiej, Lublin 2018, s. 120; T. Jurczyk, Trzy Zrédia praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspélpracownikow
dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, red. M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Wro-
claw 2014, s. 282. Zob. tez: M. Dawson, The Governance of EU Fundamental Rights, Cambridge 2018.

18 Zgodnie z nim kompetencje w obszarze Przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawie-
dliwosci sg dzielone pomiedzy Unig a panstwa cztonkowskie.

19 Art. 21 TFUE. Zob. tez: E. Guild, Who Wants to Be an EU Citizen? [w:] EU Citizenship
and Free Movement Rights. Taking Supranational Citizenship Seriously, red. S. Mantu, P. Minder-
houd, E. Guild, Boston—Leiden 2020, s. 18.

20 D, Weissbrodt, M. Divine, International Human Rights of Migrants [w:] Foundations of In-
ternational Migration Law, red. B. Opeskin, R. Perruchoud, J. Redpath-Cross, Cambridge 2012, s. 163.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 1670), art. 12. Zgodnie z jego kolejnymi ustepami:
,»3. Wymienione wyzej prawa nie moga podlega¢ zadnym ograniczeniom, z Wyjatkiem tych, ktore

sa przewidziane przez ustawe, sa konieczne do ochrony bezpieczenstwa panstwowego, porzadku
publicznego, zdrowia lub moralnoéci publicznej, albo praw i wolno$ci innych i sa zgodne z po-
zostatymi prawami uznanymi w niniejszym Pakcie.
4. Nikt nie moze by¢ samowolnie pozbawiony prawa wjazdu do swego wiasnego kraju”.
Zob. tez: V. Chetail, International Migration Law, Oxford 2019, s. 92. Na temat ochrony praw
migrantow W systemie uniwersalnym zob. K. Eisele, The External Dimension of the EU’s Migration
Policy. Different Legal Positions of Third — Country Nationals in the EU: A Comparative Perspec-
tive, Leiden—Boston 2014, s. 169.
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Prawo miedzynarodowe chroni tez prawa migrantow do wolnosci i bezpie-
czenstwa??, prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, prawo do
sprawiedliwego procesu czy wolno$¢ mysli, sumienia i wyznania®,

Szczegblne znaczenie w regionalnej, europejskiej ochronie praw migrantéw
maja przepisy Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka?. Ustanawia
ona standardy ochrony, ktore musza by¢ rowniez zapewnione na poziomie unij-
nym. Zgodnie z art. 52 ust. 3 KPP: ,,W zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera
prawa, ktore odpowiadajg prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sa
takie same jak praw przyznanych przez t¢ konwencje. Niniejsze postanowienie
nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawato szersza ochrong”.

Prawo do swobodnego poruszania si¢ cudzoziemcow przebywajacych legalnie
na terytorium panstwa goszczacego zostato zagwarantowane w art. 2 ust. 1 Pro-
tokotu nr 4 do Konwencji?®.

Problemem szeroko dyskutowanym w doktrynie i obecnym w praktyce orzecz-
niczej sadow miedzynarodowych i krajowych jest koniecznos¢ wywazenia ochrony
dwoch kluczowych wartosci: bezpieczenstwa panstwa i wolno$ci przemieszczania
si¢ migrantow?®. Szczegodlnego znaczenia nabiera konieczno$¢ zapewnienia roOw-
nowagi pomiedzy prawami migrantow do przemieszczania si¢ a zapewnieniem
bezpieczenstwa pafistwa w dobie zagrozenia terroryzmem?’.

Prawa podstawowe podlega¢ moga limitacji, tj. ograniczeniu. Limitacja oznacza
,prawnie dopuszczalng mozliwo$¢ ograniczenia praw cztowieka w imi¢ konkret-
nego celu prawowitego, pod warunkiem spetienia okreslonych wymogow™?8, Ce-
lem takim moze by¢ bezpieczenstwo panstwa, jak rowniez porzadek publiczny czy
ochrona zdrowia publicznego. Klauzule limitacyjne zawarte sg w aktach prawa
krajowego i miedzynarodowego gwarantujacych prawa cztowieka — przyktadem

22 Zob. A. McMahon, The role of State in Migration Control. The Legitimacy Gap and Moves
towards a Regional Model, Leiden—Boston 2016, s. 73.

2 Zob. A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w $wietle orzecznictwa europejskiego
trybunatu praw czlowieka, Warszawa 2010, s. 160 i n.

24 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

%5 Protokét nr 1 i nr 4 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzony w Paryzu 20 marca 1952 r. oraz sporzadzony w Strasburgu 16 wrzesnia 1963 r.
(Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175); A. Szklanna, Ochrona prawna..., s. 186.

% K. Moss, Balancing Liberty and Security. Human Rights, Human Wrongs, Palgrave MacMil-
lan 2011, s. 23; B. Walczak-Kowalik, Bezpieczeristwo publiczne a prawa i wolnosci jednostki [w:]
Prawa czlowieka i ludzkie bezpieczenstwo. Osiggnigcia i wyzwania w 70. Rocznice ogloszenia Po-
wszechnej Deklaracji Praw Cziowieka, red. D. Bienkowska, R. Koztowski, Warszawa 2019, s. 112.

27'S, Martin, International Migration..., s. 182.

28 M. Szuniewicz, Ochrona bezpieczeristwa parstwa jako przestanka ograniczenia praw i wol-
nosci jednostki w swietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2016, s. 33.
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moze by¢ EKPC, ktora przewiduje mozliwo$¢ limitacji m.in. w stosunku do prawa
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego (art. 8) i wolno$ci mysli, sumienia
i wyznania (art. 9).

Swoiste wytyczne dla zastosowania limitacji w swobodnym przeplywie 0sob
zawiera takze preambuta Kodeksu granicznego Schengen: ,,Zgodnie z orzecznic-
twem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odstepstwo od podstawowej
zasady swobody przeptywu osob nalezy interpretowac Scisle, a koncepcja porzad-
ku publicznego zaktada istnienie rzeczywistego, obecnego i dostatecznie powaz-
nego zagrozenia dla jednego z podstawowych intereséw spoleczenstwa?°.

Analizowane przepisy prawa lotniczego w porzadku prawnym
Unii Europejskiej

Wolnos¢ swobody przeptywu osob dotyczy przekraczania granic wewngtrz-
nych w strefie Schengen. Tym samym prawo Unii Europejskiej gwarantuje swoim
obywatelom i legalnie przebywajacym na terytorium Unii obywatelom panstw
trzecich swobode poruszania si¢ pomig¢dzy panstwami cztonkowskimi i przekracza-
nia granic. Szczegdlnym rezimem bezpieczenstwa objete zostaty zasady przekra-
czania granic w ruchu lotniczym. W zwiazku z tym nie majg do niego zastoso-
wania przepisy Kodeksu granicznego Schengen, a szczegdlnego rozporzadzenia
wykonawczego Komisji 2015/1998 z 5 listopada 2015 r. ustanawiajgcego szcze-
gotowe srodki w celu wprowadzenia w zycie wspolnych podstawowych norm
ochrony lotnictwa cywilnego®.

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenie okresla ,,szczegdtowe $rodki w celu wpro-
wadzenia w zycie wspolnych podstawowych norm ochrony lotnictwa cywilnego
przed aktami bezprawnej ingerencji zagrazajacymi bezpieczenstwu lotnictwa
cywilnego”. Tym samym priorytetowg wartoscig chroniong przez przepisy roz-
porzadzenia jest bezpieczenstwo w podrozy lotniczej.

Zasady kontroli bezpieczenstwa pasazeréw w ruchu lotniczym zostaty uregu-
lowana w pkt 4.1.1 zatacznika do rozporzadzenia wykonawczego. Zgodnie z nim
pasazer powinien by¢ poddany kontroli przez przynajmniej jedng z wymienionych
w rozporzadzeniu metod. Sg to: kontrola manualna, bramki do wykrywania metali,
psy do wykrywania materiatdw wybuchowych, urzadzenia do wykrywania $lado-
wych ilo$ci materiatdéw wybuchowych i urzgdzenia do przeswietlania osob niewy-
korzystujace promieniowania jonizujacego. W przypadku, gdy kontroler bezpie-
czenstwa nie moze jednoznacznie stwierdzi¢, czy dana osoba przenosi przedmioty
zabronione, pasazer jest poddawany ponownej kontroli lub odmawia mu si¢ doste-

29 Pkt 27 preambuty Kodeksu granicznego Schengen.
30 Dz.U. UE L 299 z 14 listopada 2015 1., s. 1-142.
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pu do stref zastrzezonych. Rozporzadzenie przewiduje mozliwo$¢ odmowy przez
pasazera poddania sie kontroli za pomoca urzadzenia do prze$wietlania 0sdb —
wowczas zastosowana powinna by¢ alternatywna metoda kontroli. Co istotne,
rozporzadzenie nie przewiduje ogdlnej mozliwosci odmowy przez pasazera pod-
dania si¢ kontroli przy wejsciu do stref zastrzezonych.

Aby jednak kontrola odbywata si¢ z pelnym poszanowaniem tozsamosci kul-
turowej cudzoziemca, zgodnie z pkt 11.2.3.1 zatacznika do rozporzadzenia wy-
konawczego osoby przeprowadzajace na lotniskach Unii Europejskiej kontrole
bezpieczenstwa kierowane sg na szkolenia obejmujace umiejetnosci interperso-
nalne, w szczegdlnosci sposoby postepowania w przypadku réznic kulturowych
i pasazerow potencjalnie ucigzliwych.

Szczegodlny rezim rozporzadzenia wykonawczego i znaczenie jego przepisow
dla zapewnienia jak najwyzszego stopnia bezpieczenstwa odzwierciedla rowniez
redakcja przepisoOw zatacznika. Tradycyjnie w aktach prawnych Unii Europej-
skiej przyjmowana jest klauzula generalna dotyczaca przestrzegania praw pod-
stawowych w wykonywaniu przepisow danego aktu prawa wtornego®. Klauzula
taka nie znalazla si¢ w rozporzadzeniu przede wszystkim ze wzgledu na jego wy-
konawczy charakter. Jednak zgodnie z postanowieniami KPP Karta ma zastoso-
wanie ,,do instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowa-
niu zasady pomocniczos$ci oraz do Panstw Cztonkowskich wylacznie w zakresie,
w jakim stosujg one prawo Unii”*2, Tym samym w zakresie praktycznego zasto-
sowania zasad kontroli regulowanych przez rozporzadzenie wykonawcze obowia-
zujace sa gwarancje ochrony praw podstawowych wobec podroznych.

Sprawa Shamindera Puriego jako zrodlo modelowego wywazenia
wartosci liberty i security?

Shaminder Puri jest obywatelem Zjednoczonego Krolestwa i jako obywatel
Unii Europejskiej podrozowal, przekraczajac granice wewnetrzng Unii w ruchu
lotniczym w 2009 i 2010 r. Jest osobg wyznania sikhijskiego, za$ cztonkowie tej
grupy wyznaniowej nosza turbany, ktorych zdjecie w miejscu publicznym sta-
nowi zniewagg dla wyznawcy ze wzgledu na fakt, ze glowa w tej religii jest
uznawana za intymna cze$¢ ciata.

31 Np. Kodeks graniczny Schengen w przepisie art. 4 stanowi: ,,Stosujac niniejsze rozporza-
dzenie, panstwa cztonkowskie w pelni przestrzegaja odpowiednich przepisow prawa Unii, w tym
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej «Karta»), prawa miedzynarodowego,
w tym Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow sporzadzonej w Genewie w dniu 28 lipca 1951 r.
(zwanej dalej «konwencja genewska»), zobowigzan zwiazanych z dostegpem do ochrony miedzyna-
rodowej, w szczegolnosci zasady non-refoulement, oraz praw podstawowych”.

32 Art. 51 ust. 1 KPP.
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Podczas jednej z pigciu podrozy w trakcie kontroli bezpieczenstwa na lotnisku
Okegcie Shaminder Puri zostat poproszony przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej
o zdjecie turbanu. Funkcjonariusze ci zapewnili mu mozliwos$¢ kontroli w od-
dzielnym pomieszczeniu. Prosba ta spotkata si¢ z odmowa podrozujacego (Puri
prosit o kontrolg manualng turbanu na glowie oraz uzycie recznego skanera, na
co nie zgodzili si¢ straznicy), w zwigzku z tym nie mogt on wej$¢ na poktad
samolotu i odby¢ zaplanowanej podrozy.

Puri uznat, Zze podczas kontroli bezpieczenstwa naruszone zostaty jego dobra
osobiste 1 wnidst pozew przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez
Komendanta Gtownego Strazy Granicznej. Postepowanie sagdowe toczyto si¢
w trzech instancjach. Zaréwno sad okregowy, jak i sad apelacyjny nie uznaty jego
roszczeh za zasadne®, za$ finalnie Sad Najwyzszy oddalit jego skarge kasacyjng®.

W opisywanej sprawie analizie poddane zostaly zard6wno przytoczone po-
wyzej przepisy unijnego prawa lotniczego, jak i przepisy prawa krajowego doty-
czace kontroli granicznej. Zgodnie z art. 9 ust. 5 ustawy o Strazy Granicznej:
,Funkcjonariusze w toku wykonywania czynnosci stuzbowych maja obowiazek
respektowania godnosci oraz przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela”®. Na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej funkcjona-
riusze SG maja prawo dokonywania kontroli osobistej, a takze przegladania
zawartosci bagazy, sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach oraz w $rod-
kach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej®.

33 Wyrok SO w Warszawie z dnia 21 grudnia 2011 r., sygn. XXIV C 920/10; wyrok SA
w Warszawie I Wydziat Cywilny z dnia 12 lutego 2013 r., sygn. | ACa 499/12.

34 Wyrok SN z dnia 17 wrze$nia 2014 r., sygn. ICSK 439/13.

35 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. 2022, poz. 1061).

3 ponadto w momencie wydawania wyroku przez Sad Najwyzszy obowigzywato rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 22 wrze$nia 2005 r. w sprawie form
kontroli bezpieczenstwa przeprowadzanej w zasiggu terytorialnym przej$cia granicznego oraz
w $rodkach komunikacji migdzynarodowej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz.U. 2005,
nr 197, poz. 1642), zgodnie z ktorym: ,,Formami kontroli bezpieczenstwa podréznych oraz czton-
kow zatog statkow powietrznych sg:

1) kontrola manualna;

2) kontrola przy zastosowaniu bramki magnetycznej do wykrywania metalu;
3) kontrola manualna z wykorzystaniem recznego detektora metalu;

4) sprawdzenie za pomoca innego sprzetu specjalistycznego;

5) kontrola osobista”.

Obecnie obowigzujace rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 17 lipca 2012 r.
w sprawie form kontroli bezpieczenstwa przeprowadzanej przez funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej (Dz.U. 2012, poz. 862) odsyta w tej kwestii bezposrednio do prawa unijnego, stanowiac:
»Formami kontroli bezpieczenstwa przeprowadzanej w zasiggu terytorialnym lotniczego przej-
$cia granicznego i w porcie lotniczym oraz w srodkach miedzynarodowej komunikacji lotniczej
w stosunku do pasazerow, 0sob niebedacych pasazerami i przenoszonych przez nie przedmiotow
oraz bagazu kabinowego, bagazu rejestrowanego, bagazu rejestrowanego bez wtasciciela, ta-
dunkow, zaopatrzenia poktadowego i statkdéw powietrznych sa formy okreslone w zataczniku do
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Kontrola taka jest dokonywana:

,»a) W razie istnienia uzasadnionego podejrzenia popetniania czynu zabronione-
go pod grozba kary,

b) w celu znalezienia broni lub innych niebezpiecznych przedmiotéw moga-
cych stuzy¢ do popetnienia czynu zabronionego pod grozba kary,

€) w celu znalezienia przedmiotow, ktorych uzycie moze spowodowac naru-
szenie bezpieczenstwa publicznego lub porzadku publicznego,

d) w celu znalezienia przedmiotow, ktorych posiadanie jest zabronione, a takze
przedmiotow podlegajacych zajeciu na potrzeby postepowan prowadzonych
w zwigzku z realizacjg czynnosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1-5b, 7
lub 10-14,

e) gdy jest to niezbedne dla zapewnienia bezpieczenstwa innych osob, w tym
funkcjonariuszy realizujacych czynnosci stuzbowe lub osob, w stosunku do
ktorych sa wykonywane czynnosci stuzbowe, gdy osoby te sa doprowadza-
ne lub umieszczane lub przebywaja w strzezonym osrodku lub areszcie dla
cudzoziemcow,

f) jezeli zachowanie oséb, o ktorych mowa w lit. e, wskazuje, ze moga one
stanowi¢ zagrozenie dla siebie lub z posiadanych informacji wynika, ze po-
dejmowaly juz wczesniej proby samookaleczenia,

g) gdy jest to niezbe¢dne dla zapewnienia porzadku w strzezonym osrodku lub
areszcie dla cudzoziemcow”.

Przepis ten zostat jednak uznany przez Trybunat Konstytucyjny za niezgod-
ny z Konstytucja RP w zakresie, w jakim uprawnia funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej do dokonywania kontroli osobistej, nie okreslajac granic tej kontroli,
0 czym bedzie mowa ponizej.

Sad w sprawie Puriego badat zaistnienie naruszenia dobr osobistych gwaran-
towanych jednostce na podstawie art. 23 Kodeksu cywilnego®. Sad okregowy
w analizowanej sprawie uznat naruszenie dobr osobistych, co potwierdzit Sad
Najwyzszy. Naruszenie to nie byto jednak bezprawne.

rozporzadzenia Komisji (UE) nr 185/2010 z dnia 4 marca 2010 r. ustanawiajacego szczegblowe
srodki w celu wprowadzenia w zycie wspdlnych podstawowych norm ochrony lotnictwa cywilne-
go (Dz. Urz. UE L 55 z 05.03.2010, str. 1, z p6zn. zm.)”. Nalezy nadmieni¢, ze rozporzadzenie
powinno tez zosta¢ znowelizowane, poniewaz obecnie obowigzujacym aktem prawa unijnego
w obszarze prawa lotniczego jest rozporzadzenie wykonawcze Komisji 2015/1998 z 5 listo-
pada 2015 r. ustanawiajace szczegdtowe $rodki w celu wprowadzenia w zycie wspolnych podsta-
wowych norm ochrony lotnictwa cywilnego. Tym samym obecnie rozporzadzenie odsyta do nieak-
tualnego zrodta prawa Unii Europejskiej.

37 Zgodnie z nim: ,,Dobra osobiste cztowieka, jak w szczegdlnosci zdrowie, wolnoéé, czesé,
swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespondencji, nietykalno$¢
mieszkania, tworczo$¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska, pozostaja pod ochro-
ng prawa cywilnego niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach”. Ustawa z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks Cywilny (Dz.U. 2022, poz. 1360).
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Z analizy przepisOw prawa przeprowadzonych przez sad orzekajacy wynika,
ze w sprawie Puriego katalog naruszonych débr osobistych obejmowat przyro-
dzong godno$¢®, wolno$é sumienia i wyznania® oraz wolno$¢ przemieszczania
si¢. W ocenie sadu czynnosci zwigzane z kontrola osob naruszaja dobra osobiste
0soby kontrolowanej, gdyz niemozliwe jest przeprowadzenie kontroli bez naru-
szenia chociazby nietykalnosci cielesnej.

Naruszenie dobr osobistych w czasie kontroli granicznej nie jest jednak co
do zasady bezprawne. W przypadku Puriego sad uznal, Zze dziatania podejmowane
przez funkcjonariuszy miescity si¢ w granicach przyznanych im przez ustawe
uprawnien. W ocenie sadu zgoda osoby pokrzywdzonej, w tym wypadku pasazera,
na przeprowadzenie kontroli w ruchu lotniczym stanowi okoliczno$¢ wytaczaja-
cg bezprawnosc.

Ponadto prowadzenie kontroli granicznej stuzy ochronie bezpieczenstwa pa-
sazerow 1 bezpieczenstwa w ruchu lotniczym 1 w ocenie sadu stanowi wartos¢
nadrz¢dng w stosunku do potrzeby indywidualnej ochrony dobr osobistych jed-
nego pasazera. Szczegolne znaczenie potrzeba ochrony bezpieczenstwa lotow
zyskata w dobie zagrozenia terroryzmem.

Sad uznat, ze kontrola powinna si¢ odbywac¢ przy jak najmniejszej ingeren-
cji w dobra osobiste kontrolowanego, za$ kontrolerzy powinni w mozliwie naj-
wigkszym stopniu szanowaé zwyczaje pasazerow i ich praktyki religijne. Tym
samym konieczne w ocenie zachowania kontrolujgcych i ocenie samego procesu
kontroli granicznej bylo odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnosci.

Sad Najwyzszy odwotal si¢ takze do ugruntowanej linii orzeczniczej sagdow
miedzynarodowych w sprawach, w ktorych konieczne bylo wywazenie pomigdzy
ochrong indywidualnych praw cztowieka, w tym wolnosci religijnej, a bezpieczen-
stwem publicznym. Wsrod spraw toczacych si¢ przed Europejskim Trybunatem
Praw Cztowieka wymieni¢ nalezy sprawe X przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu®
i Phull przeciwko Francji*t. W pierwszej z nich za niedopuszczalng uznano skargge
praktykujacego sikha, ktory twierdzit, ze obowiazek noszenia kasku podczas jazdy
motorem narusza wolnos¢ jego wyznania. W drugiej skarzacy wnosit o uznanie
naruszenia wolno$ci wyznania, poniewaz musiat zdja¢ turban podczas kontroli
w ruchu lotniczym. Trybunat nie uznat istnienia naruszenia. W obydwu sprawach
nadrzedng warto$cig wymagajaca ochrony byto bezpieczenstwo publiczne®.

38 Zob. wyrok SN z 30 pazdziernika 2003 r., sygn. IV CK 192/01.

39 Zob. wyrok SN z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. I11 CKN 618/00.

40 Decyzja Komisji z 12 lipca 1978 r. w sprawie X przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu,
nr skargi 7992/77.

41 Wyrok ETPC z 11 stycznia 2005 r. w sprawie Suku Phull przeciwko Francji, nr skargi 35753/03.

42 Posrednio analizowanego tematu dotyczyta tez sprawa Mann Singh przeciwko Francji (de-
Cyzja o niedopuszczalnosci skargi z 13 listopada 2008 r., nr skargi 24479/07). Trybunat uznat za
niedopuszczalng skarge Sikha, ktory twierdzit, ze obowiazek przedstawienia zdjecia do dokumentu
tozsamosci w turbanie narusza jego wolno$¢ wyznania. Sprawa byla rozpatrywana rowniez przez
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Nowe $wiatto na analizowang sprawe rzuca wyrok Trybunat Konstytucyjnego
w sprawie 0 sygn. K 17/14. Trybunat orzekt w wyroku o niezgodnosci przytoczo-
nego powyzej art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zakresie,
w jakim uprawnia funkcjonariuszy Strazy Granicznej do dokonywania kontroli
osobistej, nie okreslajac granic tej kontroli. Rzecznik Praw Obywatelskich wnosit
W niniejszej sprawie o0 zbadanie zgodnosci ,,przepisow rangi ustawowej, w ktorych
uzyto pojeé «przeszukanie osoby» i «kontrola osobistay, nie definiujac ich i nie
wskazujac czynnosci sktadajacych si¢ na przeszukanie osoby i kontrole osobista,
a W zwiazku z tym nie okreslajac granic ingerencji organow wiadzy publicznej
w sfere prawa do prywatnosci, nietykalnosci i wolno$ci osobistej”, z konstytucy;j-
nymi gwarancjami wolno$ci osobistej i ochrony zycia prywatnego. Rzecznik zau-
wazyl, ze w dyskutowanym przepisie dochodzi do kolizji praw i wolno$ci czto-
wieka z potrzebg ochrony bezpieczefistwa i porzadku publicznego™.

Jak podkreslit w uzasadnieniu Trybunat Konstytucyjny, zar6wno wolnos$¢ oso-
bista (art. 41 Konstytucji RP), jak i prawo do ochrony zycia prywatnego (art. 47)
nie majg charakteru absolutnego. Tym samym zgodnie z art. 31: ,,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawia-
ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $srodowi-
ska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograni-
czenia te nie mogg naruszaé istoty wolnosci i praw”*4.

Komitet Praw Cztowieka ONZ, ktory stwierdzit naruszenia art. 18 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych. Komitet uznat, ze wladze francuskie nie wykazatly, ze wykonanie
fotografii w turbanie naruszy interes og6lny.

UN Human Rights Committee (HRC), Communication no. 1928/2010: Human Rights Com-
mittee : views adopted by the Committee at its 108" session, 8-26 July 2013, 26 September 2013,
CCPR/C/108/D/1928/2010, https://www.refworld.org/docid/5264f73f4.html (10.09.2022).

Prawo polskie pozostaje w zgodnosci z decyzja Komitetu — zgodnie z art. 15 ust. 3 ustawy o0 cu-
dzoziemcach: ,,Cudzoziemiec noszacy nakrycie gtowy zgodnie z zasadami swojego wyznania moze
dotaczy¢ do wniosku fotografie przedstawiajacg go W nakryciu glowy, o ile wizerunek twarzy jest
w petni widoczny. W takim przypadku do wniosku dotacza si¢ oswiadczenie cudzoziemca o przy-
naleznosci do wspolnoty wyznaniowe;j”.

43 Wyrok TK z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn. K 17/14, Dz.U. 2017, poz. 2405, pkt 1.4 uza-
sadnienia wyroku.

4 Warto w tym miejscu przytoczy¢ wyrok TK z dnia 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, Dz.U. 2014,
poz. 1055. Trybunat uznat wowczas, ze ,,przepisy ustawowe ograniczajace konstytucyjne wolnosci
lub prawa muszg by¢ (...) sformutowane w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej
sytuacji podlega ograniczeniom przez organy panstwa; musza by¢ na tyle precyzyjne, by je stoso-
wano i interpretowano w jednolity sposob; wreszcie musza by¢ tak ujete, by zakres ich zastosowania
obejmowat wytacznie sytuacje, w ktérych racjonalny ustawodawca zamierzat wprowadzi¢ regula-
cje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw. (...) ustawowe ograniczenia (...)
powinny by¢ mozliwe do ustalenia juz na podstawie wykladni jezykowej przepisow ustawy, bez
potrzeby odwotywania si¢ do wyktadni systemowej czy funkcjonalne;j”.
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Trybunat Konstytucyjny, uzasadniajac stwierdzenie niekonstytucyjnosci prze-
pisow, zwrocit uwagg, ze ustawodawca nie wprowadzit wyraznego rozrdznienia
pomigdzy pojeciami przeszukanie i kontrola osobista, zas redakcja przepiséw
jest lapidarna i nie pozwala na ustalenie zakresu i charakteru czynnosci faktycz-
nych, jakie sktadajg sie na przeszukanie i kontrole osobistg*®. Trybunal podkreslit,
ze ,,konieczne jest ustanowienie norm ex ante legitymizujacych podjecie jasno
okreslonych zachowan, dzigki ktorym zakres interwencji byltby przewidywalny
dla wszystkich, ktorzy mogliby by¢ jej poddani™,
Zgodnie z art. 190 Konstytucji RP orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
maja moc powszechnie obowiazujaca i sg ostateczne. Niestety do dzi$ polski usta-
wodawca nie znowelizowatl dyskutowanego art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy
Granicznej*’. W drodze nowelizacji ustawy w 2018 r. dodany jednak zostat
art. 11 aa, ktory definiuje, na czym polega kontrola osobista®®.
Na podstawie przedstawionej analizy orzeczenia w sprawie Puriego w opar-
ciu o przepisy prawa krajowego i migdzynarodowego mozna probowaé skon-
struowa¢ model postepowania w procesie kontroli osobistej w ruchu lotniczym
na etapie przekraczania granicy. Na model ten sktadaja si¢ nastepujace elementy:
1. Kontrola osobista w ruchu lotniczym kazdorazowo narusza dobra osobiste po-
droznego, w tym moze narusza¢ wolno$¢ wyznania, wolno$¢ poruszania si¢
i prawo do ochrony zycia osobistego.

2. Podrozny w sposob domniemany, decydujac si¢ na podr6z w ruchu lotniczym,
wyraza zgode na tego rodzaju naruszenie.

45 Pkt 3.4.5 uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. K 17/14.

46 Pkt 3.4.6 uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. K 17/14.

47 1 stycznia 2023 r. wechodzi w zycie znowelizowany art. 11 ustawy o Strazy Granicznej. Nie
zawiera on jednak definicji legalnej kontroli osobistej.

48 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2018, poz. 2399). Artykut wszedt w zycie 25 grudnia 2018 r. Zgodnie z nim:
,»1. Kontrola osobista polega na sprawdzeniu:

a) zawartosci odziezy i obuwia osoby poddawanej kontroli osobistej, zwanej dalej «osoba kon-
trolowanay, i przedmiotow, ktore znajduja sie na jej ciele, bez odstaniania przykrytej odzieza
powierzchni ciata;

b) zawarto$ci odziezy i obuwia 0soby kontrolowanej oraz przedmiotow, ktore znajduja si¢ na
jej ciele, z odstonigciem przykrytych odzieza powierzchni ciata w celu oraz w zakresie nie-
zbednym do odebrania broni lub przedmiotéw, o ktorych mowa w art. 11 uprawnienia
funkcjonariuszy w trakcie wykonywania zadan stuzbowych ust. 1 pkt 2 lit. b—d, w przy-
padku gdy ujawniono ich posiadanie przez osobe kontrolowana podczas sprawdzenia,
o ktorym mowa w pkt 1, i gdy do ich odebrania nie jest wystarczajace zastosowanie czyn-
nosci, o ktérych mowa w pkt 1;

C) jamy ustnej, nosa, uszu oraz wtosow osoby kontrolowanej;

d) miejsc intymnych osoby kontrolowanej, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach.

2. Funkcjonariusz dokonuje kontroli osobistej w sposob mozliwie najmniej naruszajacy dobra
osobiste osoby kontrolowanej oraz w zakresie niezb¢dnym w danych okolicznosciach do reali-
zowania celu dokonywanej kontroli”.

151



3. Przestanka wylaczajaca bezprawno$¢ naruszenia jest zgoda pasazera oraz umo-
cowanie prawne funkcjonariuszy do prowadzenia kontroli.

4. Zgodnie z zasada limitacji praw i wolnosci cztowieka wyzej wymienione pra-
wa (m.in. wolno$¢ wyznania i ochrona zycia prywatnego) podlegaja ogranicze-
niu ze wzgledu na ochrong wartosci wyzszej, jakg jest w tym wypadku bez-
pieczenstwo W ruchu lotniczym.

5. Kontrola taka powinna si¢ odbywac¢ przy poszanowaniu godnosci i praw pod-
stawowych pasazera w najwyzSzym mozliwym stopniu i nie moze w zaden
sposob prowadzi¢ do dyskryminacji konkretnych grup pasazerow.

6. Przepisy prawa w jasny i niebudzacy watpliwosci sposob powinny okreslaé
zakres i sposob przeprowadzania kontroli osobistej pasazera.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze we wspodtczesnych trendach migracyjnych transport
lothiczy bedzie zyskiwal na znaczeniu. Odpowiadajac w oparciu o przeprowadzo-
na analizg przepisOw prawa na postawione pytanie badawcze, nalezy Stwierdzic,
ze w prawie miedzynarodowym, W tym w regionalnym systemie ochrony w ra-
mach Unii Europejskiej, funkcjonujg skuteczne gwarancje ochrony praw migran-
tow. Odpowiedzialno$¢ za ich wdrozenie w praktyce spoczywa w duzej mierze
na organach administracyjnych panstw cztonkowskich.

Prawo unijne zapewnia zachowanie rownowagi pomiedzy ochrong wolnosci
przemieszczania si¢ a ochrong bezpieczenstwa publicznego rozumianego tutaj jako
bezpieczenstwo podrozy. Model stworzony w oparciu 0 wyrok w sprawie Puriego
moze Stanowi¢ podstawe tworzenia algorytmow postepowania stuzb odpowie-
dzialnych za kontrole osobistg podréznych w ruchu lotniczym.

Nalezy podkresli¢, ze kluczowym zagadnieniem warunkujagcym legalnosé li-
mitacji swobody przemieszczania si¢, ochrony zycia prywatnego i wolno$ci wy-
znania podréznych jest wprowadzenie na poziomie przepisow prawa krajowego
spojnej i szczegdtowej definicji legalnej kontroli osobistej wraz z okre$leniem
czynnosci, jakie mogg mie¢ podczas takiej kontroli miejsce. Wowczas podroz-
nym wyrazajagCym domniemana zgode na te kontrole w przypadku wyboru drogi
lotniczej zapewnione jest bezpieczenstwo prawne.
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Streszczenie
Celem artykulu jest prezentacja specyfiki ruchu lotniczego i kontroli osobistej jako sytuacji,
w ktorej dochodzi do uprawnionej limitacji praw podstawowych podrézujacych. Opracowanie

stawia pytanie badawcze, czy prawo unijne zapewnia skuteczng ochrone praw osob migrujacych
w procesie przekraczania granicy w ruchu lotniczym. Ruch lotniczy ze wzgledu na swoja specyfike

153



wymaga regulowania poprzez wprowadzanie szczegdlnych klauzul bezpieczenstwa. Tym samym
istnieje konieczno$¢ zapewnienia w Systemie prawnym swoistego balansu pomigdzy konieczno$cia
zapewnienia bezpieczenstwa a gwarancjami poszanowania podstawowych wolno$ci podrézujacych.

Rozwazania zawarte w prezentowanym artykule oparte sg w znacznej mierze na analizie sprawy
Shamindera Puriego, sikha, w momencie podrézy obywatela Unii Europejskiej, ktory w czasie
kontroli granicznej na lotnisku Okgcie zostat poproszony o zdjgcie turbanu, co uznat za zniewage
i w konsekwencji pozwat Skarb Panstwa. Artykut stawia w konsekwencji pytanie, czy w oparciu
0 argumentacje sadow mozna wypracowa¢ model postepowania w sprawie ochrony i ewentualnego
ograniczenia praw podstawowych wobec podrdznych przekraczajacych granice w ruchu lotniczym.

Stowa kluczowe: migracja, wolno§¢ przemieszczania si¢, kontrola w ruchu lotniczym, prawo lotnicze,
kontrola osobista

BORDER CONTROL OF THE FOREIGNERS IN THE AIR TRAFFIC
IN THE LIGHT OF FUNDAMENTAL RIGHTS PROTECTION

Summary

The aim of this article is to present the specific characteristics of air traffic and of manual
search of a person and their belongings in a situation where restriction of travelers’ fundamental
rights is permitted. The study asks a research question whether the EU law ensures effective pro-
tection of rights of migrant persons in the border crossing process in air traffic. Given its specific
nature, air traffic requires regulation through the introduction of detailed security clauses. Thus,
a special balance between having to ensure security and guarantees of respect for passengers’ basic
freedoms must be safeguarded.

A discussion presented in this article is largely based on an analysis of the case of Shaminder
Puri, a Sikh and an EU citizen at the time of his travel. During border control at the Okgcie Airport
he was asked to take off his turban, which he saw as an insult and as a consequence sued the State
Treasury. Following that, the article asks a question whether by relying on arguments from courts
we may develop a model of procedure for protection and possible limitation of fundamental rights
towards travellers who cross borders in air traffic.

A discussion presented in this article is largely based on an analysis of the case of Shaminder
Puri, a Sikh and an EU citizen at the time of his travel. During border control at the Okecie Airport
he was asked to take off his turban, which he saw as an insult and as a consequence sued the State
Treasury. Following that, the article asks a question whether by relying on arguments from courts
we may develop a model of procedure for protection and possible limitation of fundamental rights
towards travelers who cross borders in air traffic.

Keywords: migration, freedom of movement, control in the traffic air, personal control
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OGRANICZENIA W ZAKRESIE PROWADZENIA
ZBIOREK PUBLICZNYCH W DOBIE PANDEMII COVID-19

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach prowa-
dzenia zbiorek publicznych?® zbidrkg publiczng jest zbieranie ofiar w gotowce
lub w naturze w miejscu publicznym na okre$lony, zgodny z prawem cel pozo-
stajacy w sferze zadan publicznych, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie?, oraz
na cele religijne. Aby moéc przeprowadzi¢ tak rozumiang zbiorke publiczng,
organizator musi ztozy¢ wniosek o jej zalegalizowanie, ktérego zatwierdze-
nie nastepuje w drodze czynnosci materialno-technicznej. Dopiero po pozy-
tywnym rozpatrzeniu wniosku i umieszczeniu informacji na portalu zbidrek
publicznych mozna przystapi¢ do przeprowadzania zbiorki w miejscu publicz-
nym. Nalezy jednak wskaza¢, ze w zwigzku z wystapieniem w Polsce epidemii
wywolanej zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 prowadzenie akcji zbiorko-
wych zostalo w znacznym stopniu utrudnione, a wprowadzone na terenie Rze-
czypospolitej ograniczenia w wielu przypadkach uniemozliwity przeprowadza-
nie akcji zbiorkowych.

Z definicji zbiorki publicznej wynika, ze moze ona by¢ przeprowadzona tylko
w miejscu publicznym. W art. 1 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia zbiorek
publicznej wskazano przyktadowy Kkatalog takich miejsc, zaliczajac do nich miej-
sca ogolnodostepne, a W szczegolnoscei ulice, place, parki i cmentarze. Ustawo-
dawca umiescit wiec w wymienionym przepisie przyktadowy katalog miejsc
publicznych, jednak nie wprowadzit definicji legalnej. W zwigzku z tym znacze-
nia tego pojecia nalezy poszukiwa¢ w pogladach przedstawicieli doktryny. Zda-
niem R. Sawutly miejsce publiczne oznacza miejsce, ktore jest powszechnie do-
stepne dla nieokreslonej grupy osob. Moze to by¢ ulica, park, plac publiczny,
obiekt komunikacji publicznej. Nie bgdzie miejscem publicznym mieszkanie czy

1 Dz.U. 2020, poz. 1672 ze zm.
2 Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.
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tez pokoj hotelowy®. Z kolei W. Kotowski podnosi, ze miejsca publiczne to
miejsca ogoélnodostepne, czyli parki, ulice, targowiska, skwery, parkingi, dworce
komunikacji publicznej, lokale gastronomiczne oraz place — w szczegdlnosci
place zabaw dla dzieci*. Na uwage zastuguje rowniez ocena Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach, zgodnie z ktorg uznanie jakiego$ miejsca
za publiczne ,,nie jest zalezne od spetniania jakich$ standardow normatywnych,
lecz jest pochodng stanu faktycznego. O publicznym charakterze miejsca decy-
duje jego komunikacyjna funkcja oraz wzglednie powszechna dostgpnos¢ w celu
korzystania z tej wlasnie funkcji”®. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze miejscami pu-
blicznymi sg te o charakterze ogdlnodostepnym dla nieokre$lonej liczby osob,
ktore w celu przebywania na tej przestrzeni nie potrzebuja zezwolenia.

Kontakt bezposredni oraz gromadzenie si¢ w miejscach publicznych na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej w sposob znaczacy ograniczano, a niekiedy
nawet uniemozliwiano w zwigzku z dynamicznym wzrostem liczby zakazen
wirusem SARS-CoV-2. 14 marca 2020 r. na obszarze Polski wprowadzony
zostal stan zagrozenia epidemicznego®. 20 marca 2020 r. stan ten zostal od-
wotany i wprowadzono stan epidemii na okres do odwotania’. Stan ten trwat do
16 maja 2022 r.8 Rada Ministrow wydala tez rozporzadzenie z dnia 31 mar-
ca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zaka-
zO6w w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii®.

W art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'® wskazano, ze stan epidemii to sytu-
acja prawna wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z wystgpieniem epi-
demii w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan przeciwepidemicznych
i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii. Stan ten nalezy
jednak odr6zni¢ od wymienionego w pkt 23 tego samego przepisu stanu za-
grozenia epidemicznego rozumianego jako sytuacja prawna wprowadzona na
danym obszarze w zwiazku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia
okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych. Stan epidemii jest wiec ,,Sytuacja

8 R. Sawutla, Wychowanie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi. Tekst ustawy z ko-
mentarzem, orzecznictwem i aktami wykonawczymi, Rzesz6w 2003, s. 327.

4 W. Kotowski, komentarz do art. 11 ustawy o strazach gminnych [w:] W. Kotowski, Straze
gminne. Komentarz, Lex 2014.

5 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 grudnia 2010 r., sygn. 11 SA/GI 1064/10, Lex nr 752677.

6 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz.433).

" Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia stanu epi-
demii (Dz.U. 2020, poz.491).

8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz.1027).

9 Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.

10 Dz.U. 2022, poz. 1657.
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prawna”, ktéra zaistniata w zwigzku z wystgpieniem okreslonych okolicznosci
zagrazajacych bezpieczenstwu zdrowotnemu po to, aby podjac¢ dziatania przeciw-
epidemiczne i zapobiegawcze w celu zminimalizowania skutkéw epidemii. Stan
epidemii jest oglaszany w przypadku wystgpienia epidemii, a wiec s3 to dziata-
nia nastgpcze, nie prewencyjne. Stan ten moze by¢ ogloszony na catym teryto-
rium panstwa lub jego czgsci, w zaleznosci od zrodta zakazenia i dynamiki jego
rozprzestrzeniania si¢. Z kolei stan zagrozenia epidemicznego to sytuacja prawna
wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystapienia epidemii.
Ma na celu podjecie ustawowo okre$lonych dzialan zapobiegawczych. Oznacza
to, ze ma charakter zapobiegawczy. Wystgpowanie tych dwoch standéw jest po-
dyktowane mozliwos$cig zastosowania ograniczen adekwatnych do zagrozenia,
przy czym wigksza ingerencja jest dopuszczalna w przypadku stanu epidemii niz
stanu zagrozenia epidemicznego®®.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 i 2 ustawy 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na
obszarze wojewddztwa lub jego czgsci oglasza i odwotuje wojewoda w drodze
rozporzadzenia, na wniosek panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego.
Natomiast jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystgpuje na obszarze wig-
cej niz jednego wojewddztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii
oglasza i odwotuje w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy ds. zdrowia w poro-
zumieniu z ministrem wlasciwym ds. administracji publicznej, na wniosek Gtowne-
go Inspektora Sanitarnego. W rozporzadzeniach, o ktérych mowa, mozna usta-
nowic¢: czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sig, czasowe
ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okreslonych przedmiotow lub produk-
tow spozywczych, czasowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji
lub zaktadow pracy, zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludno-
$ci, obowigzek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych, jezeli wykonanie
ich wigze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produkcyjnych, ustu-
gowych, handlowych lub innych obiektow, nakaz udostgpnienia nieruchomosci,
lokali, terenow i dostarczenia srodkow transportu do dziatan przeciwepidemicz-
nych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi, obowigzek przeprowa-
dzenia szczepien ochronnych oraz grupy oséb podlegajace tym szczepieniom,
rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych — uwzgledniajac drogi szerzenia
sie zakazen i chorob zakaznych oraz sytuacje epidemiczng na obszarze, na kto-
rym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii. Ponadto na
mocy art. 46 wspomnianej ustawy w przypadku wystapienia stanu epidemii lub
stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych
mozliwosci dziatania wlasciwych organéw administracji rzgdowej i organow
jednostek samorzadu terytorialnego Rada Ministrow moze okresli¢ w drodze

M. Karpiuk, Zasady postepowania podczas stanu epidemii wprowadzonego w zwigzku
z zakazeniami wirusem SARS-COV-2, ,,Wiedza Obronna” 2020, vol. 272, nr 3, s. 12-13.

157



rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra whasciwego
ds. zdrowia, ministra wlasciwego ds. wewnetrznych, ministra wiasciwego ds. ad-
ministracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow: zagro-
zony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystapit stan epidemii
lub stan zagrozenia epidemicznego, oraz rodzaj stosowanych rozwiazan, majac
na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozli-
wosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Pomimo tego, ze Rzeczpospolita Polska gwarantuje ochrong praw i wolnos$ci
czlowieka, to w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.1? wskazano,
ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolno$ci i praw in-
nych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Trzeba
jednak podkresli¢, ze ,,bezpieczenstwo zdrowotne w ostatnim czasie staje si¢
naczelna wartoscia, ktora jest chroniona za posrednictwem wielu instrumentow
pozwalajacych na ograniczenia innych warto$ci. Ma to wptyw na wspoélczesny
wymiar bezpieczenstwa i jego pojmowanie. Pandemia COVID-19 wymusita
zmian¢ myslenia i dziatania w zakresie ochrony jednostki, spoteczenstwa czy tez
panstwa. Zapewnienie takiej ochrony wymusza na jednostce okre§lone zachowa-
nie si¢ — ograniczenie, badz tez rezygnacje z szeregu uprawnien, przestrzeganie
rezimu sanitarnego™3,

Whprowadzone ograniczenia majace na celu ochrone zdrowia i zycia osob znaj-
dujacych sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w sposob znaczacy wplyne-
ty na relacje miedzyludzkie. Bardzo dotkliwe okazaty si¢ rowniez dla podmio-
tow korzystajagcych z wolnosci zrzeszania sie, ktora ma bezposredni zwigzek
z organizacja i prowadzeniem zbiorek publicznych. Wolnos¢ zrzeszania sie, ktora
wynika z art. 12 i 58 Konstytucji RP, oznacza, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
zrzeszania. Za zrzeszenie si¢ nalezy uzna¢ strukture, ktorg tworza ludzie, opartg
na dobrowolnej przynaleznosci, stworzong w celu realizacji wspolnie ustalonych
zamierzen osiagganych za pomoca wybranych $rodkoéw. Sami cztonkowie kon-
kretnego zrzeszenia powinni ustali¢ sposob podejmowania wspdlnych decyzji. Co
prawda art. 58 Konstytucji RP nie konkretyzuje form organizacyjnych, w jakich
wolno$¢ zrzeszania si¢ moze by¢ realizowana, jednak mozna tu zaliczy¢: stowa-
rzyszenia, fundacje, partie polityczne, zwiazki zawodowe, organizacje spoteczno-
-zawodowe rolnikéw, zwigzki pracodawcow, organizacje zawodowe oraz ruchy
obywatelskie. Wolno$¢ zrzeszania sie¢ moze by¢ realizowana takze w formie
,,innych dobrowolnych zrzeszen”, ktore nie sg objete regulacja prawna'*. Powo-

12 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

13 M. Karpiuk, Zasady postepowania. .., s. 18.

14 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Lex/el. 2021.
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tywanie si¢ na wolno$¢ zrzeszania si¢ ma bardzo istotne znaczenie w kontekscie
organizacji zbidrek publicznych, poniewaz w art. 3 ustawy o zasadach prowa-
dzenia zbiodrek publicznych ustawodawca wskazat, ze uprawnionymi do prowa-
dzenia zbiorki publicznej sa tylko zrzeszenia, do ktorych zaliczono: organizacje
pozarzadowe w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia-
talno$ci pozytku publicznego i 0 wolontariacie!®, podmioty, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, oraz komitety spoteczne powotywane w celu przeprowa-
dzenia zbiorki publicznej. Wobec tego nalezy stwierdzi¢, ze pojedyncza osoba
fizyczna nie jest uprawniona do zorganizowania zbiorki publicznej, ale juz trzy
osoby fizyczne zrzeszone w formie komitetu spotecznego moga podjaé taka
inicjatywe. Ponadto trzeba przyjac, ze na szeroko rozumiang wolnos$¢ zrzeszania
si¢ sktada si¢ rowniez wolno$¢ pozyskiwania srodkow finansowych na wykony-
wanie zadan realizowanych przez te podmioty, ktore w tym celu moga organi-
zowac¢ i prowadzi¢ zbiorki publiczne i uzyskane w ten sposob fundusze przezna-
czyé na swoja dziatalno$¢ statutowa?®,

Zgodnie z wynikami raportow przedstawionych przez Stowarzyszenie Klon/
Jawor wiekszos$¢ organizacji pozarzagdowych w latach 2020-2021 zorganizowata
swoja prac¢ w formie zdalnej, co bylo mozliwe dzigki temu, ze cze$¢ stowarzy-
szen i fundacji pracowala takze zdalnie przed marcem 2020 r.}” Przedstawiciele
poszczeg6lnych zrzeszen podkreslali, ze taka forma pracy w znacznym stopniu
utrudnita im kontakt z odbiorcami ich dziatan, zwlaszcza w przypadku tych or-
ganizacji, ktore dziataty w obszarze kultury i sztuki oraz sportu i turystykil®.
Wskazano tez, ze okoto 57% organizacji uczestniczagcych w badaniu odczuto
zmiany w zrodlach przychodow?®, utrzymanie dotychczasowych darczyncow
i sponsorow okazato si¢ trudnoscia dla niemal potowy organizacji (47%), a 37%
organizacji zgtaszato problem w prowadzeniu dziatan fundraisingowych, np. orga-
nizacji wydarzen, kampanii stuzacych pozyskiwaniu darowizn, wptat z 1% po-
datku. Dla 26% organizacji utrudnione byto prowadzenie dziatalnosci odptatnej lub
gospodarczej (tego typu dziatalno$¢ prowadzita mniej niz potowa wszystkich or-
ganizacji)®. Jak wida¢, poszczegolne zrzeszenia podkreslaty to, ze w okresie wzro-
stu zachorowa¢ w czasie pandemii organizacja wielu akcji majacych na celu pozy-
skiwanie funduszy byta bardzo utrudniona, a niekiedy niemozliwa ze wzgledu na
ograniczenia kontaktow migdzyludzkich. Co prawda dzialaja na swiecie i w Polsce

15 Dz.U. 2022, poz. 1327 ze zm.

16 E. Kubas, Zbidrki publiczne w $wietle prawa administracyjnego, Rzeszoéw 2021, s. 178 in.

17 B. Charycka, M. Gumkowska, Praca w pandemii. Raport z badan organizacji pozarzgdo-
wych 2020/2021, Warszawa 2021, s. 14.

18 Ipidem, s. 20-21.

19 B. Charycka, M. Gumkowska, Rok w pandemii. Raport z badar organizacji pozarzgdo-
wych 2020/2021, Warszawa 2021, s. 44.

20 |pidem, s. 54-55.
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serwisy crowdfundingowe?., takie jak ,,Siepomaga.pl” czy ,,Wspieram.to”, jed-
nak ich dziatalno$¢ nie jest objeta przepisami ustawy o zasadach prowadzenia
zbiorek publicznych, poniewaz opiera si¢ na gromadzeniu pieniedzy w formie
bezgotéwkowej. Zwrécit na to uwage W wyroku z dnia 6 lutego 2012 r. Sad Re-
jonowy w Krakowie, ktory stwierdzit, ze wszelkie zbiorki pieni¢zne oparte na
obrocie bezgotowkowym, a wigc i crowdfunding, nie podlegaja pod przepisy
ustawy z dnia 15 marca 1933 r. o zbiérkach publicznych??. Ustawa wskazuje
bowiem wyraznie na zbieranie ofiar w gotowce, a nie w formie bezgotéwkowe;.
Zdaniem sadu ,,w zadnej mierze nie mozna byto przyjac, iz obrot bezgotowkowy
(przelewy elektroniczne i system PayPal) byt zbieraniem ofiar w gotowce i naturze
W rozumieniu ustawy. Klocito si¢ to bowiem z intuicyjnym znaczeniem stowa
gotowka”?. W $wietle obowigzujacej ustawy 0 zasadach prowadzenia zbiorek
publicznych nalezy przyjaé, ze ,,zbieranie datkéw za pomocg SMS-6w, bezposred-
nich wptat na rachunek bankowy, poprzez portale spotecznosciowe (np. Facebook,
Instagram), platformy crowdfundingowe oraz w kazdy inny bezgotéwkowy sposob
nie jest zbiorka publiczng, gdyz nie spetnia podstawowych wymogoéw zwigzanych
Z organizacjg takiej zbiorki”?*. W zwigzku z powyzszym trzeba stwierdzié, ze
organizatorzy czerpigcy $rodki na swoja dzialalnos$¢ ze zbiodrek publicznych napo-
tkali w tym zakresie trudnosci zwigzane z ograniczeniami o charakterze sanitarno-
-epidemiologicznym, co w znacznej mierze utrudnito ich funkcjonowanie.
Ponadto na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 pazdziernika 2020 r.
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazoéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii®® w okresie od
31 pazdziernika 2020 r. do 2 listopada 2020 r. zakazano wstepu na teren cmenta-
rzy, z wyjatkiem pogrzebu i czynnos$ci z nim zwigzanych. Ograniczenie to, zaka-
Zujace przebywania na cmentarzach, bardzo silnie dotkngto organizatoréw zbio-
rek publicznych, poniewaz miejsca te byly bardzo czesto utozsamiane z tego
typu zbiorkami. Jako przyktad mozna wskaza¢ Spoteczny Komitet Opieki nad
Starymi Powazkami im. Jerzego Waldorffa, ktory corocznie organizuje kweste na
renowacj¢ zabytkow Starych Powazek w Warszawie. W 2014 r. zbierano pienig-
dze do puszek i skarbony od 1 do 2 listopada i w wyniku kwesty udato si¢ zgro-
madzi¢ 249 668,68 zt?°. W 2019 r. zbidrka trwata diuzej, bo od 1 do 3 listopada,

2 Crowdfunding (finansowanie spoteczne) polega na gromadzeniu srodkéw finansowych od
internautow w formie bezzwrotnej ofiary albo ptatno$ci w zamian za nagrode rzeczowa. Moze by¢
tez formg inwestycji w okre$lone przedsigwziecia, np. w firme, oczekujgc udziatu w zyskach
w przysztosci. Zob. D.T. Dziuba, Rozwg; systeméw crowdfundingu — modele, oczekiwania i uwa-
runkowania, ,,Problemy Zarzadzania” 2012, vol. 10, nr 3(38), s. 84.

2 Dz.U. 2013, poz. 732 ze zm.

2 Sygn. XI W 1497/11/P, ,,Gazeta Prawna” 2012, nr 183, poz. 12.

2 E. Kubas, Zbiérki publiczne...,s. 178 in.

% Dz.U. 2020, poz. 1917.

26 http:/;www.zbiorki.gov.pl/zbiorki/zbiorki/szczegoly-zbiorki.xhtml?zbiorka_nazwa=Kwesta
%20Zaduszkowa &v =236272296124905508629950629077268229358400569360 (10.09.2022).
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i dzigki ofiarno$ci 0sob przybytych na cmentarz udato si¢ zebra¢ 280 651,00 zt*’.
W 2020 r. w zwiazku z wprowadzonym zakazem wstgpu na teren cmentarza
zbidrka nie odbyta sig, natomiast w 2021 r. zebrano kwote 224 050,34 zt?%.

Pomimo tego, ze tradycyjne kwestowanie do puszek bylo znacznie utrud-
nione, to z definicji legalnej zbiorki publicznej wynika, ze mozliwe jest zbieranie
ofiar w gotowce lub w naturze do skarbony stacjonarnej (zabezpieczonego po-
jemnika) ustawionej w miejscu publicznym. Na przyktad mozna wskazaé¢ zbior-
ke majaca miejsce od 7 stycznia do 31 grudnia 2020 r. w Hospicjum i Szpita-
lu Wojewo6dzkim w Lomzy. Datki zbierano jedynie do skarbony stacjonarnej na
zakup lekéw, artykutdéw medycznych, §rodkéw czystosci, artykutow spozyw-
czych, paliwa do samochodow, optacenie faktur itp. Organizatorem zbiorki byto
Fomzynskie Towarzystwo Przyjaciol Chorych ,,Hospicjum” pw. Swigtego Du-
cha, ktéremu udato sie uzbiera¢ 3961,24 zt?. Inicjatywe gromadzenia daréw
w naturze podje¢ta rowniez fundacja TESCO, ktora zorganizowata zbiorke pu-
bliczna pod hastem ,,Program dozywiania fundacji TESCO” od 1 marca 2020 r.
do 28 lutego 2021 r. na obszarze catej Polski. Zbiorke przeprowadzono w formie
ofiar do skarbon stacjonarnych ustawionych przy kasach fiskalnych, kasach
samoobstugowych oraz punktach obstugi klienta i do lejow hiperbolicznych
umieszczonych na pasazach w sieci sklepéw Tesco Polska. Celem tej zbiorki
publicznej byto zebranie srodkow finansowych na realizacje ogolnopolskiego
programu dozywiania dzieci prowadzonego przez fundacj¢ Tesco. Pozyskane
srodki miaty zosta¢ przeznaczone na zakup zywnosci, artykutow przemystowych
i sprzetu AGD, niezbednych do prowadzenia programu, organizacje zaje¢ edu-
kacyjnych z zakresu zdrowego trybu zycia i odzywiania. Beneficjentami pro-
gramu byli podopieczni organizacji i instytucji niosagcych pomoc osobom zagrozo-
nym wykluczeniem spotecznym i niedozywieniem oraz prowadzacych dziatalno$¢
w zakresie ochrony i promocji zdrowia. W wyniku zbidrki publicznej zgroma-
dzono 206 257,67 zt*°.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej licznych ograniczen wymuszonych przez wzrost liczby zaka-
zen wirusem SARS-COV-2 spowodowato daleko idace zmiany w kazdej dzie-
dzinie zycia. Rowniez organizatorzy zbidrek publicznych odczuli to, poniewaz

27 http:/Awww.zbiorki.gov.pl/zbiorki/zbiorki/szczegoly-zbiorki.xhtml?zbiorka_nazwa=KWESTA
% 20ZADUSZKOW A &v=-387517284403356778258228594717676837844193116144 (10.09.2022).

28 http:/Awww.zbiorki.gov.pl/zbiorki/zbiorki/szczegoly-zbiorki.xhtml?zbiorka_nazwa=KWESTA
%20ZADUSZ KOW A&v=-127696052767719429211933827469206963551521996784 (10.09.2022).

29 http:/lwww.zbiorki.gov.pl/zbiorki/zbiorki/szczegoly-zhiorki.xhtml?zbiorka_nazwa=Zbiérka
%20d0%20skarb on %20stacjonarnych&v=-3847459317283379519867180505998789820264711
45456 (10.09.2022).

30 http://www.zbiorki.gov.pl/zbiorki/zbiorki/szczegoly-zbiorki.xhtml?zbiorka_nazwa=PRO
GRAM%20DOZYW 1 A NIA % 20FUNDAC)J 1%20TESCO&V=30395745785415338636655052
7904726565029700173840 (10.09.2022).
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utrudnione stato si¢ tradycyjne ich przeprowadzanie w kontakcie bezposrednim
ze wzgledu na mozliwos¢ transmisji wirusa. Wskaza¢ nalezy, ze pomimo tego, iz
wiele podmiotow zaczgto $wiadczy¢ prace w formie zdalnej, to przeprowadzenie
zbiorki publicznej w formie bezgotowkowej byto i nadal jest niemozliwe. Wyni-
ka to z przepisOw ustawy o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych, ktore
stanowig, ze tego typu zbidrki nie sa objete regulacjami ustawowymi. Wobec
tego organizatorzy mieli jedynie mozliwos$¢ przekazywania gotowki oraz darow
w naturze do skarbon lub tez pojemnikdéw stacjonarnych ustawionych w okreslo-
nych miejscach. Niezb¢dne wydaje si¢ wigc objecie zbiorek bezgotowkowych
rezimem ustawy o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych, poniewaz umoz-
liwi to organizatorom zbidrek gromadzenie ofiar pieni¢znych takze w sytuacji,
kiedy kontakty miedzyludzkie zostang ograniczone.
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Streszczenie

W niniejszym artykule autorka w oparciu o akty normatywne oraz literatur¢ przedmiotu ana-
lizuje przepisy ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych
w kontek$cie ograniczen zwigzanych z przeprowadzaniem tych zbidrek w okresie pandemii
COVID-19. Wprowadzone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ograniczenia majace na celu
przeciwdziatanie zakazeniom w duzym stopniu uniemozliwily organizatorom zbieranie gotowki
w kontakcie bezposrednim z darczyncami. Nalezy jednak stwierdzié, ze staly si¢ rOwniez podstawa
do przemyslen na temat konieCznos$¢ objecia regulacjami ustawowymi zbiorek bezgotowkowych,
ktérych popularno$é caly czas wzrasta.

Stowa kluczowe: pandemia, COVID-19, zbidrki publiczne, zbiorki bezgotowkowe
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RESTRICTIONS ON CONDUCTING PUBLIC COLLECTIONS DURING
THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

In this article, the author analyzes the provisions of the Act of March 14, 2014 on the princi-
ples of public collections in the context of restrictions related to carrying out such collections
during the COVID-19 pandemic, based on the normative acts and the literature on the subject. The
restrictions introduced on the territory of the Republic of Poland, aimed at preventing infections,
made it impossible for the organizers to collect cash in direct contact with donors. It should be
noted, however, that they have also become the basis for reflection on the need to cover non-cash
collections, the popularity of which is constantly growing, by statutory regulations.

Keywords: pandemic, COVID-19, public fundraising, non-cash fundraising
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ROZWAZANIA PRAWNOMIEDZYNARODOWE DOTYCZACE
WYKORZYSTANIA PRZESTRZENI KOSMICZNEJ
W CZASIE KONFLIKTU ZBROJNEGO

Wprowadzenie

Obecne i przyszte konflikty zbrojne maja i beda miaty charakter wieloptasz-
czyznowy. Toczac si¢ na wielu polach jednoczesnie, beda dotykaty kazdego
aspektu zycia obywateli panstw stron wojujacych. Totalnos¢ dzisiejszych tech-
nokratycznych wojen mozliwa pomigdzy panstwami 0 symetrycznym potencjale
materialno-technicznym oraz wyposazonych w narz¢dzia masowej zagtady moze
doprowadzi¢ do zniszczenia duzej czgsci ludzkosci, a nawet zycia na Ziemi.
Odnoszac si¢ do obecnej techniki wojskowej, mamy tylko tyle informaciji, ile
panstwa dysponujace technologig sg sktonne przekazac¢ opinii publicznej.

Aktualne konflikty zbrojne tocza si¢ z rowng intensywnos$cig na morzu,
ladzie, w powietrzu, w sferze informacyjnej, gospodarczej, internetowej i CO
jest pewnym novum — rowniez w przestrzeni kosmicznejl. W ciggu ostatniej
dekady panstwa posiadajagce odpowiedni potencjat gospodarczy, inwestujac
w unowoczes$nienie swoich armii, oglosity powstanie zupetnie nowych rodza-
jow sit zbrojnych, a mowa tu o wojskach kosmicznych?. Ze wzgledu na moz-
liwa do osiagnigcia przewage nad pozostatymi krajami $wiata panstwa domi-
nujace w przestrzeni kosmicznej zazdros$nie strzegg wszelkich swoich odkry¢
w dziedzinie potencjalnej walki w obrebie Kosmosu, stad tez transfer techno-

! Dobrym przyktadem moze by¢ wojna na Ukrainie, cho¢ moze dziwi¢ fakt braku przepasci
pomiedzy Rosja dysponujaca niezwykle nowoczesnymi systemami walki radioelektronicznej a zaco-
fang pod tym wzgledem Ukraina.

2 Wydzielony w 2020 r. 6. Rodzaj Sit Zbrojnych Stanéw Zjednoczonych, SPACE?24, https://space
24.pl/polityka-kosmiczna/space-force-szostym-rodzajem-sil-zbrojnych-usa (31.03.2022); https:/Aww.
afspc.af.mil/About-Us/AFSPC-History/ (31.03.2022). W ramach Sit Zbrojnych Rosji wojska kosmiczne
naleza do jednego z pigciu rodzajow sit zbrojnych (wojska powietrzno-kosmiczne), https://structure.mil.
ru/structure/forces/cosmic/structure.htm (31.03.2022).

164


http://dx.doi.org/10.15584/actaires.2022.3.12
https://orcid.org/0000-0003-4563-5969

logii® w tej materii pomiedzy panstwami z duza dozg prawdopodobiefistwa moz-
na uzna¢ za znikomy“. Najnowsze osiggniecia techniczno-militarne w ramach
najbardziej tajemniczego rodzaju sit zbrojnych pozostajg w ukryciu — czg$cio-
wo ze wzgledu na cheé posiadania przewagi operacyjnej nad panstwami ob-
cymi®, a czesciowo z powodu zakazu umieszczania broni w przestrzeni ko-
smicznej wynikajacego z Uktadu o zasadach dziatalnosci panstw w zakresie
badan i uzytkowania przestrzeni kosmicznej tgcznie z Ksiezycem i innymi cia-
tami niebieskimi z 27 stycznia 1967 r.°

Ruchy panstw posiadajacych dominujacy potencjat techniczny w kierunku
zawlaszczenia przestrzeni kosmicznej i zaktocenia lub zniszczenia wrogich sys-
temow zlokalizowanych w Kosmosie’ pokazuja, ze bedzie to nowe pole do wy-
$cigu zbrojen w ramach wielobiegunowego $wiata, ktory wykuwa si¢ na naszych
oczach. Wiele wskazuje na to, ze nowe traktaty dotyczace dziatalno$ci w prze-
strzeni kosmicznej nie bedg powstawaé, gdyz brak jest woli podmiotoéw prawa
miedzynarodowego, a ponadto stare moga by¢ z biegiem czasu wypowiedziane,
by zachowa¢ wzgledna réwnowage sit.

Autor niniejszych rozwazan przeprowadzi analiz¢ podstawowych aktow
prawa mig¢dzynarodowego celem wykreowania pewnego obrazu teoretycznie
akceptowalnego pola ingerencji w sfere kosmiczng, w tym kwestii wynikaja-
cych ze zwyczaju miedzynarodowego, a powiazanych z dziataniami zbrojnymi.
Przedstawiona zostanie w szczegdlnym zakresie metoda jezykowo-logiczna ana-
lizy tekstu traktatow zapewniajgca mozliwo$¢ pokazania kontekstu rozwigzan
normatywnych majacych pierwotnie za zadanie zapewnienie akceptowalnego
przez sygnatariuszy stopnia rownowagi w sferze militarno-kosmicznej. Analizie
poddane zostang podstawowe akty prawnomie¢dzynarodowe omawianej pro-
blematyki. Celem uzupetnienia i zaznaczenia waznych obszaréw dla niniejszego
opracowania przeprowadzona zostanie analiza teoretycznoprawna w podstawo-
wym zakresie. Zostang przedstawione zatozenia walki radioelektronicznej, ze
szczegblnym naciskiem na kosmiczne sity zbrojne wybranych krajow swiata
wraz z przedstawieniem oficjalnie posiadanego potencjatu militarnego. Poka-
zane zostang potencjalne mozliwosci rozwoju prawa mi¢dzynarodowego W kwe-
stii zapobiegania rozprzestrzenianiu broni w Kosmosie, z uwzglgdnieniem pa-

% Wyjatek stanowig dziatania zmierzajace do nielegalnego wejscia w posiadanie szczegotow
technicznych, rozumiane jako szpiegostwo przemystowe.

4 Co oczywiscie nie wyklucza szpiegostwa przemystowego, ktore jest zjawiskiem powszechnym.

5 Kontrolowany przeciek informacji ma odstraszaé, ale moze spotka¢ si¢ ze zintensyfikowa-
niem préb zdobycia technologii.

6 Zwany w skrocie Traktatem o Przestrzeni Kosmicznej (Dz.U. 1968, nr 14, poz. 82).

" Doskonatym przyktadem moze by¢ zestrzelenie przez Federacje Rosyjska wlasnego satelity
Cosmos 1408 za pomocg rakiety systemu ASAT. K. Zebrufi, Ludzka glupota dotarta w Kosmos.
Temat kosmicznych $Smieci powraca ze zdwojong silg, https://www.benchmark.pl/aktualnosci/ze
strzelenie-satelita-cosmos-1408-asat.html (5.04.2022).
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nujgcych realidow geopolitycznych, w kontekScie propozycji rozwigzan trak-
tatowych, ktore bylty wnoszone do rozwazenia na forum ONZ, o czym mowa
ponize;j.

Zdefiniowanie podstawowych pojec¢ i problematyki opracowania

Zyjemy w dobie wszechobecnej dezinformacji, a spotkanie z prawda obiek-
tywng jest niczym spotkanie cztowieka na Saharze, dos¢ rzadkie, niemniej moz-
liwe. W kontek$cie przedtuzenia dyplomacji, czyli dziatan militarnych, juz od
najdawniejszych czaséw korzystano z podstepu, ktorego elementem jest dezin-
formacja, czyli wprowadzenie w biad przeciwnika, by dziatat zgodnie z naszym
interesem®. Aby unikng¢ nieporozumiefi, ktére dla rozwazah prawnych niniej-
Szego opracowania sg wazne, i nie da¢ si¢ dezinformowac, nalezy wyjs¢ od zde-
finiowania podstawowych poje¢, takich jak: wojna, konflikt zbrojny, przestrzen
kosmiczna, GPS, bron rakietowa, walka radioelektroniczna.

Wojna jako sposob na prowadzenie polityki jest zakazana®. Waznym kro-
kiem, przynajmniej w sferze prawnej, byto powstanie Kart Narodow Zjednoczo-
nych®, ktéra w art. 2, wymieniajac poszczegélne zasady sojuszu, podaje takze:
»Wszyscy cztonkowie powstrzymajg si¢ w swych stosunkach migdzynarodo-
wych od grozby uzycia sity lub uzycia jej przeciwko integralno$ci terytorialnej
lub niezawistosci politycznej ktoregokolwiek panstwa badz w jakikolwiek inny
sposob niezgodny z celami Organizacji Narodow Zjednoczonych”. Uzycie sfor-
mutowania uzycie sify nie wyklucza jako takiego korzystania z sity militarne;j,
gdy jest ono zgodne z celami ONZ, stad tez brak aktow wypowiadania wojny
w toczacych si¢ konfliktach, przez co strony de facto wojujace nie przekraczaja
pacyfistycznego charakteru organizacji. Nie zmienia to faktu, ze nieustannie na
$wiecie tocza si¢ roznego rodzaju dziatania pomiedzy panstwami z uzyciem
broni, jednak ich nazwy ze wzgledéw prawnomiedzynarodowych sg bardzo roz-
ne, np. misja pokojowa!!, misja stabilizacyjna, specjalna operacja wojskowa'?,
by sprawi¢ wrazenie pokojowych dziatan. Uzywana nomenklatura ma za zadanie
spetnienie warunkéw prawnych, by nie by¢ uznanym za agresora. Stad tez zadne
panstwo nie wypowiada formalnie wojny, a toczace si¢ dziatania mimo petno-
skalowosci konfliktu sg tagodzone.

8 V. Bukowski, Psychosocjotechnika, dezinformacja — orez wojny, Komaréw 1999, s. 45.

9 M.E. Kolodzieczak, Definicyjno-prawne regulacje wojny oraz terminéw pochodnych,
,-Roczniki Nauk Prawnych” 2018, t. XXVIII, nr 4, s. 52.

10 https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/karta_onz.php (5.04.2022).

1], Biatocerkiewicz, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zarys wykfadu, Olsztyn 2005, s. 440.

12 Hasto uzywane przez Federacje Rosyjska na okreslenie konfliktu zbrojnego na teryto-
rium Ukrainy.
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Trudno w prawie miedzynarodowym doszukiwac si¢ definicji legalnej opi-
sujacej, czym jest wojna. Oczywiscie uzywane sg takze zamiennie inne okres$le-
nia, ktore w warstwie jezykowej nalezy rozumie¢ w sposob tozsamy. Mnogo$é
termindéw utrudnia stwierdzenie, co jest wojna, a co jest forma utarczki zmierza-
jacej do wywarcia presji na drugg strong, co rodzi spore problemy w sferze np.
obronnos$ci®®. Istotg niniejszego opracowania nie jest wyczerpujgce zdefiniowa-
nie pojeé, a stanowig one jedynie punkt wyjscia dla bardziej szczegétowych
rozwazan. Mozna przypuszczaé, ze wspdlnota migdzynarodowa nie chce $cistej
i legalnej definicji wojny, ktora wigzataby jej najmocniejszych graczy w opinii
miedzynarodowej i utrudniata wykorzystanie sity, ktora od niepamigtnych czasow
stanowi o dominujacym charakterze danego podmiotu na arenie mi¢dzynarodo-
wej. Zyjac w $wiecie maskowania prawdy i ubierania jej w zgrabne upigkszenia
jezykowe, trudno oczekiwaé w warstwie prawnej jednoznacznego definiowania
kluczowych pojec, co jest akceptowane przez wszystkie strony traktatow. Do
takich wnioskow mozna rowniez dojs¢, analizujac Stownik terminow i definicji
NATO zawierajacy wojskowe terminy i ich definicje stosowane w Sojuszu Pot-
nocnoatlantyckim?®4,

Zdaniem autora J. Biatocerkiewicz definiuje w sposob bardzo dobry, choé¢
nieco sptycony, ze ,,wojna jest to taki stan stosunkéw miedzy panstwami, w kto-
rych ostry konflikt powstaly na gruncie dotychczasowej polityki rozwigzywany
jest za pomoca czesci lub catych sit politycznych, militarnych i gospodarczych,
jakimi te panstwa dysponujg”*®. Dla omawianego tematu tego typu definicja jest
wystarczajaca i tak tez nalezy rozumie¢ pojecie Wojna uzywane w dalszej czesci
niniejszego opracowania.

Konflikt zbrojny nalezy nieco odrézni¢ od wojny. Gtownym czynnikiem
roéznicujacym jest kwestia mozliwosci jego wybuchu pomigdzy innymi niz pan-
stwa podmiotami prawa miedzynarodowego. Moga to by¢ aktorzy nieuznani za
podmioty, np. organizacje terrorystyczne, separatysci dazacy do oderwania da-
nego terenu od zawistoéci panstwowej'®. Konflikty zbrojne rozumiane jak wyzej
stanowig powszechne zjawisko i nie s3 niczym nowym, a zagrozenia z nimi
zwigzane sg czyms, z czym ludzko$¢ mierzy si¢ od zarania swojej historii, i tak
zapewne juz pozostanie. Termin konflikt zbrojny w kontekscie dziatan w Ko-
smosie jest mozliwy. Korporacje ponadnarodowe moga postanowi¢ dokonac
projekcji sity, a dzigki posiadanemu kapitatowi sa w stanie korzysta¢ z prze-

13 Konflikty wspéiczesnego Swiata, red. R. Borkowski red., Krakéw 2001, s. 40.

14 AAP-6 2017, NATO/PdP JAWNE, https://wcnjik.wp.mil.pl/u/AAPGPL.pdf (5.04.2022).

15 R. Falkowski, M. Marcinko, Migdzynarodowe prawo humanitarne konfliktéw zbrojnych,
Warszawa 2014, s. 44.

16 M.E. Kolodzieczak, Analiza pojecia wojny, agresji i napasci zbrojnej oraz przyktady ich
uzycia w aktach prawnych obowigzujgcych w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Obronnos$¢. Zeszyty
Naukowe” 2015, nr 2(14), s. 72.
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strzeni kosmicznej, przy czym cze$¢ z nich ponadto posiada niezbedny potencjat
techniczny. Dobrym przyktadem moze by¢ korporacja, ktorej twarzg jest E. Musk
— a mowa tu o firmie SpaceX, ktora realizuje projekt Star Link. Po petnym roz-
winigciu projektu ma on stanowi¢ komercyjny system satelitarnego przekazu
danych obejmujacy swoim zasiggiem caly glob!’. Nietrudno sobie wyobrazi¢ jego
wykorzystanie do zaghuszania sygnatu pola walki, doprowadzenie do zmasowa-
nych atakow na infrastrukture wrazliwg czy zmylenie np. dronéw nalezacych do
danego panstwa poprzez podtozenie im fatszywych koordynatow ataku. Nie jest
to jedynie teoretyzowanie, zwazywszy na fakt, ze mozliwosci satelitarne Star
Linka zostaty udostepnione stronie ukrainskiej w ramach konfliktu z Rosjg®.

W przypadku przestrzeni kosmicznej sprawa jej limitacji jest kluczowa i po-
dobnie jak wyzej brak jest definicji legalnej. Samo pojecie pojawia si¢ w licz-
nych aktach prawa miedzynarodowego, a ich rozwinieciem jest doktryna i zwyczaj
miedzynarodowy, ktory jednak nie jest w petni zgodny. Niemniej podstawowa
zasadg jest limitacja, czyli wskazanie, odkad zaczyna si¢ ta przestrzen. Istnie-
ja co najmniej trzy formy limitacji. Na potrzeby niniejszych rozwazan postu-
zymy si¢ najprostszg z nich. Przestrzen kosmiczna rozpoczyna si¢ mniej wigcej
100 km od powierzchni Ziemi, co wynika z umownego rozktadu warstw atmos-
fery ziemskiej*®.

GPS, czyli System Globalnego Pozycjonowania?, jest radionawigacyjnym
systemem opartym na tacznosci satelitarnej i satelitach nalezacych do Stanéw
Zjednoczonych i zarzadzanym przez Kosmiczne Sity Zbrojne Standéw Zjedno-
czonych. Jest to jeden z systemow globalnej nawigacji satelitarnej dostarczajacy
geolokalizacje na powierzchni Ziemi?. Juz z samej charakterystyki mozna wy-
ciggna¢ bardzo ciekawg informacj¢. Skoro zarzadcg systemu sg Kosmiczne Sity
Zbrojne, to jest to system dostosowany nie tylko do uzycia komercyjnego, ale
przede wszystkim do uzycia militarnego. Na marginesie warto wspomnie¢, ze
Rosja posiada wlasny analogiczny system GLONASS?. Sg to systemy dziata-
jace w oparciu o technologie satelitarna, a jak pokazuja wyzej wskazane przy-
ktady, skoro nie ma definicji legalnej wazniejszych i bardziej ogolnych pojec, to
nie mozna si¢ jej spodziewac w przypadku systemu geolokalizacyjnego.

7 https://www.starlink.com/ (5.04.2022).

18 M. Nojewska, Elon Musk przekierowuje satelity Starlink, by wspoméc Ukraine i zapewnicé
dostep do sieci, https://nauka.rocks/starlink-dla-ukrainy/ (10.04.2022).

19 A. Szpak, Prawo kosmiczne w pigufce, https://www.edukacjaprawnicza.pl/prawo-kosmiczne-
-w-pigulce/ (5.04.2022).

20 Ang. The Global Positioning System.

2 Library of Congress, What is a GPS? How does it work?, https://www.loc.gov/everyday-
mysteries/item/what-is-gps-how-does-it-work/ (5.04.2022).

22 A. Kotowski, Rosyjski odpowiednik GPS — GLONASS. Wyjasniamy, jak dziata i czy jego
paraliz moze zabole¢ armig Putina, https://www.komputerswiat.pl/artykuly/redakcyjne/rosyjski-
-odpowiednik-gps-glonass-wyjasniamy-jak-dziala-i-czy-jego-paraliz-moze/jbclimw (5.04.2022).
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Warto w koncu sprecyzowac pojecie walka elektroniczna za L. Ciborowskim,
ktory stwierdzit, ze jest to ,,forma zaktocania procesow informacyjnych przeciw-
nika (obieg i tre$¢ informacji) w sferze elektromagnetycznej?®. Zatem walka
radioelektroniczna jako pojecie szersze bedzie stanowila uzupeienie zaktdcania
rowniez w sferze radiowej. Biorac pod uwagg, jak wazne jest zarzadzanie infor-
macjg w nowoczesnej wojnie i jak wiele zalezy od skutecznego jej przekazywa-
nia, mozemy uznac, ze jest to sprzet militarny przysztosci, ktory moze odwracac
losy walk i niwelowa¢ roznice potencjatéow sit zbrojnych. W takim wypadku
lekkie, mobilne, nowoczes$nie wyposazone sity walki radioelektronicznej moga
przejmowac lub zaktocac tacznos¢ z centrala np. dronow przeciwnika.

Bron rakietowa za stownikiem PWN to ,,bron, ktorej dziatanie polega na wy-
korzystaniu napedu rakietowego do przenoszenia wszelkiego rodzaju pociskow
rakietowych kierowanych i niekierowanych?*. Biorac pod uwage logike wojny
oraz przesuwanie si¢ jej granic na nowy obszar, jakim jest przestrzen kosmiczna,
bron rakietowa rozpocznie Il wojng §wiatowa zgodnie z twierdzeniem, ze taka
bron rozpoczyna dang wojng, jaka zakonczyta poprzednig. A z racji wysokosci
lotu wybranych konstrukcji rakietowych osiagajacych putap niskiej przestrzeni
kosmicznej, zasadne jest wspomnienie o nich w dalszej czgsci opracowania.

Pokojowe wykorzystanie przestrzeni kosmicznej a militaryzacja

Ze wzgledu na nadal mocno ograniczone mozliwosci techniczne, stosunek
zysku do straty, a takze zlokalizowanie podstawowego miejsca bytowania ludzi
i zasobow na terenie powierzchni Ziemi przestrzen kosmiczna nie bedzie pierw-
szoplanowym teatrem zmagan, niemniej bedzie odgrywac coraz wigksza role
w nowoczesnych konfliktach ze wzgledu na potrzeby przesytania informacji
0 polu walki w czasie rzeczywistym i bezposredniego dowodzenia operacjami
wojskowymi, a takze namierzanie i niszczenie celow z uzyciem broni precyzyj-
nej. Trudno oczekiwacé, ze panstwa-strony traktatow migdzynarodowych beda
staly biernie, gdy inne podmioty beda budowaty swdj potencjat kosmiczny, co
juz ma miejsce, choc jest robione w sposob mozliwie skryty.

Na szczegolng uwage zashuguje fakt, ze Stany Zjednoczone byty dos¢ scep-
tycznie nastawione do czysto militarnego wykorzystania przestrzeni kosmicznej.
Do tych kwestii odnosit si¢ juz D.D. Eisenhower, ktory mimo naméw doradcow
nie przystat na zbrojenie Kosmosu. Kolejni przywodcy USA rowniez dazyli do

23 L. Ciborowski, Rozpoznanie i walka elektroniczna, Warszawa 1993, s. 13, za: S. Czeszejko,
J. Janczak, Militarne aspekty srodowiska elektronicznego — proba rewizji istniejqcej terminologii,
,,Zeszyty Naukowe AON” 2015, nr 1(98), s. 80.

24 Internetowy stownik PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/bron-rakietowa;3880972.html
(6.04.2022).
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zapewnienia pewnego stopnia bezpieczenstwa kosmicznego, tak by przestrzen ta
byta wykorzystywana tylko w celach pokojowych®. Nie jest jednak tajemnica,
jak juz byto wspomniane, ze przewazajaca czes$¢ infrastruktury kosmicznej pan-
stw, zarowno w Kosmosie, jak i na Ziemi, ma przede wszystkim przeznaczenie
wojskowe, choc jest wykorzystywana takze do celow cywilnych.

Warto siggnaé pamiecig do doktryny ,,Gwiezdnych Wojen” R. Regana, ktora
miata za zadanie wciagna¢ Zwiazek Radziecki w kosztowny wyscig zbrojen w celu
jego finansowego pograzenia. Ogloszono program strategicznej obrony przeciw-
rakietowej panstw NATO przed potencjatem atomowych bloku socjalistycznego.
Program SDI?® mial mie¢ charakter defensywny i opiera¢ si¢ m.in. na broni umiej-
scowionej w Kosmosie. Plan si¢ powiodt, a sam program, mimo ze niedokon-
czony, stanowil podwaline dla rozwoju pociskow antybalistycznych?’, ktérych
konstrukcje sa coraz bardziej nowoczesne®. Ich uzyteczno$é jest jednak coraz
mniejsza wraz z udanymi probami pociskow hipersonicznych, ktore dzigki za-
wrotnej predkosci moga razi¢ cele bez narazenia si¢ na zestrzelenie przez pociski
antybalistyczne®.

Kosmos jest wazng domena bezpieczenstwa, o czym $wiadczy obecna zalez-
no$¢ technologiczno-militarna od namierzania satelitarnego, bez ktorego duza czg¢$¢
systemOw obrony nie jest w stanie funkcjonowac, a to tylko pierwszy z brzegu
przyktad. Poziom uzaleznienia od technologii GPS dobitnie pokazuje wypowiedz
putkownika R. Zelmanna, ktéry zauwazyl, ze az 70% podstawowych systemow
bojowych w armii Stanoéw Zjednoczonych jest zalezne od sygnatow z przestrzeni
kosmicznej. Dodat, ze struktura sit zbrojnych USA opiera si¢ na paradygmacie
tacznosci satelitarnej i GPS, ktore traktowane sg jako co$ oczywistego®. Pokazuje
to krucho$¢ systemu i to, jak wiele staran nalezy przedsiewzia¢, w tym rowniez

25 M. Moore, Space War or Space Peace, 2001, http://www.yesmagazine.org/issues/reclaiming-
the-commons/444, za: K. Myszona-Kostrzewa, Techniki satelitarne a bezpieczerstwo i obronnosé
[w:] Prawne aspekty dziatalnosci kosmicznej, red. K. Myszona-Kostrzewa, Warszawa 2019, s. 19.

% Ang. Strategic Defense Initiative — inicjatywa obrony strategicznej.

27 Ang. Anti Balistic Missile. Pocisk przeciwbalistyczny — rodzaj pocisku poruszajacego sie
po parabolicznej krzywej balistycznej, z napedem silnikow rakietowych na etapie wznoszenia, dalsze
za$ etapy lotu odbywaja Sie dzigki wykorzystaniu energii nadanej pociskowi w fazie silnikowej
i dzigki sile grawitacji ziemskiej. Jest wyposazony w uktad kontroli i naprowadzania. Przenosi do
celu gtowicg bojowa o charakterze konwencjonalnym badZz masowego razenia.

28 Strategic Defense Initiative (SDI), https://www.atomicheritage.org/history/strategic-defense-
-initiative-sdi (6.04.2022).

2 T. Mileszko, Rosja uzyfa hipersonicznego pocisku w Ukrainie. Oto mozliwosci tej ultrano-
woczesnej broni, https://www.komputerswiat.pl/aktualnosci/militaria/rosja-uzyla-hipersonicznego-
-pocisku-w-ukrainie-oto-mozliwosci-tej-ultranowoczesnej/k9csly8#:~:text=Pocisk%20jest%20wy
strzeliwany%?20z%20powietrza,na%20czele%20z%20bateriami%?20Patriot (3.09.2022).

30 AFP, The US military is preparing for war without GPS, https://www.news.com.au/techno
logy/science/space/the-us-military-is-preparing-for-war-without-gps/news-story/497ecd7d3690478
2¢c7c6¢784b17b582b (3.09.2022).
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prawnych, by zapewni¢ sobie bezpieczenstwo na arenie migdzynarodowej. Do
podobnych wnioskow juz w 2001 r. doszta Amerykanska Komisja ds. Oceny Bez-
pieczenstwa Narodowego, ktéra widzac staby punkt, wskazata, ze nalezy doko-
na¢ rozwoju i uruchomi¢ formy obrony i odstraszania przed zagrozeniami zwia-
zanymi z Kosmosem?®L,
Najwazniejszymi, cho¢ nie jedynymi zagrozeniami, jakich obawiajg si¢ Sta-
ny Zjednoczone, zwigzanymi z dziatalnos$cig okoto kosmiczna sa:
uzycie broni antysatelitarnej,

— atak konwencjonalny na naziemne obiekty zwigzane z obstugg systemdéw sate-
litarnych,

— zaklocanie sygnatow przesytanych z satelitow i do nich,

— systemy laserowe zdolne do niszczenia lub uszkadzania satelitow,

— impulsy elektromagnetyczne zdolne do niszczenia lub uszkadzania satelitow
lub obiektow naziemnych,

— ataki informatyczne na systemy obstugi satelitow=2,

Bardzo waznym sygnatem pokazujacym znaczenie potencjatu przestrzeni ko-
smicznej w konflikcie zbrojnym jest wykorzystywanie satelitow Starlink w woj-
nie, ktora toczy si¢ na Ukrainie. Byty prezydent Rosji, D. Miedwiediew, oskar-
zyt o wykorzystywanie tych satelitow do namierzenia kragzownika rakietowego
»Moskwa”, ktory zostal zatopiony przez zolierzy ukrainskich, i poinformowat,
ze Powietrzno-Kosmiczne Sity Rosji otrzymaly zadania niszczenia grupy sateli-
tow Starlink®. Jezeli dojdzie do zniszczenia tych satelitow, to bedzie to wyda-
rzenie bezprecedensowe. Rodzi to jednak szereg pytan. Kto oprocz agresora
bedzie strong konfliktu — prywatna firma czy Stany Zjednoczone, na terenie kto-
rych firma dziata? Czy atak w Kosmosie nie bedzie zbytnig ingerencja w poko-
jowe wykorzystanie przestrzeni kosmicznej? Co z ochrong whasnosci prywatnej
wystrzelonej w Kosmos?

Odpowiadajac na czes$¢ wyzej postawionych pytan i biorac pod uwage Com-
mercial Space Launch Act (CSLA) z 1984 r.34, ktora jasno wskazuje, ze o licencji
przyznawanej prywatnym operatorom decyduja wzgledy bezpieczenstwa narodo-
wego i interesy polityki zagranicznej Stanow Zjednoczonych, logiczne wydaje si¢
dzialanie podmiotu komercyjnego jako przedtuzenie dziatan USA i ewentualny
atak na jego infrastruktur¢ moze by¢ uznany za wrogie dziatanie wobec tego pan-
stwa i moze doprowadzi¢ do konfliktu zbrojnego, cho¢ nie bedzie to automatyczne
i bedzie wynikalo ze swobodnej 1 przemyslanej decyzji wladz.

31 https://aerospace.csis.org/wp-content/uploads/2018/09/RumsfeldCommission.pdf (3.09.2022).

32 K. Myszona-Kostrzewa, Techniki satelitarne..., s. 21.

33 Zespot w gospodarce, Rosja chce wojny w kosmosie. Uderzy w Muska?, https://wgospodarce.
pl/informacje/110645-rosja-chce-wojny-w-kosmosie-uderzy-w-muska?fbclid=lwAR3srLwjqOhnlQ
U21iRbuZ10GC5iYpfgqlbiXUMawkd3x_Fo4Goi2SPIZhg (19.04.2022).

34 https://www.congress.gov/bill/98th-congress/house-bill/3942 (23.04.2022).
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Obecne prawo kosmiczne posiada szereg luk, ktére umozliwiajg militarng
eksploracje Kosmosu®. Dotychczas nie wypracowano szczegdétowych rozwigzan
prawnych, ktore zapewnityby jasne ramy prowadzenia dziatalnosci technicznej
w Kosmosie, a kwestia zakazu militaryzacji przestrzeni kosmicznej zostata wska-
zana w art. IV Konwencji kosmicznej z 1967 r.: , Panstwa-strony uktadu zobo-
wigzujg si¢ nie umieszcza¢ na orbitach wokot Ziemi obiektow przenoszacych
bron jadrowa, biologiczna, chemiczng lub jakakolwiek inng bron masowego
zniszczenia, nie instalowaé takich broni na ciatach niebieskich ani nie umiesz-
cza¢ takich broni w przestrzeni kosmicznej w jakikolwiek inny sposob. Ksiezyc
i inne ciala niebieskie beda uzytkowane przez wszystkie strony uktadu wytacznie
do celow pokojowych. Zabronione bedzie zaktadanie baz wojskowych, instalacji
i fortyfikacji oraz dokonywanie prob jakiegokolwiek typu broni i przeprowadza-
nie manewrow wojskowych na ciatach niebieskich. Korzystanie z personelu
wojskowego dla badan naukowych lub dla jakichkolwiek innych celéw pokojo-
wych nie bedzie zakazane. Nie bedzie rowniez zakazane wykorzystanie jakiego-
kolwiek sprz¢tu lub urzadzen koniecznych dla pokojowego badania Ksigzyca
i innych cial niebieskich™?®.

Zakres ograniczen w ingerencji o charakterze militarnym zostat wasko okre-
slony — wprowadzono zakaz umieszczania broni masowego zniszczenia, wymie-
niajac przy tym bron juz znang, zabezpieczajac si¢ jednoczes$nie poprzez dodanie
informacji o takich rodzajach uzbrojenia, ktore beda zdolne do masowego nisz-
czenia. Co prawda nie zdefiniowano pojecia bron masowego zniszczenia, CO daje
duzg arbitralno$¢ panstwom-stronom, co z kolei negatywnie przeklada si¢ na
bezpieczenstwo ludnosci potencjalnie zagrozonej. Jedynie demilitaryzacja ciat
niebieskich nie pozostawia watpliwosci. Biorgc pod uwage czas powstania Trak-
tatu i jawna walke o dominacje dwoch blokow, zakres normowania nie mogt by¢
mocno wigzacy. Tego typu ustepstwa byly koniecznym krokiem, by ucywilizo-
wac¢ Kosmos 1 odsungé zagrozenie wynikajace z jego uzbrojenia.

Z biegiem lat ONZ na swoim forum probowato wprowadza¢ kolejne akty
prawnomiedzynarodowe, ktore dazylyby do poprawy bezpieczenstwa miedzyna-
rodowego. Jednym z takich przyktadow jest Uktad normujacy dziatalno$¢ Pan-
stw na Ksiezycu i innych ciatach niebieskich z 1979 r.3" Byl to ostatni wpro-
wadzony do obrotu mi¢dzynarodowego akt obejmujacy zakresem normowania
Kosmos, jednak ze wzgledu na zbyt dalekg ingerencj¢ zwigzang z koncepcja
wspolnego dziedzictwa ludzkosci nie wszedt do szerokiego obiegu. Zostal raty-
fikowany zaledwie przez 13 panstw, w tym zadne liczace si¢ w wyscigu o pod-
boj Kosmosu.

% QOczywiscie nie moze by¢ ona prowadzona w peli jawnie i musi posiadaé¢ takze uzytecz-
nos$¢ cywilng, jednak jest w petni prawnie dopuszczalna.

36 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1967a.html (19.04.2022).

37 Dalej: Uklad ksigzycowy.
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Kluczowy jest art. 3 Uktadu ksiezycowego, ktory stanowi niejako powtorze-
nie norm Konwencji kosmicznej, statuujacy wykorzystywanie Ksiezyca przez
panstwa-strony Uktadu tylko w sposob pokojowy. Wytacza on mozliwos¢ uzycia
sity, dokonania wrogiego ataku na Ksi¢zycu, wykorzystania Ksiezyca dla doko-
nania takiego ataku w odniesieniu do Ziemi, statku kosmicznego, personelu statku
kosmicznego oraz obiektéw kosmicznych bedacych dzietem czlowieka. Za nie-
dozwolone uznaje rowniez grozby dokonania powyzszych czynnosci. Ksiezyc
nie moze by¢ miejscem powstawania baz wojskowych, urzadzen, fortyfikacji,
dokonywania prob broni, przeprowadzania manewréw wojskowych, umieszczania
lub uzywania broni masowego zniszczenia na powierzchni lub wewnatrz Ksie-
zyca. Dozwolone jest przy tym wykorzystywanie personelu wojskowego do badan
naukowych badz jakichkolwiek innych celow pokojowych. Przy czym kluczowe
jest skorelowanie, wyzej wymienionego artykutu z art. 1. ktory rozciaga posta-
nowienia dotyczace Ksiezyca takze do jego orbit, wszelkiej trajektorii w kierun-
ku albo wokoét Ksiezyca oraz innych ciat niebieskich wewnatrz Uktadu Stonecz-
nego, z wylaczeniem Ziemi. Na orbicie wokot Ksiezyca oraz na innej trajektorii
w kierunku albo wokoét Ksiezyca zakazane jest ponadto umieszczanie obiektu
z bronig masowego zniszczenia. Przy czym Uktadu nie stosuje si¢ do materii
pozaziemskiej osiggajacej powierzchni¢ Ziemi w sposob naturalny. Oznaczatoby
to wigkszy zakres ograniczen i byto nie do zaakceptowania, nie majac zasadni-
Czego znaczenia dla stosunkow kosmicznych, w tym kwestii militarnych.

Oczywiscie byty podejmowane proby ograniczenia militaryzacji przestrzeni
kosmicznej, przy czym nalezy ostroznie podchodzi¢ do intencji autorow tego typu
unormowan.

Siggajac do stosunkowo najblizszej przesztosci, Chiny i Rosja wnosity pro-
jekt traktatu o zapobieganiu umieszczania broni w przestrzeni kosmicznej oraz
grozbie lub uzyciu sity przeciwko obiektom kosmicznym (Treaty on the Preven-
tion of the Deployment of Weapons in Outer Space, the Threat or Use of Force
Against Outer Space Objects).

W preambule projektu pomystodawcy zaznaczyli, ze zalezy im, by przestrzen
kosmiczna byta eksploatowana dla dobra ludzkosci, jednak by nie stata si¢ miej-
scem konfrontacji militarnej i powodem wyscigu zbrojen, nalezy zrezygnowaé
z umieszczania tam jakiejkolwiek broni. Pomystodawcy PAROS w art. | jasno
zdefiniowali podstawowe pojecia, takie jak przestrzen kosmiczna, obiekt w prze-
strzeni kosmicznej, bron w przestrzeni kosmicznej, jej umieszczenie oraz uzycie
sity 1 zagrozenie uzyciem sity.

Najbardziej znaczace jest zdefiniowanie jasno, iz bronig kosmiczng sg urza-
dzenia umieszczone w przestrzeni kosmicznej, oparte na jakichkolwiek zasa-
dach fizyki, w szczegolnosci wyprodukowane lub przetworzone do eliminowania,
uszkadzania lub naruszania normalnego funkcjonowania obiektow w przestrzeni

38 Potocznie nazywany Prevention of an arms race in outer space (dalej: PAROS).
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kosmicznej, na Ziemi lub w jej przestrzeni powietrznej, uzyte do eliminacji lud-
nosci, elementow biosfery krytycznej dla ludzkiej egzystencji albo aby wyrza-
dza¢ w niej szkode™®. Definicja jest bardzo szeroka, a jej interpretowanie zalezy
od ingerencji dokonanej przez dane urzadzenie umieszczone w przestrzeni ko-
smicznej. Zatem ocena zalezy od skutku, jaki nastgpuje. Na my$l nasuwa si¢
podstawowe prawo natury opisane juz w Biblii: ,,po owocach ich poznacie”. Bez
wzgledu na pomysty inzynieré6w zaangazowanych w produkcje danego urzadze-
nia mogacego shuzy¢ jako potencjalna bron, bez wzgledu na poziom zakamuflo-
wania liczy si¢ skutek dziatania. Rzeczowe zdefiniowanie poj¢é, w szczegdlno-
$ci kluczowych, okazato si¢ przystowiowym gwozdziem do trumny dla PAROS.

Art. 1l zabrania umieszczania jakiejkolwiek broni na jakiejkolwiek orbicie prze-
strzeni kosmicznej, na ciatach niebieskich ani w jakikolwiek sposob, w tym uzywa-
nia sity wobec obiektow w przestrzeni kosmicznej — asystowania czy podburzania
innego kraju, grupy krajow lub organizacji miedzynarodowej, by dziatali przeciw-
ko postanowieniom traktatu. Zgodnie z tym zapisem jakakolwiek ingerencja w prze-
strzen kosmiczng z uzyciem sily rodzitaby ztamanie postanowien projektowanego
traktatu, nawet zniszczenie wtasnego uszkodzonego satelity i jego sprowadzenie na
powierzchnig Ziemi. W drugiej czesci definicji wida¢ wyrazny przytyk autora pro-
jektu do Stanéw Zjednoczonych, gdzie mowa jest o podburzaniu srodowiska mig-
dzynarodowego do uzycia sity. Oznaczatoby to brak mozliwos$ci tworzenia koalicji
mi¢dzynarodowych przeciwko wskazanemu wrogowi. Ten zapis rowniez dyspono-
wal sporg mocg prawna i odbierat tradycyjne mozliwosci projekcji sity przez USA.

Kolejne artykuly potwierdzajg prawo kazdego kraju do pokojowego rozwoju
w sferze kosmicznej i prawo do obrony przeciwko agresji zgodnie z art. 51 Karty
Narodéw Zjednoczonych®.

Projekt zostat pominigty, nie dotart do opinii publicznej i nie rozwinat si¢ z fazy
projektowej*!. Pokazuije to, ze wszystkie pafistwa posiadajace potencjat kosmiczny
chcg mie¢ otwartg droge do jego wykorzystania w celu zdobycia przewagi militarne;.

Bardziej szczegotowo nalezy sie zastanowi¢ nad pojeciem pokojowe wyko-
rzystanie przestrzeni kosmicznej. Generalnie wyr6zni¢ mozna dwa rozumienia
tego pojecia: nieagresywne wykorzystanie, dopuszczajace militarng forme obro-
ny przy uzyciu przestrzeni kosmicznej*, oraz podejscie niewojskowe, czyli per-
manentny zakaz jakiegokolwiek wykorzystania militarnego®.

39 Ministerstwo Spraw Zagranicznych Chin, Draft Treaty on the Prevention of the Placement
of Weapons in Outer Space, The Threat or Use of Force against Outer Space Objects, https://www.
fmprc.gov.cn/mfa_eng/wjb_663304/zzjg_663340/jks_665232/kjfywj_665252/200802/t20080212_
599554.html (18.11.2022).

40 https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/karta_onz.php (19.11.2022).

41 L. de Gouyon Matignon, Treaty on the prevention of the placement of weapons in outer space,
https://www.spacelegalissues.com/treaty-on-the-prevention-of-the-placement-of-weapons-in-outer-
-space-the-threat-or-use-of-force-against-outer-space-objects/ (19.04.2022).

42 Podejscie reprezentowane przez Stany Zjednoczone.

43 Podejscie szkoty radzieckiej.
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Nadal silne sg obydwa typy podejscia, przynajmniej formalnie, ale praktyka
pokazuje, ze wszystkie strony dysponujace potencjatem dziataja zgodnie z zato-
zeniem nieagresywnym.

Zdaniem autora stuszne wnioski wyciagaja eksperci z Instytutu Prawa Lotni-
czego i Kosmicznego, Wydziatu Prawa Uniwersytetu McGilla z Montrealu, twier-
dzac ze ,kazdorazowe wojskowe wykorzystanie przestrzeni kosmicznej bedzie
dozwolone i uwazane za legalne tak dlugo, jak dtugo nie bedzie ono agresywne
W rozumieniu art. 2 ust. 4 Karty Narodow Zjednoczonych™. Nalezy takze rozroz-
ni¢ pojecia militaryzacja i uzbrojenie. Militaryzacja bedzie wykorzystanie infrastruk-
tury 1 sprzgtu wojskowego do wyniesienia zarzadzanego przez wojsko satelity, co
obecnie jest powszechne, za$ uzbrojenie to wynoszenie i umieszczanie w przestrzeni
kosmicznej broni zdolnej razi¢ cele na Ziemi i w Kosmosie. Obydwie w zasadzie sg
dopuszczalne. Dodatkowo dopuszczalne sg jadrowe Zrodia energii wykorzystywa-
ne do zasilania satelitow. Latwo wyobrazi¢ sobie wykorzystanie takiego satelity jako
broni masowego razenia, ktora moze uderzy¢ w dowolny punkt na powierzchni Ziemi.

Kluczowe wydaje si¢ nieagresywne wykorzystanie przestrzeni kosmicznej
z poszanowaniem innych podmiotéw. Dopuszczalna jest rowniez dziatalnosé¢
badawcza i rozwojowa, cho¢by prowadzona przez instytucje wojskowe z wyko-
rzystaniem sprzetu wojskowego. Jak wskazuje Karta Narodow Zjednoczonych
i podstawowe zasady prawa mi¢dzynarodowego, panstwa maja prawo do indy-
widualnej i zbiorowej samoobrony*.

Konkludujac, generalnie dopuszczalne jest szerokie pole dzialan majacych
charakter militaryzacji Kosmosu, oficjalnie poprzez satelity, ktore sa wykorzy-
stywane do tacznosci, ale same z siebie broni nie stanowig. Oczywiscie o wielu
ubocznych aspektach techniki kosmicznej nie wiemy, a moga z duzym powodze-
niem stuzy¢ jako bron. Obecnie najbardziej destrukcyjny charakter moga miec¢
systemy antysatelitarne, w szczegdlno$ci ich Kluczowy element, czyli rakiety.

Znaczenie przestrzeni kosmicznej w konflikcie zbrojnym

Obecne konflikty zbrojne sg bardzo dynamiczne i opierajg si¢ na szybkim
przeptywie duzej ilosci danych, ktore sa przetwarzane i przekazywane do po-
szczegblnych pododdziatéw. Systemy zarzadzania polem walki w czasie rze-
czywistym stanowig czynnik decydujacy o przejeciu inicjatywy i dokonywaniu
udanych, precyzyjnych atakow. Wszystko to jest mozliwe przede wszystkim
dzicki rozwojowi tacznosci satelitarnej. Satelita komunikacyjny, majac odpo-

44 Background Paper “Peacefil” and Military Uses of Outer Space: Law and Policy przygo-
towany przez Institute of Air and Space Law, Faculty of Law, McGill University, Montreal 2005,
s. 3in., za: K. Myszona-Kostrzewa, Techniki satelitarne..., s. 27.

4 Art. 51 Karty Narodow Zjednoczonych
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wiednie oprogramowanie, jest w stanie zapewnia¢ tgcznosc¢ i przekazywac obraz
W wysokiej rozdzielczo$ci z danego terytorium, wyznaczajac przy tym takze
koordynaty do punktowych uderzen za pomoca broni precyzyjne;.

Bierna militaryzacja za sprawa powszechnej akceptacji satelitow zwiadowczych
stata si¢ zwyczajem miedzynarodowym. Czynna militaryzacja, opierajaca si¢ na
dziataniach agresywnych, rowniez moze wystgpowaé, choc¢ oficjalnie jest potepiana.

Dostrzegalnym i wyraznym problemem w kontekscie wykorzystania przestrze-
ni kosmicznej jest uzycie rakiet balistycznych operujacych w przestrzeni kosmicznej
(przynajmniej podczas czesci czasu swojego lotu) Bardzo waznym aktem prawa mig-
dzynarodowego w tej kwestii jest Anti-Ballistic Missile Treaty — Traktat ABM*® pod-
pisany w 1972 r. miedzy Stanami Zjednoczonymi a éwczesnym Zwigzkiem Radziec-
kim o nieograniczonym czasowo ograniczeniu rozwoju, testowania i rozmieszczania
systemow antybalistycznych. Z art. I Traktatu wynika, Ze jego celem bylo ,,ograni-
czenie systeméw antybalistycznych kazdej ze stron traktatu (ZSRR i USA) i zapo-
biezenie rozmieszczeniu przez ktorgkolwiek ze stron systemoéw ABM na jego teryto-
rium”*’, Traktat ograniczal mozliwo$¢ rozmieszczenia systemow antybalistycznych
jedynie do okre$lonej w nim liczby rakietowych systemow ladowych oraz umiesz-
czonych na Ziemi systemow radarowych. Z racji intensywnych napigé¢ na linii Wa-
szyngton—Moskwa ten akt prawny odszedt do lamusa i jego fizyczne obowigzywa-
nie nie jest juz szczegolnie silnie. Niedawny udany test rakiety RS-28 Sarmat przez
Rosje™® jest dobitnym przyktadem tego faktu. Zas znacznie wezesniej, bo w 2015 .,
Rosja przeprowadzita udang probe rakiety antysatelitarnej 0 nazwie Nudol*. Joint
Functional Component Command (JFCC) poinformowato natomiast o fakcie ob-
serwacji dwoch rosyjskich satelit Cosmos 2499 i 2504, ktore maja mozliwosci ma-
newrowe i moga swobodnie wchodzi¢ w trajektorie kolizyjne z innymi satelitami.

Oczywiscie walka z wykorzystaniem Kosmosu rowniez moze by¢ posrednia
i sprowadzac si¢ do zagluszania sygnatu satelitarnego, ktory na wspotczesnym
polu walki odgrywa olbrzymia role. Jezeli wierzy¢ rosyjskim doniesieniom, Rosja
posiada systemy walki radioelektronicznej zdolne zagtuszac¢ satelity na niskiej
orbicie (LEO®). Jak wskazuja pewne przestanki, Rosjanie wyprzedzili w tym
wzgledzie Stany Zjednoczone i zaprezentowali $wiatu system Krasukha-4, ktory
zgodnie z zapewnieniami jest w stanie takze zakloca¢ dzialanie samolotéw ame-
rykanskiego systemu AWACS oraz trwale niszczy¢ urzadzenia elektroniczne®.
Zgodnie z prawem mie¢dzynarodowym zaktocanie sygnatu satelitarnego jest bar-
dzo powaznym naruszenie traktatowym i stanowi¢ moze nawet w przypadku tacz-

46 Ang. Antiballistic Missile — pocisk antybalistyczny.

47 https://en.wikipedia.org/wiki/Anti-Ballistic_Missile_Treaty (2.05.2022).

48 R. Muczynski, Rosja przeprowadzita test ciezkiego pocisku balistycznego RS-28 Sarmat,
https://milmag.pl/rosja-przeprowadzila-test-ciezkiego-pocisku-balistycznego-rs-28-sarmat/ (25.08.2022).

49 http://www.satnews.com/story.php?number=802506938 (25.08.2022).

%0 Ang. Low Earth Orbit — niska orbita ziemska.

5L https://military-history.fandom.com/wiki/Krasukha_(electronic_warfare_system) (25.08.2022).
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nosci cywilnej akt wypowiedzenia wojny, o czym byla mowa wyzej. Bardzo cie-
kawy jest rowniez system Murmansk-BN, ktory pono¢ jest w stanie zgtusza¢ sygnat
radiowy na obszarze do 5000 km od centrum ustawienia anten, co bezposrednio
wplywa na tgcznos¢ np. z dronami operujacymi na tym terenie czy pozostatymi
systemami rozpoznania, komunikacji i dowodzenia®. Pokazuje to dobitnie, ze czwar-
ty wymiar walki, czyli rozpoznanie i walka elektroniczna, w wydaniu rosyjskim
jest mocno zaawansowany i ociera si¢ takze o Kosmos, czyli jedno z nowych poten-
cjalnych pol bitwy. Dziatania przedstawionych systemow spetniaja definicje roz-
poznania i walki elektronicznej stworzong przez prof. L. Ciborowskiego, ktora gtosi:
,»dziatania militarne polegajace na rozpoznawaniu zrodet emisji elektromagnetycz-
nej oraz dezorganizowaniu pracy systemow elektronicznych przeciwnika wyko-
rzystujacych energi¢ elektromagnetyczng, w tym energi¢ wigzkowa, przy jedno-
czesnym zapewnieniu warunkow ich efektywnego uzycia przez wojska wlasne’2.

Istnieje oczywisScie caly szereg rozwigzan znanych tylko wtajemniczonym, CO
jest specyfika technologii wojskowych, niemniej kontrolowane wycieki informa-
cji takze stanowia swoisty orez i maja wywota¢ zalozony efekt odstraszania na
potencjalnym przeciwniku. Martwi jednak fakt, ze $rodki na zbrojenia, w szcze-
gblnosci w kierunku rozwoju technologii okolokosmicznej poszczegdlnych pan-
stw, rosna i nic nie wskazuje na to, by miaty ulec zmniejszeniu.

Warto wspomnie¢ tez o rosnacej roli Chin oraz szczegdlnym zaangazowaniu
Stanéw Zjednoczonych w zachowanie swojego statusu, Co mocno nie wspotgra
z faktami, w tym z tym, ze zachowanie hegemonii policjanta §wiata jest niemoz-
liwe, a $wiat stanie si¢ wielobiegunowy.

Chiny, tworzac sity wsparcia, na poziomie strategicznym }acza dziatania ko-
smiczne, cybernetyczne i elektroniczne, za$ doktryna wojskowa dopuszcza w przy-
sztosci mozliwos$¢ wojny w Kosmosie i cyberprzestrzeni, w tym niszczenie satelitow
przeciwnika. Ostatnia dekada byla czasem licznych testow broni antysatelitarnej,
m.in. w 2013 r. testow rakiety do zwalczania satelitow Dong Neng-2, a 2 lata p6z-
niej prob jej nastepczyni — rakiety Dong Neng-3°*. Od tego czasu nieustannie trwa-
ja udane chinskie proby broni antysatelitarnej. Oczywiscie poteguje to nowe na-
piecia i moze w koncu doprowadzi¢ do erupcji, ktora w pierwszej kolejnosci moze
znalez¢ swoje ujscie na Tajwanie. Niewiele wigcej wiemy na temat innych syste-
mow 1 urzadzen, ktore mogg stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa globalnego,
ze szczegbdlnym uwzglednieniem bezpieczenstwa w Kosmosie.

Stany Zjednoczone nie pozostaja w tyle, przynajmniej jezeli chodzi o budo-
we systemow wahadlowcowych. Jednym z takich projektow jest bezzatogowy

52 https://www.wnp.pl/przemysl-obronny/rosja-rozmieszcza-pod-kaliningradem-nowa-bron-
-sasiednie-armie-oslepna-i-ogluchna,344617.html (25.08.2022).

53 S, Czeszejko, J. Jnakczak, Militarne aspekty..., s. 80.

% M. Lyson, USA pokazuje klase, wspominajgc o testach broni antysatelitarnej, https://www.
chip.pl/2022/04/usa-testach-broni-antysatelitarnej (3.09.2022).
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orbiter X-37B. Pierwotnie projekt byt prowadzony przez NASA jako cywilny.
Przejgcie projektu przez wojsko, spowodowane zauwazeniem duzego potencjatu
konstrukcji, sprawito, ze szczegodty projektu zostaty utajnione. Strona rosyjska
stwierdzila, ze oprocz celow naukowo-badawczych wahadtowiec jest zdolny do
wykonywania operacji obronnych z Kosmosu i moze dostarcza¢ mozliwos$ci
reagowania na zagrozenia przeciwnikow w przestrzeni kosmicznej. Dodali takze,
ze moze przenosi¢ na swoim pokladzie brof jadrowg™. Jezeli to prawda, to zakaz
proliferacji broni atomowej w Kosmosie jest tylko fikcja. Warto tez zastanowié
si¢ nad stowami szefa Dowddztwa Kosmicznego USAF, gen. W.L. Sheltona,
ktory stwierdzit, ze X-37B dysponuje mozliwosciami ,,zmieniajagcymi zasady gry”’.
Prawdopodobnie ten bezzalogowy orbiter moze zosta¢ w razie potrzeby wykorzy-
stany do walki z Chinami, cho¢ kraj ten juz przejat plan jego budowy i na bazie
tego tworzy wiasng aparature. Jesli X-37B zostal stworzony w taki sposob, by moc
patrolowa¢ amerykanskie satelity, a nawet w nie ingerowa¢, mozliwa jest row-
niez interwencja w obce satelity, w tym wiasnie w chinskie®®.

Interesujace wydajg si¢ takze sposoby na przyspieszenie wtasnego rozwoju
w sferze kosmicznej przez panstwa. Przodujacym krajem sa Chiny, ktore wspot-
pracuja np. z Uniwersytetem w Surrey, prowadza m.in. badania nad drobnymi
satelitami obserwacyjnymi, ktore mozna skierowa¢ na kurs kolizyjny z innymi
obiektami kosmicznymi. Wraz ze strukturami Europejskiej Agencji Kosmicznej
pracujg nad systemem nawigacyjnym Galileo®. Chinczycy pracujg nad swoim
systemem geolokalizacji Beidou-2, ktory stanowi alternatywe dla amerykanskiego
GPS, a obydwa oprocz zastosowan komercyjnych przede wszystkim maja stuzy¢
wojsku. Chinczycy penetruja rowniez polskie podworko naukowo-technologiczne
i podjeli wspotprace z Uniwersytetem Warminsko-Mazurskim, ktory kontynuuje
pionierskie badania Akademii Rolniczo-Technicznej majace zaowocowaé wia-
snym systemem nawigacji satelitarnej. Jest to doskonaty przyktad biatego wywia-
du i zdobywania wlasnosci intelektualnej niewielkim naktadem sit i srodkow®e.

Srodowisko migdzynarodowe najwazniejszych obecnie panstw eksploatuja-
cych Kosmos nie jest zainteresowane zatrzymaniem wyscigu zbrojen, w tym
obejmujacego Kosmos. Brakuje woli politycznej, a silna potrzeba konfrontacji
uniemozliwia wypracowanie satysfakcjonujacych rozwiazan prawnych, ktore
moglyby zatrzymac te technokratyczng ideg rywalizacji.

5 T. Mileszko, Tajny wahadlowiec USA X-37B bedzie przenosil bron jgdrowq? Nieoficjalne
wiesci z Rosji, https://www.komputerswiat.pl/aktualnosci/militaria/tajny-wahadlowiec-usa-x-37b-
-bedzie-przenosil-bron-jadrowa-nieoficjalne-wiesci-z-rosji/j1sqwb4 (13.09.2022).

% A. Kotasinska, Militaryzacja przestrzeni kosmicznej — wyscig, ktéry trwa, ,,.Zeszyty Nau-
kowe Ruchu Studenckiego” 2012, nr 2, s. 45

57 T. Kaminski, Wspolpraca naukowo-technologiczna pomiedzy Unig Europejskq a Chiriskg
Republikq Ludowg [w:] Wspéiczesne stosunki miedzynarodowe w Azji Wschodniej. Problemy,
wyzwania i szanse, red. D. Mierzejewski, M. Pietrasiak, Lysomice—Torun 2010, s. 95.

%8 S. Kryscinski, Razem z Chiriczykami w kosmos, https://gazetaolsztynska.pl/606105,Razem-
-z-Chinczykami-w-kosmos.html (9.09.2022).
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Podsumowanie

Kosmos jako nowe miejsce eksploatacji i domena najbardziej rozwinigtych
technologicznie panstw sila rzeczy stat si¢ takze nowym potencjalnym miejscem
konfrontacji i przysztym polem bitwy. Traktaty zaakceptowane przez srodowisko
migdzynarodowe i obowigzujace obechie nie s3 w stanie zagwarantowaé bezpie-
czenstwa kosmicznego, a kazde panstwo posiadajace potencjal interpretuje rozsze-
rzajaco wlasne kompetencje. Ramy prawne zostaty ustalone kilka dekad temu,
a wyktadniczy postep technologiczny dawno je wyprzedzit, co stanowi w skraj-
nym wypadku konfliktu zagrozenie dla zycia na Ziemi. Swoisty wyscig o domi-
nacj¢ w Kosmosie toczy si¢ juz pomiedzy coraz wigkszg liczbg panstw, a jego
chwilowe wyciszenie po upadku Zwigzku Radzieckiego byto jedynie epizodem
czasowo zmniejszajacym budowanie zdolno$ci w tym obszarze. Wyraznie widac¢
takze brak woli porozumienia, ktére mogloby zatrzymac rozpedzajaca si¢ maszyne
militarnego wykorzystania przestrzeni kosmicznej, a w razie konfliktu rowniez jej
zmilitaryzowanie, co moze zburzy¢ obecnie panujgcy porzadek miedzynarodowy.

Wojna, cho¢ obecnie nikt jej formalnie nie wypowie, moze toczy¢ si¢ w wielu
sferach, a widoczny rozwoj technologiczny pozwala na skuteczne wykorzystanie
Kosmosu, choéby jak to ma miejsce obecnie, za posrednictwem zwyczajowo ak-
ceptowanego szpiegostwa satelitarnego i zbierania danych wywiadowczych oraz
statego monitorowania okreslonych obszarow.

Obecnie réwniez prywatne przedsigbiorstwa angazuja si¢ w podbdj Kosmosu,
najczesciej pod auspicjami duzych panstw i za ich wyrazng lub dorozumiang zgo-
da. Staja si¢ W ten sposob nowymi aktorami na scenie kosmicznego wyscigu o do-
minacje, cho¢ sg zalezne od panstwa, zZ ktorego wystrzeliwuja swoje statki i satelity.

Rozwdj technologii oraz odwieczna che¢ dominacji pchajg ludzkos$¢ w coraz
dalsze zakamarki $wiata, a podbdj zawsze wigzat si¢ z uzyciem sity. Najnowsze
osiggniecia mysli ludzkiej daja niebywate realne mozliwosci skutecznego dzia-
tania zarowno przeciwko obiektom znajdujacym si¢ w przestrzeni okotoziemskiej,
jak i na powierzchni Ziemi. Postep tego typu oprocz wielu pozytywnych skut-
koéw, ktore oddziatujg na cata ludzkos¢, moze takze przynies¢ zaglade, z czego
najbardziej rozwinigte panstwa $wiata zdaja si¢ nie zdawac sobie sprawy i tym
samym nie podejmujg dziatan mogacych odsungé widmo zagtady.
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Streszczenie

Stopien zaawansowania wspotczesnej techniki wojskowej jest bardzo wysoki, a przez ostatnie
lata pojawity si¢ nowe pola bitwy, takie jak cyberprzestrzen i Kosmos. Bezprecedensowy rozwdj
techniczny oraz che¢¢ dominacji i uzyskania przewagi strategicznej pcha panstwa najbardziej zaa-
wansowane pod wzgledem technologicznym do uzyskania przewagi w Kosmosie. Rozwoj poci-
skow antysatelitarnych, broni laserowej, systemow komunikacji i hamierzania oraz obraz pola
walki w czasie rzeczywistym napedzaja do dalszej eksploracji Kosmosu. Obowigzujace normy
mie¢dzynarodowego prawa kosmicznego dotyczace militarnego jego wykorzystania s mocno
przestarzate i nie przystaja do obecnych warunkéw technicznych, a zwyczaj mi¢dzynarodowy
dopuszcza np. masowe korzystanie ze szpiegostwa satelitarnego. Dodatkowo brak jest woli Stanow
Zjednoczonych do wypracowania traktatu, ktory zapobiegtby nadmiernym zbrojeniom w sferze
Kosmosu. Wrecz powotywane sag wojska kosmiczne jako nowe niezalezne rodzaje sit zbrojnych,
co wyraznie pokazuje che¢ zdobycia przewagi w tym bardzo waznym obszarze dziatan. Taki stan
rzeczy rodzi powazne zagrozenie dla zycia na Ziemi.

Stowa kluczowe: militaryzacja Kosmosu, konflikt w Kosmosie, bron kosmiczna, satelity szpiegowskie

LEGAL AND INTERNATIONAL CONSIDERATIONS CONCERNING
THE USE OF OUTER SPACE IN AN ARMED CONFLICT

Summary

The advancement of modern military technology is very high, and new battlefields such as
cyberspace and outer space have emerged in recent years. Unprecedented technical development
and the will to dominate and gain strategic advantage are pushing the most technologically ad-
vanced countries to gain an advantage in space. The development of anti-satellite missiles, laser
weapons, communication and targeting systems as well as the real-time image of the battlefield
propel us to further space exploration. The current norms of international space law regarding its
military use are highly outdated and do not comply with the current technical conditions, and the
international custom allows, for example, the massive use of satellite espionage. In addition, there
is no US will to work out a treaty that would prevent excessive armaments in the space sphere. In
fact, space troops are established as new independent types of armed forces, which clearly shows
the desire to gain an advantage in this very important area of operations. This state of affairs cre-
ates a serious threat to life on Earth.

Keywords: space militarization, space conflict, space weapons, spy satellites
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ZGROMADZENIA W DOBIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich
jest bez watpienia fundamentalnym elementem funkcjonowania ustroju demo-
kratycznego, dlatego tez gwarantuja ja systemy prawne wigkszosci panstw, jak
rowniez regulacje rangi miedzynarodowej. Poczatkow tej wolnosci w Europie
jako jednego z najwazniejszych atrybutoéw swobod obywatelskich nalezy doszu-
kiwac si¢ w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej, w wyniku ktérej doszto do
glebokich przemian stanowiagcych podwaliny dla wspotczesnej struktury spoteczno-
-politycznej*.

W celu uwypuklenia istoty przedmiotowej wolnosci nalezy skupi¢ si¢ prze-
de wszystkim na samym pojeciu zgromadzenie, jak rowniez na mozliwo$ciach
dla obywateli, ktore wiaza si¢ z jego odbywaniem. W Stowniku jezyka polskiego
mozna odnalez¢ definicjg, ktora wskazuje, ze mianem zgromadzenia okresla si¢
,.Spotkanie wielu 0sob poswiccone omawianiu jakich§ spraw’2. Na gruncie dok-
trynalnym natomiast przyjmuje sie¢, ze poj¢cie zgromadzenie swoim zakresem
obejmuje co do zasady zaplanowane zgrupowanie 0séb, ktore stuzy realizacji
celu zatozonego przez jego uczestnikow®. S. Pieprzny podkresla, ze wyrazami
bliskoznacznymi tego terminu uzywanymi w jezyku potocznym sa m.in. manife-
stacja, demonstracja oraz pikieta*. Nalezy zatem zauwazy¢, iz istnienie prawnie
uregulowanej mozliwosci gromadzenia si¢ zapewnia spoteczenstwu legitymacje

1 P. Ruczkowski [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020,
s. 657.

2 https://sjp.pwn.pl/sjp/zgromadzenie;2545887.html (4.07.2022).

3 R. Mizerski, Wolnosé¢ pokojowych zgromadzern i zrzeszania sie [W:] Prawa czfowieka i ich
ochrona, red. B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, To-
run 2010, s. 344.

4 S. Pieprzny, Bezpieczenstwo zgromadzen publicznych. Aspekty administracyjnoprawne,
Rzeszow 2015, s. 10.
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do publicznego prezentowania swoich pogladow w waznych i budzacych kontro-
wersje kwestiach. Dzigki temu obywatele majg bezposredniag mozliwos¢ zabiera-
nia gltosu w debatach publicznych, przez co moga wywiera¢ wplyw na decyzje,
ktore sg podejmowane przez rzadzacych®. Powyzsze znajduje odzwierciedle-
nie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 18 stycz-
nia 2006 r., podkreslajac spoteczne znaczenie zgromadzen, wprost wskazal ze
»stanowig zasadniczy element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac
mozliwo$¢ wptywu na proces polityczny, umozliwiajac krytyke i protest, two-
rzgc cze$¢ sktadowg procesu demokracji bezposredniej”®.

Z uwagi na szczegdlng role, jaka odgrywa wolno$¢ zgromadzen w zyciu pu-
blicznym, ustrojodawca zdecydowat si¢ obja¢ ja ochrong poprzez regulacje rangi
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.” Zgodnie z art. 57 kazdemu zapewnia
si¢ wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich,
z jednoczesnym zastrzezeniem, ze wolno$¢ ta moze by¢ ograniczona wylacznie
przez ustawe. Ponadto istotnym gwarantem tej wolno$ci jest korespondujaca ze
wskazanym przepisem regulacja zawarta w art. 31 ust. 3. Przepis ten zawiera
0g6lIng klauzule, w mysl ktorej ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych osob, a graniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw.

Wolno$¢ zgromadzen zabezpieczona jest takze na gruncie prawa mi¢dzynaro-
dowego — Polska jest strong dwoch uméw migdzynarodowych jg gwarantujacych,
tj. Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci® oraz Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych®, jak rowniez prawa
unijnego — zgodnie z Kartg Praw Podstawowych Wolnos$ci Unii Europejskiej™®.

Prawo do swobodnego gromadzenia si¢ nalezy zatem zaliczy¢ do jednego
z podstawowych instrumentéw funkcjonujacych w kazdym demokratycznym spo-
leczenstwie, dzigki ktéremu ludzie moga w realny sposob wptywaé na procesy
spoteczne. Co do zasady organizatorzy zgromadzenia posiadaja przywilej wy-
boru miejsca i czasu, ktore uznajg za najodpowiedniejsze do nieskrepowanego

5 E. Kubas, Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli w trakcie zgromadzer [w:] Problemy
wspoiczesnej administracji publicznej w Polsce, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 150.

6 Sygn. K 21/05, OTK-A 2006, nr 1, poz. 4.

"Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

8 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiona Protokotem nr 2
(Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

9 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).

10 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (OJ C 326 z 26 pazdziernika 2012 r., p. 391-407).
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wyrazenia swoich pogladoéw. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze istnieja pewne okolicz-
nosci, w ktorych wladze demokratycznych panstw maja prawo ograniczenia orga-
nizowania tego typu wydarzen!!. Bezsprzecznie taka sytuacja zaistniata w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 w marcu 2020 r., kiedy to organy
administracji publicznej w celu zwalczania transmisji wirusa zostaty zmuszone do
wprowadzania okreslonych ograniczen wolnosci obywatelskich. Jednak trzeba
zaznaczy¢, ze pomimo iz wolno$¢ zgromadzen nie ma bezwzglednego charakteru,
w przypadku koniecznosci jej ograniczenia muszg zosta¢ spelnione wyraznie okre-
slone w Konstytucji RP przestanki. Znajduje to swoje uzasadnienie w utrwalonym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w uchwale z dnia 16 marca 1994 r.
stwierdzit, ze ,,podobnie, jak w przypadku wszelkich innych praw i wolnosci kon-
stytucyjnych, ograniczenie wolnosci zgromadzen musi by¢ traktowane jako cos
wyjatkowego i nie naruszajgcego samej istoty wolnosci. Normatywna tre$¢ zasady
wolnosci zgromadzen zawarta jest w dyrektywie, w mysl ktorej zakazane jest ja-
kiekolwiek dziatanie majace na celu przeszkadzanie w organizowaniu i odbywaniu
pokojowych zgromadzen przez obywateli. Dyrektywa ta doznaje ograniczen jedy-
nie w sytuacji, gdy dochodzi do kolizji z inng normg, warto$cia lub zasada o cha-
rakterze konstytucyjnym® 2,

Wobec powyzszego warto podja¢ rozwazania w przedmiocie rozwigzan nor-
matywnych przyj¢tych w Polsce, na mocy ktorych dokonano ograniczen w za-
kresie wolnosci organizowania zgromadzen w zwigzku z pandemig COVID-19,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem problematyki dotyczacej ich zgodnosci z prze-
stankami wynikajacymi z ustawy zasadniczej.

Charakterystyka ogélna zgromadzen i trybu ich organizowania

Podstawowym aktem regulujacym zagadnienia dotyczace korzystania z wol-
nosci zgromadzen jest aktualnie ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo 0 zgro-
madzeniach®®, ktora weszta w zycie 14 pazdziernika 2015 r. Co istotne, przepisow
ustawy zgodnie z art. 2 u.p.z. nie stosuje si¢ do zgromadzen organizowanych
przez organy wiadzy publicznej oraz odbywanych w ramach dziatalno$ci kos$cio-
tow i1 innych zwigzkow wyznaniowych. Wytaczenie zgromadzen, ktére organi-
zowane sa z inicjatywy organow wiadzy publicznej, uzasadnione jest tym, ze de
facto stuza one realizacji zadan panstwa, w zwigzku z czym nie sg one forma
realizacji wolno$ci jednostki'4. Natomiast odnos$nie do zgromadzen odbywanych

1'M. Jurgilewicz, Bezpieczenstwo zgromadzenn w Polsce. Zarys problematyki, \Warszawa
2020, s. 8.

2 Sygn. W 8/93, OTK 1994, nr 1, poz. 18.

13 Dz.U. 2022, poz. 1389 (dalej: u.p.z.)

14, Kucinski, Konstytucyjny ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 132.
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w ramach dziatalno$ci kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych, stosuje si¢
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej™® oraz ustawy z dnia 17 maja
1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania'®.

W obowigzujagcym stanie prawnym na gruncie u.p.z. ustawodawca wprowa-
dzit kilka rodzajow zgromadzen, jednoczes$nie roznicujac tryb ich organizowania,
co zasadniczo wigze si¢ z przyjeciem kryterium zastosowania wlasciwej proce-
dury oraz sposobu, w jaki zgromadzenie dochodzi do skutku. Mozna zatem wy-
ro6zni¢ ich nastepujace rodzaje:

— zgromadzenia (zwykle),

— zgromadzenia uproszczone (niepowodujace utrudnien w ruchu drogowym),
— zgromadzenia cykliczne,

— zgromadzenia spontaniczne?’.

Nalezy podkresli¢, ze w mys$l art. 4 u.p.z. prawo do organizowania zgroma-
dzen nie przystuguje osobom, ktore nie posiadaja petnej zdolnosci do czynnosci
prawnych. Ponadto w zgromadzeniach wszelkiego rodzaju nie moga uczestniczy¢
osoby posiadajace przy sobie bron, materiaty wybuchowe, wyroby pirotechniczne
lub inne niebezpieczne materialy lub narzedzia. Zakaz udziatu w zgromadzeniu
0sob uzbrojonych ma charakter bezwzgledny, poniewaz nie znosi go fakt, ze uczest-
nik posiada bron legalnie, tj. uzyskat na nig stosowne pozwolenie lub ze pozwo-
lenie na dany rodzaj broni nie jest wymagane®.

Podstawowg regulacja u.p.z. jest zawarta w art. 3 ust. 1 definicja zgromadze-
nia jako zgrupowania osob na otwartej przestrzeni dost¢pnej dla nieokre$lonych
imiennie 0s6b w okreslonym miejscu w celu odbycia wspélnych obrad lub w celu
wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych. W literaturze pod-
kresla si¢ znaczenie elementéw sktadowych tego pojecia, mianowicie zebrania
si¢ 0s6b w jednym miejscu oraz psychologicznego zwigzku pomiedzy tymi 0S0-
bami wynikajacego z checi wymiany pogladow lub opinii. Uczestnicy zgroma-
dzenia maja mozliwo$¢ wyrazenia wspdlnego stanowiska nie tylko za pomoca
stow, ale rowniez sam fakt fizycznej obecnosci z innymi osobami w okre§lonym
miejscu moze stanowi¢ sposdb wyrazenia przekonan jednostki®®.

Zgromadzenie, pomimo iz ma charakter okazjonalny, nie jest przypadkowym
zgrupowaniem, ale wydarzeniem intencjonalnym, zwotanym przez jego organiza-
torow, co wiaze si¢ z konieczno$cig zasygnalizowania tego zamiaru odpowiednim
organom wiadzy publicznej. Ustawodawca sposrod dwoch istniejacych modeli —

15 Dz.U. 2019, poz. 1347.

16 Dz.U. 2022, poz. 1435.

M. Jurgilewicz, Bezpieczenstwo zgromadzet..., s. 15.

18 p, Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2014, s. 177.

19 E. Olejniczak-Szatowska [w:] Prawo administracyjne materialne, red. Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Warszawa 2020, s. 837.
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zgloszenia i zezwolenia — przyjat model zgtoszenia (zawiadamiania, czyli noty-
fikacji). Do zorganizowania zgromadzenia wymagane jest zatem uprzednie za-
wiadomienie organu gminy wlasciwego ze wzgledu na miejsce zgromadzenia,
tj. wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, jednak rada gminy moze okresli¢ na
obszarze swojej wiasciwosci miejsca, w ktorych organizowanie zgromadzen nie
wymaga zawiadomienia?’. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 stycz-
nia 2006 r. wprost wskazat, iz ,,uprzednie zawiadomienie organu gminy — odpo-
wiada modelowi realizacji konstytucyjnej wolno$ci zgromadzen w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Model ten, jako regulacja optymalnie uwzglgdniajaca
rézne wartosci i konieczno$¢ wywazenia réznych racji, stanowi o istocie i zakresie
ingerencji wladzy publicznej w mechanizm korzystania z wolnoéci zgromadzen™2.

Podmiotem, na ktorym spoczywa obowiagzek dokonania zawiadomienia, jest
zgodnie z art. 7 u.p.z. organizator zgromadzenia. Ustawa okresla takze ramy
czasowe, w ktorych obowigzek ten powinien by¢ spetniony, mianowicie w taki
sposob, aby wiadomo$¢ dotarta do wiasciwego organu nie wezesniej niz na 30 dni
i nie pozniej niz na 6 dni przed planowang datg zgromadzenia. Organ gminy po
otrzymaniu zawiadomienia udostgpnia niezwtocznie na stronie podmiotowej w Biu-
letynie Informacji Publicznej informacj¢ o miejscu i terminie organizowanego
zgromadzenia. Nalezy tez zaznaczy¢, ze w sytuacji, gdy zgromadzenie jest orga-
nizowane na terenie wiecej niz jednej gminy, w kazdej z nich prowadzi si¢ od-
rebne postgpowanie. Sama tre§¢ zawiadomienia zgodnie z art. 10 u.p.z. obejmuje
W szczegolnosci dane organizatora oraz przewodniczacego zgromadzenia, cel
zgromadzenia, w tym wskazanie spraw publicznych, ktérych ma dotyczy¢, czas
i miejsce rozpoczecia, planowany czas trwania, przewidywang liczbe uczestni-
koéw, ewentualng trasg¢ przejécia oraz informacje o $rodkach stuzgcych zapew-
nieniu pokojowego przebiegu zgromadzenia, o ile organizator zgromadzenia
je zaplanowat.

Ustawodawca wyposazyt organ gminy w kompetencje do zniesienia wolno-
Sci zgromadzen poprzez mozliwo$¢ zastosowania indywidualnego zakazu na
podstawie przestanek okreslonych enumeratywnie w art. 14 u.p.z., ktoérych zaist-
nienie obliguje do zakazania zgromadzenia nie pozniej niz na 96 godzin przed
jego planowang data. Zakaz powinien przybra¢ forme¢ decyzji, ktora zaliczyé
nalezy do kategorii zwigzanych, a nie uznaniowych, pomimo ze organ na wcze-
snych etapach procesu decyzyjnego dysponuje pewng swobodg ze wzgledu na
luz interpretacyjny wynikajacy z zastosowania przy okresleniu jego przestanego
poje¢ nieostrych, jak np. mienie w znacznych rozmiarach?. Tryb odwotania od
decyzji o zakazie zgromadzenia uregulowany jest w art. 16 u.p.z., ktory wskazuje,

20 E, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 506.

2L Sygn. K 21/05, OTK-A 2006, nr 1, poz. 4.

2 E, Olejniczak-Szatowska [w:] Prawo administracyjne materialne, red. Z. Duniewska,
B. Jaworska-De¢bska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2020, s. 839.
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Ze wnosi si¢ je bezposrednio do sadu okrggowego wlasciwego ze wzgledu na
siedzibg organu gminy w terminie 24 godzin od jej udostepnienia w Biuletynie
Informacji Publicznej. Wniesienie odwolania nie wstrzymuje wykonania decyzji
0 zakazie zgromadzenia.

W sytuacji, gdy organizator zgromadzenia uzna, ze planowane zgromadzenie
nie bedzie powodowa¢ utrudnien w ruchu drogowym, a w szczegdlnosci zmiany
W jego organizacji, moze skorzysta¢ z regulacji zawartych w rozdziale 3 u.p.z.,
a mianowicie zastosowaé przepisy o postepowaniu uproszczonym. Wowczas
zgodnie z art. 22 zawiadamia o zamiarze zorganizowania zgromadzenia wlasci-
we gminne (miejskie) centrum zarzadzania kryzysowego, a w przypadku, gdy
w danej gminie nie zostato ono utworzone — wojewodzkie centrum zarzgdzania
kryzysowego, nie wczesniej niz na 30 dni i nie poézniej niz na 2 dni przed plano-
wang datg zgromadzenia.

Na mocy ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy Prawo o zgro-
madzeniach® wprowadzony zostal nieznany uprzednio obowigzujacym aktom
prawnym rozdzial regulujacy postepowanie w sprawach zgromadzen organizo-
wanych cyklicznie. W mysl art. 26a u.p.z. jezeli zgromadzenia sg organizowane
przez tego samego organizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co
najmniej cztery razy w roku wedlug opracowanego terminarza lub co najmniej
raz w roku w dniach $wigt panstwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarze-
nia odbywaly si¢ w ciggu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen,
i miaty na celu w szczegdlnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii
Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen, organizator moze zwrdci¢ si¢ z wnioskiem
do wojewody o wyrazenie zgody na cykliczne organizowanie tych zgromadzen.
W przedmiotowym wniosku, ktory nalezy ztozy¢ nie p6zniej niz na 7 dni przed
planowang datg pierwszego z cyklu zgromadzen, organizator zobowigzany jest
poda¢ uzasadnienie celu cyklicznego organizowania zgromadzen wraz ze wska-
zaniem liczby i terminarza ich organizacji. Zgodnie z art. 26b u.p.z. wojewoda
wydaje decyzj¢ administracyjng w przedmiocie zgody na cykliczne organizowa-
nie zgromadzen nie p6zniej niz na 5 dni przed planowanym terminem pierwsze-
go z cyklu zgromadzen, bioragc w szczegdlnosci pod uwage okolicznos¢ wceze-
$niejszego organizowania zgromadzen przez wnioskodawce oraz cel cyklicznego
organizowania zgromadzen, jednocze$nie udostepniajac na stronie podmiotowej
w Biuletynie Informacji Publicznej informacje o miejscu i terminach zgroma-
dzen organizowanych cyklicznie, oraz informuje o wydaniu decyzji organ gminy,
na terenie ktorej ma sie odby¢ zgromadzenie cykliczne. W sytuacji, gdy wojewoda
wydat zgode na odbycie zgromadzenia cyklicznego w migjscu i czasie, w ktorych
miato si¢ odby¢ inne zgromadzenie, organ gminy w ciaggu 24 godzin od otrzy-
mania informacji wydaje decyzj¢ 0 zakazie zgromadzenia. Co istotne, w razie

23 Dz.U. 2017, poz. 579.
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niewykonania przez organ gminy tego obowigzku wojewoda wydaje niezwtocz-
nie zarzadzenie zastgpcze o zakazie zgromadzenia. Ustawa w art. 26d okresla
rowniez maksymalny okres, w ktorym na podstawie jednej decyzji o wyrazeniu
zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen moga si¢ one odbywac, wskazu-
jac, ze nie dtuzszej niz 3 lata od przeprowadzenia pierwszego z cyklu zgromadzen.
Wojewoda zgodnie art. 26¢ u.p.z. moze cofng¢ zgodg na cykliczne organizowa-
nie zgromadzen, jezeli wniost o to organizator lub jezeli co najmniej dwukrotnie
w terminach okre$lonych w terminarzu nie zostaly one zorganizowane, chyba ze
nie mogly zosta¢ zorganizowane z przyczyn niezaleznych od organizatora.

Nalezy zauwazy¢, ze wnioskowy tryb postepowania w sprawach zgromadzen
organizowanych cyklicznie wyrdznia si¢ na tle uregulowan notyfikacyjnych z co
najmniej dwoch powodow. Przede wszystkim do zgodnego z prawem zorgani-
zowania zgromadzenia nie wystarcza samo zawiadomienie organu 0 zamiarze
jego zorganizowania, lecz konieczne jest uzyskanie stosownej decyzji admini-
stracyjnej. Oprocz tego uprawnienia wiadcze w tym zakresie przeniesione zostaty
z poziomu samorzadu terytorialnego, tj. organu gminy, na wojewode, czyli organ
wchodzacy w sktad administracji rzagdowej w wojewodztwie?s.

Procedurom zwigzanym z koniecznos$cia uprzedniego zawiadomienia organu
oraz uzyskania zgody ze swej istoty nie podlegaja zgromadzenia spontaniczne.
Ich definicje, niewystepujaca wezesniej w polskim ustawodawstwie, wprowadzita
ustawa z dnia 25 lipca 2015 r. w art. 3 ust. 2, wskazujac, ze jest to zgromadzenie,
ktore odbywa si¢ w zwigzku z zaistniatym naglym i niemozliwym do wcze$niej-
szego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczng, ktorego odby-
cie si¢ w innym terminie bytoby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia
debaty publicznej. Pomimo braku stosownych regulacji pojeciem tym postugi-
wano si¢ jednak znacznie wczesniej zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie.
Trybunat Konstytucyjny juz w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r. przedstawit sta-
nowisko, w ktorym zaliczyt zgromadzenia spontaniczne do zgromadzen legal-
nych, wskazujac, ze ,,podobnie jak zgromadzenia «zaplanowane» wptywaja one
bowiem na ksztaltowanie opinii publicznej, a posrednio na sprawowanie wladzy,
stajg sie instrumentem realizacji innych praw czy wolnosci. Korzystaja one z ochro-
ny konstytucyjnej. Nie sg nielegalne”®. Zatem istotg zgromadzeh spontanicznych
jako narzedzia do realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci jest mozliwo$¢ nie-
zwlocznej reakcji na najistotniejsze zdarzenia zachodzace w przestrzeni publicz-
nej. Niekiedy to wtasnie owa spontanicznos¢ jest jedyna gwarancjg skutecznego
protestu, krytyki badz adekwatnym sposobem zwrocenia uwagi opinii publicznej
na dany problem?, W pismiennictwie wskazuje si¢ jednak, ze zgromadzenia spon-
taniczne powinny sie odbywac¢ wyjatkowo i tylko wtedy, gdy natychmiastowa

24 C. Kgkol, Postepowania w sprawie zgromadzer organizowanych cyklicznie, Lex/el.2017.
% Sygn. P 15/08, OTK-A 2008, nr 6, poz. 105.
26 A Bodnar, M. Ziotkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 5, s. 41.
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reakcja zwigzana jest z waznymi z punktu widzenia debaty publicznej wydarze-
niami, a uptyw czasu zwigzany z notyfikacja ostabitby nasilenie oddziatywania
zgromadzenia na te debatg?’.

Regulacje prawne dotyczace zakazu organizowania zgromadzen
w Polsce w zwigzku z wybuchem pandemii COVID-19

Szerzenie si¢ epidemii zwigzanych z chorobami zakaznymi i wirusowymi
bezposrednio wptywa na stan bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego,
w zwigzku z czym ich zwalczanie nalezy do najwazniejszych zadan administra-
cji publicznej®. Rozprzestrzenianie sie wirusa SARS-CoV-2 na poczatku 2020 r.
stanowito dla wtadz publicznych czynnik determinujacy podjecie natychmiasto-
wych dziatan w celu ograniczenia transmisji wirusa, a tym samym zmniejszenia
szybko rosnacej liczby zachorowan. W reakcji na ogloszona przez Swiatowa
Organizacj¢ Zdrowia pandemi¢ koronawirusa na mocy rozporzadzenia z dnia
13 marca 2020 r.2° wydanego na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grud-
nia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi®
Minister Zdrowia ogtosit na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagrozenia
epidemicznego w okresie od 14 marca 2020 r. do odwotania, wprowadzajac jed-
nocze$nie na podstawie § 9 tego aktu zakaz organizowania zgromadzen w rozu-
mieniu art. 3 u.p.z., Z rownoczesnym zastrzezeniem, ze zakazu nie stosuje si¢
w przypadku, gdy liczba uczestnikow zgromadzenia wynosi nie wigcej niz
50 o0s6b, wliczajgc w to organizatora i osoby dziatajagce w jego imieniu. Nastep-
nie 20 marca 2020 r. wydane zostato rozporzadzenie®, na podstawie ktorego
ogloszono na obszarze catego kraju stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wi-
rusem SARS-CoV-2 w okresie od 20 marca 2020 r. do odwotania, zawierajace
w § 11 zakaz zgromadzen w tozsamej formie. Zakaz ten zostal utrzymany do
czasu zmiany wprowadzonej rozporzadzeniem z dnia 24 marca 2020 r.*, polega-
jacej na catkowitym zakazie organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 u.p.z.,
ktéry to zostat podtrzymany kolejno w rozporzadzeniach Rady Ministrow z dnia

27’ S, Pieprzny, Bezpieczenstwo zgromadzen. .., S. 73.

28 E, Ura, Zadania administracji parstwowej w zakresie zwalczania Klesk zywiofowych, kata-
strof, chorob zakaznych i epidemii, ,,Organizacja. Metody. Technika” 1986, nr 7, s. 9.

29 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 433).

80 Dz.U. 2022, poz. 1657 (daje: u.ch.z.).

31 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491).

32 § 1 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 522).
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31 marca 2020 .2, 10 kwietnia 2020 r.**, 19 kwietnia 2020 .3, 2 maja 2020 r.*® oraz
16 maja 2020 r.’, wydanych na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 u.ch.z.

Do pewnego ,,zluzowania obostrzen” w zakresie organizowania zgromadzen
doszto w wyniku wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia z dnia 29 ma-
ja 2020 r.®8 na mocy ktorego co prawda utrzymany zostal zakaz organizowania
zgromadzen w rozumieniu art. 3 U.p.z., jednak z wylaczeniem zgromadzen orga-
nizowanych w trybie ,,zwyktym”, uproszczonym i cyklicznym, przy jednocze-
snym limicie maksymalnej liczby ich uczestnikow, ktory nie mogt by¢ wigkszy
niz 150 osob. Wart odnotowania jest fakt, iz wytaczenie spod zakazu na podsta-
wie tej regulacji nie dotyczyto zgromadzen spontanicznych, ktoérych odbywanie
w dalszym ciaggu objete byto catkowitym zakazem. W rozporzadzeniach z dnia
19 czerwca 2020 r.%¥, 7 sierpnia 2020 r.*° oraz 9 pazdziernika 2020 r.*! taki stan
rzeczy zostat utrzymany. Nastepne zmiany nadeszty wraz z wydaniem rozporza-
dzenia z dnia 23 pazdziernika 2020 r.*2, na podstawie ktorego zaktualizowano
limit uczestnikow zgromadzenia w liczbie nie wigkszej niz 5 0sob. Regulacja ta

33§ 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii.

34 § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okres$lonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 658).

%5 § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwiazku z wystagpieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 697).

3 § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 792).

87°§ 13 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow W zwigzku z wystagpieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 878).

38§ 15 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 964).

39§ 16 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 1066).

40°§ 25 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow W zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 1356).

41§ 28 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiagzku z wystapieniem stanu epi-
demii (Dz.U. 2020, poz. 1758).

42 § 1 pkt 17 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 pazdziernika 2020 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wy-
stapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1871).
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zostata powielona w dalszych rozporzadzeniach Rady Ministrow z dnia 26 listo-
pada 2020 r.*, 1 grudnia 2020 r.*, 21 grudnia 2020 r.*® oraz 26 lutego 2021 r.%
W zwigzku z dynamiczng sytuacjg pandemiczng w drodze dalszych rozpo-
rzadzen z dnia z 19 marca 2021 r.*’ oraz zmieniajacego je z dnia 25 marca 2021 r.*®
wiladza wykonawcza zmodyfikowata przedmiotowe restrykcje poprzez nie tylko
juz sam zakaz zgromadzen z okreslonymi wlaczeniami ustalonymi na podstawie
kryterium limitu uczestnikow, ale rowniez wprowadzajac zakaz udziatu w zgro-
madzeniach. Kolejne regulacje w zakresie ograniczen dotyczacych organizacji
zgromadzen skupialy si¢ juz przede wszystkim na kwestiach zwigzanych z limi-
tem uczestnikoéw, podwyzszajac go w rozporzadzeniu z dnia 10 maja 2021 r.*°
Zmieniajagcym brzmienie rozporzadzenia z dnia 6 maja 2021 r.%° do 25 0s6b oraz
jednoczesnie na mocy przepisow tego samego aktu do 50 oséb od 29 maja 2021 r.
Z kolei na mocy rozporzadzenia z dnia 4 czerwca 2021 r.>* powrdcono do unor-
mowania, zgodnie z ktorym liczba uczestnikow zgromadzenia nie mogta prze-
kracza¢ 150 os6b. Limit ten zostat utrzymany na gruncie rozporzadzenia zmie-
niajacego z dnia 11 czerwca 2021 r.%2 i nie podlegat zmianom pomimo wydania

43§ 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epi-
demii (Dz.U. 2020, poz. 2091).

44§ 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 2132).

45 § 28 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 2316).

46 § 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2021, poz. 367).

47§ 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie usta-
nowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2021, poz. 512).

48§ 1 pkt 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 marca 2021 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 546).

49 § 1 pkt 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 maja 2021 r. zmieniajgce rozporzadze-
nie w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazoéw i zakazéw w zwigzku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 879).

50 § 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustano-
wienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2021, poz. 861).

51 § 1 pkt 9 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 czerwca 2021 r. zmieniajgce rozporzg-
dzenie w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 1013).

52§ 1 pkt 8 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 czerwca 2021 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazoéw i zakazow W zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 1054).
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kolejnych w dniu 27 sierpnia 2021 r.3, 27 wrzeénia 2021 r.%*, 28 pazdziernika
2021 1.5, 29 listopada 2021 r.%8, 14 grudnia 2021 r.%" oraz 28 stycznia 2022 r.%®
Nalezy zaznaczy¢, ze od 15 grudnia 2021 r. do ustanowionych limitow oséb
uczestniczacych w zgromadzeniach nie wliczano zaszczepionych przeciwko
COVID-19 pod warunkiem okazania przez te osoby unijnego cyfrowego za-
swiadczenia COVID lub zaswiadczenia o szczepieniu, o wyniku testu i 0 powro-
cie do zdrowia w zwiagzku z zachorowaniem uznawanego za rGwnowazne z za-
$wiadczeniami wydawanymi zgodnie z rozporzadzeniem z 14 czerwca 2021 r.
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953%°.

Poprawa sytuacji pandemicznej spowodowata, ze 25 lutego 2022 r. Rada Mini-
strow wydata rozporzadzenie® uchylajgce rozporzadzenie z dnia 6 maja 2021 r., nie
wprowadzajac jednoczes$nie po prawie 2 latach ciaglego obowigzywania zadnych
obostrzen dotyczacych zgromadzen. Brak zakazéw i1 ograniczen w tej materii utrzy-
many zostat rowniez na mocy kolejnego rozporzadzenia z dnia 25 marca 2022 r.%*

Reglamentacja wolnosci zgromadzen w §wietle konstytucyjnosci
zastosowanych rozwigzan normatywnych

Poddajac analizie kwestie zgodnosci z Konstytucja RP rozporzadzen wyda-
wanych poczawszy od marca 2020 r., na mocy ktorych wielokrotnie ograniczano

%8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 sierpnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 1583).

54 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 wrzeénia 2021 r. zmieniajgce rozporzadzenie
W sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow W zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 1754)

%5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 pazdziernika 2021 r. zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 1967).

%6 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 listopada 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie
W sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 2177)

57 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2021 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 2311).

%8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 stycznia 2022 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 210).

% Dz.U.UE.L.2021.211.1.

60 § 24 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 lutego 2022 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 473).

61 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 marca 2022 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazow W zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 679 ze zm.).
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wolnos$¢ zgromadzen — od wprowadzenia catkowitego zakazu ich organizowania,
po zezwolenie na zgromadzenia w kilku badz kilkudziesigcioosobowych grupach
— trzeba rozwazy¢, czy organy wydajace, tj. Minister Zdrowia i Rada Ministrow,
zostaty w ogdle upowaznione przez ustawodawce do wkraczania w materi¢ wol-
nos$ci zgromadzen. Dlatego tez nalezy ustali¢, czy przepisy rozporzadzen zakazu-
jace zgromadzen zostaly wydane na podstawie wlaéciwej delegacji ustawowe;j®.

Ograniczenia i zakazy zgromadzen wprowadzone w czasie stanu zagrozenia
epidemicznego i stanu epidemii od samego poczatku budzity sporo kontrowersji,
przede wszystkim dlatego, ze nie zostaty wprowadzone ustawa, a co za tym idzie
— nie spetniaty przestanek formalnych, ktore wprost wynikaja z art. 57 i art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Co istotne, ingerencja w sfer¢ wolnosci zgromadzen
wprowadzona zostata aktami normatywnymi nizszej rangi, czyli rozporzadze-
niami, ktore jako swoja podstawe prawng pierwotnie wskazywaty na art. 46
ust. 2 i 4, a pdzniej art. 46a i art. 46b u.ch.z.% W tym miejscu nalezy zawrécié
uwage na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 19 lute-
go 2002 r. wskazal, ze ,,obowigzujaca Konstytucja nakazuje, aby ustawa w spo-
sob zupelny 1 wyczerpujacy regulowala wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu
dla urzeczywistnienia wolnosci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych
w Konstytucji. Zasada wylacznos$ci ustawy nie wyklucza natomiast przekazywa-
nia do unormowania w drodze rozporzadzen okreslonych spraw szczegoétowych,
dotyczacych statusu jednostki, ale nie majacych istotnego znaczenia z punktu
widzenia realizacji wolnosci i praw czlowieka i obywatela zagwarantowanych
w Konstytucji. Zasada wyltacznos$ci ustawy wymaga jednak, aby upowaznienie
do wydania rozporzadzenia spelnialo wymagania okreslone w art. 92 Konstytu-
cji. Z analizowanej zasady wynika jednoczesnie wymodg, aby samo rozporzadze-
nie byto zgodne z warunkami okreslonymi w wymienionym przepisie konstytu-
cyjnym, a w szczegolnosci miescito si¢ w granicach upowaznienia ustawowego
i bylo zgodne z obowigzujacymi ustawami”®. Majac na uwadze taki poglad Try-
bunatu Konstytucyjnego, uzasadnione pozostaje stwierdzenie, ze nie jest do-
puszczalne, aby w ogoéle istniata prawna mozliwos¢ wprowadzenia catkowitego
zakazu zgromadzen w drodze rozporzadzenia, poniewaz bez watpienia materia ta
stanowi istotng ingerencj¢ w sfere wolnos$ci i praw gwarantowanych w Konsty-
tucji RP, ktéra powinna by¢ regulowana ustawa.

Jednak odnosnie do wskazanych wyzej przepisow, ktore zostaty powotane
jako umocowanie do wydania omawianych rozporzadzen, nalezy wskazac, ze na
podstawie upowaznienia zawartego w art. 46 ust. 4 pkt 4 u.ch.z. minister wia-
$ciwy ds. zdrowia moze wprowadzi¢ zakaz organizowania widowisk i innych

62 S, Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 66.

83 N. Dasko, Zakaz zgromadzen w Polsce w okresie stanu epidemii a odpowiedzialnosé karna,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 5, s. 166.

64 OTK-A 2002, nr 1, poz. 3.
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zgromadzen ludnosci. Podkreslenia wymaga, ze przepis ten, majac charakter blan-
kietowy, stanowi delegacj¢ do uregulowania rozporzadzeniem zakresu spraw, kto-
re nie sa regulowane ustawg zawierajaca przedmiotowe upowaznienie. Ponadto
jego literalne brzmienie prowadzi do wniosku, ze zawiera umocowanie do zaka-
zania zgromadzen ludnosci niebedgcych zgromadzeniami w rozumieniu u.p.z.%
Jak wskazat P. Tuleja, Minister Zdrowia, korzystajac z kompetencji przyznane;j
w art. 46 u.ch.z., wydat rozporzadzenie, ktore w sposob samodzielny uregulowato
materi¢ zastrzezong dla ustawy, oraz dokonat drastycznych ograniczen wolnosci
i praw konstytucyjnych®®. Z kolei zgodnie trescig z art. 46a u.ch.z. w przypadku
wystapienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze
I W rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wtasciwych organéw ad-
ministracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego Rada Mini-
strow moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia zagrozony obszar wraz ze Wska-
zaniem rodzaju strefy, na ktorym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia
epidemicznego, oraz rodzaj stosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym
w art. 46b. Artykut ten w pkt 1 przewiduje natomiast, ze w rozporzadzeniu
wskazanym w art. 46a mozna ustanowi¢ ograniczenia, obowiazki i nakazy wska-
zane w art. 46 ust. 4. Z powyzszego jasno wynika, ze ze wzgledu na brak wy-
mienienia przez ustawodawce w tym przepisie mozliwosci wprowadzenia zaka-
z6w Rada Ministrow nie posiadata odpowiedniego umocowania, a tym samym
wydane przez nig rozporzadzenia zakazujace organizowania zgromadzen wykra-
czaty poza delegacje ustawowg®’.

Dokonujac dalszej analizy omawianej problematyki, nie sposob pomingé wy-
pracowanego w tym zakresie orzecznictwa. Na szczego6lng uwage zashuguje pre-
cedensowe stanowisko Sadu Najwyzszego, ktory na skutek kasacji wniesionej
przez Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie dwoch mezczyzn skazanych za
udziat w tzw. strajku kobiet w pazdzierniku 2020 r. w wyroku z dnia 1 lipca 2021 r.
jednoznacznie stwierdzit, ze zakaz zgromadzen zostat ,wprowadzony bez nale-
zytej podstawy prawnej — w drodze rozporzadzenia — zamiast ustawy oraz wbrew
regulacjom zawartym w art. 57 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej®8. Jezeli za$ chodzi o dorobek sagdow administracyjnych, warto przytoczy¢
argumentacj¢ zawartg W uzasadnieniu wyroku Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjny w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., zgodnie z ktdra rozporzadzenie
,wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy z 2008 r. o0 zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi, nie speinia kon-
stytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowego
zawierajagcego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca

65 S. Trociuk, Prawa i wolnosci..., S. 66.

8 P, Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 14.
7 N. Dasko, Zakaz zgromadzer. ..., s. 166.

8 Sygn. IV KK 238/21, OSNK 2021, nr 9, poz. 37.
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w tresci wskazanych wyzej upowaznien ustawowych nie zawart wskazoéwek
dotyczacych materii przekazanej do uregulowania w kwestionowanym rozpo-
rzadzeniu. Rada Ministréw na podstawie tak sformutowanej tre$ci upowaznie-
nia ustawowego mogta ksztaltowa¢ w rozporzadzeniu w dowolny sposob, bez
merytorycznych wskazowek zawartych w ustawie, sfere podstawowych praw lub
wolnoéci jednostki, okre$lajac poszczegdlne ograniczenia, nakazy i zakazy. W kon-
sekwencji podejmowana w tym zakresie samoistna dziatalno$¢ prawotworcza do-
prowadzita do objgcia regulacjami rozporzadzenia materii ustawowej i narusze-
nia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki”®®. Nalezy podkresli¢, iz
wyzej wskazany poglad ma charakter wiodacy i stanowi istotny element utrwa-
lonej linii orzecznictwa sagdéw administracyjnych™.

Podsumowanie

Podsumowujgc problematyke dotyczacg zgromadzen, nalezy podkresli¢ isto-
te wolnosci ich swobodnego organizowania i odbywania, poniewaz daja spote-
czenstwu mozliwo$¢ zamanifestowania swoich pogladow, tym samym stwarzaja
realng mozliwo$¢ oddziatywania na procesy zachodzace w przestrzeni publiczne;.
Nie bez przyczyny wolnos¢ ta zostata obj¢ta ochrong na poziomie regulacji praw-
nych siegajacych rangi konstytucyjnej i wprowadzajacych szereg obwarowan po-
zwalajacych na jej ewentualne ograniczenie. Dziatania wladz majace na celu opa-
nowanie pandemii koronawirusa niewatpliwie wymagaty wdrozenia restrykcyjnych
rozwigzan, nie wylaczajac obszaru dotyczacego zgromadzen. Jedna wprowadze-
nie jakichkolwiek ograniczen tej materii, zwlaszcza catkowitego zakazu, jaki par
excellence obowigzywat przez pewien okres, nie moze by¢ dokonywane w drodze
sukcesywnie wydanych przez wladze wykonawcza rozporzadzen. Wszelkie przed-
sigwzigcia organdw administracji powinny uwzgledniaé nie tylko skuteczno$¢ walki
Z pandemig, ale w réwnym stopniu takze ochrone konstytucyjnych wolnosci. Z tego
tez wzgledu rozwigzania normatywne przyjete w tym zakresie w Polsce nalezy
uzna¢ za sprzeczne z wymogami stawianymi przez ustawe zasadniczg.
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Streszczenie

Celem artykulu jest przedstawienie problematyki dotyczacej zgromadzen, ze szczeg6lnym
uwzglednieniem restrykcji w zakresie mozliwosci ich organizowania i odbywania, ktore miaty
miejsce w zwigzku z wybuchem pandemii COVID 19, poczawszy od marca 2020 r. Akty prawne
wprowadzajace zakazy i ograniczenia tej materii przyjety posta¢ rozporzadzen Ministra Zdrowia
i Rady Ministréw, co stanowilo naruszenie konstytucyjnych przestanek gwarantujacych wol-
nos¢ zgromadzen.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, zgromadzenia, pandemia, COVID-19, zakaz zgromadzen

PUBLIC ASSEMBLIES DURING THE COVID-19 PANDEMIC
Summary

The aim of the article is to present the issues related to assemblies, with particular emphasis
on restrictions on the possibility of organizing and holding them, which took place in connection
with the outbreak of the COVID 19 pandemic from March 2020. Legal acts introducing prohibi-
tions and restrictions on this matter took the form of regulations of the Minister of Health and
Council of Ministers, which was a violation of the constitutional conditions guaranteeing the free-
dom of assembly.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, assemblies, pandemic, COVID-19, prohibition
of assemblies
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OSMY KONTYNENT I JEGO NIERUCHOMOSCI,
CZYLI JAK INTERNET ZMIENIA KOSMOS.
ASPEKTY PRAWNE

Wprowadzenie

Przestrzen kosmiczna, szczeg6lnie w ostatnim dziesigcioleciu, jest coraz czg-
$ciej okreslana jako niezastgpiony i kluczowy zasob dla sektorow telekomunikacji,
obserwacji Ziemi i geolokalizacji. Ustugi satelitarne i generowane przez nie dane
stajg si¢ poteznymi aktywami, ktére w polaczeniu z potencjalem gospodarki cy-
frowej w coraz wigkszym stopniu moga przewidywac potrzeby ,,ziemskieg0” spo-
teczenstwa i wptywaé na jego zycie. Szczegdlne miejsce zajmuje tutaj internet
satelitarny, znany juz uzytkownikom sieci od kilkudziesieciu lat, lecz mocno na-
glosniony medialnie od niedawna w powigzaniu z tzw. New Space Economy, czyli
nowa gospodarka kosmiczng. Ow szybko rozwijajacy sie rynek zawdzigcza swo-
je istnienie aktywizacji podmiotow prywatnych i ich dazeniu do komercjalizacji
sektora kosmicznego — dziedziny, ktora historycznie zawsze byta objeta mono-
polem panstwowym.

Obserwujac dynamiczny i nieprzerwany rozwdj omawianego sektora, z jednej
strony mozna podziwia¢ daleko idacy rozwdj technologii kosmicznych i powigza-
ne z nimi osiagniecia ludzkosci; z drugiej za$ strony mamy do czynienia z rosng-
cym niepokojem co do braku migdzynarodowych rozwigzan prawnych dotyczacych
limitow aktywnos$ci nowych podmiotow w sektorze kosmicznym — pozarzado-
wych 0sob prawnych (tzw. New Space Actors).

Miedzynarodowe prawo kosmiczne, rozkwit ktérego przypada na ubiegte
stulecie, przezywa obecnie okres stagnacji i wyraznie nie nadaza za ewolucja
w sektorze kosmicznym. Filarami tego wyspecjalizowanego dziatu prawa mig-
dzynarodowego publicznego sg porozumienia mi¢dzynarodowe zawarte w Il pot.
XX w., m.in. Uktad o zasadach dziatalno$ci panstw w zakresie badan i uzytko-
wania przestrzeni kosmicznej tacznie z Ksigzycem i innymi ciatami niebieskimi
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z 27 stycznia 1967 r.}, Konwencja o miedzynarodowej odpowiedzialnosci za
szkody wyrzgdzone przez obiekty kosmiczne z 29 marca 1972 r.2 czy Konwen-
cja o rejestracji obiektow wypuszczonych w przestrzen kosmiczng z 14 stycznia
1975 r.2 Postanowienia tych porozumien majg na celu wskazanie ram prawnych
dla dziatalno$ci panstw w przestrzeni kosmicznej. Udzial innych uczestnikdéw,
cho¢ wspomniany, nie jest uregulowany.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie luk prawnych i ewentual-
nych rozwigzan dotyczacych regulacji prawnych w nawigzaniu do obecnej ewolu-
cji sektora kosmicznego w zakresie ustug internetowych. Artykut zostat podzielo-
ny na cztery czgsci. Pierwsza opisuje dyskusje prawne, ktore tocza si¢ wokot
ogoblnych koncepcji migdzynarodowego prawa kosmicznego i ktore miaty i maja
istotny wptyw na obecng sytuacje w nawigzaniu do New Space Actors. Druga
czg$¢ jest proba wskazania, dlaczego 6smy kontynent — w artykule uzywany jako
przeno$na nazwa przestrzeni kosmicznej — jest tak atrakcyjny nie tylko dla kla-
sycznych podmiotow prawa mig¢dzynarodowego, lecz takze dla przedstawicieli
sektora prywatnego. Cze$¢ trzecia i czwarta — zawierajaca krotka ocene istnieja-
cych porozumien migdzynarodowych — sg dedykowane ewentualnym rozwigza-
niom najbardziej niepokojacych problemoéw prawnych, ktore pojawily si¢ wraz
z rozkwitem New Space Economy i rozwojem szybkiego satelitarnego internetu.

Kosmos jako 6smy kontynent do zdobycia?

Przestrzef kosmiczna wraz z ciatami niebieskimi od zawsze byta podziwia-
na przez czlowieka, a jej zdobycie — poprzez odkrycie niewiadomego i podroze
kosmiczne — byto i nadal pozostaje marzeniem niejednego mitosnika Kosmosu.
Przez ostatnie kilkadziesigt lat 6smy kontynent jest jednak zdobywany nie tylko
dla celéw eksploracyjnych i badawczych catej ludzkosci, lecz rowniez dla zy-
skow komercyjnych oséb prywatnych. Zatem mozna potencjalnie méwic¢ o za-
wlaszczaniu przestrzeni kosmicznej przez sektor prywatny.

In primis, nalezy podkresli¢, iz Kosmosu nie nalezy utozsamia¢ z pojeciem
terytorium znanym miedzynarodowemu prawu publicznemu®. Termin terytorium

1 Uklad o zasadach dzialalnosci pafistw w zakresie badan i uzytkowania przestrzeni kosmicz-
nej tacznie z Ksigzycem i innymi ciatami niebieskimi, sporzadzony w Moskwie, Londynie i Wa-
szyngtonie 27 stycznia 1967 r. (Dz.U. 1968, nr 14, poz. 82), dalej: Uktad z 1967 r.

2 Konwencja 0 miedzynarodowej odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez obiekty ko-
smiczne z 29 marca 1972 r. (Dz.U. 1973, nr 27, poz. 154), dalej: Konwencja z 1972 r.

3 Konwencja o rejestracji obiektow wypuszczonych w przestrzen kosmiczng z 14 stycz-
nia 1975 r. (Dz.U. 1979, nr 5, poz. 22), dalej: Konwencja z 1975 r.

4 R. Kwiecien, Status prawny i rola parstw w spotecznosci miedzynarodowej a podmiotowe
granice prawa migdzynarodowego [W:] Paristwo i terytorium w prawie migdzynarodowym, red. E. Cata-
-Wacinkiewicz, J. Menkes, Warszawa 2015, s. 75-88.
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w literaturze jest definiowany jako obszar ladowy, powietrzny i morski o okre-
$lonych granicach, pod okreslona suwerenno$cia panstwowga lub niepodlegajacy
suwerennosci panstwowe;°.

A przestrzen kosmiczna? Zrédta miedzynarodowego prawa kosmicznego nie
definiujg wprost tego pojecia. Okresleniem jej limitow i definicja zajmuje si¢
Komitet Organizacji Narodow Zjednoczonych ds. Pokojowego Wykorzystania
Przestrzeni Kosmicznej (United Nation Committee on the Peaceful Uses of Ou-
ter Space — UN COPUQS), ktory po 60 latach nadal nie znalazt wspdlnego mia-
nownika odpowiadajacego stanowiskom poszczegdlnych pogladow. Jak zazna-
cza D. Kuzniar-Kwiatek®, taki stan rzeczy wyptywa tez z braku woli panstw co
do definitywnego rozstrzygniecia kwestii rozgraniczenia obszaréw: powietrzne-
go, ktéry znajduje si¢ pod zwierzchnictwem poszczegdlnych suwerendow, i1 ko-
smicznego, ktorym wedtug porozumien migdzynarodowych kierujg zasada nie-
zawlaszczania i nakaz pokojowego wykorzystania.

Szukajac odpowiedniej definicji Kosmosu, mozna stwierdzi¢, ze umowy
migdzynarodowe daja podstawe do uznania analizowanej przestrzeni za ,,wspol-
ne dziedzictwo ludzko$ci”. To pojecie nie jest obce migdzynarodowemu prawu
publicznemu, gdyz ugruntowato si¢ tak w miedzynarodowym prawie kosmicz-
nym, jak i w migdzynarodowym prawie morza’. Utozsamienie przestrzeni ko-
smicznej z koncepcja ,,wspolnego dziedzictwa ludzkosci” wyptywa bezposrednio
z art. 2 Uktadu z 1967 r., ktory stanowi: ,,Przestrzen kosmiczna, ¥acznie z Ksie-
zycem i innymi ciatami niebieskimi, nie podlega zawlaszczeniu przez panstwa
ani poprzez ogtoszenie suwerennosci, ani w drodze uzytkowania lub okupacji,
ani w jakikolwiek inny sposob”. Tworzac paralelg do kategorii cywilistycznych,
jeszcze w ubiegtym stuleciu A. Gorbiel® zaznaczal, iz Kosmos nie moze by¢
uznany za res nullis, gdyz wtedy rodzi si¢ pytanie co do ewentualnego zawtasz-
czenia wskutek zasiedzenia, a takze iz przestrzen kosmiczna nie jest res commu-
nis, gdyz od razu powstaje problem np. wskazania udzialow w rzeczy wspoélnej
lub jej podziatu. Pojecie wspdlne dziedzictwO ludzkosci jest pojeciem stojgcym
wyzej, do§¢ dalekim od ,,namacalnych” poje¢¢ cywilistycznych. Z jednej strony
jest koncepcja filozoficzng i do$¢ abstrakcyjng®, gdyz bazuje na pewnych okre-
slonych walorach, ktore charakteryzuja samo czlowieczenstwo. Z drugiej strony

5J. Barcik, T. Srogosz, Migdzynarodowe prawo publiczne, Warszawa 2019, s. 237.

6 D. Kuzniar-Kwiatek, Kilka uwag o militaryzacji kosmosu w swietle regulacji miedzynaro-
dowego prawa kosmicznego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 38, s. 248-249.

" M. Kowalski, Wspélne dziedzictwo ludzkosci [w:] Wielka encyklopedia prawa, t. IV: Prawo
Migdzynarodowe publiczne, red. J. Symonides, D. Py¢, Warszawa 2014, s. 563-564.

8 A. Gorbiel, Migdzynarodowe prawo kosmiczne, Warszawa 1985, s. 13-20.

9 W takim sensie: A. Cocca, A Way to Complement, Enforce and Improve the Space Treaty
and Related International Instruments of Space Law, ,,Collection on the Law of Outer Space”, no. 35,
Washington 1993, s. 40; J.E. Noyes The Common Heritage of Mankind: Past, Present, and Future,
,»~Denver Journal of International Law and Policy” 2011, vol. 40, no. 1, s. 447-471.
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nalezy si¢ zgodzi¢, iz omawiana koncepcja opiera si¢ na konkretnych zasadach
traktatowych, takich jak m.in. zasada niezawlaszczania wspdlnego dziedzictwa
ludzkosci, jego pokojowego wykorzystania czy przekazania uzyskanych korzy-
$ci ludzkosci i jej nastepnym pokoleniom. Z kolei dyskusje nad tym, czy oma-
wiang koncepcj¢ mozna zaliczy¢ do rangi normy ius cogens, czy jednak dane
podejscie jest zbyt optymistyczne, sa nadal otwarte?®.

Opierajac si¢ na wyzej opisanych zatozeniach, nalezy stwierdzi¢, ze w $wie-
tle migdzynarodowego prawa publicznego panstwa powinny podchodzi¢ z naj-
wyzszg powaga do kazdego elementu wchodzacego w zakres pojecia wspdlne
dziedzictwo ludzkosci i respektowac zasady, na ktorych ta koncepcja si¢ opiera.
Tutaj konsekwentnie nasuwa si¢ pytanie co do faktycznego poszanowania tych
zasad prawa i egzekwowania ich przestrzegania przez podmioty prawa miedzy-
narodowego, o0 czym bedzie mowa nizej.

Nieruchomosci 6smego kontynentu i nie tylko

Pod nieruchomosciami 6smego kontynentu dla celéw omawianej tematyki na-
lezy rozumie¢ wszelkie obiekty pochodzenia ziemskiego, ktore znajdujg si¢ w prze-
strzeni kosmicznej. Do ich grona mozna zaliczy¢ np. minisatelity o masie 1-5 kg,
potezne satelity dla obserwacji Ziemi wazace 5—10 ton, szczatki satelitow, np.
odtamki ich farb (tzw. space debris — kosmiczne odpady), Kosmiczny Teleskop
Hubble’a, a takze Migdzynarodowa Stacj¢ Kosmiczng. Dla gruntownego zrozu-
mienia problematyki prawnej dotyczacej satelitow nadajacych ustugi internetu sate-
litarnego nalezy poswigci¢ kilka stow technicznym aspektom tych nieruchomosci.

Z astronomicznego punktu widzenia Kosmos jest przestrzenia, ktdra zaczyna
si¢ od tzw. linii Karmana, czyli 100 km powyzej Ziemi'l. Satelity mogg by¢ roz-
mieszczone na roznych orbitach w przestrzeni kosmicznej, czyli na réznych odle-
glosciach od Ziemi: 1) w niskiej orbicie okotoziemskiej (Low Earth Orbit — LEO)*?,
ktora znajduje si¢ na wysokosci do 2000 km od Ziemi; 2) w $éredniej orbicie
(Medium Earth Orbit — MEQ)®, ktéra jest na wysokosci od 2000 do 35 786 km
od Ziemi; 3) w orbicie geostacjonarnej (Geostationary Earth Orbit — GEO),
ktora znajduje sie na wysokoéci 35 786 km od Ziemi.

10 K. Mickelson, Common Heritage of Mankind as a Limit to Exploitation of the Global Com-
mons, ,,European Journal of International Law” 2019, vol. 30, no. 2, s. 635-663.

11 Dana definicja zostata przyjeta przez Miedzynarodowg Federacje Lotnicza.

12 W LEO znajduja sie m.in. Miedzynarodowa Stacja Kosmiczna i Kosmiczny Teleskop Hubble’a.

13 Dana orbita jest stosowana gtéwnie dla rozmieszczenia satelitow nawigacyjnych: amerykan-
ski GPS, europejski Gallileo, rosyjski Glonass i chifiski BeiDou 3 (Compass) znajduja si¢ w MEO.

14 Satelity w GEO krazg wokot rownika Ziemi i wydajg sie nieruchome, jezeli postrzegane
z Ziemi. Satelity dostarczajace ustugi telewizji satelitarnej i satelity meteorologiczne znajduja si¢ GEO.
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Satelity jeszcze do rozkwitu doby internetu przynalezaty zawsze do panstwo-
wych instytucji i byty najczgséciej wykorzystywane w celach militarnych. 10 lipca
1962 r. w przestrzen kosmiczng zostala wystrzelona pierwsza satelita przy uzyciu
srodkow prywatnych — Telstar 1°. W taki sposob sektor satelitarny stat si¢ pierw-
szym komercyjnym dziatem ,,przemystu kosmicznego”. Jednak dopiero 2004 r.
mozna uznaé rokiem otwierajagcym nowa ere na ésmym kontynencie. Wskutek
katastrofy promu Columbia w lutym 2003 r. rzad Stanow Zjednoczonych zaczat
wdraza¢ plan pt. Vision for Space Exploration, ktory m.in. przewidywat prze-
ksztalcenie amerykanskiej Narodowej Agencji Aeronautyki i Przestrzeni Ko-
smicznej (National Aeronautics and Space Administration — NASA) w organiza-
cj¢, ktora mogtaby ,,mocno opiera¢ si¢ na mozliwosci, ktorymi dysponuje sektor
prywatny”®. W ten oto sposob amerykanskie pozarzadowe osoby prawne zaczety
kosmiczng olimpiad¢ az w czterech zawodach: w branzy satelitarnej, w sektorze
ushug wynoszenia obiektow kosmicznych w przestrzen kosmiczna, w sferze tury-
styki kosmicznej i wydobycia asteroid. W tym samym roku amerykanska Federal-
na Administracja Lotnictwa (Federal Aviation Administration — FAA) zaczela
wydawac zezwolenia na komercyjne wystrzeliwanie obiektow kosmicznych i uzy-
skanie licencji na wylot zatogi i cargo w celach komercyjnych?.

Po zrozumieniu potencjatu internetu i zyskow z nim powigzanych sektor
prywatny oprocz ustug telewizji satelitarnej zaczal koncentrowac swoja uwage
wokot ustug dostawy internetu satelitarnego'®. Dana ustuga jest jedynym roz-
wigzaniem dla internautow usytuowanych w miejscach cigzko dostepnych dla
infrastruktury internetu naziemnego. Pierwszych nadawcow internetu kosmicznego
mozna nazwac ,,starszym pokoleniem” internetu satelitarnego. Oferujac znaczng
przepustowos¢ i ogromny obszar zasiegu, ushugi ,.starszego pokolenia” maja po-
wazny problem: styna z niezwykle wysokiego opdznienia sygnatu. Opo6znienie to
jest spowodowane dystansem, ktory powinien pokona¢ sygnal od satelity do lub
z stacji naziemnej, gdyz satelity sg umieszczone w orbicie geostacjonarnej. Fakt
umieszczenia satelitow w GEO ma takze swoje plusy, np. provider potrzebuje
nieznacznej liczby satelitow dla ogdlnoziemskiego pokrycia. Z kolei satelity ,,no-
wego pokolenia” ushug internetu kosmicznego zazwyczaj sa umieszczane w LEO.
Tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na wysoka predkos¢ ich przemieszczania si¢ po danej
orbicie (okoto 8 km/s), co powoduje konieczno$¢ istnienia duzych liczby, wrecz
konstelacji satelitarnych, zeby na Ziemi zapewni¢ state tacze internetowe i mak-

15 Wigcej: P. Skalfist, D. Mikelsten, V. Teigens, The Conquest of Space, Cambridge 2019.

16 Oficjalna strona internetowa NASA, tekst wystgpienia prezydenta USA, G.W. Busha
z 20 stycznia 2004 r., https://history.nasa.gov/Bush%20SEP.htm (23.12.2022).

17 'M. Wienzierl, Space, the Final Economic Frontier, ,,JJournal of Economics Perspec-
tives” 2018, vol. 32, no. 2, s. 182.

18 Pierwszy satelita dla ustug internetowych byt wypuszczony w przestrzen kosmiczng w 2003 r.
przez spotke Eutelsat. Wiecej: H. Fenech, High Throughput Satellites, Boston 2021, s. 138.
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symalny obszar zasi¢gu. Satelity nowych ustugodawcow sa mniejsze i 1zejsze od
ich poprzednikéw, a zatem koszty ich wypuszczenia w przestrzen kosmiczng sg
o wiele nizsze. ,,Nowe pokolenie” w porownaniu z satelitami internetowymi ,,star-
szego pokolenia” uzywa tez innych czestotliwosci fal, co w konsekwencji pozwala
na przesytanie wiekszej ilosci danych.

Liczba ustugodawcow ,,nowego pokolenia” satelitow rosnie lawinowo'®. Naj-
bardziej gtosny medialnie w zakresie nadawania ustug internetu kosmicznego
jest projekt amerykanskiej spotki Space Exploration Technologies Corporation
(SpaceX i satelity Starlink). Ta spotka jest nie tylko New Space Actor w sektorze
kosmicznym, ale takze ustugodawca zintegrowanym pionowo, czyli producen-
tem catych systemow satelitarnych: od rakiet po oprogramowanie dla swoich
satelitow. Wedlug stanu na grudzien 2022 r. korporacja miata w LEO okoto
3320 satelitow Starlinks?, a w planach ma wystrzelenie do 30 000 jednostek?:.

Cata reszta $wiata tez bierze udzial w wysScigu dostarczania szybkiego inter-
netu z Kosmosu. Z dokumentow przekazanych Miedzynarodowemu Zwiazkowi
Telekomunikacyjnemu (International Telecommunication Union — ITU) wynika,
ze Chinska Republika Ludowa na czele ze spotkami Hongyun i Galaxy Space
dazy do stworzenia nowej konstelacji satelitow internetowych w niskim LEO,
ktora powinna liczy¢ 13 000 satelitow??. 15 lutego 2022 r. Komisja Europejska
poinformowata, ze takze w planach Unii Europejskiej jest zapewnienie ,,nieprze-
rwanej dostepnosci na catym $wiecie bezpiecznych i racjonalnych pod wzgledem

kosztow ustug tgcznosci satelitarnej”2,

19 Brytyjska spotka Network Access Associates Ltd (poprzednio WorldVu Satellites Ltd) na
9 grudnia 2022 r. miata 502 satelitow Oneweb w LEO. Komunikat prasowy z 9 grudnia 2022 r.,
https://oneweb.net/resources/oneweb-confirms-successful-launch-34-satellites-delivering-ongoing-
-momentum-start-2022 (23.12.2022). Kanadyjska spotka telekomunikacyjna Telesat do konca 2026 r.
przewiduje zakonczenie projektu umieszczenia satelitow dla tacznosci internetowej Telesat Light-
speed, formujac konstelacje 1600 satelitow. Zob. szerzej: M. Rivera, Telesat Review 2022, z 1 grud-
nia 2022 r., https://www.satelliteinternet.com/resources/providers/telesat/ (23.12.2022). Amerykanska
Kuiper Systems LLC, spotka zalezna Amazon.com Inc. planuje mie¢ w LEO 3236 satelitow do 2026 r.
Zob. wiecej: Amazon makes historical launch investment to advance Project Kuiper, https://www.
aboutamazon.com/news/innovation-at-amazon/amazon-makes-historic-launch-investment-to-advance-
-project-kuiper (23.12.2022).

20 M. Jakson Starlink’s LEO satellite broadband network hits 1 million subscribers, https:/Aww.
ispreview.co.uk/index.php/2022/12/starlinks-leo-satellite-broadband-network-hits-1-million-subscri
bers.html (23.12.2022).

2L Zob. wiecej: Nasa fears SpaceX plan for 30,000 satellites could hamper space missions, https://
www.theguardian.com/science/2022/feb/10/nasa-fears-spacex-plan-for-30000-satellites-could-hamper-
-space-missions (23.12.2022).

22 |, Press, A New Chinese Broadband Satellite Constellations, https://circleid.com/posts/202
01002-a-new-chinese-broadband-satellite-constellation/ (23.12.2022).

23 Komunikat prasowy z 15 lutego 2022 r., https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/
pl/ip_22_921 (23.12.2022).
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Z satelitow internetowych planujg korzysta¢ rowniez dostawcy sieci 5G po-
przez tzw. hybrydowy network. W 2021 r. dziat kosmiczny amerykanskiej Lock-
heed Martin Corporation ogtosit strategiczne partnerstwo ze start-upem sateli-
tarnym Omnispace w celu wspolnej budowy kosmicznej sieci 5G?*. Ta sie¢
hybrydowa ma na celu potaczenie satelitarnych i mobilnych sieci operatorow
komoérkowych w celu stworzenia ,,globalnej sieci 5G, ktora umozliwia uzytkow-
nikom ptynne przejscie miedzy siecig satelitarng [a] naziemng . Warto zauwa-
zy¢, ze taka sie¢ bylaby pierwsza zintegrowang platforma 5G do uzytku komer-
Cyjnego z uzyciem sieci kosmicznej i naziemnej. Oczywiscie ten projekt wymaga
dodatkowych setek satelitow w Kosmosie.

Wzrastajaca liczba satelitow internetowych — jako bezposrednia konsekwencja
komercyjnej rywalizacji os6b prawnych w Kosmosie — zasadnie niepokoi kregi
naukowe?, Za najbardziej alarmistyczne zjawiska mozna uzna¢ zanieczyszczenia
$wietlne, kosmiczne $mieci, ryzyko Kolizji i przeszkadzanie w badan naukowych.

Jak podkreslaja naukowcy, satelity umieszczone w LEO generuja zanieczysz-
czenie §wietlne, innymi stowami — odbijaja promienie stoneczne tak mocno, ze
przypominajg gwiazdy?'. Takie zjawisko stanowi powazny problem zaréwno dla
badaczy, jak i dla teleskopow kosmicznych lub nawet zagrozenie dla startow ko-
smicznych. 8 lutego 2022 r. NASA w liscie do amerykanskiej Federalnej Komisji
Lacznosci (Federal Communications Commission — FCC) wyrazita swoje obawy
dotyczace tego problemu?®. Na przyktad w 2020 r. badacze nie mogli w pehi zba-
da¢ lotu bardzo rzadkiej komety Neowise, gdyz satelity Starlink zaktocaty wi-
doczno$é?®. W 2022 r. liczba satelitow w LEO drastycznie ogranicza okna star-
towe z i do Miedzynarodowej Kosmicznej Stacji®’. O zmierzchu satelity w LEO
moga kreowac problemy z identyfikowaniem potencjalnie niebezpiecznych astero-
idow?!. Szacuje sie, ze okoto 16% zdje¢ Kosmicznego Teleskopu Hubble’a bedzie
uszkodzonych przy liczbie 10 000 matych satelitow w LEO®*2. Dodatkowo wedtug

24 Komunikat prasowy z 23 marca 2022 r., https://news.lockheedmartin.com/5g-omnispace-
agreement (30.09.2022).

25 1hidem.

% A, Venkatesan, J. Lowenthal, P. Prem, M. Vidaurri, The impact of satellite constellations on
space as an ancestral global common, ,,Nature Astronomy” 2020, no. 4, s. 1043-1048.

27 C. Walker, IAU Statement on Satellite Constellations, https://www.iau.org/news/announce
ments/detail/ann19035/ (23.12.2022).

28 E. Howell, NASA is concerned about SpaceX 's new generation of Starlink satellites, https:/
www.space.com/nasa-collision-risk-starlink (23.12.2022).

29, Carter, Rare Views of Comet NEOWISE ‘Completely Photobombed’ by Elon Musk’s SpaceX
Starlink Satellites, https://Awww.forbes.com/sites/jamiecartereurope/2020/07/24/rare-views-of-comet-
-neowise-completely-photobombed-by-elon-musks-spacex-starlink-satellites/ (23.12.2022).

30 E. Howell, NASA is concerned...

31 lhidem.

32 5, Kruk, The impact of satellite trails on Hubble Space Telescope observations, https://indico.
esa.int/event/370/contributions/5925/attachments/4238/6337/Sandor_Kruk_The_impact_of _satellite_
trails_on_Hubble_observations_compressed.pdf (30.09.2022).
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obliczenn NASA obecnie na orbitach krazy okoto 27 000 kawatkéw $mieci kosmicz-
nych, ktore majg rozmiar wigkszy od 30 cm*®, w rezultacie czego zwigksza sig
ryzyko kosmicznych kolizji. Wedtug raportu Uniwersytetu Southampton z 2022 r.
w ciaggu ostatnich 2 lat liczba manewroéw korekcyjnych satelitow zwigkszyta si¢
0 400%, a prawdopodobienstwo zderzenia obiektow wynosi 1:10 0003,

Wyscigi New Space Actors i aspekty prawne

Kwestie problematyki podmiotowosci i odpowiedzialno$ci w prawie mig-
dzynarodowym publicznym sa szeroko analizowane w literaturze prawniczej®.
Przyjeto, iz osoby prawne prawa wewngtrznego nie s podmiotami mi¢dzynaro-
dowego prawa publicznego, a zatem nie moga by¢ bezposrednio zwigzane zasa-
dami wynikajacych z uméw miedzynarodowych. Po zbadaniu pogladéw wspot-
czesnych przedstawicieli doktryny®® mozna stwierdzi¢ jednak, iz osoby prawne
prawa wewngtrznego mogg podlega¢ konkretnym normom prawa migdzynaro-
dowego w przypadku, gdy: 1) porozumienie miedzynarodowe zawiera normy
potwierdzajace mianowanie osoby prawnej strong danej umowy, a zatem uzna-
nie jej za podmiot praw i obowigzkow zawartych w danej umowie, lub 2) prawa
i obowiazki os6b prawnych sg uregulowane przez ustawodawstwo krajowe w iden-
tyczny sposob, w jaki porozumienie migdzynarodowe zobowiazato panstwo-strong
umowy, pod jurysdykcja ktdrego znajduje si¢ omawiana osoba prawna.

Zadne porozumienie miedzynarodowego prawa kosmicznego nie zostalo za-
warte, majac jako stron¢ inny podmiot prawa mi¢dzynarodowego niz panstwo.
Wiodace traktaty tej dziedziny wskazuja swoim stronom podstawowe zasady i ce-
chy, ktérymi powinno si¢ charakteryzowac krajowe ustawodawstwo kosmiczne.
Warto zaznaczy¢, iz cechy te odznaczajg si¢ ryzykiem niespojnej interpretaciji®’,

33 E. Howell, NASA is concerned...

34 M. Speroni, Starlink: Crescono le manovre per evitare collisioni con altri satelliti, https:/
www.hwupgrade.it/news/scienza-tecnologia/starlink-crescono-le-manovre-per-evitare-collisioni-con-
-altri-satelliti_106104.html#:~:text=Da%20dicembre%202018%20a%20marzo,circa%201070%20
congiunzioni%?20al%?20giorno (30.09.2022).

35 Podmiotowosé prawnomiedzynarodowa. Jej Wspétczesne aspekty, red. E. Cata-Wacinkiewicz,
J. Menkes, J. Nowakowska-Matusecka, W.S. Staszewski, Warszawa 2021; T. Gadkowski, Podmioto-
wos¢ prawnomigdzynarodowa organizacji migdzynarodowych i ich zdolnos¢ traktatowa, Poznan 2019;
M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa migdzynarodowego wspélczesnego uniwersalizmu w zlozo-
nym modelu klasyfikacyjnym, Biatystok 2008; S. Zar¢ba, Odpowiedzialnos¢ w prawie miedzynaro-
dowym, Warszawa 2011.

3% K. Crow, International Corporate Personhood. Business and Bodyless in International Law,
New York 2021; R. Lombardi, Personalita e soggettivita giuridica degli enti alla luce della Riforma
del Terzo settore, Torino 2021.

37 C. Isnardi, Problems with Enforcing International Space Law on Private Actors, ,,Colum-
bia Journal of Transnational Law” 2019, vol. 58, s. 502.
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a zatem kazde panstwo moze dostosowac ksztalt prawa wewnetrznego do wia-
snego pojmowania tych cech i zasad, a takze do stanu, mozliwosci i ambicji wia-
snego przemyshu kosmicznego. Jako jaskrawe przyktady tej interpretacji mozna
podac¢ akty wewnetrzne takich panstw, jak Stany Zjednoczone czy Luksemburg.
Commercial Space Launch Competitiveness Act uchwalony w 2015 r. zezwolit
obywatelom Stanéw Zjednoczonych na ,,posiadanie, transportowanie, uzywanie
i sprzedawanie zasobow, ktore pozyskujg si¢ w przestrzeni kosmicznej”38, ewi-
dentnie interpretujac na swoja korzy¢ zasade wolnosci i niezawlaszczania prze-
strzeni kosmicznej oraz wykorzystania Kosmosu dla dobra i w interesie wszystkich
krajow. Luksemburska ustawa o zasobach kosmicznych z 2017 r. (The Space
Resources Law) razem z ustawg 0 dziatalnosci kosmicznej z 2020 r. (Space Activity
Bill) podazaja za modelem amerykanskim i glosza postulat, ze zasoby kosmicz-
ne mogg by¢é zawlaszczane®,

Biorac pod uwagg tak znaczace kroki krajowych legislatorow, ktore w znacznej
mierze opierajg si¢ na niedoprecyzowaniach przepiséw traktatowych lub pew-
nych przemilczeniach (np. na braku bezposredniego uregulowania prawa wia-
snosci zasobow), mozna stwierdzi¢, ze New Space Actors sg zwigzani zasadami
migdzynarodowego prawa kosmicznego w tym zakresie, w jakim sa one ujgte
w prawie wewnetrznym panstwa, pod jurysdykcjg ktorego znajduje si¢ dany
podmiot prywatny.

W tym miejscu nalezy potaczy¢ opisane wyzej problemy natury technicznej
Z rodzacymi si¢ kwestiami prawnymi. Ograniczajac si¢ wylacznie tematycznym
zakresem niniejszego artykutu, gtownym problemem rosnacej aktywnosci New
Space Actors jest liczba satelitow umieszczanych w przestrzeni kosmicznej. Im
wiecej satelitow, tym wigksze ryzyko szkod tak z perspektywy technicznej, jak
i dla badan naukowych. Zatem pierwszym niepokojacym pytaniem jest to, Czy
istniejg limity dziatalno$ci osob prawnych na poziomie mi¢dzynarodowym.
Druga wazng kwestig jest problem odpowiedzialnosci za ewentualne szkody
wywolane przez osoby prywatne na 6smym kontynencie.

Uktad z 1967 r. dopuszcza mozliwo$¢ istnienia niepanstwowej dziatalno$ci
w Kosmosie i naktada na panstwo-strone miedzynarodowa odpowiedzialno$¢ co
do national activity*® niezaleznie od tego, kto prowadzi dang dzialalno$¢: panstwo

38 U.S. Commercial Space Launch Competitiveness Act, H.R. 2262, 114™ Congress, Public
Law No: 114-90 (11/25/2015).

39 Art. 1 ustawy o zasobach kosmicznych z 2017 . Ksiestwa Luksemburga, Loi du 20 juillet
2017 sur I’exploration et 1’utilisation des ressources de I’espace, Mémorial A674, N° doc. parl. 7093.

40'W oryginalnych jezykach Uktad z 1967 r. stanowi o national activity (ang.), las actividades
nacionales (hisz.) czy nayuonanvnas oesmenvrnocms (ros.), 0 moze by¢ interpretowane w dwoch
kierunkach: 1) jako wylaczna aktywnos$¢ danego panstwa realizowana przez nie lub inne podmioty
(czyli w tym znaczeniu jak jest to zawarte w tlumaczeniach na jezyk polski czy wtoski, uzywajac
zwrotu jego aktywnosc); 2) jako aktywno$¢ przeprowadzana w obrebie, czyli na terytorium danego
panstwa, niekoniecznie przeprowadzana pod zwierzchnictwem samego pafistwa.
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czy inne twory*. Traktat ten jednak nie wskazuje, w jaki sposob pafistwa powinny
autoryzowac i nadzorowac taka dziatalno$¢, pozostawiajac pelng kontrole w re-
kach krajowego ustawodawcy. Zatem wszelkie kwestie dotyczace udzielania li-
cencji na dziatalno$¢ kosmiczna, przydzielania czg¢stotliwosci pasm radiowych,
a takze pozycji na orbitach znajduja si¢ w kompetencji odpowiedniego panstwa.

Jako przyktad regulacji wewnetrznych mozna podaé¢ uregulowania Stanow
Zjednoczonych, gdyz sa obecnie najbardziej aktywnym krajem w komercyjnej
dziatalnosci New Space Actors. Osoba prawna, ktora ma zamiar by¢ ustugodawca
internetu w Stanach Zjednoczonych, a zatem musi wypusci¢ swoje satelity w prze-
strzen kosmiczng, powinna uzyskac¢ odpowiednie zezwolenie od FAA, ktoéra przy
nadawaniu autoryzacji opiera si¢ na szczegoélowych kryteriach bezpieczenstwa
i jako$ci. Regulacje FAA nie zawierajg jednak konkretnych limitow liczbowych
wypuszczanych satelitow*?. Przyszty uslugodawca powinien takze otrzymaé ze-
zwolenie od FCC, ktora przydziela czgstotliwosci pasm uzywanych do transmisji
danych z lub do Stanéw Zjednoczonych droga satelitarng. Ustugodawcy, ktorzy
pragng nadawa¢é ogdlnoziemski internet, powinni otrzymaé¢ odpowiednig licencje
rowniez W innych krajach, gdzie ustuga bgdzie nadawana, jezeli ustawodawstwo
tego panstwa przewiduje taki wymog. Warto podkresli¢, iz istnieje juz pierwsze
sadowe cofnigcie zezwolenia przydzielania czestotliwosci pasm. Najwyzszy Sad
Administracyjny Francji orzeczeniem z 5 kwietnia 2022 r. uchylit decyzje francu-
skiego organu ds. komunikacji elektronicznej Arcep, ktory przydzielit spotce Spa-
ceX dwa pasma czestotliwosci w celu potaczenia satelitow Starlink z uzytkowni-
kami we Francji*®. Uchylenie zezwolenia jest argumentowane brakiem uprzednich
konsultacji spotecznych i ryzykiem monopolizacji sektora satelitarnego.

Na szczeblu migdzynarodowym wszystkie przydziaty czestotliwosci reje-
struje Miedzynarodowy Zwigzek Telekomunikacyjny (International Telecom-
munication Union — ITU), ktory podkresla w art. 44 swojej konstytucji, ze
czestotliwos$ci radiowe i1 zwigzane z nimi orbity sg ,,ograniczonymi zasobami
naturalnymi i musza by¢ wykorzystywane racjonalnie, wydajnie i ekonomicz-
nie™*. Zatem w danym przypadku mozemy mowi¢ o naturalnym ograniczeniu
dla aktywnosci kazdego podmiotu na 6smym kontynencie, nie zwazajac na brak
formalnych limitow.

41 Nalezy znowu zauwazy¢, ze w oryginalnych jezykach Uktad z 1967 r. stanowi o non-
governmental entities (ang.), las entidades no gubernamentales (hisz), nenpasumenrvcmeennoie
1opuduyeckue auya (ros.), bez posredniego wskazania, ze do ich zakresu wchodza osoby prawne
prawa wewngtrznego. Polskie thumaczenie Uktadu z 1967 r. bezposrednio wskazuje na ,,instytucje
pozarzadowe, osoby prawne”.

42 Code of Federal Regulations FAA, No. FAA-2002-12461, 71 FR. 63426, October 30, 2006.

43 Decyzja Conseil d’Etat n. 455321 z 5.04.2022, ECLI:FR:CECHR:2022:455321.20220405.

4 Konstytucja i Konwencja Miedzynarodowego Zwigzku Telekomunikacyjnego, sporzadzo-
ne w Genewie 22 grudnia 1992 r. (Dz.U. 1998, nr 35, poz. 196), poprawki do Konstytucji i Kon-
wencji sporzadzone w Minneapolis 6 listopada 1998 r. (Dz.U. 2003, nr 10, poz. 111).
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Jezeli na poziomie miedzynarodowym nie ma odpowiednich ograniczen licz-
bowych lub szczegdétowo okreslonych wytycznych co do limitow liczby satelitow
na orbitach okotoziemskich i instytucji, ktéra odpowiednio egzekwuje przestrze-
ganie tych limitow, to poleganie wylacznie na woli ustawodawcy wewnetrznego
co do limitowania liczby satelitow — a w konsekwencji ograniczenia wtasnych
komercyjnych zyskow — jawi si¢ jako iluzoryczne. Jezeli panstwo, ktore najbar-
dziej aktywnie uczestniczy w dzialalnosci w przestrzeni kosmicznej, czyli Stany
Zjednoczone, nie ustanawia zadnych limitow, to cigzko jest wymagaé od innych
panstw innego zachowania.

Odpowiedzi na drugg kwesti¢ — odpowiedzialnosci za ewentualne szkody
wywolane przez osoby prywatne w przestrzeni kosmicznej — mozna poszukac
w zrodtach miedzynarodowego prawa kosmicznego. Uktad z 1967 r. naktada
migdzynarodowa odpowiedzialno$¢ na panstwo-strong za dziatalnos¢ takze sek-
tora prywatnego w przestrzeni kosmicznej, kierujgc si¢ nastepujacymi kryteriami:
odpowiedzialne bedzie to panstwo, ktére wypuszcza albo powoduje wypuszczenie
obiektu w przestrzen kosmiczna, jak rowniez panstwo, z ktorego terytorium albo
urzadzenia obiekt zostaje wypuszczony (art. VII). Konwencja z 1972 r. precyzu-
je problemy odpowiedzialno$ci, rozgraniczajac pojecie szkody na 1) szkodg wy-
rzadzong na powierzchni Ziemi lub statkowi powietrznemu podczas lotu i 2)
szkode wynikta gdziekolwiek indziej. W pierwszym przypadku odpowiedzial-
no$¢ panstwa powinna by¢ bezwzgledna (art. II), w drugim za$ — panstwo odpo-
wiada jedynie wowczas, gdy szkoda wynikta z jego winy lub winy osob, za ktore
jest ono odpowiedzialne (art. I11).

Do praktycznego zastosowania art. 3 Konwencji 1972 r. mogto dojs¢ w 2009 r.,
kiedy satelita Iridium 33 przynalezacy do amerykanskiej spotki Iridium Com-
munications Inc. zderzyt sie w przestrzeni kosmicznej z rosyjskim wojskowym
satelita Kosmos-2251. Panstwa-strony Konwencji nie zdecydowaty si¢ jednak na
wszczecie odpowiedniej procedury. Wedtug raportu NASA® ta kolizja spowo-
dowata prawie 2000 $mieci kosmicznych.

Warto podkresli¢, ze Konwencja z 1972 r. i Konwencja z 1975 r. sg jedyny-
mi porozumieniami mig¢dzynarodowego prawa kosmicznego, ktére przewiduja
procedure egzekwowania ustanowionych zobowigzan. Artykut X1V Konwencji
z 1972 r. stanowi o koniecznosci powotania specjalnej Komisji Rozpatrywania
Roszczen, gdy strony nie zaspokojg swoich roszczen w drodze rokowan dyplo-
matycznych. Organ ten mozna nazwaé quasi-sadowym, gdyz jego decyzje beda
ostateczne i wigzace, tylko jezeli strony tak postanowig. W przeciwnym razie
decyzja Komisji bedzie miata jedynie charakter zalecenia (art. XIX).

Zobowigzania mi¢dzynarodowe powodujg, ze panstwa-strony porozumien
pragng odpowiednio zabezpieczy¢ swoje interesy, zwlaszcza w dobie New Space

45 The Collision of Iridium 33 and Cosmos 2251: The Shape of Things to Come, https://ntrs.nasa.
gov/api/citations/20100002023/downloads/20100002023.pdf (23.12.2022).
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Economy. Takimi zabezpieczeniami sg np. zezwolenia na prowadzenie dziatalno-
$ci kosmicznej udzielane osobom prawnym prawa wewnetrznego, a takze réoznego
typu ubezpieczenia stuzace pokryciu ewentualnej odpowiedzialnosci panstwa.

Ewentualne rozwigzania prawne

Obecnie mozna $miato stwierdzi¢ brak jednolitych uregulowan migdzynaro-
dowoprawnych dotyczacych wspoétczesnych probleméw powiazanych ze zwiek-
szajaca si¢ liczba New Space Actors i ich aktywna dziatalnoscig w Kosmosie.

Organizacje mi¢dzynarodowe lub inne organy na szczeblu miedzynarodowym
koordynujg poszczegodlne dziatania w przestrzeni kosmicznej. Do takich instytucji
mozna zaliczy¢ m.in.: 1) poszczeg6lne agencje kosmiczne panstw; 2) UN COPUOS
wraz z Biurem Organizacji Narodow Zjednoczonych ds. Przestrzeni Kosmicznej;
3) Migdzyagencyjny Komitet Koordynacyjny ds. Zanieczyszczen Kosmosu;
4) ITU. Instytucje te proponuja lub wydaja najcze$ciej niewigzace wytyczne
dotyczace rozwigzania istniejacych kwestii kosmicznych. Rozwigzania na po-
ziomie soft law majg swoje zalety*®, jednak regulacje hard law wzmacniajg cor-
pus miedzynarodowego prawa kosmicznego, zwlaszcza przy istnieniu efektyw-
nych procedur pociggnigcia do odpowiedzialnosci.

W obecnej globalnej sytuacji ekonomiczno-politycznej — czyli realiach post-
covidowych i w czasach wojny rosyjsko-ukrainskiej — cigzko jest postawic¢ np.
zanieczyszczenie $wietlne czy potencjalne wysokie ryzyko zdarzen space debris
na szczycie priorytetow swiatowych. Otwarte kwestie migdzynarodowego prawa
kosmicznego nie sa postrzegane jako na tyle palace, by przekonaé panstwa do ne-
gocjowania i sporzadzenia solidnego traktatu, ktory mogtby nada¢ nowy kierunek
temu prawu. Rowniez fakt matej liczby ratyfikacji Porozumienia regulujacego dzia-
talno$¢ panstw na Ksiezycu i innych ciatach niebieskich (Agreement Governing
the Activities of States on the Moon and Other Celestial Bodies) z 1979 r.*” w po-
wigzaniu z coraz wyzszymi komercyjnymi zyskami dziatalnosci w Kosmosie znie-
checa panstwa do unormowania problematycznych kwestii prawa kosmicznego.

Jedynym praktycznym rozwiazaniem wydaje si¢ stworzenie odrebnej orga-
nizacji miedzynarodowej z mocnymi kompetencjami prawotworczymi. Niektorzy
autorzy*® sugeruja rozszerzenie istniejacych funkcji i mozliwoéci UN COPUOS,

46 D, Kuzniar-Kwiatek, Problem space debris — od soft law do norm prawnie wigzgcych? [w:]
lus cogens, soft law — dwa bieguny prawa miedzynarodowego publicznego, red. B. Kuzniak,
M. Ingelevi¢-Citak, Krakow 2017, s. 409; K. Myszona-Kostrzewa, lus cogens i soft law w migdzy-
narodowym prawie kosmicznym [w:] lus cogens, soft law — dwa bieguny prawa migdzynarodowego
publicznego, red. B. Kuzniak, M. Ingelevi¢-Citak, Krakow 2017, s. 315-316; B. Kuzniak, M. Ingelevic-
-Citak, M. Marcinko, Organizacje migdzynarodowe, Warszawa 2017, s. 24-25.

47 Porozumienie nie zostato podpisane i ratyfikowane przez Polske.

“8 Np. C. Isnardi, Problems with Enforcing..., s. 526.
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jednak stanowisko to wydaje si¢ nieatrakcyjne z nastgpujacych powodow. UN
COPUOS kieruje si¢ $cistymi zasadami proceduralnymi, ktore hamujg mozli-
wos¢ podejmowania uchwat — uchwaly wymagaja jednomyslnosci cztonkéw lub
ewentualnego wstrzymania si¢ od gtosow przez niektorych gltosujacych. W nie-
ktorych wypadkach podjecie uchwaly zajeto Komitetowi catg dekade®®. Cztonkom
UN COPUOS przypisuje si¢ takze brak niezawistosci politycznej, gdyz kierujac
si¢ motywami politycznymi, glosuja oni przeciwko racjonalnym propozycjom
tylko dlatego, ze zostaly wprowadzone przez ich politycznego przeciwnika®.

Kompetencje prawotworcze dla organizacji miedzynarodowej sa niezwykle
istotne, gdyz tworzone przez nig regulacje sg traktowane jako zrddla prawa dla
panstw cztonkowskich®l. Szczegdlnym sposobem stanowienia prawa jest tzw.
system contracting out, nazywany réwniez w literaturze opting out®. Polega on
na automatycznym wejsciu W zycie regulacji podjetych przez whasciwy organ orga-
nizacji, jezeli w okreslonym terminie panstwa cztonkowskie nie zgtosity sprze-
ciwu wobec tej regulacji, a tym samym nie zwolnity si¢ spod jej mocy wigzace;j.
Nadajac tego typu kompetencje ewentualnej organizacji, panstwa moglyby dojsé
do wspolnego stanowiska co do problematycznych kwestii miedzynarodowego
prawa kosmicznego i stworzy¢ mocne i jednolite standardy dotyczace krajowych
wymogow dotyczacych rejestrowania przedmiotowej dziatalnosci, w szczegdlno-
$ci limitow wypuszczanych obiektéw kosmicznych, a takze ustali¢ ramy ochrony
prawnej 0sob, ktore poniosg szkode w konsekwencji dziatalnosci New Space Actors
W przestrzeni kosmicznej.

Podsumowanie

Od momentu wypuszczenia w przestrzen kosmiczng pierwszego satelity Sput-
nik 4 pazdziernika 1957 r. sektor kosmiczny znajduje si¢ w nieprzerwanym i dy-
namicznym rozwoju, stajac coraz czesciej przed nowymi wyzwaniami, ktore sg
$cisle powigzane z ,,ziemskim” progresem technologicznym. Wraz z coraz czgst-
sza obecno$cia cztowieka w Kosmosie pojawita si¢ koniecznos¢ okreslenia ram
prawnych jego dziatalno$ci w tak szczegdlnym miejscu.

4% Np. zasady dotyczace bezposredniego nadalwania satelitarnego i teledetekgji.

50 C.D. Williams, Space: The cluttered Frontieer, ,,Journal Air Law and Commerce” 1995,
no. 218, s. 1180.

51 Zob. wiecej: M. Rzeszutko-Piotrowska, Kompetencja organizacji wyspecjalizowanych Or-
ganizacji Narodow Zjednoczonych do podejmowania uchwal prawotwérczych, ,,Annales Universi-
tatis Mariee Curie-Sktodowska” 2013, vol. XX, 2 Sectio K, s. 29-46.

52 N. Buchowska, Wykonywanie kompetencji prawotwdrczych przez organizacje miedzynaro-
dowe w ramach systemu contracting out, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008,
R. LXX, nr 4, s. 29-44; L.O. Gostin, D. Sridhar, D. Hougendobler, The Normative authority of
World Health Organization, ,,Public Health Journal” 2015, vol. XXX, s. 1-10.
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Opisane w niniejszym artykule techniczne i prawne aspekty ludzkiej dziatalno-
$ci W przestrzeni kosmicznej pozwalajg doj$¢ do wniosku, ze ludzko$¢ mato uczy si¢
na whasnych ,,ziemskich” btedach (np. ekologicznych czy socjalnych) i powtarza je na
6smym kontynencie. Aktywnos¢ cztowieka w Kosmosie, zwtaszcza teraz, na poczat-
ku rozkwitu ery New Space Economy, powinna by¢ osadzona w konkretnych ramach
prawnych, gdyz regulowana, de facto moze wygenerowa¢ nieodwracalne problemy.

Jednym z najbardziej odpowiednich rozwigzan na szczeblu migdzynarodo-
wym wydaje si¢ utworzenie odpowiedniej organizacji migdzynarodowej, zatozy-
cielami ktorej beda panstwa biorace najaktywniejszy udziat w wyscigach ko-
smicznych. W taki sposob moze dojs¢ do pierwszego duzego kroku w kierunku
ogodlnoziemskiego konsensusu w kwestiach m.in. wskazania limitow wykorzy-
stywania i zdobywania 6smego kontynentu. Taka organizacja powinna mie¢ na
celu ochron¢ wspolnego dziedzictwa ludzkosci i na wzor juz istniejacych organi-
zacji wyspecjalizowanych ONZ posiada¢ mocne funkcje prawotworcze i zarazem
odpowiednie organy nadzoru, a takze skuteczne metody egzekwowania nowo
powstatych aktéw prawa miedzynarodowego.
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Streszczenie

Opracowanie ma na celu przedstawienie luk prawnych i ewentualnych rozwiazan dotycza-
cych miedzynarodowych regulacji prawnych w nawiazaniu do obecnej ewolucji sektora kosmicznego
w zakresie ustug internetowych. Poprzez techniczng analizg zaistniatej sytuacji sa pokazane przyczyny
atrakcyjnosci Kosmosu nie tylko dla klasycznych podmiotow prawa migdzynarodowego, lecz zwlaszcza
dla przedstawicieli sektora prywatnego — New Space Actors. Uregulowanie limitow aktywnosci tego
sektora stanowi potencjalny klucz do rozwigzania nowoczesnych probleméw miedzynarodowego prawa
kosmicznego. Wnioski wyciagniete w artykule wskazuja, ze ewentualny traktat miedzynarodowy nie
moze zaspokoi¢ potrzeb codziennos$ci tej dziedziny prawa. Niektore kwestie moga byé rozwigzane
poprzez utworzenie migdzynarodowej organizacji z mocnymi kompetencjami prawotworczymi.

Stowa kluczowe: migdzynarodowe prawo kosmiczne, internet, osoby prawne, sektor prywatny, satelity

THE EIGHTH CONTINENT AND ITS PROPERTIES - HOW THE INTERNET
IS CHANGING OUTER SPACE. LEGAL ASPECTS

Summary

The publication aims to present legal gaps and their possible solutions regarding future inter-
national regulations in view of current evolution of Internet space services. Through the technical
analysis of the existing situation, there can be seen the exact reasons why outer space is so attrac-
tive not only for classical subjects of international law but also for the private sector — New Space
Actors. Setting the limits activity of this sector can be a potential key problem-solving of interna-
tional space law. The conclusions drawn in this article lead to the affirmation that a possible inter-
national treaty cannot meet the everyday needs of international space law. The issue can be solved
by establishing an international organization with strong legislative powers.

Keywords: international space law, Internet, legal entities, private sector, New Space Actors, satellites
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ZARZADZANIE RUCHEM LOTNICZYM
W POLITYCE LOTNICZEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Wprowadzenie

Zapoczatkowany w Il pot. lat 80. ubieglego wieku proces liberalizacji ustug
lotniczych we Wspolnocie (obejmujgcej wowcezas 15 panstw)! spowodowal wzrost
konkurencyjnosci, obnizenie cen i zwigkszenie liczby potaczen miedzy krajami
czlonkowskimi. Korzysci wynikajace z pomyslnie rozwijajacego si¢ z gospodar-
czego punktu widzenia sektora transportu lotniczego byly jednak zmniejszane wsku-
tek rosnacych opoznien w regularnych przewozach lotniczych spowodowanych
ograniczeniami przepustowosci europejskiej przestrzeni powietrznej, ktdre gene-
rowaly wysokie koszty dla linii lotniczych. Sytuacja ta $wiadczyta o niezdolnosci
odwcezesnego europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym (ATM) do spro-
stania szybko rosngcemu zapotrzebowaniu na loty? i wzbudzata obawy instytucji
wspolnotowych co do mozliwosci bezpiecznej i sprawnej obstugi prognozowane-
g0 wzrostu natgzenia ruchu lotniczego w dalszej perspektywie. Zrodtem niskiej
efektywnosci ustugodawcow stuzb zeglugi powietrznej (ANSPS) byta ich fragmen-
taryzacja migdzy panstwa, stuzby cywilne i wojskowe oraz brak interoperacyjno-
$ci na poziomie europejskim. Stato si¢ oczywiste, ze w celu ograniczenia rozdrob-
nienia przestrzeni powietrznej i zwickszenia jej przepustowosci konieczna jest
cato$ciowa reforma strukturalna oraz opracowanie niezbednych politycznych i legi-
slacyjnych mechanizméw kontroli sektora ATM na szczeblu Wspdlnoty.

Chociaz potrzeba optymalizacji wykorzystania europejskiej przestrzeni po-
wietrznej byta dostrzegana juz wczesniej®, to rzeczywiste dzialania zmierzajace

! Stopniowe rozszerzenie Wspolnoty Europejskiej o kolejne panstwa cztonkowskie nadato jej
polityce transportowej w dziedzinie lotnictwa wymiar ogdlnoeuropejski.

2 Opobznienia w ruchu lotniczym przypisywano wielu przyczynom, w tym: pogodzie, niedo-
borom przepustowosci portow lotniczych, dziatalnosci linii lotniczych, ale w szczegdlnosci syste-
mowi zarzadzania ruchem lotniczym.

3 Zob. np. Resolution of the European Parliament of 14 February 1995 on the Commission
communication on the way forward for civil aviation in Europe (OJ C 56, 6.3.1995, p. 28).
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do usprawnienia jej organizacji poprzez reforme¢ systemu zarzadzania ruchem
lotniczym zostaty podjete dopiero 2000 r. w oparciu o zalecenia Komisji Euro-
pejskiej (KE) zawarte w komunikacie w sprawie utworzenia jednolitej europej-
skiej przestrzeni powietrznej (SES)*. W dokumencie tym Komisja stwierdzita, ze
niezaleznie od struktury prawnej i ekonomicznej poszczegdlnych krajowych
instytucji zapewniajacych shuzby zeglugi powietrznej istnieje potrzeba ustano-
wienia europejskich ram regulacyjnych w celu zapewnienia, ze stuzby te zapew-
niaja niezb¢dne poziomy bezpieczenstwa, interoperacyjnosci i skutecznosci dzia-
tania, w szczegolnosci jesli miatyby by¢ nadal swiadczone na zasadzie monopolu.
Pakiet przepisow prawnych dotyczacych SES, opracowany przez Komisje w 2001 r.,
zostal przyjety przez Parlament Europejski i Rade w marcu 2004 r. i wszedt w Zycie
miesigc pozniej. W ten sposob zarzadzanie ruchem lotniczym zostalo objete pra-
wem lotniczym Unii Europejskiej i wtaczone do wspolnej polityki transportowe;.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie rozwoju polityki lotniczej Unii
Europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem problematyki zarzadzania ruchem
lotniczym w europejskiej przestrzeni powietrznej. Gtowny problem badawczy sta-
nowi pytanie: Czy normy prawne z zakresu SES zapewniaja skuteczne osigganie
celow wspolnej polityki transportowej w dziedzinie lotnictwa? W odniesieniu do
przyjetego problemu zatozono hipotetycznie, ze poprzez realizacj¢ programu
SES zwigkszono skuteczno$¢ dziatania instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi
powietrznej oraz procesu operacyjnej integracji przestrzeni powietrznej panstw
cztonkowskich Unii, nadal jednak europejski system ATM pozostaje rozdrob-
niony, co obniza konkurencyjnos¢ wspolnotowego sektora transportu lotniczego.
Dominujacg metodg badawczg byla krytyczna analiza aktow prawnych, dokumen-
tow strategicznych i programowych Komisji Europejskiej oraz zrdédet literaturo-
wych. Autor wykorzystat rowniez wlasne wieloletnie do$wiadczenia® z udziatu
w tworzeniu jednolitego systemu zarzgdzania ruchem lotniczym w Polsce.

Geneza i ewolucja wspélnej polityki transportowej Unii Europejskiej
w dziedzinie lotnictwa

Wspdlng polityke transportowa Unii Europejskiej mozna zdefiniowaé jako
dzialalno$¢ instytucji prawodawczych tej organizacji® majaca na celu zapewnienie

4 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament — The
creation of the single European sky, COM(1999) 614 final of 6.12.1999.

5 W latach 20002003 autor byt szefem Szefostwa Stuzby Ruchu Lotniczego Sit Zbrojnych
RP i cztonkiem Komitetu Zarzadzania Ruchem Lotniczym NATO (NATMC). W ramach petnio-
nych funkcji brat udziat w pracach grup roboczych Eurocontrol.

6 W proces stanowienia prawa (pochodnego) Unii Europejskiej zaangazowane sg trzy instytucje
o odmiennej filozofii dziatania: Rada UE, Parlament Europejski i Komisja Europejska. Rada repre-
zentuje migdzyrzadowy model procesu legislacyjnego, natomiast Parlament Europejski i Komisja
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sprawnego, wydajnego, bezpiecznego i swobodnego przeptywu osob i towardéw
miedzy panstwami cztonkowskimi za pomocg zintegrowanych sieci transporto-
wych. W ramach wspoélnej polityki transportowej realizowane sg cele traktatow
w odniesieniu do réznych rodzajow transportu (drogowego, kolejowego, zeglugi
srodladowej, morskiego i lotniczego) na rynku wewnetrznym obejmujacym ob-
szar bez granic wewnetrznych. Cele unijnej polityki transportowej przedstawiane
sa w dokumentach strategicznych i programowych (biatych ksiegach publikowa-
nych przez Komisj¢ co okoto 10 lat oraz komunikatach Komisji do Parlamentu
Europejskiego i Rady), natomiast jej ramy prawne okreslaja przepisy zawieraja-
ce szereg roznorodnych zagadnien dotyczacych poszczegdlnych rodzajow trans-
portu, takich jak dostgp do rynku, prawa pasazerow, pomoc panstwowa czy
zmiany klimatu. Proces legislacyjny w Unii Europejskiej, podobnie jak ma to
miejsce W systemach panstwowych, jest zatem nastepstwem rozstrzygniec¢ 0 cha-
rakterze politycznym. Sam charakter polityki transportowej oznacza konieczno$é
zapewnienia warunkow do realizacji i osiggniecia jej podstawowych celéw zmie-
rzajacych w szczegolnosci do petnej liberalizacji transportu i utatwienia ruchu
migdzynarodowego.

Polityka transportowa jest jedna z najbardziej strategicznych wspdlnych po-
lityk Unii Europejskiej od ponad czterech dekad’. Poczatki jej rozwoju zwigzane
sa z ustawodawstwem wspolnotowym wprowadzonym w potowie lat 80. ubie-
gtego wieku®. Do pierwszych priorytetow nalezalo utworzenie wspdlnego rynku
transportowego, umozliwienie swobody $wiadczenia ustug oraz otwarcie krajo-
wych rynkow transportowych na konkurencje. W procesie otwierania tych ryn-
kéw istotne bylo rowniez stworzenie uczciwych warunkéw konkurencji zarowno

Europejska — modele ponadnarodowe. Okre$lanie ogdlnych kierunkow i priorytetow politycznych
nalezy zgodnie z art. 15 TUE do kompetencji Rady Europejskiej. Porozumienia polityczne (kon-
kluzje) osiagane na forum Rady Europejskiej sa wskazowka dla instytucji unijnych do zainicjowa-
nia procesu prawotworczego.

7 Traktat ustanawiajacy Europejskg Wspolnote Gospodarcza od poczatku okreslat pewne po-
lityki jako wspolne polityki sze$ciu panstw cztonkowskich (Belgii, Niemiec, Francji, Wtoch, Luk-
semburga i Niderlandow), co dotyczyto m.in. polityki transportowej (art. 74-84). W pierwszej
czesci tego Traktatu, zatytutowanej Zasady, art. 3 wymienia dziatania Wspolnoty do celow okre-
$lonych w art. 2. Na mocy art. 3 lit. e obejmuja one przyjecie wspolnej polityki w sferze transpor-
tu. Transport jest przedmiotem tytutu IV czesci drugiej Traktatu, ktora dotyczy podstaw Wspdlno-
ty. Zgodnie z pierwszym postanowieniem tytutu IV cele Traktatu w odniesieniu do transportu maja
by¢ realizowane przez panstwa cztonkowskie w ramach wspdlnej polityki.

8 Wczesniej przyjete instrumenty prawne tylko w niewielkim stopniu spetniaty wymogi wspol-
nego rynku. Droge do wspolnego prawodawstwa w sektorze transportu utorowato dopiero poste-
powanie 0 zaniechanie dzialania wszczete przez Parlament przeciwko Radzie WspoInot Europej-
skich. W orzeczeniu z 22 maja 1985 r. w sprawie 13/83 Trybunat Sprawiedliwosci wezwat Radg
do podjecia dziatania, a tym samym do zapoczatkowania rozwoju prawdziwie wspolnej polityki
transportowej. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri= CELEX:61983CJ 0013
&from=PL (20.07.2022).
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dla poszczeg6lnych rodzajow transportu, jak i pomiedzy nimi. Obecnie pod-
stawg prawng wspolnej polityki transportowej stanowi tytut VI (art. 90—-100)
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)®. Unijne przepisy doty-
czace sektora transportu przyjmowane sg zasadniczo w ramach zwyklej proce-
dury ustawodawczej'°, natomiast odpowiedzialno$¢ za wdrozenie i finansowa-
nie srodkow prawnych przyjetych na szczeblu unijnym spoczywa w glownej
mierze na panstwach cztonkowskich. W ramach wspdlnej polityki transportowej
Unia Europejska wspotfinansuje inwestycje panstw cztonkowskich w rozwdgj
kluczowej infrastruktury transportowej oraz w projekty transportowe przyno-
szace korzysci §rodowisku. Do gléwnych unijnych instrumentéw wspdtinan-
sowania nalezg: Fundusz Spojnosci, Europejski Fundusz Rozwoju Regionalne-
go, Instrument ,,k.aczac Europe” oraz program ,,Horyzont 2020”.

Wspolna polityka Unii Europejskiej w dziedzinie transportu lotniczego po-
wstata W ramach istniejagcego wczesniej systemu mi¢dzynarodowego opartego
na zasadzie suwerennos$ci panstw!!. System ten, ktory nadal obowigzuje poza
Unig i w ograniczonym zakresie w jej obrgbie, opiera si¢ na szeregu wielo-
stronnych traktatow uzupetnionych duzg liczbg umoéw dwustronnych. Unijna
polityka lotnicza, stanowigca integralny komponent wspolnej polityki trans-
portowej (art. 100 ust. 2 TFUE), obejmuje dziatalno$¢ prawodawcza dotyczacy
m.in. takich zagadnien, jak jednolity rynek transportu lotniczego, ochrona praw
pasazerow, bezpieczenstwo lotow, ochrona lotnictwa przed aktami bezpraw-
nej ingerencji, zarzadzanie ruchem lotniczym oraz zawieranie migedzynarodo-
wych uméw o komunikacji lotniczej'?. Celem tej polityki jest utatwienie $wiad-
czenia ustug transportu lotniczego we Wspolnocie, wspieranie bezpieczenstwa
lotniczego oraz przyczynienie si¢ do sprawnego funkcjonowania rynku we-
wnetrznego. Koncepcja tworzenia wspolnotowych regut w zakresie transportu
lotniczego zostala po raz pierwszy zgloszona przez Komisje Europejska w me-

9 Art. 4 ust. 2 lit. g i art. 90-100 (tytut VI) dotyczg transportu. Art. 4 ust. 2 lit. h i art. 170-172
(tytut XVI) odnosza sie do sieci transeuropejskich (TEN-T). W obu obszarach Unia Europejska
dzieli kompetencje z panstwami cztonkowskimi.

10 Procedura ta polega na tym, ze Komisja przedstawia wniosek, do ktérego Parlament Euro-
pejski i Rada wprowadzaja nastepnie poprawki i go przyjmuja.

11 Zob. szerzej: M. Polkowska, Suwerennosé paristwa w przestrzeni powietrznej. Geneza, za-
kres i ewolucja, Warszawa 2009.

12 Zawieranie miedzynarodowych uméw o komunikacji lotniczej jest realizacjg zewnetrznej po-
lityki lotniczej Unii Europejskiej zapoczatkowanej przez Komisje¢ Europejska w 2005 r. Osiagnigcia
tej polityki oparte sg na trzech kluczowych filarach: przywroceniu pewnos$ci prawa w odniesieniu do
okoto 1000 dwustronnych uméw o komunikacji lotniczej zawartych z 117 panstwami spoza Unii,
utworzeniu wspolnego obszaru lotniczego z krajami sgsiadujacymi oraz na kompleksowych umo-
wach o transporcie lotniczym z kluczowymi partnerami (USA, Kanada, Brazylia). Zob. szerzej:
Komunikat Komisji zatytutowany Rozwdj programu polityki zewnetrznej w zakresie lotnictwa wspdl-
notowego (COM(2005) 79 wersja ostateczna z 11.03.2005), na podstawie ktorego Rada przyjela
konkluzje w czerwcu 2005 r., a Parlament Europejski przyjat rezolucje w grudniu 2005 r.
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morandum?® opublikowanym w 1979 r. W dokumencie tym Komisja opowie-
dziata si¢ za ewolucyjnym procesem rozwoju przeregulowanego sektora lotni-
czego w celu poprawy jego elastycznosci i innowacyjno$ci oraz zwigkszenia
konkurencyjnosci na migdzynarodowym rynku przewozow lotniczych. W 1984 r.
Komisja Europejska opublikowata drugie memorandum®, w ktorym zakladata
stopniowa liberalizacje wspolnotowego sektora lotniczego poprzez zwigksza-
nie oferowanej zdolnos$ci przewozowej oraz wigkszg swobod¢ w procedurze
zatwierdzania taryf lotniczych. Zawarte w memorandach Komisji propozycije
wypracowania wspolnej polityki transportowej i utworzenia wspélnego rynku
transportu lotniczego nie zostaly jednak przyjete przez Rade. Powodem byt bra-
ku konsensusu ze strony panstw cztonkowskich, ktore kontrolowaty wiasciciel-
sko swych narodowych przewoznikéw i nie byly zainteresowane otwarciem tego
sektora na konkurencje.

Proces liberalizacji wewnatrzwspolnotowego rynku transportu lotniczego za-
poczatkowany zostal dopiero Jednolitym Aktem Europejskim®® z 1986 r. Za po-
moca trzech pakietow srodkow regulacyjnych (z 1987, 1990 i 1992 r.) stopniowo
zniesiono wszystkie ograniczenia handlowe obowigzujgce dotychczas przewoz-
nikow lotniczych z panstw Wspolnoty Europejskiej na podstawie uméw bilateral-
nych'®, przeksztalcajac tym samym chronione i rozdrobnione krajowe rynki lotni-
cze w konkurencyjny, jednolity rynek transportu lotniczego. Polityka Wspdlnoty
w zakresie liberalizacji transportu lotniczego objeta cztery gtéwne obszary: do-
step do rynku, kontrole zdolnosci przewozowych, taryfy oraz wydawanie konce-
sji na prowadzenie dzialalno$ci przez przedsiebiorstwal’. W rezultacie otwarcia
rynku transportu lotniczego Unii Europejskiej wszyscy wspolnotowi przewozni-
cy lotniczy uzyskali mozliwo$¢ §wiadczenia swoich ustug na dowolnych trasach
W ramach unijnej wspodlnej przestrzeni lotniczej. Przetozyto si¢ to na szybsza

13 Air Transport: a Community approach. Contribution of the European Communities to the
development of air transport services — Memorandum of the Commission, adopted on 4 July 1979.
,,Bulletin of the European Communities”, Supplement 5/79.

14 Civil Aviation — Memorandum No 2. Progress towards the development of a Community air
transport policy. COM(84) 72 final. Brussels, 15 March 1984.

15 Jednolity Akt Europejski dokonat zmiany art. 84 ust. 2 Traktatu EWG, co umozliwito
przyjmowanie przez Rade aktow prawnych dla transportu morskiego i lotniczego kwalifikowana
wiekszoscia glosow, a nie jak dotychczas — jednomyslnie. Uelastycznienie wspdlnotowego procesu
legislacyjnego spowodowato przetom w podejsciu do liberalizacji przewozdéw lotniczych. Zob.
Jednolity Akt Europejski z 28 lutego 1986 r. (Dz. Urz. WE L 169 z 29 czerwca 1987 r., s. 1).

16 Obejmowaly one ograniczenia dotyczace tras, liczby lotow, Ustalania taryf oraz wilasno$ci
linii lotniczych i sprawowania nad nimi kontroli. Trzeci pakiet liberalizacyjny wszedt w zycie
1 stycznia 1993 r., lecz dla dostepu do wewnatrzwspolnotowych tras lotniczych ustanowiono okres
przejsciowy, ktory zaczat obowigzywac od 1 kwietnia 1997 r.

17 Podstawowe przepisy liberalizujace wspolnotowy transport lotniczy zostaty szerzej omo-
wione w ksigzce: M. Zylicza, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warsza-
wa 2011, s. 118-149.
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reakcje na popyt w danych rejonach, korzystniejsza oferte dla pasazeréw i lepsze
zarzadzanie przychodami. Jednak niejednolite wdrazanie trzeciego pakietu w roz-
nych panstwach cztonkowskich oraz ograniczenia, ktore nadal obowigzywaty
w wypadku wewnatrzwspolnotowych ustug lotniczych, prowadzity do znieksztal-
cen konkurencji. Dlatego tez konieczne bylo dokonanie przegladu funkcjonowania
wewngtrznego rynku lotniczego 1 przyjecie przepisow umozliwiajacych zwigk-
szenie efektywnosci unijnego transportu lotniczego. W celu umozliwienia sku-
tecznego i bardziej jednolitego stosowania wspolnotowych regulacji prawnych
w odniesieniu do rynku wewnetrznego trzeci pakiet przepisow dotyczacych libe-
ralizacji dostepu do rynku transportu lotniczego zostat w 2008 r. zastagpiony roz-
porzagdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008,

W latach 90. ubieglego wieku zostaly przyjete jeszcze dwa akty prawne, ktore
znaczaco wptyngly na dziatalno$¢ przedsigbiorstw na wspolnotowym rynku trans-
portu lotniczego. W pierwszym z nich — rozporzadzeniu Rady (EWG) 95/93 —
ustanowiony zostal mechanizm przydzielania przewoznikom lotniczym czasow
na start lub lagdowanie (slotdw) w przecigzonych portach Wspolnoty®®. W przy-
padku niewystarczajacej przepustowosci portu lotniczego panstwo zostato zobo-
wigzane do wyznaczenia takiego portu jako koordynowanego, a nastgpnie wyzna-
czenia niezaleznego koordynatora tego portu, ktdéry odpowiada za alokacje slotow
na dany sezon rozktadowy (letni, zimowy). Przestrzeganie przez przewoznikow
lotniczych i innych operatorow statkéw powietrznych przydzielonego przez koor-
dynatora czasu na start i ladowanie jest warunkiem koniecznym wykonania opera-
cji lotniczej. W celu zoptymalizowania zaréwno dostepnej przepustowosci portow
lotniczych, jak i calej europejskiej sieci zarzadzania ruchem lotniczym niezbedne
jest ponadto zapewnienie spojnosci miedzy przydziatami slotow a planami lotu.
Linie lotnicze zostaly uprawnione do zachowania serii slotéw na nastgpny réwno-
wazny sezon, jezeli zostaly one wykorzystane przez co najmniej 80% czasu okre-
su, na ktory zostaly przydzielone?. Prawo to jest okre$lane jako historyczne

18 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1008/2008 z 24 wrzesnia 2008 r.
w sprawie wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspolnoty (Dz. Urz.
UE L 293 z 31 pazdziernika 2008 r., s. 3).

19 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 95/93 z 18 stycznia 1993 r. w sprawie wspolnych zasad
przydzielania czasu na start lub ladowanie w portach lotniczych Wspoélnoty (Dz. Urz. WE L 14
z 22 stycznia 1993 r., s. 1), zmienione rozporzadzeniem (WE) nr 793/2004 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 21 kwietnia 2004 r. (Dz. Urz. UE L 138 z 30 kwietnia 2004 r., s. 50). Rozporzadzenie
definiuje slot jako pozwolenie udzielone przez koordynatora na wykorzystanie petnego zakresu infra-
struktury portu lotniczego (niezbednej do $wiadczenia ustugi lotniczej w koordynowanym porcie
lotniczym w konkretnym terminie) do celow ladowania lub startu wedtug przydziatu dokonanego
przez koordynatora. W praktyce jest uzyskang zgoda na ladowanie danego typu statku powietrznego
wykonujacego rejs o konkretnym kodzie i numerze na danym lotnisku w okreslonym czasie.

20 W czasie pandemii COVID-19, kiedy nastapit drastyczny spadek liczby lotéw i pasazerow,
Komisja Europejska usuneta ten wymog w celu w zapobiezenia szkodliwym ekonomicznie i §rodo-
wiskowo lotom wykonywanym wytacznie dla utrzymania slotow. W sezonie zimowym 2020/2021
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pierwszenstwo (tzw. prawo ,,dziadka”). Historyczne przydzialy slotow nie moga
zosta¢ odebrane przewoznikowi lotniczemu w celu przyjecia nowych podmiotow
lub innych kategorii operatoréw statkéw powietrznych. Konfiskata przydziatow
slotow z powodéw innych niz udowodnione celowe ich naduzywanie roéwniez nie
jest dozwolona. Przydzielone sloty mogg by¢ jednak przekazywane lub wymienia-
ne migdzy liniami lotniczymi albo wykorzystywane jako czg§¢ wspdlnej operacii.

Celem drugiego aktu prawnego — dyrektywy Rady 96/67/WE w sprawie do-
stepu do rynku ustug obstugi naziemnej w portach lotniczych Wspo6lnoty? — byta
stopniowa liberalizacja tego rynku i otwarcie na konkurencje. Zakres stosowania
dyrektywy uzalezniony zostat od wielkosci ruchu w porcie lotniczym. Przyjete
regulacje miaty si¢ przyczyni¢ do obnizenia kosztow operacyjnych przedsie-
biorstw lotniczych i podniesienia jakosci ustug swiadczonych uzytkownikom por-
tow lotniczych. W 2011 r. Komisja ztozyta wniosek w sprawie dalszej liberalizacji
ustug naziemnych wykonywanych na rzecz linii lotniczych w ramach najwigk-
szych europejskich portéw lotniczych, ale nie zostal on zatwierdzony przez wspot-
prawodawcow (Parlament Europejski i Rade) i w 2014 r. Komisja go wycofata.

Dzialania na rzecz liberalizacji wspolnotowego rynku lotniczego stanowity
forme realizowania strategii i polityki transportowej Unii Europejskiej polegaja-
cej na rezygnacji tam, gdzie zostato to uznane za mozliwe i celowe, z regulowania
(przynajmniej bezposredniego) dziatalno$ci przedsigbiorstw sektora lotniczego.
Wejscie w zycie trzeciego pakietu przepiséw liberalizujacych transport lotniczy
zniosto ograniczenia w dostepie do rynku przewozow wewnatrzunijnych i zapo-
czatkowato proces prawotworczy majacy zapewni¢ swobod¢ prowadzenia dzia-
talnosci rowniez innym podmiotom §wiadczacym ushugi lotnicze. Wspolna poli-
tyka transportu lotniczego nie ograniczyta si¢ tylko do regulacji ekonomicznych.
Unia stala si¢ organem regulacyjnym takze w wielu dziedzinach technicznych
i operacyjnych.

Reforma zarzadzania ruchem lotniczym
w dokumentach strategicznych i programowych Unii Europejskiej —
kontekst polityczny

Dzigki liberalizacji ustug lotniczych nastapit wzrost konkurencyjnosci, ob-
nizenie cen i zwigkszenie liczby potaczen miedzy krajami cztonkowskimi Unii
Europejskiej, ale jednoczesnie zaczety rosnac¢ opdznienia lotow spowodowane

wskaznik wykorzystania slotow zmniejszono z 80% do 50%, a w sezonie letnim 2022 r., kiedy
prognozowany byt wzrost ruchu lotniczego, linie lotnicze musiaty wykorzysta¢ 64% swoich przy-
dziatow czasu na start lub ladowanie, aby zachowa¢ historyczne prawa.

2L Dyrektywa Rady 96/67/WE z 15 pazdziernika 1996 r. w sprawie dostepu do rynku ustug ob-
stugi naziemnej w portach lotniczych Wspolnoty (Dz. Urz. WE L 272 z 25 pazdziernika 1996 r., s. 36).
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ograniczeniami przepustowosci europejskiej przestrzeni powietrznej i infrastruk-
tury portow lotniczych Wspdlnoty. Prognozy rozwoju transportu lotniczego wska-
zywaly, ze zjawisko to wymaga natychmiastowej i zasadniczej reformy systemu
ATM, bez ktérej procesu liberalizacji unijnego rynku lotniczego nie mozna byto
uzna¢ za zakonczony. Wobec stale zwickszajacego si¢ natezenia ruchu lotniczego
Komisja zdecydowala, ze nalezy podja¢ dziatania, aby poradzi¢ sobie z zattocze-
niem przestrzeni powietrznej i zapobiec mozliwym sytuacjom kryzysowym w trans-
porcie lotniczym.

Biala Ksiega Zarzgdzanie ruchem lotniczym — uwolnienie przestrzeni
powietrznej w Europie (1996)

W Bialej Ksiedze Komisji z 1996 r.2? przeanalizowano tlo istniejgcej sytua-
cji w zakresie zarzadzania ruchem lotniczym w Europie i niedociagnigcia obo-
wigzujacych ustalen organizacyjnych. Na podstawie wyciagnietych wnioskow
zdefiniowano mozliwe warianty jednolitego systemu ATM oraz przedstawiono
poglady na temat najlepszych instytucjonalnych rozwiazan na przyszios¢. W do-
kumencie podkreslono, ze usprawnienie europejskiego systemu ATM ma zasad-
nicze znaczenie dla urzeczywistnienia jednolitego rynku transportu lotniczego,
a tym samym dla osiggniecia celéw Traktatu odnoszacych si¢ do spdjnosci go-
spodarczej i spotecznej oraz swobodnego przeptywu osob. Dziatania Wspolnoty
w tej dziedzinie stanowiag zatem integralng czgs¢ wspolnej polityki transportu
lotniczego i Wspdlnota powinna dziata¢ w celu wypetnienia swoich zobowia-
zan prawnych i politycznych. Analizujac niedostatki d6wczesnego systemu ATM,
Komisja stwierdzita, iz kazdemu kompleksowemu podejsciu do zarzadzania
ruchem lotniczym musza towarzyszy¢ odpowiednie mechanizmy umozliwiajace
sprawne podejmowanie decyzji. Obecnie jednak w zakresie aspektow regulacyj-
nych ATM roézne organy europejskie dziataja przede wszystkim na zasadzie
konsensusu. Gtowna staboscia stosowanych rozwigzan jest brak informacji za-
rzadczych wspomagajacych proces podejmowania decyzji. Z kolei stabe wyko-
rzystanie dostepnych zasobow wynika z podejscia organow ATC, ktore daza
przede wszystkim do samodzielnego rozwigzywania konkretnych problemow.

Oprocz potrzeby skutecznych mechanizméw podejmowania decyzji koniecz-
ny jest rowniez monitoring, aby upewnic¢ si¢, ze decyzja jest wlasciwie rozumiana
przez wszystkie zainteresowane strony oraz ze dostepne sg Srodki niezbedne do jej
realizacji. Monitorowanie ma tez umozliwi¢ wykrycie wszelkich uchybien w trakcie
jej realizacji i podjecie dziatan naprawczych w odpowiednim czasie. Do niedoma-
gan systemu zaliczono ponadto brak narzedzi do wdrazania i wsparcia podjetych

2 Air Traffic Management — Freeing Europe’s airspace. White Paper, COM(96) 57 final,
Commission of the European Communities, Brussels, 6 March 1996.
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decyzji. Nie wszystkie decyzje muszg by¢ bezwzglednie obowigzujace, zwlaszcza
gdy ich realizacja zalezy od takich niewiadomych, jak dostepno$¢ kapitatu czy
techniczna wykonalno$¢ pewnych projektow. Dotyczy to w szczegdlnoscei inwe-
stycji, badan i rozwoju technologicznego. Konieczne jest wowczas, by sami de-
cydenci dysponowali wystarczajagcymi zasobami, aby zapewnié realizacje polityki,
o ktorej decyduja. Zwrocono tez uwage na nieodpowiednig kontrole kosztow.
Kontrola ruchu lotniczego jest przede wszystkim funkcja bezpieczenstwa reali-
zowana gldwnie przez wladze jako stuzba publiczna. Poniewaz do tej pory ATC
zasadniczo nie byla traktowana jako ustuga komercyjna, kontrola kosztéw nie sta-
nowila wigkszego problemu. Tendencja ta ulegla czeSciowej zmianie z powodu
ram instytucjonalnych, w ktorych dziataty podmioty swiadczace ustugi, a takze
przez metody odzyskiwania kosztow. Chociaz zidentyfikowane niedociagnigcia
dotyczyty wszystkich aspektow ksztattowania polityki ATM i $§wiadczenia ustug,
mozna zatozy¢, ze wiekszo$¢ z nich wynikala ze stabosci w obszarze ksztattowa-
nia tej polityki na poziomie strategicznym, ktdre nastepnie wptywaty na §wiadcze-
nie ustug jako takich. Nie ulegato watpliwosci, ze usunigcie istniejacych dysfunk-
cji bedzie wymagato powaznej restrukturyzacji systemu ATM w Europie.
Komisja wskazata, ze proces zarzadzania ruchem lotniczym obejmuje dwie
gtowne funkcje, ktore wymagaja dwoch bardzo rdéznych umiejetnosei — regulacyj-
nej, opartej na kompetencjach prawnych i administracyjnych, oraz drugiej — opera-
cyjnej, wymagajacej rozlegtej wiedzy technicznej i biegtosci w zarzadzaniu. Jesli
chodzi o funkcje operacyjng — ktora moze by¢ podzielona na szereg podfunkcjiz® —
argumentowano, ze ustanowienie jednego operatora jest najbardziej radykalnym
sposobem stworzenia jednolitego systemu ATM. Takie podejscie nie tylko utatwi-
loby $wiadczenie spojnych stuzb kontroli ruchu lotniczego w catej Europie, bez
wzgledu na granice panstw, ale takze umozliwitoby osiagnigcie korzysci skali po-
przez racjonalizacj¢ inwestycji niezbednych do §wiadczenia tych ushug. Z drugiej
strony ustanowienie takiego monopolu na poziomie Wsp6lnoty lub ECAC? byto
mato realistyczne, biorgc pod uwage praktyczne realia zarzadzania ruchem lotni-
czym w Europie. Wigzalo si¢ to nie tylko z kwestiami bezpieczenstwa narodowe-
0o i kontroli przestrzeni powietrznej, ale rowniez watpliwe bylo, czy rzeczywiscie
pozwolitoby to na wyeliminowanie niektorych stabosci systemu, zwlaszcza w zakre-
sie redukcji kosztow. Ponadto nieuchronnie utrudnitoby to rozwdj konkurencyjnych

23 Takich, jak: zapewnianie stuzb kontroli ruchu lotniczego (ATC), laczno$ci, nawigacji i do-
zorowania (CNS), stuzby informacji lotniczej (AIS) oraz stuzby meteorologicznej (MET).

24 Europejska Konferencja Lotnictwa Cywilnego (ECAC) zostata utworzona w Strasburgu
w 1954 r. z inicjatywy ICAO i Rady Europy. Glownym jej celem jest promowanie statego rozwoju
bezpiecznego, pewnego, wydajnego i przyjaznego dla srodowiska europejskiego systemu transpor-
tu lotniczego. W tym celu dazy ona do harmonizacji polityki i praktyk w zakresie lotnictwa cywil-
nego wérod panstw cztonkowskich oraz promowania porozumienia w kwestiach politycznych
migdzy panstwami cztonkowskimi a innymi czesciami §wiata. Cztonkami ECAC sg 44 panstwa
(www.ecac-ceac.org).
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rozwigzan alternatywnych. W zwiazku z tym lepszym rozwigzaniem mogtoby by¢
pozostawienie poszczegdlnym Krajom zapewniania — w sposob jak najbardziej opta-
calny, przez operatorow publicznych lub prywatnych — stuzb zalecanych przez funk-
cje regulacyjna. Rownoczesnie jednak wskazano, ze nalezy zacheca¢ do tworzenia
bardziej stymulujacego srodowiska poprzez nadanie polityce w zakresie optat na-
wigacyjnych bardziej komercyjnego charakteru niz dotychczas, tak aby zachgcaé
do wigkszej swiadomosci kosztow zapewniania stuzb zeglugi powietrznej.

O ile ustalenia dotyczace $wiadczenia ustug ATM mogtyby pozosta¢ w gestii
poszczegolnych panstw, nalezato rozwazy¢ zupetnie inne rozwigzania w odniesie-
niu do funkcji regulacyjnej. Funkcja ta — ktora sama w sobie moze by¢ tez po-
dzielona na podfunkcje (bezpieczenstwo, wyniki ekonomiczne, inwestycje, za-
soby ludzkie, dostep do przestrzeni powietrznej, badania i rozwdj itp.) — powinna
by¢ zorganizowana w sposob umozliwiajgcy opracowanie jednolitych ram regu-
lacyjnych zgodnie z migdzynarodowymi standardami i praktykami. Do jej realiza-
Cji potrzebny jest przede wszystkim organ centralny posiadajacy okreslony mandat
i wyposazony w odpowiednie srodki do realizacji swoich zadan. W reformie orga-
nizacyjnej w dziedzinie ATM dwie podstawowe funkcje — regulacyjna i opera-
cyjna — powinny by¢ zatem w miar¢ mozliwosci rozdzielone. Komisja rozwazata
trzy nast¢pujace opcje dla ustanowienia pojedynczego systemu ATM:

1. Stworzenie ,,monolitycznej struktury”, ktora skupiataby zaréwno funkcje two-
rzenia polityki, jak i $wiadczenia ustug w catej Europie. Wigzatoby sie to z prze-
kazaniem wszystkich niezbg¢dnych uprawnien i zasobow jednemu podmiotowi
utworzonego na mocy specjalnego traktatu i upowaznionemu do zarzadzania
w mozliwie najbardziej efektywny sposodb przestrzenig powietrzng, za ktora
bytby odpowiedzialny, oraz do zapewniania w tej przestrzeni powietrznej stuzb
zeglugi powietrznej jako powszechnej stuzby publiczne;.

2. Stworzenie w obszarze Wspdlnoty jednolitej przestrzeni powietrznej zarzadza-
nej jako wspolny zasdb niezaleznie od granic panstwowych poprzez ustano-
wienie organu o odpowiedniej odpowiedzialnosci. Zapewnianie stuzb zeglugi
powietrznej w takim scenariuszu pozostatoby w gestii panstw cztonkowskich,
ale ustugi tych stuzb beda musiaty by¢ $wiadczone zgodnie ze specyfikacjami
opracowanymi przez Wspdlnotg i spdjne z normami ICAO. Jednoczesnie zwro-
cono uwage, ze mozliwosci zaangazowania Wspolnoty w dziedzinie ATM sg
znacznie ograniczone, w szczego6lnosci dlatego, ze przygotowanie i monito-
rowanie dziatanh w tak wyspecjalizowanej dziedzinie wymaga szczegdlnej
wiedzy fachowej, ktora w rzeczywisto$ci dysponuja jedynie organizacje kra-
jowe i Eurocontrol®. Rozwigzaniem mogtoby by¢ przeksztatcenie Eurocontrol

% Europejska Organizacja ds. Bezpieczefistwa Zeglugi Powietrznej (Eurocontrol) zostata
utworzona w 1960 r. jako organizacja miedzyrzadowa dzialajaca na rzecz bezpiecznego i jednoli-
tego zarzadzania ruchem lotniczym w Europie. Jest liderem wérod migdzynarodowych organizacji
zaangazowanych w cywilno-wojskowa wspotprace w ATM.
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w agencje wspolnotowsa, ale mogloby to oznacza¢ likwidacj¢ organizacji
jako takiej w celu zachowania tylko jej srodkow i zasoboéw do realizacji za-
dan regulacyjnych.

3. Ustanowienie na mozliwie najszerszym szczeblu europejskim jednolitego
systemu zarzadzania ruchem lotniczym oddzielajacego funkcje regulacyjne
od operacyjnych. System taki musi opiera¢ si¢ na scentralizowanym wy-
konywaniu funkcji regulacyjnych wraz z niektorymi zadaniami operacyjnymi
w dziedzinie zarzadzania przeptywem ruchu lotniczego (ATFM) i zarza-
dzania przestrzenig powietrzng (ASM). Pozostale zadania operacyjne pozo-
stang W gestii poszczegblnych panstw?®. Szerszy zasieg systemu miat zapewnié¢
poprawe skutecznos$ci europejskiego ATM, jak rowniez wigksza elastycz-
nos¢, zwigkszajac mozliwosci dalszej integracji przestrzeni powietrznej przez
ugrupowania subregionalne. Kolejng istotng zaleta budowania jednolitego
systemu ATM w oparciu o szersza, wielostronng formule bylo to, ze rzady
krajowe mogly latwiej zgodzi¢ si¢ na odgrywanie przez taka organizacj¢ roli
w wojskowym wykorzystaniu przestrzeni powietrznej pod warunkiem, ze
Zostang przewidziane odpowiednie zabezpieczenia i umozliwienie panstwom
zachowania kontroli nad takim wykorzystaniem przestrzeni powietrznej.
Eurocontrol mialaby przeja¢ czes¢ niezbegdnej roli regulacyjnej w Europie
i stataby si¢ przede wszystkim odpowiedzialna za zarzadzanie przestrzenia
powietrzna i specyfikacje techniczne. W tym celu nalezato nadac jej wiek-
sza legitymacje polityczng i wyposazy¢ w uprawnienia, jak rowniez w nie-
zbedne mechanizmy podejmowania decyzji, monitorowania i wsparcia, ktore
umozliwia wlasciwe wykonywanie jej zadan. Proponowane dostosowanie za-
dan do wybranego modelu wymagato dokonania odpowiednich zmian kon-
wencji Eurocontrol.

W rezultacie przeprowadzonych analiz Komisja opowiedziata si¢ za ostat-
nia, trzecia opcja, przedstawiona w niniejszej Biatej Ksiedze jako najbardziej
pragmatyczng. Oznaczato to, ze dalsze prace zostang ukierunkowane na ustano-
wienie jednolitego europejskiego systemu ATM w oparciu 0 mechanizmy insty-
tucjonalne Wspolnoty. Aby wdrozy¢ te opcje, Wspolnota Europejska musiata
przystapi¢ do konwencji Eurocontrol?’ na warunkach pozwalajacych na wyko-
nywanie posiadanych kompetencji i umozliwiajacych realizacj¢ zadan powierzo-
nych na mocy Traktatu.

% Art. 28 konwencji chicagowskiej naktada na panstwa bedace jej stronami, w tym na pan-
stwa Unii Europejskiej, miedzynarodowa odpowiedzialno$¢ za zapewnianie infrastruktury i stuzb
ruchu lotniczego w ich krajowej przestrzeni powietrznej.

27 Miedzynarodowa konwencja o wspotpracy w dziedzinie bezpieczenstwa zeglugi powietrz-
nej Eurocontrol, sporzadzona w Brukseli 13 grudnia 1960 r., zmieniona Protokotem dodatkowym
z 6 lipca 1970 r., zmieniona Protokotem z 21 listopada 1978 r., w cato$ci zmieniona Protokotem
z 12 lutego 1981 r., ujednolicona Protokotem z 27 czerwca 1997 r. (Dz.U. 2006, nr 238, poz. 1723).
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Komunikat Komisji w sprawie utworzenia jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (1999)

Komunikat miat na celu optymalizacje zarzadzania ruchem lotniczym i usa-
tysfakcjonowanie wszystkich uzytkownikow przestrzeni powietrznej (zarbwno
cywilnych, jak i wojskowych), poniewaz jest ona wspolnym dobrem, ktore po-
winno by¢ zarzadzane wspolnie, bez wzgledu na granice panstwowe. Komisja
uznala, ze w sytuacji dynamicznie rosnacego zatloczenia przestrzeni powietrz-
nej, bedacego jednym z najbardziej oczywistych sygnatow trudnosci w zapew-
nieniu ptynnego przeptywu ruchu lotniczego, konieczne jest podjecie pilnych
dziatan w celu dostosowania zarzadzania ruchem lotniczym do potrzeb prawi-
dtowego funkcjonowania wspolnotowego rynku wewnetrznego poprzez utwo-
rzenie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (SES). Dziatania w ramach
SES wymagaty nie tylko wspolnych srodkow technicznych i operacyjnych, mia-
ly takze umozliwi¢ koordynacje projektowania przestrzeni powietrznej, zarza-
dzania nig i sprawowania nad nig nadzoru w catej Unii Europejskiej. Propono-
wana reorganizacja miata bazowa¢ na dwdch srodkach:

— podziale sektoréw kontroli ruchu lotniczego i ustanowieniu tras niezaleznie
od granic panstwowych, co miato umozliwi¢ bardziej efektywne wykorzysta-
nie przestrzeni powietrznej,

— podziale przestrzeni powietrznej pomiedzy uzytkownikow cywilnych i woj-
skowych uwzgledniajacym nowe realia geopolityczne® i stanowigcym cze$é
spdjnych i skutecznych ram.

Przedstawiajgc swoje propozycje, Komisja Europejska byta swiadoma, ze
kazde dziatanie i kazda zmiana zalezy od wspodtpracy wszystkich zainteresowa-
nych stron. Majac to na wzgledzie, Komisja wskazata Eurocontrol (liczaca wowczas
28 cztonkdw, w tym wszystkie panstwa cztonkowskie Wspdlnoty) jako organizacje,
ktora powinna odgrywac istotng role w realizacji dziatan, zwazywszy na posia-
dane doswiadczenie. Nie mozna byto jednak wykluczy¢, ze kraje, ktore naleza
do Eurocontrol, ale nie sg panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, nie ze-
chcg uczestniczy¢ w planowanej reorganizacji. W takim wypadku Komisja miata
przedstawi¢ odpowiednie propozycje realizacji celow Traktatu za pomocag innych
srodkow. Zdaniem Komisji niezbedne byto przejscie od logiki wspotpracy migdzy
panstwami do logiki przepisow prawnych (kontroli politycznej i legislacyjnej)
przyjmowanych przez Uni¢ Europejska i catkowicie zintegrowanych z jej dziataniami.

Aby unikng¢ wszelkich przeszkdd, ktore moglyby pojawié si¢ w trakcie wdra-
zania jej propozycji, Komisja zdecydowala o nawiazaniu dialogu z przedstawicie-
lami sektora lotniczego, poniewaz to oni bgda korzysta¢ z jednolitej przestrzeni
powietrznej, oraz o utworzeniu grupy ekspertow ATM wysokiego szczebla (HLG)

28 W marcu 1999 r. trzy panstwa nalezace niegdy$ do Uktadu Warszawskiego — Polska, Cze-
chy i Wegry — zostaly przyjete do NATO.
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pod przewodnictwem cztonka Komisji odpowiedzialnego za transport. Propozycje
dziatan grupy HLG zostaly zawarte w zatgcznikach do komunikatu. Obejmowaty
one oceng¢ skuteczno$ci dziatania europejskiego systemu ATM, rozwijanie moz-
liwosci infrastruktury lotniczej, tworzenie zachet, prowadzenie badan i rozwoju
technologicznego oraz standaryzacje systemow. Raport grupy HLG ds. SES zostat
opublikowany w listopadzie 2000 r. W konkluzjach raportu stwierdzono, ze prze-
strzen powietrzna powinna by¢ organizowana, regulowana i strategicznie zarza-
dzana w skali ogolnoeuropejskiej z uwzglgdnieniem zaréwno intereséw lotnictwa
cywilnego, jak i wojskowego. Wskazano takze na potrzebe rozgraniczenia pomig-
dzy prawodawstwem i nadzorem a zapewnianiem stuzb zeglugi powietrznej oraz
wprowadzenia systemu certyfikacji majacego za zadanie ochrone wymagan inte-
resu publicznego, w szczego6lnosci w dziedzinie bezpieczenstwa i w zakresie
poprawy mechanizmow naliczania optat za korzystanie z ustug stuzb zeglugi
powietrznej dla uzytkownikow przestrzeni powietrzne;.

Strategia lizbonska (2000)

Waznym krokiem w Kierunku urzeczywistnienia idei gruntownej restruktury-
zacji europejskiej przestrzeni powietrznej pod katem przeptywu ruchu lotniczego
oraz uzytkowania tej przestrzeni w sposob zapewniajacy mozliwie najwyzszy
stopien bezpieczenstwa zeglugi powietrznej byto wiaczenie inicjatywy SES do
przyjetego przez Rade Europejska w marcu 2000 r. programu reform spoteczno-
-gospodarczych, znanego jako strategia lizbonska?. Dzialania objete tym progra-
mem dotyczyly szerokiego zakresu zagadnien, m.in. integracji i liberalizacji roz-
nych rynkéw oraz sektorow. Po zakonczeniu procesu liberalizacji rynku transportu
lotniczego jednym z priorytetow Unii Europejskiej w zakresie tworzenia jednolite-
go rynku wewnetrznego stata si¢ reforma sektora ATM. Przemawiala za tym po-
trzeba wyeliminowania wystepujacych probleméw, zwilaszcza kosztownych opdz-
nien w ruchu lotniczym, jak rowniez wzgledy ochrony srodowiska. W tej sytuacji
Rada Europejska zwroécita si¢ do Komisji z wnioskiem o pilne przedstawienie
propozycji prac dotyczacych catkowitej reorganizacji kontroli ruchu lotniczego
w Europie poprzez utworzenie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej.
W ramach realizacji strategii lizbonskiej w koncu 2001 r. Komisja opublikowata
program dziatan®® majacy na celu przeksztatcenie europejskiego nieba, poczawszy

2 Strategia lizboniska — droga do sukcesu zjednoczonej Europy, Warszawa 2002, s. 54-63.
W czerwcu 2010 r. Rada Europejska zatwierdzita nowy dtugookresowy program rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Unii Europejskiej zatytulowany Europa 2020 — strategia na rzecz inteligentnego
i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spotecznemu, zastepujac w ten sposob reali-
zowang W latach 2000-2010 strategie lizbonska.

30 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament: Action
programme on the creation of the Single European Sky, COM(2001) 123 final.
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od 2004 r., w zintegrowang przestrzen powietrzng rzadzaca si¢ tymi samymi zasa-
dami i przepisami, a nastepnie przedstawita pakiet propozycji legislacyjnych doty-
czgcych zarzadzania ruchem lotniczym?®!, ktére opracowano na podstawie zaleceh
zawartych w raporcie grupy wysokiego szczebla ds. SES. W skiad pakietu we-
szty projekty czterech rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady: ramowego,
ktore ustanawialo cele i zasady funkcjonowania jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej, oraz trzech rozporzadzen technicznych: w sprawie zapewniania stuzb
zeglugi powietrznej, uzytkowania przestrzeni powietrznej oraz technicznej intero-
peracyjnosci systemow ATM. Porozumienie polityczne w sprawie aktow praw-
nych konstytuujacych jednolita europejska przestrzen powietrznag Rada UE ds.
transportu osiggneta w grudniu 2002 r. Ustalono, ze prawng podstawg idei SES
jest Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (TWE).

Biala Ksiega Transportu (2001)

Opublikowana w 2001 r. Biata Ksigga pt. Europejska polityka transportowa
do 2010 r.: czas na decyzje® byta pierwszym kompleksowym dokumentem wyzna-
czajacym cele i kierunki europejskiej polityki transportowej w perspektywie zbliza-
jacego sie rozszerzenia Unii Europejskiej o panstwa Europy Srodkowo-Wschodnie;j.
W oparciu o0 analiz¢ probleméw i wyzwan Komisja prognozowata duze zwigksze-
nie wolumenu transportu skutkujace zageszczeniem ruchu (zwlaszcza w przypad-
ku transportu drogowego i lotniczego) oraz wzrostem kosztow zdrowotnych i $ro-
dowiskowych. W celu zapobiezenia mozliwym niekorzystnym zjawiskom Komisja
przedstawita pakiet ponad 60 roznych srodkéw, ktore miaty zlikwidowac zalezno$¢
pomiedzy wzrostem gospodarczym a wzrostem ruchu oraz przeciwdziata¢ nierow-
nomiernemu rozwojowi réznych rodzajow transportu. Srodki te miaty zapewnié
tacznie osiagnigcie wigkszej efektywnosci kazdego z nich i dobry poziom ustug
transportowych dla wszystkich uzytkownikow. Realizacja zatozen Biatej Ksiegi
w dziedzinie transportu lotniczego obje¢ta nastepujace przedsiewzigcia:

— ustanowienie programu stworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrz-
nej (SES), ktory zakonczy problemy zwigzane z jej fragmentaryzacja, zwigk-
szajac w ten sposob efektywnos$¢ oraz bezpieczenstwo transportu lotniczego
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,

— wprowadzenie nowych technologii w celu pokonania trudnosci zwigzanych
z interoperacyjnos$cia, poprzez programy badawcze, takie jak m.in. inicjatywa
SESAME (p6zniejszy program SESAR) majgca poprawi¢ infrastrukture kon-
troli ruchu lotniczego w jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej,

81 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on the
Creation of the Single European Sky, COM(2001) 564/2 final.
32 COM(2001) 370 z 12 wrze$nia 2001 r.
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— otwarcie negocjacji ze Stanami Zjednoczonymi w obszarze transportu lotni-
czego pozwalajacych europejskim uzytkownikom i sektorowi lotniczemu na
korzystanie z nowych mozliwos$ci, jakie stwarza jeden z najwazniejszych ryn-
kow lotniczych §wiata — rynek transatlantycki,

— utworzenie Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego (EASA),

— wzmocnienie praw pasazerow wspolnotowych linii lotniczych (kompensaty
i wsparcie w przypadku braku miejsc w samolotach mimo posiadania biletu,
odwotania lotow i powaznych opoznien).

Pomimo iz cele i instrumenty polityczne zdefiniowane w Biatej Ksigdze z 2001 r.
zostaly wdrozone jedynie czgsciowo, dokument ten zapoczatkowat debatg nad przy-
szloscig transportu w perspektywie dtugoterminowej. Rezultatem podjetych przez
Uni¢ Europejska dziatan prawotworczych w obszarze ATM byt przyjety w 2004 r.
pakiet legislacyjny dotyczacy jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (SES I).
W jego sktad weszty cztery rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE):
nr 550/2004 (ramowe), nr 550/2004 w sprawie zapewniania stuzb zeglugi po-
wietrznej, nr 551/2004 w sprawie organizacji i uzytkowania przestrzeni powietrz-
nej i nr 552/2004 w sprawie interoperacyjnosci europejskiej sieci zarzadzania
ruchem lotniczym®., Gtéwnym celem ustanowionych regulacji byta poprawa bez-
pieczenstwa i efektywnosci transportu lotniczego oraz wspieranie restrukturyzacji
europejskiej przestrzeni powietrznej i stuzb zeglugi powietrznej. Przyjete przepisy
zapewnity ramy dla stworzenia dodatkowej przepustowosci oraz poprawy wydaj-
nosci i interoperacyjnosci systemow ATM w panstwach cztonkowskich Unii.

Komunikat Komisji w sprawie projektu SESAR (2005)

W komunikacie Komisji Europejskiej do Rady z listopada 2005 r. zostat
ogloszony zamiar uruchomienia projektu SESAR stanowigcego technologiczno-
-przemystowy wymiar jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej®*. Gtow-
nym celem tego przedsiewzigcia miata by¢ koordynacja badan i rozwoju zarza-
dzania ruchem lotniczym w Unii Europejskiej oraz pomoc w stworzeniu nowej
generacji infrastruktury technicznej ATM, zdolnej do utrzymania przewidywanego
statego wzrostu ruchu lotniczego w nadchodzgcych dziesiecioleciach. W ramach
realizacji projektu SESAR wyodrgbniono faz¢ planowania (sporzadzenie euro-
pejskiego centralnego planu modernizacji ATM), faz¢ opracowywania (Stworze-
nie niezbe¢dnej bazy technologicznej) 1 faz¢ rozmieszczenia (instalacja nowych
systemow i procedur operacyjnych w catej Europie). Zgodnie z okre§lonymi przez

33 Dz. Urz. UE L 96 z 31 marca 2004 r., s. 1-62.

34 Komunikat Komisji do Rady dotyczacy projektu realizacji europejskiego systemu zarza-
dzania ruchem lotniczym nowej generacji (SESAR) oraz utworzenia wspdlnego przedsigbiorstwa
SESAR, COM(2005) 602 z 25 listopada 2005 r.
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Komisj¢ ramami czasowymi faza planowania miata trwa¢ od 2005 do 2007 r.,
faza opracowywania miata przebiega¢ w latach 2008-2013, a trzecia i ostatnia faza
— rozmieszczania — byta przewidziana do realizacji w latach 2014-2020. Przy-
jeto, ze SESAR jako projekt z zakresu badan i rozwoju bedzie mogt korzystaé
z finansowania wspolnotowego pochodzacego z ramowych programéw badan
oraz programow sieci transeuropejskich. Zakres udziatu Unii Europejskiej miat
si¢ ogranicza¢ do planowania i opracowywania, natomiast zarzadzanie i finanso-
wanie w fazie rozmieszczania miato zosta¢ przekazane w petni podmiotom bran-
zowym. Do komunikatu zalaczono wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie
utworzenia Wspolnego Przedsiewziecia SESAR (SJU)®, ktore gwarantowatoby
spojnos¢ 1 zwartos¢ projektu wspomagajacego partnerstwo pomiedzy Wspodlnota
a innymi instytucjami i podmiotami publicznymi lub prywatnymi.

Komunikat Komisji Jednolita europejska przestrzen powietrzna I1
(2008)

W rezultacie niezadowalajacych postepéw we wdrazaniu pierwotnie przyjetych
zalozen oraz pojawienia si¢ nowych wyzwan (kryzys gospodarczy i finansowy,
zwigkszajaca si¢ konkurencja oraz odczuwalny dla sektora transportu lotniczego
wzrost cen paliw) w czerwcu 2008 r. Komisja przedstawita projekt drugiego pa-
kietu przepisow SES®. Sktadat si¢ on z czterech elementow. Po pierwsze, zapro-
ponowano rozmaite uzupetnienia i zmiany czgsci przepisow pakietu SES I. Nale-
zaty do nich przede wszystkim: wiazace cele w zakresie poprawy skutecznosci
dziatania shuzb zeglugi powietrznej, funkcja zarzadzania europejska sieciag ATM
oraz wigzacy termin ustanowienia funkcjonalnych blokow przestrzeni powietrznej.
Po drugie, duzo uwagi poswiecono modernizacji technicznej i operacyjnej sys-
temu ATM. Na tej podstawie miat zosta¢ wdrozony drugi etap realizacji programu
SESAR (faza opracowywania, lata 2008-2013). Po trzecie, Komisja zapropono-
walta kolejne rozszerzenie kompetencji Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lot-
niczego (EASA) na lotniska, zarzadzanie ruchem lotniczym i systemy kontroli
ruchu lotniczego. Po czwarte, zaproponowano podjecie problemu niewystarczajg-
cej przepustowosci infrastruktury lotnisk. Czasy na start lub ladowanie przydzie-
lane operatorom statkéw powietrznych miaty zosta¢ lepiej dostosowane do dzia-
fan w zakresie zarzadzania ruchem lotniczym, powsta¢ miato roéwniez centrum
monitorowania przepustowosci portow lotniczych. Ostatecznie przyjeto podejscie

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 219/2007 w sprawie utworzenia wspolnego przedsiewzigcia
w celu opracowania europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym nowej generacji (SESAR)
(Dz. Urz. UE L 64 z 2 marca 2007 r., s. 1).

36 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionow, Jednolita europejska przestrzer powietrzna 11: w kierunku bardziej
zrownowazonego rozwoju lotnictwa i poprawy jego efektywnosci, COM(2008) 389 z 25 czerwca 2008 r.

227



pieciostopniowe, uwzgledniono bowiem takze aspekt czynnika ludzkiego. Projek-
towane zmiany zostaty wdrozone w zycie po przyjeciu w pazdzierniku 2009 r. przez
Parlament Europejski i Rade dwoch rozporzadzen (WE): nr 1070/2009%, zmie-
niajacego czes¢ regulacji pakietu SES 1, oraz powigzanego z nim rozporzadzenia
nr 1108/2009%, poszerzajacego zakres dziatah EASA na aspekty bezpieczenstwa
zwigzane z lotniskami oraz zarzadzaniem ruchem lotniczym i stuzbami zeglugi po-
wietrznej (ATM/ANS). W pakiecie przepisow SES II potozono wigkszy nacisk na
cele niz na $rodki do ich osiggnigcia. O przyjecie mniej nakazowego podejscia legi-
slacyjnego od stosowanego dotychczas wnioskowaly zarowno panstwa cztonkow-
skie, jak i wszystkie zainteresowane strony. Drugi pakiet ustawodawczy dotyczacy
SES zyskal zdecydowane i wyrazne poparcie nie tylko linii lotniczych i portow
lotniczych, ale tez ustugodawcow stuzb zeglugi powietrzne;.

Biala Ksiega Transportu (2011)

W opublikowanej przez Komisj¢ w marcu 2011 r. Biatej Ksiedze w sprawie
przysztosci sektora transportu do 2050 r. pt. Plan utworzenia jednolitego europej-
skiego obszaru transportu — dgzenie do osiggnigcia konkurencyjnego i zasobo-
oszczednego systemu transportu® zostaty przedstawione stare i nowe wyzwania
w sektorze transportu oraz sposoby stawienia im czota. Wérod dziesieciu celow
Komisja umiescita utworzenie jednolitego europejskiego obszaru transportu, cze-
mu miato shuzy¢ zniesienie wszystkich utrzymujacych si¢ barier miedzy rodzajami
transportu i systemami krajowymi, wspieranie procesu integracji i utatwienie proce-
su powstawania miedzynarodowych i multimodalnych operatorow. Za jeden z klu-
czowych elementow warunkujacych utworzenie jednolitego europejskiego obszaru
transportu uznano wdrozenie ram jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej
w zarzadzaniu ruchem lotniczym. Aby nie dopusci¢ do napigc i zaklocen, Komisja
wskazata na potrzebg szerszej harmonizacji i1 lepszego wdrazania przepiséw so-
cjalnych i srodowiskowych oraz przepisow w obszarze bezpieczenstwa i ochro-
ny, a takze minimalnych norm w zakresie ustug oraz praw uzytkownikow.

Komunikat Komisji Przyspieszenie wdrozZenia jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (2013)

Silne poparcie polityczne pakietu SES II ze strony catej spotecznosci lotniczej
(w szczegodlnosci po kryzysie spowodowanym w kwietniu 2010 r. wybuchem

87 Dz. Urz. UE L 300 z 14 listopada 2009 r., s. 34.
%8 Dz. Urz. UE L 309 z 24 listopada 2009 r., s. 51.
39 COM(2011) 144 z 28 marca 2011 r.
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wulkanu na Islandii) $wiadczyto o pilnej potrzebie kontynuacji reformy w sekto-
rze ATM. Mimo stusznosci zasad 1 kierunku dzialan podejmowanych przez Unig
Europejska realizacja inicjatywy SES byla znacznie opdzniona, zwlaszcza w za-
kresie osiggania celow skuteczno$ci dziatania stuzb zeglugi powietrznej i wdra-
zania jej podstawowych elementow, takich jak funkcjonalne bloki przestrzeni
powietrznej (FAB) badz krajowe organy nadzorujace (NSA).

Jednoczesnie przyjecie pakietu SES II spowodowalo zazgbianie si¢ pewnych
przepisow zawartych w kilku aktach prawnych. Aby zaradzi¢ powyzszym nie-
dociaggnieciom, Komisja przeanalizowata rdzne warianty polityki, poczawszy
od kontynuowania wdrazania istniejacych ram SES, po wprowadzenie bardziej
ambitnych zmian, ktére moglyby wywotaé wigkszy sprzeciw polityczny. Osta-
tecznie wybrala te drugg opcje. W komunikacie z czerwca 2013 r.%° zapropono-
wala takie zmiany, jak strukturalne oddzielenie ustug pomocniczych od stuzb
ruchu lotniczego, instytucjonalny rozdziat krajowych organéw nadzorczych od
instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej (ANSPs), zmniejszenie
zaangazowania panstw czlonkowskich w okreslanie celéw skuteczno$ci dziata-
nia, stworzenie bardziej elastycznego i ukierunkowanego na wyniki modelu FAB
oraz bardziej scentralizowane podejscie do menedzera sieci.

Jednoczesnie Komisja przedstawita wniosek dotyczacy zmiany zasad SES
(znany jako pakiet SES I1+)*. Zmienione rozporzadzenie miato na celu potgcze-
nie w jeden akt prawny dotychczasowych czterech rozporzadzen (549-552/2004),
znowelizowanych czesciowo w 2009 r. Przyspieszenie wprowadzenia jedno-
litej europejskiej przestrzeni powietrznej za pomocg nowego pakietu dziatan,
w tym dzialan ustawodawczych, miato wyeliminowac trwale przeszkody oraz
przynies¢ znaczne korzysci w zakresie poprawy bezpieczenstwa, efektywnosci
operacyjnej i ekonomicznej lotnictwa oraz jego wptywu na srodowisko. Celami
proponowanych przepisow byto m.in. wyjasnienie struktury instytucjonalnej,
wzmocnienie zasad rynkowych przy zapewnianiu stuzb zeglugi powietrznej,
przyspieszenie wdrozenia programu SESAR, przeformutowanie systemu sku-
teczno$ci dzialania oraz udostgpnienie Komisji narzedzi pozwalajacych na
stanowcze egzekwowanie przepiséw, zwlaszcza w odniesieniu do FAB. Ze
wzgledu na brak porozumienia miedzy Zjednoczonym Krolestwem a Hisz-
panig co do tego, czy tekst powinien mie¢ zastosowanie do portu lotniczego
w Gibraltarze, Parlament Europejski i Rada nie mogty jednak uzgodnié pet-
nego stanowiska.

40 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Europejskiego i Spo-
tecznego oraz Komitetu Regiondow Przyspieszenie wdrazania jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej, COM(2013) 408 z 11 czerwca 2013 r.

41 Whiosek Komisji COM(2013) 410 dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie wdrozenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (wersja przeksztat-
cona), Strasburg, 11 czerwca 2013 r.
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Komunikat Komisji Strategia lotnicza dla Europy (2015)

Europejska strategia w dziedzinie lotnictwa®?, przyjeta przez Komisje 7 grud-
nia 2015 r., okreslata cztery glowne priorytety:

1. Ustanowienie Unii Europejskiej jako wiodacego gracza w $wiatowym lotnic-
twie cywilnym przy jednoczesnym zapewnieniu rownych szans wszystkim
przedsiebiorstwom w Unii.

2. Ukonczenie prac nad jednolita europejska przestrzenig powietrzng.

3. Utrzymanie standardow w zakresie bezpieczenstwa, ochrony srodowiska, kwe-
stii spotecznych i praw pasazerow.

4. Zmniejszenie obcigzenia kontroli bezpieczenstwa i kosztéw dzigki nowej tech-
nologii i podej$ciu opartemu na ryzyku.

W strategii podkreslono, ze dziatania na szczeblu Unii Europejskiej sa ko-
nieczne w celu rozwigzania problemu ograniczen przepustowosci i efektywnosci
wynikajacych z nieefektywnego wykorzystania zasobow (przestrzeni powietrz-
nej, portow lotniczych) oraz ograniczen rynkowych. Aby dokonaé znaczacego
postepu na drodze do uwolnienia potencjatu unijnego sektora lotnictwa, Komisja
wezwata Radg i Parlament Europejski do pilnego przyjecia wniosku dotyczacego
zmiany zasad SES z 2013 r. (pakiet SES I1+) oraz zapowiedziata kontynuacje
wspotpracy z panstwami cztonkowskimi i innymi zainteresowanymi stronami na
rzecz zakonczenia tworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej.
W dokumencie wskazano, ze stanowi to jedno z najwazniejszych wyzwan maja-
cych obecnie wptyw na wydajnos¢ i konkurencyjno$¢ unijnego systemu lotnictwa.
Ustanowienie w petni zoptymalizowanego systemu zarzadzania ruchem lotni-
czym pozwolitoby bowiem zmniejszy¢ koszty przewoznikow lotniczych wyni-
kajace z nieefektywnosci (opdznien i dtuzszych tras) przy jednoczesnej minima-
lizacji wptywu lotnictwa na $rodowisko.

Propozycja aktualizacji pakietu SES 11+ (2020)

Od czasu zaproponowania przez Komisje w 2013 r. wniosku ustawodaw-
czego dotyczacego SES II+, ktory jeszcze nie zostat przyjety przez europejskich
ustawodawcow, sytuacja ulegta zmianie. Po pierwsze, wyjscie Wielkiej Brytanii
z UE (Brexit) usunglo barierg, ktora zablokowata negocjacje w Radzie w sprawie
dalszej reformy ATM. Po drugie, wraz z przyjeciem Europejskiego Zielonego
Ladu pojawita sie jeszcze pilniejsza potrzeba ograniczenia emisji CO- z lotnictwa.

42 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw: Strategia lotnicza dla Europy, COM(2015)
598 final z 7 grudnia 2015 r. Powigzanym aktem jest dokument roboczy stuzb Komisji SWD(2015)
261 final z 7 grudnia 2015 .
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Po trzecie, nastapil postep w zakresie odpowiednich przepisow Unii Europej-
skiej, w szczegdlnosci dzigki wejsciu w 2018 r. w zycie zmienionego rozpo-
rzadzenia bazowego EASA (2018/1139). Postgpy w tworzeniu jednolitej euro-
pejskiej przestrzeni powietrznej byty jednak nadal niezadowalajace, co znalazto
odzwierciedlenie m.in. w sprawozdaniach Europejskiego Trybunalu Obra-
chunkowego dotyczacych przegladu SES i regulacji modernizacji ATM w Unii
(z 2017 i 2019 r.)®. W dokumentach tych stwierdzono, ze zarzadzanie euro-
pejska przestrzenig powietrzng pozostaje rozdrobnione, oplaty nawigacyjne sa
wcigz wysokie, a nieskuteczny system ATM nadal powoduje wiele op6znien.
Dlatego tez uznaje si¢ dalsza reform¢ SES za konieczng. Wychodzac naprzeciw
pojawiajacym si¢ wyzwaniom, Komisja powotata grupe ,,medrcow” sktadajaca
si¢ z 15 ekspertow w dziedzinie ATM, ktorzy w kwietniu 2019 r. wydali spra-
wozdanie na temat przysztosci SES*. Rownoczes$nie Parlament zlecit projekt
pilotazowy dotyczacy przysziej architektury europejskiej przestrzeni powietrz-
nej, ktory zaowocowal sprawozdaniem w marcu 2019 r.* Ponadto we wrze$niu
tego samego roku odbyta sie konferencja wysokiego szczebla na temat przyszio-
sci SES, w wyniku ktorej podpisano wspdlng deklaracje zainteresowanych stron.
Wezwano w niej instytucje Unii Europejskiej do uproszczenia ram regulacyj-
nych i struktury instytucjonalnej, aby odpowiedzie¢ na obecne i przyszte potrze-
by europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym. W konsekwencji aby
dostosowa¢ ramy regulacyjne SES do zachodzacych zmian i wylaniajacych si¢
potrzeb, we wrzesniu 2020 r. Komisja zaproponowata ich aktualizacje. Wstep-
na ocena skutkéw regulacji dokonanej przez Komisj¢ i dotaczonej do pierwot-
nego wniosku zostata przeprowadzona przez Europejska Parlamentarng Stuz-
be Badawcza (EPRS). Stwierdzono w niej pewne niedociggnigcia, m.in. takie, ze
ocena wptywu nie zawiera odniesienia do wykorzystanych ustug doradczych.
Zauwazono roéwniez, ze preferowany przez Komisje scenariusz polityki spotkat
si¢ ze sprzeciwem wielu podmiotéow $wiadczacych ushugi stuzb zeglugi po-
wietrznej i panstw cztonkowskich. Komisja nie uznata jednak za konieczne

43 European Court of Auditors Special Report Number 18 on the Single European Sky: a changed
culture but not a single sky, https://eca.europa.eu/ListssECADocuments/SR17_18/SR_SES_EN.pdf
(28.07.2022); European Court of Auditors Special Report Number 11 on The EU’s regulation for
the modernisation of air traffic management has added value — but the funding was largely unnec-
essary, https://www.eca.europa.eu/ListssECADocuments/SR19_11/SR_SESAR_DEPLOYMENT _
EN.pdf (28.07.2022).

44 Report of the Wise Persons Group on the future of the Single European Sky, https://ec.euro
pa.eu/transport/sites/transport/files/2019-04-report-of-the-wise-persons-group-on-the-future-of-the-
-single-european-sky.pdf, April 2019 (31.07.2022).

45 A proposal for the future architecture of the European Airspace, https://wwwv.sesarju.eu/node/3253
(31.07.2022).

46 Zmieniony wniosek Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wdroze-
nia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (wersja przekszzafcona), COM(2020) 579 final,
2013/0186 (COD), Bruksela, 22 wrzesnia 2020 r.
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przeprowadzenie nowej oceny skutkéw zmienionego wniosku z wrzesnia 2020 r.,
wskazujac, ze gtowne cele i preferowane warianty nie ulegly znacznym zmia-
nom oraz ze potencjalne skutki gospodarcze, srodowiskowe i spoteczne wniosku
w sprawie przeksztalcenia nie r6znig si¢ znaczaco od skutkow zwigzanych z pier-
wotnym wnioskiem w sprawie SES |1+,

Podsumowanie

Historycznie lotnictwo cywilne byto zorganizowane w ramach okreslonych
przez ICAO. Zgodnie z nimi calo$¢ zagadnien zwigzanych z zegluga powietrzna
lezata w gestii panstw-stron konwencji chicagowskiej. Wspdlna polityka Unii
Europejskiej w dziedzinie transportu lotniczego powstata w ramach istniejacego
wezesniej systemu miedzynarodowego, opartego na zasadzie suwerennosci pan-
stw. Celem polityki lotniczej wprowadzanej stopniowo przez Wspdlnote od po-
towy lat 80. ubiegtego wieku w ramach wspdlnej polityki transportowej byto
ustanowienie jednolitego rynku wewnetrznego charakteryzujacego si¢ brakiem
ograniczen w swobodzie $wiadczenia ustug w transporcie lotniczym. Instrumen-
tem realizacji tej polityki jest zbidr przepisow prawnych shuzacych zwigkszeniu
efektywnosci i konkurencyjnosci unijnego sektora lotnictwa na poziomie mig-
dzynarodowym. Przyjete dotychczas akty prawa lotniczego Unii Europejskiej
obejmuja wigkszo$¢ norm ICAO zawartych w zatacznikach do konwencji chica-
gowskiej dotyczacych bezpieczenstwa, zarzadzania ruchem lotniczym i ochro-
ny srodowiska.

Reforma regulacyjna europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym
wylonita si¢ jako wazny obszar polityki lotniczej Unii Europejskiej dopiero
w 2000 r. Wraz z pakietem regulacji prawnych dotyczacych inicjatywy SES
z 2004 r. Unia otrzymata wiele kompetencji dotychczas bedacych w zakresie
odpowiedzialno$ci poszczegolnych panstw cztonkowskich. Dziatania legislacyj-
ne podjete w ramach tworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej
miaty podnie$¢ standardy bezpieczefistwa i wydajnosci lotow, zmniejszy¢ koszty
zwigzane ze $wiadczeniem ustug stuzb ATM/ANS oraz ograniczy¢ wplyw na
srodowisko w warunkach szybkiego wzrostu ruchu lotniczego. Na podstawie
dwoch kompleksowych pakietow legislacyjnych (SES T oraz SES II) Komisja
przyjeta i wdrozyta ponad 20 rozporzadzen wykonawczych i specyfikacji wspol-
notowych. Prawodawstwo SES zostalo ponadto uzupetnione 0 zintegrowane
podejscie do bezpieczenstwa poprzez rozszerzenie zakresu zadan EASA w dzie-
dzinie lotnisk, zarzadzania ruchem lotniczym i stuzb Zeglugi powietrznej (rozpo-
rzadzenie UE 2018/1139). Regulacje SES ustanowily takie organy, jak menedzer
europejskiej sieci ATM (NM), niezalezny organ weryfikujacy skuteczno$¢ dzia-
tania (PRB), wspoélne przedsigwzigcie ds. badan i rozwoju (SESAR JU) oraz
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menedzer ds. wdrazania SESAR (SDM). Nastgpita ponadto stopniowa integracja
ustug ATM/ANS, w szczegdlnosci poprzez wykorzystanie nowej technologii
zwigzanej z kompleksowym cyklem innowacji.

Nalezy podkresli¢, ze nadrzedne cele SES maja charakter ambicji politycz-
nych i zalezg w gtdéwnej mierze od rozwoju ruchu lotniczego w perspektywie
dhugoterminowej. Komisja w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi dazy do
zapewnienia tego, by cele te byly modyfikowane na podstawie doswiadczen, by
byly w mozliwie najwigkszym stopniu oparte na dowodach i by bazowaly na
mozliwych do zrealizowania i1 zrownowazonych zatozeniach, a takze by znalazlty
odzwierciedlenie w aktualizacjach centralnego planu ATM. O ile polityka libera-
lizacyjna Unii Europejskiej okazata si¢ skuteczna w odniesieniu do przewozni-
kow lotniczych i mniej skuteczna wobec portow lotniczych, to napotykata impas
w przypadku instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej. Jednak za-
rzadzanie ruchem lotniczym to niezbedny element og6lnego tancucha wartosci
w lotnictwie. Funkcjonowanie transportu lotniczego w Europie bedzie zatem tak
skuteczne jak jego najstabsza czes$¢, ktorg dzis jest przestrzen powietrzna i jej
harmonizacja. Jak wskazuje przebieg dotychczasowej realizacji inicjatywy SES,
propozycje nowych rozwigzan prawnych powinny mie¢ mocne wsparcie poli-
tyczne i by¢ wdrazane przy pelnym zaangazowaniu ze strony zainteresowanych
cywilnych oraz wojskowych podmiotow. Wprawdzie Unia Europejska posiada
obecnie instrumenty prawne pozwalajagce jej skutecznie oddziatywaé na proces
zarzadzania ruchem lotniczym w europejskiej przestrzeni powietrznej, jednak
zakres ich wykorzystania w pewnym stopniu uzalezniony jest od woli poli-
tycznej panstw cztonkowskich. W konsekwencji mimo znaczacych osiggnie¢ na
poziomie instytucjonalnym, operacyjnym i technologicznym oraz jako$ci zapro-
ponowanych strategii i programéw istniejgca Sytuacja nadal nie gwarantuje, ze
Unia bedzie dysponowata systemem zarzadzania ruchem lotniczym, ktory mogiby
zaspokoi¢ zaro6wno potrzeby uzytkownikow europejskiej przestrzeni powietrz-
nej, jak i cele jej wlasnej polityki lotniczej.
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Streszczenie

Od ponad 20 lat w instytucjach Unii Europejskiej i jej panstwach cztonkowskich trwaja prace
nad utworzeniem jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (SES) — ambitnego programu
modernizacji systemu zarzadzania ruchem lotniczym (ATM). Przestanka do zainicjowania w 2000 r.
dziatan legislacyjnych i badawczo-rozwojowych w tej dziedzinie bylo zmniejszenie istniejacego
rozdrobnienia sektora ATM pomigdzy panstwami, cywilnymi i wojskowymi instytucjami zapew-
niajgcymi stuzby zeglugi powietrznej oraz stosowanymi systemami technicznymi. Podjecie przez
Komisje Europejska inicjatywy SES oznaczato wlaczenie problematyki ATM do zakresu polityki
lotniczej Unii Europejskiej. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie dotychczasowych
postepéw w tworzeniu jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej w obliczu probleméw wyni-
kajacych gtéwnie ze specyficznego, ponadnarodowego charakteru Unii. Autor przeanalizowat
zachodzace zmiany priorytetow inicjatywy SES, a takze niepowodzenia, jakie napotkano podczas
realizacji celow politycznych tego zlozonego przedsigwzigcia, ktore zadecyduje o przysztosci
zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie.

Stowa kiuczowe: polityka lotnicza UE, jednolita europejska przestrzen powietrzna, zarzadzanie
ruchem lotniczym

AIR TRAFFIC MANAGEMENT IN THE AVIATION POLICY
OF THE EUROPEAN UNION

Summary

For over two decades, the European Union and its Member States have been working towards
a creation of the Single European Sky (SES), which is an ambitious programme to upgrade the air
traffic management (ATM) system. The rationale behind initiating legislation and research and
development activities in this field in 2000 was to reduce the existing fragmentation of the ATM
sector between States, civil and military air navigation service providers and technical systems in
use. Consequently, the launch of the SES initiative by the European Commission caused that issues
of the ATM were incorporated into the scope of the EU aviation policy. The aim of this article is to
present the progress made so far in the creation of the Single European Sky, given the issues result-
ing mainly from supranational character of the EU actions. The author analysed the ongoing
changes in the priorities of the SES initiative, as well as the failures encountered in meeting the
political goals of this complex endeavour, which will determine the future of the air traffic man-
agement in Europe.

Keywords: EU aviation policy, the Single European Sky, air traffic management
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THE CONCEPT OF REINSTATEMENT OF THE DEADLINE
IN THE COVID SPECIAL ACT IN LIGHT OF TRADITIONAL
SOLUTIONS OF ADMINISTRATIVE LAW IN THIS RESPECT

The SARS CoV-2 virus epidemic has temporarily led to specific conditions
for the functioning of states, societies and each citizen. Threats to life and health,
restrictions on access to public and private services, the introduction of emergen-
cy order restrictions in legal forms incompatible with the Basic Law, isolation,
are just some of the phenomena associated with the pandemic, which appeared
in social life as rapidly as the increase in disease and death, radically changing
the rules of its functioning. These phenomena also affected the administration,
which had to function in the new conditions and which faced new challenges.
In order to maintain its ability to perform public tasks, which is after all a deter-
minant of the state’s efficiency, the administration was closed off from citizens.
Some of its structures, particularly those related to health care and internal secu-
rity, were faced with major new tasks related to combating epidemics and pro-
tecting citizens, and within a matter of weeks lost their organizational capacity
(e.g., the State Sanitary Inspectorate).

In this suddenly changed situation, the country’s supreme authorities also had
to react. Being aware that no government after 1989 had faced similar challeng-
es, and that the epidemic was a new, sudden and powerful threat to the security
of citizens, while the mood in Poland and around the world was almost panic-
-stricken, it is impossible to avoid a very critical assessment of many lawmaking
activities undertaken under the influence of the pandemic. For example, the delay
in taking measures to prevent the spread of virus in subsequent waves was evident.
The safety measures applied were initially inadequately severe — such as the ban
on walking in the streets, and in contrast, in subsequent waves, despite the still
difficult epidemiological situation, they were simply illusory — the obligation to
wear masks in public places. Another characteristic of the supreme authorities
in the period of the COVID-19 pandemic was the preference for normative tools
of the executive power over the legislative power (perhaps due to the fragile and
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changeable parliamentary majority), which resulted in the widespread implemen-
tation of standards restricting civil liberties by legal acts of a sub-statutory rank,
which constitutes a gross violation of the Constitution in a democratic legal state.

Similar signs of a certain legislative chaos and inadequacy of the applied
measures and disregard for the fundamental principles of the rule of law can be
observed in the activity of the legislator, of which the Act of 20 March 2020 on
specific solutions related to preventing, counteracting and combating COVID-19,
other infectious diseases and crisis situations caused by them is a particularly char-
acteristic example in the context of a pandemic?. This is an act which the subject
of regulation is truly monumental. The legislator intended through this act to regu-
late a huge number of legal issues, implementing changes in many other legal acts,
justified — in his opinion — by the epidemiological situation. Ad hoc regulations
concerning various aspects of law soon revealed many defects and legislative
shortcomings, forcing equally hectic corrections and making the applied solu-
tions more detailed, a clear example of which is the Art. 15zzzzzn? analyzed in
this publication, introducing, in the author’s opinion, a legal revolution with regard
to the institution of reinstating deadlines.

However, the attempt to analyze the content of the above regulation and its
ratio legis should be preceded by a review of the legal solutions concerning the
institution of deadlines and their reinstatement that have been in force so far and
that seem to be partially undisputed, as well as the jurisprudence and doctrinal
views issued in relation to the application of these provisions.

Based on the standards of administrative law, it is possible to classify dead-
lines into substantive and procedural deadlines. Substantive deadlines are periods
in which the rights or obligations of an individual under an administrative law
relationship may be formed. It may be added that in a situation where the shap-
ing of a substantive legal relationship takes place by way of an authoritative de-
cision of a public administration body, the lapse of a substantive deadline makes
it inadmissible to initiate administrative proceedings, and in the case of its ear-
lier initiation, it results in the necessity to discontinue it as groundless?. This
means that a right expires, or at least the right to demand its realization expires,
and in case of an obligation, the right of an administrative body to enforce it
against a party expires, which does not mean that it expires. Such obligation
becomes a natural obligation, which means that it can be fulfilled voluntarily
by the party, e.g. payment of time-barred tax liability, but no administrative pro-
ceedings can be conducted in this case either to establish or to enforce the obli-
gation. Therefore it is a legal construction analogous to the institution of statute
of limitations known in other branches of law.

! Consolidated text of Dz.U. 2021, item 2095, hereinafter also referred to as covid special act.
2 B. Adamiak [in:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, s. 321
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When it comes to procedural deadlines, several categories can be distinguished.
These include periods for the parties to perform procedural actions, for example the
period for lodging an appeal referred to in Art. 129 § 2 of the Act of 14 June 1960
Administrative Procedure Code®. The expiry of these deadlines results in ineffec-
tiveness of the procedural activity for the performance of which the deadline was set.

Moreover, it is possible to distinguish between procedural deadlines for the
handling of cases by administrative authorities (Art. 35 § 2-4 of the Administrative
Procedure Code). Expiry of such a deadline without achieving a result in the form of
the case being settled can be assessed as a state of excessive duration of the proceed-
ings or silence of the administrative body, which gives rise to consequences in the
form of necessity to notify the party about a new deadline for the case (Art. 36 of
the Administrative Procedure Code) and can be the basis for lodging a complaint
(Art. 37 of the Administrative Procedure Code)*. Deadlines for handling cases are not
subject to reinstatement under the procedure set out in Art. 58 of the Administrative
Procedure Code and subsequent articles. However, their violation, apart from pos-
sible consequences for the authority and the employee of the office resulting from
the determination of inaction or protraction of proceedings, does not affect the effec-
tiveness of actions taken after their expiry and the validity of the entire proceedings.

Finally, it is possible to mention the deadlines set by the authority for certain
actions to be performed by a party to the proceedings, the so-called indicative
time limit. They may also apply to the actions of the authority and their expiry
does not prevent the effective performance of procedural actions for which it was
established®.

Procedural deadlines result from generally applicable laws or from the will
of the administrative body in charge of the case expressed in writing. The former
are commonly referred to as statutory time limits, the latter as official time lim-
its. While the administrative body is in charge of the official time limit it sets
and, upon a party’s request made before the time limit expires, can extend it at
its own discretion, it has no influence on the length of the statutory time limit. In
the case of an official time limit, the administrative body may also, for important
reasons®, recognize the effectiveness of an act performed after its expiry’, which
power it does not have in relation to a statutory time limit.

However, it should be emphasized that both statutory and official time limits
have a strict (preclusionary) character and their infringement causes ipso iure inef-

3 Consolidated text of Dz.U. 2021, item 735, hereinafter referred to as the Administrative
Procedure Code.

4 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, p. 160.

5 A. Wrébel [in:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Krakow 2000, p. 362.

6 Such reasons include the realization of the principle of objective truth.

" E. Iserzon [in:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, modele i formy, Warszawa 1970, pp. 131-132.
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fectiveness of the procedural action performed after their expiry. However, the leg-
islator has provided for an institution mitigating this rigour in the form of possibility
to reinstate the deadline (Art. 58-60 of the Civil Procedure Code). As a rule, statu-
tory and official time limits are reinstated, and when it is otherwise, the legislator
indicates this expresis verbis in the text of the provision, as in the case of the request
for reinstatement of the deadline (Art. 58 § 3 of the Administrative Procedure Code)®.

It is extremely important to emphasize that the institution of reinstating a dead-
line is applied only to deadlines set for procedural actions, thus the possibility of
reinstating a deadline does not apply to substantive legal time limits®.

The reinstatement of a deadline depends on the cumulative fulfillment of sev-
eral conditions. First of all, the party or participant interested in taking advantage
of this solution must file a relevant motion to reinstate the time limit. The public
administration body has no power to do so ex officio, even if it is aware of the
party’s lack of fault in not meeting the deadline for a given activity?°.

The second condition for reinstatement of the deadline is to make plausible
in the application the lack of fault of the applicant for violation of the time limit.
It is highlighted in literature that making the claim plausible means that there is
no need to present evidence which would prove the lack of fault with absolute
certainty. Therefore, this is a significant simplification for the applicant, as it will
be sufficient to present in the application the circumstances that will allow the
public administration body to become convinced of the probability that the ap-
plicant is not at fault for not completing the procedural act in time®*. It is stressed
that the lack of fault can be said only in a situation when the fulfillment of obli-
gation did not take place due to an obstacle which was impossible to overcome
by the person authorized to perform the act, i.e. the obstacle which that person
could not remove®?. Although the literature indicates that a situation in which
removing the obstacle to timely performance of the act would require extraordi-
nary effort, i.e. threatening the life or health of the party or exposing it to serious
material losses, also prejudges the lack of its fault in this respect'®. Causes be-
yond the control of the applicant and justifying the lack of fault in the case of

8 R. Kedziora, Kodeks postepowania..., p. 160.

9 See. Judgment of the Supreme Administrative Court of 23 May 1995, file ref. no. SA/Wr 2337/94,
unpublished, judgment of the Supreme Administrative Court of 11 January 2002, V SA 1215/01
(ONSA 2003, no. 2, item. 62), resolution of the Supreme Administrative Court of 14 October 1996,
OPK 19/96 (ONSA 1997, no. 7, item. 56).

10 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 27 January 1998, 11 SA 1277/97,
unpublished, judgment of the Supreme Administrative Court of 18 June 1998, file ref. no. | SA/Po
1911/97, unpublished.

1 R. Orzechowski [in:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, ed. J. Borkow-
ski, Warszawa 1989, p. 145.

12 E. Iserzon [in:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, modele i formy, Warszawa 1970, p. 136.

18 R. Kedziora, Kodeks postepowania..., p. 165.
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failure to observe the time limit include circumstances associated with force
majeure, such as, inter alia, fire, flood, sudden illness, which made it impossible
to use another person to perform the procedural act'*. Obstacles that prevent the
observance of a deadline to perform a given action must also last for the entire
period provided for the performance of that action®. If the person requesting the
reinstatement of a deadline was even slightly negligent, there are no grounds for
the reinstating the deadline?®.

The third condition for application of the analysed institution is submitting
a relevant application within seven days from the day the reason for failure to
observe the time limit ceased to exist (Art. 58 § 2 of the Administrative Proce-
dure Code). The applicant should indicate in the application the circumstances
proving that the deadline has been met, which will be assessed by the competent
authority as one of the statutory prerequisites for applying the institution under
analysis. The fact of meeting the deadline and proving it is extremely important,
because the deadline for submitting the application for reinstatement of the dead-
line is exceptionally, by virtue of the explicit disposition of Article 58 § 3 of the
Administrative Procedure Code. However, in the practice of applying the law,
this circumstance is often difficult to verify because it often happens that failure
to observe the time limit resulted from the party’s ignorance that it is entitled to
perform a certain procedural act (e.g. delivery of a decision or summons to an
address other than the actual place of residence of the party). In such a situation,
the beginning of the period for filing a motion for reinstatement of deadline is
determined by the day on which the party became aware of the failure to observe
the time limit for taking a procedural action!’ e.g. upon being informed about it
by another party or upon noticing the effects of exercising rights or performing
obligations imposed by a decision of which it was not aware. In such situations
the date on which the party became aware of the fact that the deadline for com-
pleting a procedural act was exceeded is extremely difficult and sometimes im-
possible to verify by the public administration body, which as a consequence
usually accepts the party’s explanations in this respect, which in practice allows
the interested party some manipulation.

The fourth and final condition for reinstatement of the deadline is that the
entity requesting the reinstatement must perform the action for which the time

4 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 1 March 1999, file ref. no. II
SA 45/99, unpublished, or the judgment of the Supreme Administrative Court of 19 September 2000,
file ref. no. 1 SA 1072/00, unpublished.

15 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 13 October 1999, file ref. no. IV
SA 1656/97, unpublished.

16 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 4 October 2000, file ref. no. |
SA/Gd 560/00, unpublished.

7 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 24 March 1999, file ref. no. |
SA/Gd 1664/98, unpublished.
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limit was set. Importantly, this action must be taken simultaneously with submit-

ting the motion for reinstatement of deadline and before its consideration, which

is justified by preserving the dynamics of the administrative proceedings®®.

The fact that the applicant fulfils all the four above-mentioned prerequisites
together obliges the administrative authority to reinstate the deadline for taking
a particular action, which is determined by the unambiguous wording of Art. 58
§ 1 of the Civil Procedure Code. Consequently, the procedural action for the
performance of which the time limit was reinstated and which was already per-
formed at the same time as the application for reinstatement of deadlines was
filed, should be regarded as performed within the time limit.

The above regulations, judgments and views of doctrine allowed to formulate
a long-established and generally accepted understanding of the nature of substan-
tive and procedural time limits and the principles of reinstating procedural dead-
lines. Meanwhile, the Act of 20 March 2020 on special solutions relating to pre-
venting, counteracting and combating COVID-19, other infectious diseases and
crisis situations caused by them introduced new rules in this respect, which alt-
hough not repealing the provisions of administrative proceedings analysed above,
function in parallel to them and modify slightly Art. 58 § 2 of the Administrative
Procedure Code.

Pursuant to Art. 15zzzzzn? of the COVID special act:

1. “If a party is found to have failed to comply with the deadlines provided for
in administrative law during the period of the state of epidemic declared due
to COVID-19:

a) on the observance of which the granting of legal protection before a public
administration body depends,

b) for a party to perform acts that shape its rights and obligations,

c) statute of limitations,

d) which, if not complied with, results in the extinguishment or modification
of rights in rem and claims and receivables, as well as falling into default,

e) time barring periods, the non-observance of which by law results in nega-
tive consequences for the party,

f) for entities or organizational units subject to registration in the relevant
register to perform activities which require registration in the register,
as well as time limits for performance of obligations by such entities under
the provisions on their organization — the public administration body shall
notify the party about the failure to meet the deadline.

2. In the notice referred to in paragraph 1, the public administration body shall
set a time limit of 30 days for the party to apply for reinstatement of the
deadline.

18 R. Kedziora, Kodeks postepowania. .., p. 166.
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3. In the case referred to in Article 58 § 2 of the Administrative Procedure Code
of 14 June 1960 — Administrative Procedure Code, the request for reinstate-
ment of the deadline should be submitted within 30 days from the date of ces-
sation of the reason for failure to meet the deadline”.

The content of this provision is undoubtedly dictated by the good will of the
legislator who, foreseeing paralysis of legal proceedings, difficulties in access to
administrative authorities or at least the post office, or mass illnesses of citizens
resulting in their inability to conduct their own affairs, introduced a solution under
which the authority should notify the party of its failure to meet the deadline. In
the notification, the authority shall set a deadline of thirty days for the party to
file a motion for reinstatement of the deadline (Art. 15zzzzzn? (2)), which is another
regulation mitigating the current requirement to file such a motion within seven days
from the date of cessation of the reason for the failure to meet the deadline. Then,
in paragraph 3 of the provision under consideration, the legislator also provides for
extending the time limit for filing a motion for reinstating the deadline provided
for in Article 58 § 2 of the Civil Procedure Code from seven to thirty days, modifying
in this case the provisions of the Code. This extension of deadlines, both for proce-
dural and other deadlines, should be viewed positively as being clearly in the inter-
est of the party and more than quadrupling its time to take action, which in the period
of difficulties resulting from the COVID-19 epidemic could have been very helpful.

However, the list of reinstated deadlines in Art. 15zzzzzn? (1) must raise
reservations, as it turns out that it is possible to reinstate not only procedural
time-limits but also substantive legal time-limits. The list includes not only pro-
cedural time limits, such as statutory time limits (paragraph 1(5)), and time limits
for making entries in the register (paragraph 1(6)), but also time limits for ac-
tions affecting a party’s rights and obligations (paragraph 1(2)), limitation peri-
ods (paragraph 1(3)), and time limits the failure to observe which results in expi-
ry or modification of rights in rem, claims and receivables, and delay (paragraph
1(4)). In the author’s opinion this is a revolutionary regulation, but in a negative
sense, because it contradicts the basic principles of not only administrative law,
but law in general, as analogous solutions concerning aspects of the institution
of lapse of time are also in force in civil law®. The expiration of a substantive
and legal deadline, which gave rise to the possibility of creating substantive and
legal rights or obligations, after the expiry of which the rights, including claims
or receivables, expired or were transformed into natural ones, had irreversible
legal effects with regard to the entity entitled and obliged, as well as erga omnes.
If a right has expired, it would seem that this is an irreversible event and there is

19 G. Kamiefiski [in:] Postepowanie cywilne, vol. 1: Postepowanie sprawdzajqce i postepo-
wanie zabezpieczajgce wierzytelnosci. Rozdzial IX Terminy, ed. E. Marszatkowska-Krzes, War-
szawa 2021, pp. 506-514. Also: Kodeks cywilny. Komentarz, ed. J. Ciszewski, Warszawa 2013,
pp. 238-250.
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no possibility of reinstating this right to legal turnover. The analyzed provision
changes these principles.

The obligation to notify the party of the failure to comply with the deadline
set out in Art. 15zzzzzn? (1) of the COVID special act is formulated categorical-
ly. Therefore, the public administration authority cannot refrain from complying
with it if it finds that a party has failed to comply with the deadline during the
period in which the state of epidemics declared on account of COVID-19 is
in force, and it is obliged to notify the party of this fact and set a deadline for the
party to apply for its reinstatement whenever it finds that such a situation exists
(Art.15 zzzzzn? (1) in fine). A doubt arises as to how to behave in a situation
where the authority did not notice the party’s failure to observe the deadline.
A purposive interpretation based on the ratio legis of the regulation leads to
the conclusion that in such a situation the party should apply to the authority
for a reinstatement of the deadline without a summons, or demand that the au-
thority notifies it under Art. 15zzzzzn? (1) of the failure to observe the time limit
and the possibility of filing a motion for its reinstatement.

As Art. 15zzzzzn? in paragraph 3 provides that in the case of procedural dead-
lines the regulation is modified only in relation to time limits for filing a motion
for reinstatement of the deadline (extension from seven to thirty days), it should be
assumed that in this case the remaining conditions for reinstatement of the deadline
set out in Art. 58 of the Administrative Procedure Code apply. However, in rela-
tion to deadlines other than procedural, the reinstatement of which would not be
possible under the provisions of Art. 58 of the Administrative Procedure Code, the
conditions for application of this measure specified in Art. 58 of the Administra-
tive Procedure Code do not apply, ergo they can be reinstated without any condi-
tions! This solution seems to be too far-reaching, but it is a deliberate separation
of situations related to violation of a procedural deadline in a separate editorial
unit, thus it is not a coincidence. It should be noted that the legislator, in the indi-
cated Art. 15zzzzzn?, does not specify clear prerequisites, the fulfillment of which
should lead to positive consideration of the motion for reinstating the time limit in
case of its failure, unlike in the Civil Procedure Code, because under the Code the
necessary prerequisite for reinstating the time limit was and still is the lack of fault
of the party for its failure. Due to the fact that the legislator did not indicate unam-
biguous prerequisites for reinstating the time limit in the aforesaid provision and
did not include in the new regulation any reference to 58 § 1 of the Administrative
Procedure Code, apart from the above-mentioned reference to procedural time lim-
its in Art. 15zzzzzn? (3), it may be argued that the authority is obliged to restore the
“non-procedural” time limit in each case where it finds that the deadline has expired
ineffectively. The lack of regulations according to which the legitimacy of reinstat-
ing the time limit is assessed means that the authority may not introduce its own
assessment criteria and decide whether or not the premises in a given case occur.
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Once they came into force, these regulations were used, although not very of-
ten, in situations that raised serious doubts. An example are the cases arising out
of the provisions of Art. 93 of the Act of 21 August 1997 on real estate manage-
ment?°. Provisions contained therein indicate the rules for the division of land prop-
erty and related legal restrictions. Paragraph 2a of the article in question contains
the regulation that: “division of real properties located in areas designated in local
plans for agricultural and forestry purposes or, in the lack of a local plan, used for
agricultural and forestry purposes and resulting in the division of a plot of land
with an area of less than 0.3 hectare, is permitted only on condition that the plot
is used to enlarge a neighboring property or that boundaries between neighboring
properties are adjusted”. Particularly important in the context of these considera-
tions is the next part of this paragraph which reads as follows: “the decision ap-
proving the division of the real property shall set a time limit for the transfer of
rights to the separated plots of land, which may not be longer than 6 months from the
date on which the decision approving the division of the real property became final”.

If, pursuant to Art. 93 (2a) of the Act on real estate management, a decision
approving the division of real estate is issued, but the six-month period for selling
the plot of land is not observed, the decision on division issued by a public admin-
istration body expires, which is done pursuant to the procedure provided for in
Art. 162 § 1.2 of the Administrative Procedure Code. Hence, the substantive and
legal basis for the division of real property ceases to exist, the division of plots is
no longer effective and the real property as it existed prior to the division is rein-
stated to the legal system, which in turn makes it impossible to enter into a contract
of sale of the partitioned plot. The stipulation in the decision on approval of the
division of real property of the time limit for carrying out the sale of separated
agricultural or forest land plot of less than 0.3 ha should be treated as issuance of
the decision with the reservation that the party thereto should carry out the sale
of separated land plot within the stipulated time limit. If the current owner or per-
petual usufructuary fails to sell the plot of land or forest within the set deadline to
the owner or perpetual usufructuary, respectively, of the adjacent property, then
the authority which issued the decision on approval of the division of the property
will be obliged, after the expiry of time limit indicated in the decision, to repeal
it pursuant to Art. 162 § 2 of the Administrative Procedure Code?!. In the author’s
opinion, the aforementioned statutory deadline for the sale of plots after division
has a substantive legal nature, i.e. it is a deadline which makes it possible to shape
the legal situation of a given entity by means of a declaration of will, but when this
deadline expires, the substantive legal effects of the administrative decision expire,
the right to dispose of the divided real property expires, as the legally valid divi-
sion loses its legal force. Then, only a further procedural effect takes place, i.e. the

20 Consolidated text of Dz.U. 2021, item 1899 as amended.
21 ], Jaworski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Legalis 2021.
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decision may be declared invalid under Art. 162.1.2 of the Administrative Proce-
dure Code, which is declaratory in nature, stating that the decision expires (and its
substantive and legal effects are eliminated) on the date on which the six-month
deadline for conclusion of the sale agreement expired. Therefore, it would seem
that irreversible legal consequences arise here and the only possibility of returning
to the legal situation allowing for the sale of such real property is the necessity of
making another division. However, in Art. 15zzzzzn? of the covid special act, the
legislator offered a possibility of reinstating, in principle, all legal deadlines with-
out the need to prove the lack of fault in their violation. This “gateway” was eager-
ly used as the municipality, which agreed to sell part of the property to its own
residents who were owners of neighboring properties in order to improve the de-
velopment of their property, bore the cost of division. Failure to conclude the sale
agreement within the statutory deadline, due to its own oversight, could expose the
executive body to liability within the public finance discipline due to, de facto, lost
public funds and the resident remained dissatisfied because his application for
acquisition of the commune property could not be granted. Thus, municipalities
called upon the persons concerned to submit applications for the reinstatement of
deadline for concluding contracts for the sale of such real estate and eagerly rein-
stated them, subsequently concluding contracts of sale on the basis of subdivi-
sion decisions which had already expired, but suddenly, due to the reinstatement
of a seemingly impossible deadline, they “returned” to legal circulation, in a way
regaining their validity. In extreme cases, the executive bodies of local government
units reinstated the above deadline to conclude the sale agreement on their own,
without asking the interested party.

The municipality itself was interested in such a solution, thus the position of
the judicature was not taken into account at all, according to which negligence in
the organization of an entity, whether public or private, which makes it impossible
to meet the deadline in a given situation, but due to the fact that the manner of
functioning of a given entity has not been properly optimized, does not constitute
grounds for reinstating the deadline even if it had the appearance of objective ob-
stacles. For example, simultaneous absence from work of all persons having
decision-making powers, authority to represent or even authority to transfer the
relevant fee (court fee or stamp duty) are treated as manifestations of defective
organization of work and management, and are related to the notion of fault??. As
a matter of fact, the failure to observe the time limit in Art. 93 (2a) of the Act on
real estate management has always been the result of oversight on the part of the
local government administration body (substantive employees) and it resulted from
organizational shortcomings of the office. However, in the lack of any limitations
in reinstating the deadline, the legislator allowed to omit this obstacle as well.

2 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 20 September 2001, file ref.
no. IV SA 1340/99, unpublished, decision of the Supreme Administrative Court of 2 October 2002,
file ref. no. V SA 793/02, MoP 2002, no. 23, p. 1059.
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The notion of returning an expired decision to legal circulation or regaining le-
gal force by an expired decision is not a coincidence in legal language. These phenom-
ena are the never-before-seen consequences of the legislator’s revolutionary concept
allowing the reinstatement of all possible procedural and substantive deadlines with-
out the need to meet any specific requirements. The example of reinstating the dead-
line in Art. 93 (2a) of the Act on real estate management is only one of many situations
created by the legislator as a result of implementing the solutions of Art. 15zzzzzn?.

To sum up, the legislator for the first time faced such an extraordinary situa-
tion, the impact of which on social life and the administration’s functioning as well
as the application of law could not have been foreseen. It seems that this extraordi-
nary situation and acting under pressure caused the legislators, understood not in
abstract, but as people functioning in the legislative apparatus of the country, i.e.
the ruling party and, more specifically, the government and the parliamentary ma-
jority, to share an atmosphere of panic. This resulted in the creation of regulations
in a very short period of time with an unprecedentedly wide scope of regulation,
which as it is possible to guess, is a recipe for poor quality of created law. Possibil-
ity of reinstating the substantive legal deadlines for realization of expired rights,
deadlines generally regarded as impossible to reinstate. No need to even make
probable the lack of fault in violation of a deadline that until recently could not
be reinstated. Potential infringement of rights of other participants of legal transac-
tions who may suffer harm in relation to exercising rights that seem to have al-
ready expired are all consequences of the solution discussed here. Even if the so-
cial effects of this regulation are sometimes beneficial for citizens, in the author’s
opinion it violates the fundamental canons of law established in the jurisprudence,
doctrine and above all normative acts. What is important in the context of situa-
tions arising in relation to pandemics, sick leave from work and long-term illness
or, more broadly, indisposition, according to the Supreme Administrative Court,
do not exclude the possibility of a party performing a procedural act, i.e. drafting
a letter and sending it to the post office in person or by a household member or
other familiar person?®. The same does not exclude the possibility of such a situa-
tion when a sick person performs gainful employment during the illness, because if
this person works, may also perform a procedural act on time?. Thus not every
situation involving COVID-19 illness would justify in advance the reinstatement
of a procedural deadline, not to mention a substantive and legal one which may
also affect the rights or obligations of other participants in economic transactions.
Therefore, the analyzed regulation did not turn out to be too necessary.

2 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 22 April 1998, file ref.
no. SA/Sz 1435/97, unpublished, judgement of the Supreme Administrative Court of 12 April,
file ref. no. | SA/Ka 1609/97, unpublished, judgment of the Supreme Administrative Court of
1 March 1999, file no. Il SA 45/99, unpublished.

24 This is the judgment of the Supreme Administrative Court of 14 May 1999, file ref. no. |
SA/Gd 74/99, unpublished.
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Thus, despite the fact that the legislator acted in good faith, with the intention
of facilitating the exercise of citizens’ rights in the difficult period of pandemic, the
solutions applied with respect to the possibility of reinstating deadlines other than
procedural should in any case be assessed unequivocally negatively and with their
prolonged functioning would lead to insecurity in legal transactions and even chaos.
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Summary

The outbreak of the SARS-CoV-2 virus posed new and urgent challenges to the legislature
and administration. The entities responsible for the legislative process in Poland seemed to have
succumbed to the atmosphere of panic and introduced into legal circulation solutions that over-
turned the hitherto binding canons of law regarding the possibility of reinstating deadlines, types of
deadlines subject to reinstatement, and requirements related to their reinstatement. These solutions,
although adopted in the interest of the parties, in the author’s opinion are too radical. Moreover,
they turned out to be unnecessary in practice and threaten the lack of security in legal proceedings.
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KONCEPCJA ,PRZYWR(')CENIA TERMINU W SPECUSTAWIE COVIDOWEJ
W SWIETLE TRADYCYJNYCH ROZWIAZAN PRAWA
ADMINISTRACYJIJNEGO W TYM ZAKRESIE

Streszczenie

Epidemia wirusa SARS-CoV-2 postawita ustawodawce i administracje przed nowymi i nagtymi
wyzwaniami. Podmioty odpowiedzialne w Polsce za proces legislacyjny ulegty atmosferze paniki
i wprowadzily do obrotu prawnego rozwigzania obalajace obowiazujace dotad kanony prawa
w zakresie mozliwosci przywrdcenia terminéw, typow terminéw podlegajacych przy wroceniu
i wymogow zwigzanych z ich przywroceniem. Rozwigzania te, cho¢ przyjete w interesie stron,
w ocenie autora s3 zbyt radykalne, a ponadto okazaly si¢ zbedne, w praktyce zagrazajac jednocze-
$nie brakiem bezpieczenstwa w obrocie prawnym.

Stowa kluczowe: epidemia COVID-19, specustawa covidowa, termin, przywrdcenie terminu
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WHISTLEBLOWING W SWIETLE NOWYCH ZASAD
DYREKTYWY O SYGNALISTACH A DOSWIADCZENIA LADU
KORPORACYJNEGO WYBRANYCH POLSKICH SPOLEK
ENERGETYCZNYCH

Wprowadzenie

Obecnie w pi$miennictwie! i w literaturze przedmiotu? po$wieca si¢ sporo
uwagi kwestiom dotyczacym zasad etycznego zglaszania nieprawidtowosci — inny-
mi stowy, cho¢ z do$¢ pejoratywnym wydzwiekiem — ,,etycznego donosicielstwa’.

W mysl nowo ukutej terminologii rzeczony ,,donosiciel” staje si¢ demaskatorem,

1 B. Baran, HR Compliance a ryzyka braku zgodnosci regulacyjnej oraz zarzqdzania zasobami
ludzkimi, https://iwww.prawo.pl/kadry/hr-compliance-a-ryzyka-braku-zgodnosci-regulacyjnej-oraz,
501786.html (21.07.2021); R. Gniezdzia, Ochrona sygnalistow: Nowe obowiqgzki dla przedsigbior-
cow, https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/1456305,0chrona-sygnalistow-obowiazki-przedsiebio
rcow.html (21.07.2021); P. Ledwon, Dyrektywa unijna: sygnalista pod ochrong takze w urzedzie,
https://www.rp.pl/Urzednicy/307079979-Dyrektywa-unijna-sygnalista-pod-ochrona-takze-w-urze
dzie.html (21.07.2021); A. Rutkowska, A. Kantor-Kilian, Akceptacja sygnalistow w miejscu pracy
i wdrozenie ich ochrony przez dyrektywe UE, https:/fwww.rp.pl/Sady-i-prokuratura/306109988-Akce
ptacja-sygnalistow-w-miejscu-pracy-iwdrozenie-ich-ochrony-przez-dyrektywe-UE.html (21.07.2021);
B. Tomanek, Sygnalisci ograniczq straty — dlaczego warto mie¢ procedury whistleblowingu, https:/
www.rp.pl/Kadry/303319965-Sygnalisci-ogranicza-straty---dlaczego-warto-miec-procedury-whistle
blowingu.html (21.07.2021); T. Wroblewski, Sygnalisci w spotkach gieldowych — po cichu i bocz-
nymi drzwiami, https://cowprawiepiszczy.com/2019/12/sygnalisci-w-spolkach-gieldowych-po-cichu-
-i-bocznymi-drzwiami/ (21.07.2021); M. Zarzycki, Kim jest sygnalista w projekcie ustawy o odpowie-
dzialnosci podmiotow zbiorowych, https:/Awww.rp.pl/Firma/304039994-Kim-jest-sygnalista-w-projekcie-
-ustawy-o-odpowiedzialnosci-podmiotow-zbiorowych.html (21.07.2021).

2 R. Hryniewicz, K. Krak, Sygnalisci w organizacji. Jak skutecznie wdrozyé system sygnali-
zowania nieprawidlowosci?, Warszawa 2019; Systemy zarzqdzania zgodnoscig. Compliance w prak-
tyce, red. B. Jagura, B. Makowicz, Warszawa 2019; J. Olszewski, Wazniejsze obowigzki informa-
cyjne w publicznych spétkach akeyjnych — na przykladzie spétek Skarbu Panstwa [W:] Spétki
Skarbu Panstwa na rynku kapitatowym, red. A. Kidyba, M. Michalski Warszawa 2017, s. 172 i n.

3 L. Kobron, Czy Polske czeka era ,, etycznych donoséw ”? Spoleczno-prawne aspekty dziatania whi-
stleblowera, ,,Zeszyty Naukowe Towarzystwa Doktorantow UJ Nauki Spoteczne” 2015, nr 10(1), s. 83 i n.
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sygnalista. Dotychczas z zasady autonomicznie funkcjonujace systemy zglaszania/
raportowania nieprawidtowosci | zwigzana z nimi ochrona zgtaszajacego staly si¢
w ostatniej dekadzie przedmiotem zwigkszonego zainteresowania prawodawcy
unijnego i ostatecznie znalazty swoj wyraz w nowej dyrektywie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochro-
ny osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii*. Tym samym stworzony zostal
w zasadzie nowy, uniwersalny system zgtaszania naruszen prawa Unii Europej-
skiej uwzgledniajacy wysoki standard ochrony osoby zgtaszajacej — sygnalisty.
Majgc na uwadze przede wszystkim kluczowy dla unijnej energetyki oraz statu-
owania zasad bezpieczenstwa energetycznego art. 194 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej® po reformie lizbofiskiej oraz szereg przepisow szczegdlnych,
zasadne jest podjecie wyrazonego w tytule artykutu tematu, bowiem funkcjono-
wanie wewnetrznych systemow whistleblowingowych w spotkach energetycznych
moze si¢ wigza¢ takze ze zglaszaniem naruszen prawa Unii.

Geneza pojecia whistleblowing’u oraz sygnalisty

Pojecie whistleblowing ma swoj anglosaski, sredniowieczny rodowod, byto
ono bowiem wowczas utozsamiane z alarmowaniem (poprzez gwizdanie na
gwizdku) ucieczki sprawcy z miejsca zdarzenia®. Powszechnie w literaturze
przedmiotu uznaje sie, ze amerykanska ustawa federalna z 1863 r. w wersji
pierwotnej The False Claims Act (FCA)’, okreslana takze mianem ustawy Lin-
colna®, jest pierwsza nowozytng regulacja kompleksowo okreslajacg $rodki
zwalczajgce naduzycia wobec rzadu federalnego dokonywane zarowno przez
osoby fizyczne, jak i prawne, w szczegolnosci bedace kontraktorami rzgdowy-
mi°. Zgodnie z przyjetym tam mechanizmem zglaszajacy (relator) niezwigzany
z rzadem oraz administracjg rzadowa zglasza skarge o nieprawidtowosciach
(w ramach postgpowania writ qui tam), a w zamian na podstawie The False
Claims Act moze otrzymac czes¢ wszelkich odzyskanych szkod (15-30% w za-
leznosci od réznych czynnikéw)!. Analogiczne rozwigzania znalazly swoje od-
bicie takze w The Whistleblower Protection Act wydanym w 1989 r.'!, The Sar-

4 Dz. Urz. UE z 26 listopada 2019 r., L 305/17 (dalej: dyrektywa o sygnalistach).

5 Dz.U. 2004, nr 90, poz. 864/2.

6. Kobron, Czy Polske czeka..., s. 83.

731 U.S.C. §§ 3729-3733.

8 .. Kobron, Czy Polske czeka..., s. 83.

9 Ibidem, s. 84.

10 https://www.justice.gov/sites/default/files/civil/legacy/2011/04/22/C-FRAUDS_FCA _Pri
mer.pdf (21.07.2021).

1 Pub.L. 101-12, 103 Stat. 16 ze zm. Przedmiotowa ustawa federalna zapewnita z kolei ochro-
ne pracownikom federalnym ujawniajacym niewlasciwe i nielegalne dziatania rzadu lub agencji
rzadowych. Bardziej szczegbtowo na ten temat zob. L.P. Whitaker, The Whistleblower Protection
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banes Oaxly Act'? z 2002 r., na ktérego powstanie miata bezposrednio wptyw
sprawa firmy energetycznej ENRON?®3, czy tez przyjeta w ramach ustawodaw-
czej reakcji na kryzys finansowy lat 2007/2009 Dodd-Frank Wall Street Reform
and Consumer Protection Act (powszechnie nazywana The Dodd-Frank Act).
Niewatpliwie zatem to wlasnie w Stanach Zjednoczonych wykrystalizowato si¢
wspotczesne rozumienie whistleblowingu jako mechanizmu — jak podaje W. Ro-
gowski — ujawniajacego przez pracownika (wspolpracownika, kontraktora) nie-
legalne, niemoralne lub bezprawne praktyki dokonywane w miejscu pracy —
poprzez poinformowanie oséb, ktore sg zdolne do podjecia skutecznych dziatan
dla ich powstrzymania®®. Wspomniany autor wskazuje takze, ze takie dziatanie
jest wreez ,,whasciwym naturze ludzkiej, samorodnym i samodzielnie wystepu-
jacym zjawiskiem spotecznym™2®.

Skutecznymi rozwigzaniami dotyczacymi zasad zglaszania naruszen, ktore —
co warto zauwazy¢ — nie stanowity jedynie dostosowania si¢ do prawodawstwa
Stanow Zjednoczonych, lecz staty si¢ elementem anglosaskiej etyki i kultury
organizacyjnej przedsigbiorstw jako wyraz tzw. good governance, zainteresowa-
ta si¢ takze Unia Europejska. Wyraz tej inspiracji znalez¢é mozna przede wszyst-
kim w takich aktach, jak: tzw. pakiet CRD IV/CRR, w sktad ktorego weszty:
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z 26 czerw-
ca 2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych
i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Capital
Requirements Regulation — CRR)Y oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2013/36/UE z 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkow dopuszczenia in-
stytucji kredytowych do dziatalno$ci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytu-
cjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE
i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Capital Requirements
Directive IV — CRD IV)® z niezwykle istotnym art. 71 po$wieconym procedurze
zgltaszania naruszen, czy tez pakiet MAR/MAD I, tj. rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014 z 16 kwietnia 2014 r. w sprawie nadu-
zy¢ na rynku (rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace

Act: An Overview. CRS Report for Congress, no. 3/2007, https://fas.org/sgp/crs/natsec/RL33918.pdf
(21.07.2021).

12 Pub. L. 107-204, 116 Stat. 745 (wlasciwie: Public Company Accounting Reform and Investor
Protection Act, takze: SOX lub SarOx), https://www.govinfo.gov/content/pkg/COMPS-1883/pdf/
COMPS-1883.pdf (15.08.2020).

13 £.. Kobron, Czy Polske czeka..., s. 84. Takze: M. Kleinhempel, Whistleblowing Not an Easy
Thing to Do, ,,Effective Executive” 2011, no. 7, s. 46.

14 Pub.L. 111-203, 124 Stat. 1376-2223. Uchwalona 21 lipca 2010 .

15 W. Rogowski, Whistleblowing, czyli czego sie nie robi dla pozyskania zaufania inwesto-
row, ,,Przeglad Cor-porate Governance” 2007, nr 2, s. 1.

16 1hidem.

17 Dz. Urz. UE z 27 czerwca 2013 r., L 176/1.

18 Dz. Urz. UE z 27 czerwca 2013 r., L 176/377.
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dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji
2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE?*® — tzw. rozporzadzenie MAR (od
ang. market abuse regulation) — czy tez rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 2017/1129 z 14 czerwca 2017 r. w sprawie prospektu, ktory
ma by¢ publikowany w zwiazku z ofertg publiczng papierow wartosciowych lub
dopuszczeniem ich do obrotu na rynku regulowanym oraz uchylenia dyrektywy
2003/71/WE. W §lad za tym ostatnim aktem prawnym uchwalona zostata nowe-
lizacja ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowa-
dzania instrumentoéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz
o spotkach publicznych, ktora weszta w zycie juz 30 listopada 2019 r., wprowa-
dzajaca dos¢ skrotowy w swojej tresci art. 97d dodany przez art. 1 pkt 81 ustawy
nowelizujacej z dnia 16 pazdziernika 2019 r.°

Polska praktyka na okre$lenie osoby ,,zglaszajacej nieprawidtowosci” uzywa,
jak to juz zostato wcze$niej wskazane — stowa sygnalista. Ujmujac je etymolo-
gicznie, warto zauwazy¢, ze ma ono tacinska konotacje od stowa signalis — sy-
gnatowy, a Stownik wyrazow obcych wskazuje, ze sygnalistg jest ,,osoba nadajaca
i odbierajaca sygnaly za pomocg okreslonych urzadzen?*. Nieco mniej popularne,
cho¢ w ocenie piszacego bardziej jezykowo adekwatne okreslenie to demaskator,
a wiec rzeczownik odczasownikowy majacy swoje pochodzenie w jezyku francu-
skim, gdzie demaskowac (démasquer) oznacza ,,ujawnia¢, odkrywac¢ ukryte za-
miary kogo$, zdradza¢ czyje$ utajnione stabe, niekorzystne lub ujemne cechy”?.

Nowa dyrektywa o sygnalistach — wazniejsze zmiany

Przedstawienie catosci wdrazanych zmian z natury rzeczy przekracza ramy
niniejszego opracowania®. Przede wszystkim jednak nalezy zaakcentowaé dwa
kluczowe elementy. Pierwszym elementem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwage, jest
cel samej regulacji, a wigc zgodnie z motywem 1 dyrektywy o sygnalistach cho-
dzi o nowg kategori¢ ,,zgltoszen naruszenia prawa Unii, ktore sg szkodliwe dla
interesu publicznego”. Innymi stowy, pojawia si¢ nowy ogolnoeuropejski system
ochrony de facto ,,interesu publicznego Unii Europejskiej”. Dos$¢ powiedzie¢, ze
takie sformutowanie ma spory potencjat pro futuro, pomimo ze postanowienia

19 Dz. Urz. UE z 12 czerwca 2014 r., L 173/1.

20 Wiecej na temat zrodel prawa mozna przeczyta¢ w publikacji autora: Ochrona sygnalisty
na rynku kapitalowym. Perspektywa wybranych spolek gietdowych [w:] Regulacje dotyczgce oséb
zglaszajgcych nieprawidlowosci, red. B. Baran, M. Ozo6g, Warszawa 2021.

2 Europa. Stownik wyrazéw obcych, red. 1. Kaminska-Szmaj, Wroctaw 2001, s. 770.

22 |pidem, s. 141.

23 Autor szczegdtowo omawia je w publikacji: Nowe europejskie prawo sygnalizowania nie-
prawidlowosci. Rozwigzana modelowe a polski projekt ustawy o ochronie oséb zglaszajgcych naru-
szenia prawa [w:] Prawo w dziafaniu (w procesie redakcyjnym).
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dyrektywy dzis dos¢ precyzyjne okreslaja zakres ,,interesu publicznego Unii Euro-
pejskiej”. Co rownie istotne, system ten zasadniczo nie jest ograniczony do kon-
kretnych obszarow gospodarki (jak to miato miejsce uprzednio w odniesieniu do
poszczegblnych elementéw sektora finansowego), lecz ma charakter uniwersalny,
obejmujgcy rowniez zakresem swojego zastosowania organy administracji rzado-
wej i samorzadowej. Nowa dyrektywa kreuje obowigzki, ktore w zamysle prawo-
dawcy Unii Europejskiej majg obja¢ wszystkich pracodawcow, ktorzy zatrudniajg
co najmniej 50 pracownikow, bez wzgledu na to, czy jest to sfera publiczna, czy
prywatna. Dyrektywa o sygnalistach wprawdzie przewiduje, ze dla podmiotow
zatrudniajacych 50-249 pracownikéw obligo wdrozenia nowego systemu moze
zosta¢ przesunigte do 17 grudnia 2023 r., jednak w przypadku wigkszych pod-
miotow (zatrudniajacych 250 i wiecej pracownikow) datg obowigzywania prze-
pisow bedzie okreslony w dyrektywie termin transpozycii, tj. 17 grudnia 2021 r.*
Drugim kluczowym elementem wdrazanych zmian jest okreslony w dyrek-
tywie o sygnalistach ogolnoeuropejski sposob zorganizowania systemu zgtasza-
nia nieprawidtowosci, ktory opiera si¢ na trzech filarach statuujacych obowiazki
pracodawcow?:
— wykreowanie kanalow wewngtrznych zgtoszen,
— stworzenie gwarancji ochronnych dla sygnalisty (osoby dokonujacej zgtoszenia)?,
— utworzenie i prowadzenie rejestru przyjetych zgtoszen przez wtasciwe podmioty.
Ta systematyczna unifikacja wynika z pozytywnych do$wiadczen samego pra-
wodawcy unijnego, jak réwniez inspiracji prawodawstwem Standéw Zjednoczonych.
Dyrektywa o sygnalistach wyrdznia zasadniczo dwie postacie aktywnosci sy-
gnalisty, tj. za pomoca:

24 Por. https://availo.pl/blog/2021/07/20/unijne-regulacje-dotyczace-sygnalistow/ (21.07.2021).

25 Podobnie: https://availo.pl/blog/2021/07/20/unijne-regulacje-dotyczace-sygnalistow/ (21.07.2021).

2% Zakaz stosowania srodkéw odwetowych (art. 19), katalog srodkéw wparcia (art. 20) oraz
$rodki ochronne przed dziataniami odwetowymi (art. 21). Zakaz z art. 19 dyrektywy o sygnalistach
obejmuje dziatania odwetowe podejmowane w formach: ,,a) zawieszenia, przymusowego urlopu
bezptatnego, zwolnienia lub rownowaznych $rodkow; b) degradacji lub wstrzymania awansu;
c) przekazania obowiazkow, zmiany miejsca pracy, obnizenia wynagrodzenia, zmiany godzin pracy;
d) wstrzymania szkolen; ¢) negatywnej oceny wynikow lub negatywnej opinii o pracy; f) natozenia
lub zastosowania jakiegokolwiek $rodka dyscyplinarnego, nagany lub innej kary, w tym finanso-
wej; g) przymusu, zastraszania, mobbingu lub wykluczenia; h) dyskryminacji, niekorzystnego lub
niesprawiedliwego traktowania; i) nieprzeksztatcenia umowy o pracg na czas okreSlony w umowe
o0 prace na czas nieokre$lony, w sytuacji gdy pracownik mogt mie¢ uzasadnione oczekiwania, ze
zostanie mu zaoferowane state zatrudnienie; j) nieprzedluzenia lub wcze$niejszego rozwiazania
umowy o pracg na czas okreslony; k) szkody, w tym nadszarpnigcia reputacji danej osoby, zwlasz-
cza w mediach spoteczno$ciowych, lub strat finansowych, w tym strat gospodarczych i utraty
dochodu; I) umieszczenia na czarnej liscie na podstawie nieformalnego lub formalnego porozu-
mienia sektorowego lub branzowego, co moze skutkowac¢ tym, ze dana osoba nie znajdzie w przy-
sztosci zatrudnienia w danym sektorze lub danej branzy; m) wcze$niejszego rozwigzania lub wy-
powiedzenia umowy dotyczacej towaréw lub umowy o $wiadczenie ustug; n) odebrania licencji
lub zezwolenia; 0) skierowania na badania psychiatryczne lub lekarskie”.
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— zgloszenia — ustnego lub pisemnego przekazania informacji na temat naruszen
(art. 5 ust. 3 dyrektywy o sygnalistach), ktére moze przybra¢ form¢ wewngtrz-
ng (w ramach danej organizacji/podmiotu prywatnego lub publicznego) oraz
zewnetrzng (dokonanie zgltoszenia wtasciwym organom),

— ujawnienia publicznego — podania do wiadomosci publicznej informacji na
temat naruszen (art. 5 ust. 6 dyrektywy o sygnalistach).

Zawezajac obszar badan do kwestii zwigzanych z tadem korporacyjnym spo-
tek, rozwazania nalezy w zasadzie ograniczy¢ jedynie do postaci zgtoszenia we-
wngtrznego. Nastgpuje ono na mocy art. 9 dyrektywy o sygnalistach za posred-
nictwem kanalow do przyjmowania zgloszen zaprojektowanych, ustanowionych
i obstugiwanych w bezpieczny sposob zaréwno zapewniajacy ochrong poufnosci
tozsamosci osoby dokonujacej zgloszenia i osoby trzeciej wymienionej w zgto-
szeniu, jak i uniemozliwiajacy uzyskanie do nich dostepu nieupowaznionym
cztonkom personelu. Kanaty, ktore sg ustanowione w danym podmiocie, muszg
umozliwia¢ dokonywanie zgloszen na pi$mie lub ustnie. Zgloszenie ustne moze
by¢ dokonane telefonicznie lub za posrednictwem innych systemow komunikacji
glosowej oraz na wniosek osoby dokonujacej zgloszenia za pomoca bezposred-
niego spotkania zorganizowanego w rozsagdnym terminie. Co istotne, prawodaw-
ca unijny wyznacza konkrety termin, w ktérym sygnalista ma uzyska¢ potwier-
dzenie przyjecie zgloszenia — 7 dni od jego otrzymania. Zgtoszenie naruszenia
powinno zostaé przekazane wyznaczonemu podmiotowi, ktérym moze by¢: oso-
ba/pracownik, wydzial podmiotu czy tez zewnetrzna osoba trzecia, ktory bedzie
wlasciwy do podejmowania odpowiednich dziatan nastepczych w zwigzku ze
zgloszeniami. Takie wskazanie powinno mie¢ charakter staty.

W mysl nowych zasad dyrektywa o sygnalistach naktada na podmiot otrzy-
mujacy zgloszenie obowigzek podjecia wlasciwych dzialan nastepczych z za-
chowaniem nalezytej starannosci. Dyrektywa dozwala, aby ta sama osoba lub ten
sam wydzial czy osoba trzecia, ktore przyjmuja zgltoszenia, komunikowaty sie
z osobg dokonujacg zgloszenia i w stosownych przypadkach zwracaty si¢ do niej
w celu uzyskania dalszych informacji oraz by przekazywac jej informacje zwrot-
ne. Dodatkowo jezeli prawo krajowe przewiduje taka mozliwo$¢, formute prze-
kazywania informacji i komunikacji mozna stosowa¢ rowniez W odniesieniu do
zgloszen anonimowych. Dyrektywa wyraznie akcentuje, aby postgpowanie zglo-
szeniowe odbyto si¢ w rozsadnym terminie, odgérnie narzucajac rozwigzanie,
wedle ktorego przekazanie informacji zwrotnych zgodnie z jej trescia ma nie
przekroczy¢ 3 miesigcy 0od potwierdzenia otrzymania zgloszenia lub w przypad-
ku niewystania potwierdzenia do osoby dokonujacej zgloszenia — 3 miesiecy od
uptywu 7 dni od dokonania zgtoszenia.

Na koniec postepowania zgtoszeniowego wedhug normy z art. 9 ust. 1 pkt g
dyrektywy ma zosta¢ wykonany obowiazek informacyjny (w sposob zrozumia-
ty i tatwo dostgpny) w zakresie procedur dokonywania ewentualnych zgtoszen
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zewnetrznych do whasciwych organéw zgodnie z art. 10 dyrektywy o sygnali-
stach oraz w stosownych przypadkach bezposrednio do instytucji, organow lub
jednostek organizacyjnych Unii.

Biorac pod uwagg fakt, ze w zasadzie wszystkie czotowe spotki sektora ener-
getycznego notowane sg na gietdzie, jak rowniez co do zasady przewazajacym
ich udzialowcem pozostaje Skarb Panstwa, wystgpowaé bedzie zbieg pod-
staw regulacyjnych dotyczacych ustanowienia mechanizmow zglaszania naru-
szen. Taki bowiem mechanizm przewiduje juz co do spotek gietdowych wspo-
minane juz wczesniej rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2017/1129 z 14 czerwca 2017 r. w sprawie prospektu, ktoéry ma by¢ publiko-
wany w zwiazku z ofertg publiczna papieréw wartoSciowych lub dopuszczeniem
ich do obrotu na rynku regulowanym oraz uchylenia dyrektywy 2003/71/WE?
i uchwalona na podstawie rozporzadzenia nowelizacja?®. Niemniej zwrdcié nale-
zy uwagg na rozne cele dyrektyw, a co za tym idzie — wypracowanie odpowied-
niego modelu hybrydowego czynigcego zado$¢ obu regulacjom. Warto zazna-
czy¢, ze w przypadku dyrektywy o sygnalistach polskie spotki energetyczne
w kontekscie ,,interesu publicznego Unii Europejskiej” zobligowane beda do
dostosowania swoich procedur m.in. dotyczacych zamowien publicznych (art. 2
ust. 1 lit. a ppkt (i) dyrektywy wz. z Zatagcznikiem Cze$¢ | A.) do nowych zasad,
gdyz zakresem zastosowania w obszarze zamoOwien objgta zostata m.in. dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE?.
Zasadne wydaje si¢ zatem dokonanie odpowiedniego przegladu mechanizmow
obecnie funkcjonujacych w reprezentatywnych, czotowych spotkach energetycz-
nych i ich grupach kapitatlowych.

Systemy zglaszania naruszen w wybranych spétkach energetycznych

Polskie Gérnictwo Nafty i Gazownictwo S.A.%

W 2021 r. w rankingu stockwatch.pl PGNiG S.A. znalazto si¢ na pozy-
cji 7. jako pierwszy polski koncern energetyczny®! z kapitalizacjg na poziomie

21 Dz. Urz. UE z 30 czerwca 2017 r., L 168/12.

28 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o zmianie ustawy o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spotkach
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 2217).

2 Dz. Urz. UE z 28 marca 2014 r., L 94/243.

30 Analizy dotyczacej procedur sygnalizacyjnych PGNiG S.A. dokonywatem wcze$niej na
gruncie uprzedniego okresu sprawozdawczego w publikacji Ochrona sygnalisty..., s. 162-164.

31 Wyzej, bo na 4. miejscu, sklasyfikowany zostat czeski CEZ a.s., koncern energetyczny dziata-
jacy w wielu krajach Europy Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej oraz w Turcji, notowany na gietdzie
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36,46 mld zt*2. Spotka jest podmiotem dominujgcym grupy kapitatowej bedace;j

liderem rynku gazu ziemnego w Polsce, zajmujacej si¢ w szczegolnoSci poszu-

kiwaniami i wydobyciem gazu ziemnego oraz ropy naftowej, a takze za posred-

nictwem spotek grupy importem, magazynowaniem, sprzedaza, dystrybucja paliw

gazowych i ptynnych, jak rowniez produkcjg oraz dystrybucja ciepta i energii

elektrycznej®. Sprawozdanie Grupy Kapitatowej PGNiG na temat informacji

niefinansowych za rok 2020 r. nie posiada wyodrgbnionej sekcji poswieconej

procedurze zglaszania naruszen, jednak w ramach ,,ryzyk etycznych” w punk-

cie 8.4 dokonano ich kategoryzacji®*:

— ryzyko wystgpienia zjawiska korupcji i tapownictwa,

— ryzyko utraty reputacji i wizerunku spotki jako rzetelnej organizaciji,

— ryzyko niekorzystnego rozporzadzania mieniem spotki przez skorumpowane-
go pracownika,

— ryzyko przyjecia/wrgczenia prezentu, upominku bez zgloszenia go do rejestru
korzysci,

— ryzyko niedostatecznej swiadomosci pracownikow w zakresie potrzeby moni-
torowania i raportowania o zaistnieniu zdarzen korupcyjnych,

— ryzyko wycieku lub utraty danych,

— ryzyko nierespektowania praw pracowniczych.

W celu eliminowania wymienionych rodzajow ryzyka w przewazajacej wigk-
szo$ci zastosowanie ma pochodzacy z 2019 r. Kodeks Standardéw Etycznych GK
PGNIiG*, w ktorym m.in. znajduje si¢ opis standardowej procedury zglaszania
,zachowan, ktore naruszajg zasady etyki przez pracownikoéw lub osoby niezatrud-
nione w GK PGNiG”. W pierwszej kolejnosci bedzie to przetozony pracownika
zglaszajacego. Ponadto organizacyjnie ustalona zostata mozliwos$¢ zgloszenia sig
do ,,0soby odpowiedzialnej za etyke i compliance w spotce” lub tez ,,jezeli kon-
takt z tymi osobami jest niemozliwy lub z innych wzgledéw utrudniony (zwtasz-
cza w przypadku, gdy moze podejrzewac, ze zgloszenie przelozonemu mogtoby
sta¢ si¢ przyczyng trudnosci lub braku podjecia dziatah zapobiegawczych badz
naprawczych), do Pelnomocnika ds. etyki w GK PGNiG”*¢, Do Petnomocnika ds.
etyki zwrocié¢ si¢ mozna zaréwno za pomoca specjalnego formularza przestanego
mailem, poprzez korespondencje tradycyjng czy tez w drodze kontaktu osobistego.

w Pradze i Warszawie, z kapitalizacja na poziomie 57,40 mld zt. https://www.stockwatch.pl/ranking-
-kapitalizacji/ (21.07.2021).

32 https://www.stockwatch.pl/ranking-kapitalizacji/ (21.07.2021).

33 Sprawozdanie Grupy Kapitalowej PGNiG na temat informacji niefinansowych za rok 2020,
http://pgnig.pl/documents/10184/2802705/PL_6_Sprawozdanie_GK_PGNIG_na_temat_informacji
_niefinansowych_2019.pdf/73bbbad8-d3d2-4df5-97d8-e58f3c0c23a5 (21.07.2021), s. 5.

34 Ibidem, s. 100-101.

3 Kodeks Standardéw Etycznych GK PGNiG, http://pgnig.pl/documents/10184/46753/PGNIG_
KodeksEtyki_2019_ OK+z+pdp.pdf/5806f24e-b0d9-4f1f-85e6-b25c770d6846 (21.07.2021).

3 1bidem, s. 30.
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Taki sposob zatatwiania kwestii naruszen w spotce PGNiG S.A. i Grupie
Kapitatowej obowigzuje juz przeszto 10 lat, gdyz odniesienia do jego stosowania
mozemy znalez¢ w dokumencie Odpowiedzialna energia. Wprowadzenie do
Raportu Spotecznego GK PGNiG 2010% . Pelnomocnikiem ds. etyki GK PGNiG
pozostaje nadal J. Anysz. Wspolpracuje on przede wszystkim z ogdlnym Dzia-
tem Compliance PGNiG S.A., aby promowac¢ postawy etyczne wsrdd pracowni-
kow, jak rowniez na biezaco monitorowaé przestrzeganie Kodeksu etyki zarowno
poprzez przyjmowanie, jak i oceng zgloszen (sygnatow) pracownikow o naru-
szeniu zasad etyki®. Zalozono takze systemowg wspotprace Pelnomocnika z Ko-
mitetem ds. etyki w GK PGNIG i Koordynatorami ds. etyki i compliance w in-
nych spétkach z GK PGNiG*.

Co istotne, dos¢ niedawno ustanowiony zostal zewnetrzny kanat sygnaliza-
cyjny w postaci elektronicznego ,,Formularza zgloszenia podejrzenia nieprawi-
dtowosci/naduzy¢/korupcji”, dzigki ktoremu nie tylko pracownicy, ale roéwniez
inni ,,interesariusze PGNiG S.A. majg mozliwo$¢ w sposob poufny i zapewnia-
jacy calkowita anonimowo$¢ zglosi¢ swoje podejrzenia lub wiedzg na temat
wszelkich nieprawidtowoéci w Spotce”®. Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze
nie jest to kanat stuzacy sktadaniu reklamacji, co wydaje si¢ by¢ zrozumiate,
szkoda jednak, ze zakresu wykorzystania formularza nie rozszerzono na catg
GK PGNIG, a jedynie ograniczono go PGNiG S.A. To ostatnie rozwigzanie wy-
chodzi juz naprzeciw postanowieniom dyrektywy 2019/1937.

PKN Orlen S.A.

Kolejnym polskim potentatem energetycznym, sklasyfikowanym w 2021 r.
na 10. miejscu w rankingu stockwatch.pl, jest PKN Orlen S.A. z kapitalizacjg na
poziome 30,13 mld zt*!. Jest to podmiot dominujacy w Grupy Kapitatowej Or-
len, ktora zajmuje sie przede wszystkim przerobem ropy naftowej na benzyny
bezotowiowe, olej napedowy, olej opatowy, paliwo lotnicze, a takze tworzywa
sztuczne i wyroby petrochemiczne*?. W swoim portfolio Grupa Kapitalowa ma
siedem rafinerii w Polsce, Czechach i na Litwie, a taczne moce przerobowe Or-
lenu wynoszg okoto 28 min ton ropy rocznie**. Obecnie PKN Orlen S.A. posiada
sie¢ blisko 2 800 stacji paliw zlokalizowanych w Polsce, Niemczech, Czechach

37 http://pgnig.pl/documents/10184/247756/PGNiG_raport_spoleczny_lowres_poprawka.pdf/
6b99bb39-9f14-4d42-bb47-da8943ed453e (21.07.2021).

38 http://pgnig.pl/dzialania-spoleczne/odpowiedzialny-bhiznes/compliance-i-etyka-w-gk-pgnig
(21.07.2021r).

39 Ibidem.

40 |bidem.

41 https://www.stockwatch.pl/ranking-kapitalizacji/ (21.07.2021).

42 https://www.stockwatch.pl/gpw/pknorlen,notowania,wskazniki.aspx (21.07.2021).

43 Ibidem.
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i na Litwie. Co istotne, chcac przerodzi¢ si¢ w koncern multienergetyczny,
GK Orlen posiada koncesje na ladowe i morskie poszukiwania nie tylko ropy
naftowej, ale rowniez gazu ziemnego na terenie catego kraju, a poprzez przejecie
GK Energa aktywnie wchodzi na rynek elektroenergetyczny.

W Sprawozdaniu na temat informacji niefinansowych Grupy Orlen oraz
PKN Orlen za rok 2020* wymieniany jest inny strategiczny dokument zatytuto-
wany Wartosci i zasady postepowania PKN ORLEN S.A. Jego autorzy okreslaja
go mianem ,,przewodnika dotyczacego relacji zarbwno wewnatrz firmy, ale row-
niez w otoczeniu zewngtrznym. Jest to dokument przygotowany w celu zapew-
nienia godnych i przyjaznych warunkdéw pracy, zawierajacy zasady wzajemnego
funkcjonowania w PKN ORLEN i spotkach Grupy ORLEN”. Zawiera on takze
opis zasad dotyczacych zglaszania naruszen. Co warte uwagi, zgtaszanie naru-
szen W calej strukturze organizacyjnej pozostaje stosunkowo dobrze zorganizo-
wane. Po pierwsze, zatozona zostata multikanatowos¢ sposobow, jakie sygnalista
ma do dyspozycji, aby dokonaé zgtoszenia naruszeh. W schematycznym ujeciu®®
w ramach opcji nr 1 pracownik za pomocg rozmowy osobistej lub telefonicznej,
a takze na drodze mailowej moze powiadomi¢ swojego przetozonego, ktory zaj-
mujac si¢ sprawg, dokonuje jej oceny i w zaleznosci od kompetencji podejmuje
decyzje na swoim poziome lub przekazuje informacje dotyczace naruszenia wy-
magajacego konsultacji lub szerszego zakresu rozpatrzenia naruszenia do Prezesa
Zarzadu lub innej wskazanej przez niego osoby. Do tych 0s6b rowniez powinien
si¢ zwroci¢ pracownik, ktory zglasza naruszenie ,,warto$ci i zasad postgpowa-
nia Grupy ORLEN”. W przypadku, gdy nie chce on lub nie moze zgtosi¢ ich
przetozonemu, W ramach tzw. opcji nr 2 moze to uczyni¢ za pomoca bezpo-
sredniej rozmowy, poczty tradycyjnej, telefonu lub e-maila. W przypadku opcji
nr 1 i 2 zakladana jest przekazywana od przetozonych na biezaco informacja
zwrotna o podjetych dziataniach. Gdyby jednak sprawy naruszen dotyczyty np.
istotnych os6b w strukturze organizacyjnej Spotki, pracownik moze skorzystaé
z opcji nr 3, tj. zwrocenia si¢ do Rzecznika ds. Etyki PKN Orlen S.A. — zar6wno
w drodze osobistej rozmowy, zgloszenia telefonicznego, poczts tradycyjna, jak
i e-mailem. Rzecznik bedzie informowal pracownika o przyjeciu zgloszenia do
rozpatrzenia, a takze udzieli informacji zwrotnej o rozpatrzeniu zgtoszenia naru-
szenia W ciggu 15 dni roboczych, przy czym w uzasadnionych przypadkach ter-
min ten moze zosta¢ przedtuzony. Opcja nr 4 jest mozliwos¢ skorzystania przez
pracownika z Anonimowego Systemu Zgtaszania Nieprawidtowosci (ASZN), ktory
jest prowadzony przez Biuro Kontroli i Bezpieczenstwa PKN Orlen S.A. i mozna

4 https://www.orlen.pl/PL/BiuroPrasowe/Strony/PKN-ORLEN-sfinalizowa%C5%82-przej%
C4%99cie-Grupy-ENERGA.aspx (21.07.2021).

4 https://www.orlen.pl/PL/Relacjelnwestorskie/InformacjeFinansowe/Strony/Sprawozdania
Finansowe.aspx (21.07.2021).

46 https://iwww.orlenlaboratorium.pl/PL/OFirmie/Documents/Nasze_wartosci.pdf (21.07.2021).
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si¢ do niego zglosi¢ za posrednictwem poczty tradycyjnej, e-maila, telefonu, tele-
faksu, na drodze rozmowy osobistej czy przy uzyciu dedykowanej skrzynki na
korespondencje*’. Pluralizm wyboru mozliwosci i sposobow kontaktu z pewno-
$cig nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, tym bardziej ze z opcji nr 3 i 4 moga
tez skorzysta¢ interesariusze zewnetrzni®, Warto na marginesie zauwazy¢, ze
PKN Orlen S.A. to jedyna w Polsce i w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej
firma, ktora zostata osiem razy z rzedu wyrdzniona w prestizowym rankingu
World’s Most Ethical Company przygotowywanym przez zespot ekspertow
amerykanskiego Ethisphere Institute®.

PGE Polska Grupa Energetyczna S.A.

W 2021 r. w rankingu stockwatch.pl kolejny ,,polski champion™®® energe-
tyczny — PGE S.A. — sklasyfikowany zostat na pozycji 20. z kapitalizacja na
poziomie 16,04 mld z**. PGE S.A. wraz z calg Grupg Kapitalowg PGE uznawa-
ne jest za najwicksze w Polsce przedsigbiorstwo sektora elektroenergetycznego
pod wzglgdem przychodoéw i generowanego zysku, a dzigki potaczeniu wtasnych
zasobow paliwa i wytwarzania energii oraz posiadaniu sieci dystrybucyjnych
dostarcza energie elektryczng bezposrednio do ponad 5 min klientow®2. Spra-
wozdanie na temat informacji niefinansowych PGE Polskiej Grupy Energetycz-
nej oraz Grupy Kapitafowej PGE za rok 2020° w rozdziale 3 Etyka i zgodnosé
z prawem zawiera sekcj¢ dotyczaca ,,Systemu komunikowania nieprawidtowo-
$ci”. Zgodnie z zaprezentowang tam informacja pracownicy a takze interesariusze
zewnetrzni ,,maja prawo i obowigzek zglasza¢ incydenty niezgodnosci, w tym
podejrzenie lub wystgpienie nieprawidlowosci, ktorych skutki moga by¢ szko-
dliwe dla spotek Grupy Kapitatowej PGE. Zgtoszenia moga dotyczy¢ w szcze-
golnosci dziatan o charakterze przestepczym, korupcyjnym, tamania praw czlo-
wieka czy konfliktu interesow™*. Zgloszenie nieprawidlowosci mozna dokonaé
za pomocg kilku alternatywnych sposobow:

— do bezposredniego przetozonego,
— do komorki whasciwej ds. Compliance (w spotce dominujacej lub w spotkach
zaleznych),

47 Ibidem.

8 https://raportzintegrowany2018.orlen.pl/pl/nasze-wartosci-i-zasady-postepowania (21.07.2021).

9 https://www.orlen.pl/PL/Odpowiedzialny _Biznes/Kodeks_etyki/Strony/PKN-ORLEN-Worlds-
-Most-Ethical-Company.aspx (21.07.2021).

50 https://forsal.pl/artykuly/924871,swiatowe-championy-z-polski-kghm-pge-pkobp-pkn-orlen-
-pgnig-lotos.html (21.07.2021).

51 https://www.stockwatch.pl/ranking-kapitalizacji/ (21.07.2021).

52 https://www.stockwatch.pl/gpw/pge,notowania,wskazniki.aspx (21.07.2021).

53 https://www.gkpge.pl/relacje-inwestorskie/Materialy-do-pobrania (21.07.2021).

54 Sprawozdanie na temat informacji niefinansowych PGE Polskiej Grupy Energetycznej oraz
Grupy Kapitalowej PGE za rok 2020, s. 16.
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— za poSrednictwem dedykowanego adresu e-mail,
— za pomocg specjalnej infolinii,
— za posrednictwem poczty do dyrektora Departamentu Compliance z dopiskiem
na kopercie ,,do rgk whasnych”, co mozna uczyni¢ réwniez anonimowo.
Calosciowo system zglaszania naruszen koordynowany jest wewngtrznie przez
Departament Compliance PGE Polskiej Grupy Energetycznej S.A. Co ciekawe,
Sprawozdanie nie podaje doktadnej liczby spraw i ich rodzaju, ograniczajac si¢
jedynie do stwierdzenia, ze okoto 23% spraw ze zgloszef naruszen dotycza-
cych spotek Grupy PGE w 2020 r. zwigzanych byto z obszarem praw cztowie-
ka®. PGE S.A. deklaruje, ze jego system jest zgodny ze standardami wyznaczo-
nymi przez Gietde Papierow Wartosciowych: ,,Standardy rekomendowane dla
systemu zarzgdzania zgodnos$ciag w zakresie przeciwdziatania korupcji oraz sys-
temu ochrony sygnalistow w spétkach notowanych na rynkach organizowa-
nych przez Gietde Papierow Wartosciowych w Warszawie”, a wlasciwe postawy,
przyjete wartosci i etyczne standardy dziatania w zakresie etyki i zgodnosci z pra-
wem determinuje Kodeks etyki Grupy PGE, ktory stanowi nadrzedng deklaracje
i podstawe dla innych regulacji wewnetrznych oraz wytycznych®®,

Lotos S.A.

Kolejng grupg kapitatows sklasyfikowang przez stockwatch.pl 2021 r.
jest Grupa Lotos S.A., koncern naftowy prowadzacy dziatalno$¢ w Polsce
i poza jej granicami, ktora uplasowala si¢ na miejscu 25. z kapitalizacjg na po-
ziome 9,49 mld zI°’. Koncern zajmuje si¢ wydobyciem i przerobem ropy nafto-
wej oraz sprzedaza hurtowg i detaliczng produktow naftowych. Jest producentem
i dostawcg m.in. benzyny bezotowiowej, oleju napedowego, oleju napedowego do
celow opatowych, paliwa lotniczego oraz ciezkiego oleju opatowego, a produkuje
i sprzedaje oleje smarowe i asfalty®®. Obecnie trwa proces przejecia Grupy Kapita-
towej Lotos przez PKN Orlen S.A. Pomimo to warto zauwazy¢ swoisty dualny
system zglaszania naruszen i naduzy¢. Sprawozdanie Zarzgdu z dziatalnosci Gru-
py LOTOS S.A. oraz jej grupy kapitatowej za rok 2020%° opisuje oba te instru-
menty, ktore w praktyce korporacyjnej innych grup kapitatowych pozostaja zu-
nifikowane. W ujeciu wdrozonym przez Grupg Kapitatowa Lotos, jezeli chodzi
0 materi¢ ,,naruszen”, nalezy odwota¢ si¢ do dzialajacego w koncernie ,,Programu

55 Ibidem, s. 17.

%6 1hidem.

57 https://www.stockwatch.pl/ranking-kapitalizacji/ (21.07.2021).

%8 https://www.stockwatch.pl/gpw/lotos,notowania,wskazniki.aspx (21.07.2021).

%9 Sprawozdanie Zarzqdu z dziatalnosci Grupy LOTOS S.A. oraz jej grupy kapitatowej za rok 2020,
https://inwestor.lotos.pl/1185/p,194,i,1085/raporty_i_dane/raporty_biezace/zamieszczenie_na_stro
nie_internetowej_grupy_lotos_sa_oswiadczenia_na_temat_informacji_niefinansowych_za_rok_2020
(21.07.2021),s. 4 in.
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etycznego”, ktory dedykowany jest zarowno dla pracownikéw, jak i interesariuszy

zewnetrznych. Sktadaja sie na niego: Kodeks etyki, Rzecznik ds. etyki, kanaty

zgloszeniowe naruszen kodeksu, edukacja pracownikéw oraz dziatania na rzecz

tatwej komunikacji®®. Kodeks etyki okresla system warto$ci etycznych oraz normy

1 standardy postgpowania, ktorymi kazdy z pracownikow GK Lotos powinien si¢

kierowaé w miejscu pracy oraz w relacjach zewnetrznych, w tym w relacjach

z interesariuszami®l, W przypadku zgloszen naruszen Kodeksu etyki wiasciwg

osobg odpowiedzialng za rozpatrzenie bedzie Rzecznik ds. etyki Grupy Kapitatowej

Lotos — co istotne — pod warunkiem, ze zgloszenia nie sa one anonimowe. W tym

wypadku dane osoby zgltaszajacej naruszenie (sygnalisty), jesli taka jest jej wola,

s przez Spotke zachowane do wiadomosci wytacznie osoby rozpatrujacej zgho-

szenie®2, W ramach form kontaktu z Rzecznikiem Sprawozdanie wymienia®®:

— bezposrednie spotkanie w porze dogodnej dla pracownika, umowione wcze-
$niej przez telefon,

— rozmowe telefoniczng lub nagranie wiadomosci,

— przestanie e-maila na dedykowany adres,

— wypetnienie elektronicznego formularza zgloszenia® oraz

— wyslanie pisma ze zgloszeniem poczta tradycyjna.

Kodeks etyki wskazuje, ze Rzecznik po otrzymaniu zgloszenia moze przysta-
pi¢ do wyjasnienia sprawy samodzielnie lub angazujgc whasciwa merytorycznie
osobe lub jednostke z GK Lotos. O swoich dziataniach informuje Prezesa Zarzadu
Grupy Lotos S.A. oraz Prezesa Zarzadu Spoiki, ktorej zgloszenie dotyczy. Osoba
zglaszajaca otrzymuje odpowiedz w zakresie podjetych dalszych dziatan®,

Druga grupa zgloszen obejmuje natomiast materi¢ dotyczacg przeciwdziata-
nia korupcji, naduzyciom oraz konfliktom interesu. W Grupie Kapitatowej Lotos
obowiazuje dokument Polityka przeciwdziatania naduzyciom determinujacy od-
rebng procedure w tym zakresie. W GK Lotos pojecie naduzycie jest rozumiane
jako ,.celowe dziatanie lub zaniechanie dziatania, stanowigce ztamanie przepi-
sOw prawa lub zasad obowigzujacych w Grupie Kapitatowej LOTOS, w wyniku
ktérego dopuszczajgca si¢ go osoba odnosi nieuprawnione korzysci lub ktorego
rezultatem sg nieuzasadnione straty ponoszone przez firme¢. Za naduzycie uwa-
zane sg wszelkie formy zachowan korupcyjnych”®. Omawiajac to zagadnienie,

80 1hidem, s. 191.

61 https://www.lotos.pl/179/c,25/grupa_kapitalowa/kontakt (21.07.2021).

62 1hidem.

83 Sprawozdanie Zarzqdu 7 dziatalnosci Grupy LOTOS S.A. oraz jej grupy kapitatowej za rok 2020,
s. 191.

64 Do$¢ rozbudowany, dedykowany formularz znajduje si¢ na stronie: https://odpowiedzialny.
lotos.pl/1073/nasza_odpowiedzialnosc/w_biznesie/kodeks_etyki#form (21.07.2021).

85 Kodeks etyki Grupy Lotos S.A., https://odpowiedzialny.lotos.pl/1073/nasza_odpowiedzialno
sc/w_biznesie/kodeks_etyki#form (21.07.2021), s. 23.

% https://www.lotos.pl/179/c,25/grupa_kapitalowa/kontakt (21.07.2021).
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warto zauwazy¢, ze Sprawozdanie Zarzqdu wskazuje, ze wlasnie w 2020 r. ,,zak-
tualizowano kanaty powiadamiania w przypadku wystgpienia uzasadnionych
podejrzen popelnienia naduzycia przez kierownictwo, pracownikow Grupy Ka-
pitatowej LOTOS oraz dostawcow, wykonawcow lub innych podmiotéw zwigza-
nych biznesowo z Grupg Kapitatowg LOTOS®". Zgloszen naduzy¢é mozna takze
dokonywac za posrednictwem kilku kanatow, jak:
— rozmowa telefoniczna lub nagranie wiadomosci na dedykowanej infolinii,
przestanie wiadomosci na specjalny adres e-mail,
— wypelnienie elektronicznego formularza zgtoszeniowego®,
skierowanie pisma na adres Szefa Biura Kontroli Wewnetrznej Grupa Lotos S.A.
Wszystkie wymienione kanaty sa odrgbne od kanatow zgloszen naruszen etycz-
nych i mozna z nich skorzysta¢ anonimowo. Informacje otrzymane za posrednic-
twem tych kanatow trafiaja bezposrednio do Szefa Biura Kontroli Wewnetrzne;j
i poddawane sa wyjasnieniu w trybie postgpowania sprawdzajacego lub kontrol-
nego®. Wedle przyjetej procedury zgtoszenia i pozostate informacje Szef Biura
Kontroli Wewnetrznej przekazuje w postaci comiesiecznego raportu do Dyrekto-
ra ds. Bezpieczenstwa i Kontroli Wewnetrznej Grupy Lotos S.A. Jezeli istnieje
podejrzenie wystgpienia naduzycia, Biuro Kontroli Wewngtrznej ma podjaé bez-
zwlocznie dziatania ukierunkowane na zgromadzenie wszelkich informacji umoz-
liwiajacych ustalenie, czy faktycznie doszto do naduzycia, oraz przeprowadza
czynnosci W celu dokonania prawidtowej kwalifikacji danego zdarzenia. Jezeli
naduzycie zostanie potwierdzone, inicjowane sg dzialania w zakresie odpowie-
dzialno$ci porzadkowej, personalnej, korporacyjnej lub materialnej, a takze zabez-
pieczajace przed wystapieniem podobnych przypadkéw w przysztosci, a w razie
potrzeby zawiadomienie odpowiednich organdw oraz wystapienie na droge sado-
wa przeciwko sprawcy naduzycia w celu naprawienia szkody poniesionej przez
Spotke™. Catos¢ dokumentacji potwierdzajacej wystgpienie naduzycia przekazy-
wana jest wtasciwym organom, ktore zostaly powiadomione o tym naduzyciu.

Tauron Polska Energia S.A.

Na miejscu 33. w 2021 r. w rankingu stockwatch.pl znalazt si¢ Tauron Polska
Energia S.A. z kapitalizacjg na poziomie 5,73 mld zt"*. Grupa Kapitatowa Tauron
specjalizuje si¢ w zakresie dystrybucji i sprzedazy detalicznej energii elektrycznej,

87 Sprawozdanie Zarzqdu z dziatalnosci Grupy LOTOS S.A. oraz jej grupy kapitatowej za rok 2020,
s. 192.

8 https://odpowiedzialny.lotos.pl/1700/nasza_odpowiedzialnosc/w_biznesie/polityka_przeciw
dzialania_naduzyciom (21.07.2021).

89 Sprawozdanie Zarzqdu z dziatalnosci Grupy LOTOS S.A. oraz jej grupy kapitatowej za rok 2020,
s. 192.

0 Przeciwdziatanie naduzyciom w Grupie Kapitatowej LOTOS, https://odpowiedzialny.lotos.pl/
1700/nasza_odpowiedzialnosc/w_biznesie/polityka_przeciwdzialania_naduzyciom (21.07.2021), s. 2.

L https://www.stockwatch.pl/ranking-kapitalizacji/ (21.07.2021).
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bedac drugim producentem energii elektrycznej w Polsce oraz dysponuje blisko

20-procentowym udziatem w wydobyciu wegla kamiennego w Polsce’. Spra-

wozdanie na temat informacji niefinansowych Grupy Kapitalowej Tauron za rok

20207 zawiera do$¢ obszerne informacje dotyczace ,,procedur nalezytej staran-

noéci”. Co wazne, ,,nalezyta starannos¢” w GK Tauron moze by¢ wykazana na

podstawie szeregu dziatan, m.in.’:

— przyjecia i stosowania Kodeksu Odpowiedzialnego Biznesu Grupy Tauron,

— przyjecia i stosowania Polityki Zgodnos$ci Grupy Tauron,

— uregulowania funkcji zarzadzania zgodno$ciag w Grupie Tauron,

— przyjecia i stosowania Polityki antykorupcyjnej w Grupie Tauron

— dostosowania do rekomendacji dotyczacych zakazu tworzenia mechanizmow
stuzacych finansowaniu korzysci majatkowych i osobistych,

— przeprowadzania szkolen z zakresu zgodnosci,

— rozpoczecia procesu wdrazania klauzul antykorupcyjnych do stosowania
w umowach,

— przyjecia i stosowania Zasad przyjmowania i wreczania upominkéw w Gru-
pie Tauron,

— uregulowania kwestii dotyczacych sponsoringu,

— uregulowania i wdrozenia Systemu Zgtaszania Naduzy¢ w Grupie TAURON
oraz prowadzenia postepowan wyjasniajacych,

— wadrozenia i stosowania Procedury Oceny Wiarygodnosci Kontrahentow w Gru-
pie Tauron,

— wdrozenia i stosowania Zasad postgpowania w przypadku kontroli w spotkach
Grupy Tauron,

— wdrozenia i stosowania Procedury przeciwdziatania praniu pieni¢gdzy oraz fi-
nansowaniu terroryzmu Grupy Tauron.

GK Tauron bardzo skrupulatnie zdaje si¢ podchodzi¢ do kwestii zgtaszania
naruszen i ochrony sygnalistow, co mozna wywnioskowac na podstawie poglebio-
nej lektury Sprawozdania. Ograniczajac si¢ jedynie do zagadnienia systemu zgta-
szania naduzy¢, stwierdzi¢ nalezy, ze jego ramy precyzuja przede wszystkim dwa
kluczowe dokumenty: Kodeks Odpowiedzialnego Biznesu Grupy Tauron oraz
Polityka Zgodnos$ci Grupy Tauron. W ramach wdrozonego systemu umozliwiono
zarébwno pracownikom, jak i interesariuszom zewngtrznym sygnalizowanie naru-
szen Kodeksu oraz dziatan niezgodnych z prawem za posrednictwem jasno usta-
lonych kanatow komunikacji. Przedmiotowe regulacje wskazuja, ze ,.kazdy pra-
cownik w przypadku wejscia w posiadanie informacji o dziataniach niezgodnych
z prawem lub postanowieniami Kodeksu, watpliwosci, co do zgodnoS$ci poste-

72 https://www.stockwatch.pl/gpw/tauronpe,notowania,wskazniki.aspx (21.07.2021).

73 Sprawozdanie na temat informacji niefinansowych Grupy Kapitatowej Tauron za rok 2020,
https://www.tauron.pl/tauron/o-tauronie/-/media/tauron/o-tauronie/esg/sprawozdanie_nt_informacji_
niefinansowych_2020_ESG.ashx (21.07.2021r.), s. 150.

4 Ibidem.
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powania z przepisami prawa lub zasadami okre$lonymi w Kodeksie, powinien
skonsultowac si¢ ze swoim przetozonym lub Pelnomocnikiem ds. Zgodnosci lub
Koordynatorem ds. Zgodnosci albo Komisja Etyki funkcjonujaca w danej Spot-
ce”®. W ramach dziatalno$ci Grupy Tauron istnieje rowniez mozliwo$¢ skorzy-
stania z dedykowanego elektronicznego Formularza Zgtoszenia Naduzycia’®, kto-
ry pomyslany zostat przede wszystkim z my$lg o interesariuszach zewn¢trznych
oraz 0 osobach chcacych ujawnia¢ nieprawidtowosci anonimowo. Co do pozosta-
tych kanatow zgloszen Sprawozdanie okresla je nastgpujgco’’:

— osobiscie do bezposredniego przetozonego, Pelnomocnika ds. Zgodnosci lub
Koordynatora ds. Zgodnosci,

— pisemnie na adres Pelnomocnika ds. Zgodnosci,

— telefonicznie na dedykowany numer telefonu,

— poprzez dedykowany e-mail.

Wszystkie one stuzg do zglaszania zachowan niezgodnych z obowigzujacym
prawem, regulacjami wewnetrznymi lub wewnatrzkorporacyjnymi GK Tauron albo
normami etycznymi okre§lonymi w Kodeksie Odpowiedzialnego Biznesu Grupy
Tauron™. Sprawozdanie zauwaza takze jedng bardzo wazng w ocenie piszgcego
droge, a mianowicie w szczegdlnych przypadkach zgloszenia moga by¢ Kiero-
wane pisemnie bezposrednio do Rady Nadzorczej Spotki’®. Takie rozwigzanie
nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie.

Uruchomione zgloszeniem postepowanie w zaleznosci od osoby, do ktorej
trafia, przedstawia sie¢ w nastgpujacy sposob®’:

1. W przypadku zgtoszenia si¢ pracownika do przetozonego powinien on bez-
zwlocznie poinformowac o tym fakcie Pelnomocnika ds. Zgodnosci, a w spot-
ce innej niz Tauron Polska Energia — wtasciwego Koordynatora ds. Zgodnosci.

2. Pelnomocnik ds. Zgodnos$ci lub odpowiednio Koordynator ds. Zgodno$ci po
otrzymaniu zgtoszenia potwierdza osobie dokonujacej zgtoszenia fakt jego
przyjecia (co oczywiscie nie dotyczy zgtoszen anonimowych), po czym do-
konuje stosownej weryfikacji jego prawdziwosci oraz podejmuje z zachowa-
niem nalezytej staranno$ci dzialania nast¢pcze majace na celu wyjasnienie
okolicznosci wskazanych w zgloszeniu zgodnie z procedurami obowiazujg-
cymi w tym zakresie w GK Tauron. Wazna jest tez informacja zwrotna do
sygnalisty zglaszajacego naruszenie. Jezeli zgloszenie nie jest anonimowe,
wowczas odpowiednio Petnomocnik lub Koordynator informujg zgtaszajace-
go zarowno o ostatecznym wyniku postepowania wyjasniajacego, jak i 0 jego
ewentualnym przedtuzeniu w zwigzku z trwajaca analizg zgloszenia.

7S https://www.tauron.pl/tauron/o-tauronie/zgodnosc-compliance (21.07.2021).

76 https://www.tauron.pl/tauron/o-tauronie/formularz-zgloszenia-naduzycia (21.07.2021).

7 Sprawozdanie na temat informacii niefinansowych Grupy Kapitatowej Tauron za rok 2020, s. 150.
8 |pidem, s. 151.

9 Ibidem.

80 Ibidem.
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Co istotne, w Grupie Tauron prowadzony jest specjalny Rejestr Naduzy¢, do
ktorego wpisywane jest kazde zgloszenie, a na koniec od strony formalnej z kaz-
dego przeprowadzonego postgpowania sporzadzany jest odpowiedni protokot wy-
jasniajacy. Jezeli zgloszone nieprawidlowosci zostang potwierdzone, kazdy pod-
miot GK Tauron zobowigzany jest wdrozy¢ odpowiednie dziatania naprawcze.

Waznym punktem wystepujacym w Sprawozdaniu Tauronu jest niespotykana
w innych badanych sprawozdaniach informacja o statystyce wptywajacych zglo-
szen (a nie potwierdzonych przypadkow, ktora w zazwyczaj badanych sprawoz-
dan wynosi 0). W catej GK Tauron w 2020 r. zgtoszono tacznie 63 potencjalne
przypadki naduzy¢, w tym poprzez Formularz Zgloszenia Naduzycia wplynety
33 zgloszenia®l. Ta statystyka w sposdb wyrazny obrazuje, Ze istnieje potrzeba
rozwijania przede wszystkim bezpiecznych, elektronicznych kanatow zgtaszania
naruszen.

Podsumowanie

Na podstawie dokonanego przegladu wysnu¢ mozna wniosek, ze pomimo
braku uchwalenia polskiej regulacji dokonujacej transpozycji dyrektywy o sy-
gnalistach do porzadku krajowego czotowe polskie spotki energetyczne i ich
grupy kapitatowe dokonujg na wlasng reke interpretacji postanowien tego aktu
prawnego, stopniowo zmieniajac pod jego katem swoje procedury wewnetrzne,
co jest zgodnie z wyrazong we wstepie teza, wedle ktorej funkcjonowanie we-
wnetrznych systeméw whistleblowingowych w spotkach energetycznych moze
juz teraz wigzac si¢ takze ze zglaszaniem naruszen prawa Unii. Celem szczegd-
lowym badania byta diagnoza dotyczaca indywidualnego przygotowania ,,ener-
getycznych championow”. W rezultacie nalezy stwierdzi¢ jednak, ze konieczne
sg korekty odnoszace si¢ do wyznaczonych przez dyrektywe nowych standardow
czasowych postgpowan po dokonaniu zgtoszenia przez sygnaliste, ktore w wiek-
szosci przypadkow w ramach dokonanego przegladu dotad pozostaja niedookre-
$lane. W ocenie piszacego te akurat zmiany winny si¢ pojawi¢ wraz z wejsciem
w zycie krajowej implementacji.

Wsrod dostepnych kanatow zgtoszeniowych rysuje sie tendencja czgstszego
postugiwania si¢ formami elektronicznymi, ktore szybciej informujg o zaistnia-
tym problemie, jak rowniez w razie potrzeby gwarantuja sygnaliscie petng ano-
nimowos¢. Jest to zatem istotna wskazowka dla ustawodawcy krajowego w kon-
tekscie ekonomizacji procesu wdrozeniowego.

Z perspektywy aksjologii prawa spotek handlowych po dokonanym badaniu
mozna zauwazy¢ jedng dos¢ duza praktyczna wade systemow zglaszania niepra-
widlowosci w analizowanych spotkach ,,centralnych” i ich grupach kapitatowych,

81 |bidem.
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a mianowicie pomijanie lub marginalizowanie roli rad nadzorczych w procesie
ewaluacji zgtoszen naruszen. Z zasady przyjmuje si¢ podlegtos¢ jednostek odpo-
wiadajacych za kanaly zgloszeniowe wobec zarzadu, niekiedy jedynie ,,w waz-
nych przypadkach”, informujac o tym rade nadzorcza. W ocenie piszacego jest
to wyrazne osltabianie organu, ktory jest ,,gwarantem bezpieczenstwa” w spotce.
Co wigcej, wszelkie nieprawidlowosci powinny w ramach tworzonych systemow
réwnolegle trafia¢ do osdb merytorycznie zajmujacych si¢ obstuga kanatéw zglo-
szen, np. w jednostkach compliance, jak rowniez w kazdym przypadku to czton-
kow rad nadzorczych, w ktorych gestii lezy stata kontrola dziatalnosci spotki we
wszystkich obszarach, w tym takze dziatan podejmowanych przez zarzad, a doty-
czacych sygnalizowanych zgloszen nieprawidtowosci. De lege ferenda wydaje si¢
wigc konieczne podczas dokonywania krajowej transpozycji ustanowienie normy
korygujacej dotychczas ukuta praktyke korporacyjna w tym zakresie. By¢ moze
wynika ona z prostej recepcji wzoré6w anglosaskich wyraznie cechujacych si¢
uktadem monistycznym nadzoru wiascicielskiego. Tym bardziej zatem niezbedna
jest rzeczowa debata nad ostateczng wersjg projektu®?.

Warto zauwazy¢, ze reforma wdrazajaca dyrektywe o sygnalistach wigzaé si¢
bedzie z duzymi naktadami finansowymi — by¢ moze wigkszymi niz w przypadku
unijnej reformy ochrony danych osobowych. O ile zatem spotki z udziatem Skarbu
Panstwa, ktore maja doswiadczenie w funkcjonowaniu systemow zglaszania naru-
szen oraz dysponujg odpowiednimi $rodkami finansowymi, z tym zagadnieniem
powinny sobie dos¢ tatwo poradzi¢, o tyle bedzie to problematyczne dla admini-
stracji panstwowej, w tym dla centralnych regulator6w czy ministerstw sprawuja-
cych nadzor wilascicielski, ktore samodzielnie nie dysponuja w tym zakresie ani
odpowiednim zapleczem eksperckim, ani doswiadczeniem czy nawet Srodkami
finansowymi w dobie pandemii COVID-19. By¢ moze wlasciwszg strategia wiadz
centralnych niz zwlekanie z transpozycja powinna by¢ walka na forum unijnym
o odroczenie wdrozenia wysoce kosztochtonnej reformy na czas stabilizacji go-
spodarek krajowych po zawirowaniach wywotanych pandemig®.
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Streszczenie

W opracowaniu oméwion0 zasady ochrony sygnalisty w systemach tadow korporacyjnych
polskich spotek energetycznych oraz modelowe zasady wynikajace z tzw. dyrektywy o sygnali-
stach. W szczegdlnosci zwrdcono uwage na fakt, ze juz 30 listopada 2019 r. weszta w Zycie nowe-
lizacja ustawy o ofercie publicznej. Znalazt si¢ w niej przepis (art. 97d) naktadajacy na emitentow
instrumentow finansowych obowigzek zapewnienia tatwego, nieskrgpowanego i bezstresowego
zglaszania zarzadowi lub radzie nadzorczej naruszen prawa, procedur, a takze zasad etycznych.
Dodatkowo na dotychczasowe krajowe prawodawstwo naktada si¢ nowa regulacja unijna — dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony osob zgtaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz. Urz. UE z 26 listopada 2019 r., L 305/17),
tzw. dyrektywa o sygnalistach. Zgodnie ze swoim zakresem przedmiotowym rowniez polskie
spotki energetyczne zobligowane beda do dostosowania swoich procedur m.in. dotyczacych za-
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mowien publicznych (art. 2 ust. 1 lit. a ppkt (i) dyrektywy wz. z Zatacznikiem Czg¢é¢ I A) do no-
wych zasad, bowiem zakresem zastosowania w obszarze zamdwien obj¢ta zostata m.in. dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zamdowien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug poczto-
wych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE z 28 marca 2014 r., L 94/243). Data trans-
pozycji natozona na panstwa czlonkowskie mineta 17 grudnia 2021 r. Autor zwraca uwage na
konieczno$¢ wdrozenia rozwiazan wiaczajacych aktywnie rady nadzorcze w proces ewaluacji
zgloszen sktadanych przez sygnalistow.

Stowa kluczowe: sygnalista, tad korporacyjny, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1937

WHISTLEBLOWING IN THE LIGHT OF THE NEW PRINCIPLES
OF THE WHISTLEBLOWER DIRECTIVE AND IN THE EXPERIENCES
OF CORPORATE GOVERNANCE OF POLISH ENERGY PARTNERSHIPS

Summary

In this paper (occurrence), will be discussed the principles of whistleblower protection in the
corporate governance systems of Polish energy partnerships, as well will be presented the model
principles resulting from the so-called whistleblower directive. In specific, attention will be con-
centrated, to the fact major change, witch was made by the amendment to the Act on public offer-
ing entered into force of 30 November 2019. It contained a provision (Art. 97d) imposing on issu-
ers of financial instruments the obligation to ensure easy, unrestricted and stress-free reporting
of violations of law, procedures, as well as ethical principles to the management board or the su-
pervisory board. In addition, a new EU regulation is imposed on national polish legislation — Di-
rective of the European Parliament and of the Council (EU) 2019/1937 of 23 October 2019 —
on the protection of persons reporting violations of EU law (EU Journal of Laws of 2019 L 305/17
from 26.11.2019) — so-called whistleblower directive. In according new regulation, Polish energy
partnerships will also be obliged to adapt their procedures, special regarding public procurement
(Art. 2 (1) (a) (i) of the Directive with Annex Part | A) to the new rules, because the scope of
application in the area of public procurement has been covered to (among others) Directive
2014/25/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the award
of contracts by entities operating in the sectors of water management, energy, transport and postal
services, repealing Directive 2004/17/EC (Official Journal of the EU of 2014 L 94/243 from
28.3.2014). The transposition date imposed on Member States is 17 December 2021. The author
draws attention to the need to implement solutions that actively involve supervisory boards in the
process of evaluating reports submitted by whistleblowers.

Keywords: whistleblower, corporate governance, Directive of the European Parliament and of the
Council (EU) 2019/1937
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THE RIGHT TO PRIVACY VERSUS STATE SECURITY -
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General remarks

The issues discussed in this paper entail the resolution of the conflicts of con-
stitutional values: state security versus the right to privacy. The author has set an
objective to determine how the conflict of the two values: state security and the
protection of individuals’ rights to privacy should be resolved, and which criteria
are decisive for determining which of these rules takes precedence over the other.
It is an important and difficult issue, as both values have their legal basis in the
Constitution of the Republic of Poland!. They are both equally important, and
the resolution of the conflict always results in the restriction of one of the values.

In order to provide answers to the above question, it is first necessary to de-
fine the legal nature of both values, and whether state security and the right to
privacy may be regarded as legal principles. The notion of “legal principle” was
widely discussed in the literature on the subject?, hence the analysis in this paper
is limited to the discussion of the essence and the characteristic features of legal
norms which are considered to be legal principles.

The real conflict between the analysed rules may take place, among others,
as part of the statutory tasks performed by law enforcement authorities, such as
wire-tapping or video surveillance. Operational and investigative actions per-
formed by authorised bodies constitute a significant limitation of the legal pro-
tection of private life, guaranteed under Art. 47 of the Polish Constitution, and
the freedom and secrecy of communication, stipulated in Art. 49 of the Polish

! Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 r. (Dz.U. 1997, no. 78, item 483).

2 K. Osajda, Znaczenie zasad prawa dla wyktadni prawa (na przyktadzie prawa cywilnego)
[in:] Teoria i praktyka wyktadni prawa, ed. P. Winczorek, Warszawa 2005, pp. 261-281; J. Onisz-
czuk, Zasada prawa — teoria i praktyka konstytucyjna, “Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu
i Prawa im. R. Lazarskiego w Warszawie. Prawo” 2004, no. 9, pp. 21-46; W. Pogasz, O legitymo-
waniu zasad prawa, “Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987, no. 2, pp. 123-135.

267


http://dx.doi.org/10.15584/actaires.2022.3.18
https://orcid.org/0000-0001-5166-8375

Constitution®. In this sense, there is a natural antinomy between state security and
the privacy of individuals, and between personal liberties and state interference®.
As D. Szumito-Kulczycka aptly noted, there are two values indispensable for a dig-
nified and satisfying human life. One of them is freedom, and the other is security.
One cannot exist without the other: security without freedom equals bondage, and
freedom without security is no more than chaos and the sense of being lost. The
more freedom, the less security, and the more security, the less freedom?.

Society is surely inclined to give up a part of its freedom in exchange for secu-
rity. Such a concession is an element of a social contract. However, it is a chal-
lenge to define the mutual boundaries of compromise between freedom and securi-
ty. To what extent can individuals resign from their right to freedom in favour of
common security, and to what extent can the state withdraw from the implementa-
tion of its security policy with a view to ensuring the required extent of freedom?®

The notion, division, legal nature and meaning of legal principles

Polish legal commentaries do not include a uniform legal definition of “legal
principles”. K. Osajda defines legal principles as norms which form part of the
positive normative system and which, through their presence in a legal system
and with their special role to play, affect the development of other norms in the
course of deciding on their content at the systemic interpretation stage’.

In the literature on the subject, attempts have been made to define the legal
principles and they mostly refer to indicating certain characteristic features, their
significance and the special role which the principles play in the legal system.
Three basic properties of legal principles are widely indicated, and they include:
1) binding legal force; 2) precedence over other norms in the legal system, and
3) the special role in the legal system (social significance)®.

As regards point 1, binding legal force is expressed in the fact that a given
principle is expressly stated in a legal text, or can be derived from such text®.

3 T. Gardocka, Ustawa antyterrorystyczna a wolnosci konstytucyjne [in:] Pozyskiwanie informa-
cji w walce z terroryzmem, eds. P. Herbowski, D. Stapczynska, D. Jagielto, Warszawa 2017, p. 85.

4 D. Szumilo-Kulczycka, Miedzy ochrong prywatnosci a bezpieczenstwem — uwagi na tle
orzecznictwa ETPCz i TSUE [in:] Pozyskiwanie informacji w walce z terroryzmem, eds. P. Her-
bowski, D. Stapczynska, D. Jagietto, Warszawa 2017, p. 68.

5 D. Szumita-Kulczycka, Miedzy ochrong..., p. 68.

6 M. Nowikowska, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze a prywatnosé jednostki — uwagi na
tle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, “Kontra” 2019, no. 1, p. 32.

" K. Osajda, Znaczenie zasad..., p. 267.

8 Z. Ziembinski, Moc wigzqca “zasad prawa” [in] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziem-
binski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, p. 53.

9 Ibidem, p. 54.
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As regards point 2, the precedence of legal principles may be demonstrated by
a higher position in the hierarchy of a legal system, for instance, by including them
in the constitution. The qualification of a given norm as a legal principle might be
facilitated by the position of a legal act which includes such a norm in the hierar-
chy of the sources of law, and its position within the structure of a given legal act,
e.g., whether it is placed at the beginning or in the final part of such a legal act™.

As regards point 3, social significance is indicated as the third constitutive
property of legal principles, as a given norm can be considered to be particularly
important for a specified group of people. The significance of principles is ex-
pressed in the fact that they are particularly vital from a certain point of view.
This mainly involves the social significance of a given principle. The special role
of legal principles in a given legal system may be demonstrated in the direction
of legislative activities or the in the marking out of a direction of the application
of laws and the interpretation of its provisions':.

The aforementioned properties allow for the understanding of the nature and
importance of legal principles in legal systems, and facilitate the explanation of
the notion.

So-called constitutional principles are vital from the point of view of the is-
sues discussed in this paper. It is widely acknowledged that they are legal norms
included in the Constitution which are characterised by special importance and sig-
nificance in relation to other constitutional norms and the entire legal system, and
they mark out the directions for interpreting and construing the other norms in
the legal system!2, Z. Zawadzka was right to note that “special emphasis is placed
on the vital role of these principles — they govern the most significant state-system
issues and fundamental human rights and liberties, they constitute the basis for the
interpretation of Acts in line with the constitution, and affect the construction of
other norms by way of systemic interpretation™*3. These principles are also referred

10°S, Wronkowska, Sposoby formutowania “zasad prawa” w tekstach prawniczych i ich in-
terpretacja jako norm postgpowania [in:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady
prawa..., p. 96.

11 See more: M. Korycka, Zasady prawa, “Jurysta” 2007, no. 8, p. 4; S. Wronkowska, Cha-
rakter prawny klauzuli demokratycznego parnistwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej) [in:] Zasada demokratycznego panstwa prawnego w Konstytucji RP, ed. S. Wronkowska,
Warszawa 2006, pp. 118-119; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, War-
szawa 2004, p. 43; T. Zalasinski, W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, “Panstwo
i Prawo” 2004, no. 8, p. 21; M. Kordela, Formalna interpretacja klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [in:] Zasada demokratycz-
nego paristwa prawnego w Konstytucji RP, ed. S. Wronkowska, Warszawa 2006, p. 140.

12 M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju. Pojecie “zasad naczelnych” [in:] Polskie prawo
konstytucyjne, ed. W. Skrzydto, Lublin 2008, p. 104; Z. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rze-
czypospolitej [in:] Prawo konstytucyjne, ed. Z. Witkowski, Torun 2009, p. 61.

18 7. Zawadzka, Wolnosé¢ prasy a ochrona prywatnosci oséb wykonujgcych dziatalnosé pu-
bliczng. Problem rozstrzygania konfliktu zasad, Warszawa 2013, p. 87.
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to as cardinal rules, as certain guiding ideas of the Basic Law, the most fundamen-
tal rules characterised by special significance. They determine the nature of the
state system and on the system of its powers, they refer to the liberties and rights
vested in individuals, and are characterised by a higher degree of importance!“.
To sum up the above deliberations, it can be stated that the legal norms which
guarantee the right to privacy and state security under Polish constitutional laws, as
discussed in this paper, are constitute part of the axiology of the principles of the
system with the unquestioned status of: the principle of a democratic state (Art. 2
of the Polish Constitution — “The Republic of Poland is a democratic state justice
that implements the principles of justice”) and human dignity (Art. 30 of the Polish
Constitution — “The inherent and inalienable dignity of man is the source of human
and civil freedom and rights. It is inviolable, and its respect and protection is the
responsibility of public authorities). Ensuring state security as an element of the
state's axiology is, on the one hand, a task of the state, broadly understood public
authority, and, on the other hand, a constitutional value. It can be stated, that the
principle of a democratic state has properties that distinguish it from other norms, i.e.
it has binding legal force, takes precedence over other legal norms and is character-
ized by a special role in the legal system. The direction of interpretation and imple-
mentation of this value is, of course, determined by the axiology of the rule of law.
The right to privacy is, on the one hand, the right of the individual, and, on
the other hand, the obligation of the state (public authority) to provide the indi-
vidual with the necessary guarantees in the implementation of the right to priva-
cy in the process of both law making and application. The right to privacy is
undoubtedly a component of the principles of the rule of law and human dignity.

Right to privacy as a constitutional value

The concept of the right to privacy as a personal interest subject to legal
protection comes from the American “right of privacy” doctrine®. In Poland,

14'W. Zakrzewski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela [in:] Pol-
skie prawo konstytucyjne, ed. W. Skrzydto, Lublin 2008, p. 163.

15 8. Stalla-Bourdillon, J. Phillips, M.D. Ryan, Privacy vs. Security, New York-Dordrecht 2014,
p. 7; A. Etzioni, Privacy in a Cyber Age. Policy and Practice, New York 2015, p. 101; A.W. Bradley,
K.D. Ewing, Constitutional and administrative law, Harlow 2003, p. 451; I. Loveland, Constitutional
Law, Administrative Law, and Human Rights. A Critical Introduction, Oxford 2006, p. 654; W.B. Lockhart,
Y. Kamisar, J.H. Choper, S.H. Shiffrin, Constitutional law and liberties. Cases — comments — questions,
St. Paul Minnesota 1991, p. 430; R.A. Smolla, Privacy and the First Amendment Right to gather
news, “Georgia Washington Law Review” 1999, p. 1106; A.D. Morton, About newsgathering: Per-
sonal Privacy, Law Enforcement, and the Law of Unintended Consequences for Anti-paparazzi legis-
lation, “University of Pennsylvania Law Review” 1999, s. 1447, R.M. O’Neil, Privacy and press
freedom: Paparazzi and other intruders, “University of Illinois Law Review” 1999, s. 706.
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A. Kopff was the first to put forward a thesis that the sphere of private live be-
longs to the personal interests of individuals and is subject to protection under
the provisions of the Civil Code. According to him, the sphere of private life
constitutes personal interests which includes everything that, “due to the justifia-
ble isolation of individuals from the society at large, is aimed at an individual’s
mental and personal development and the maintenance of the social position the
individual has reached®.

The right to privacy was laid down expressis verbis in Art. 47 of the Polish
Constitution, in accordance with which everyone has the right to the legal pro-
tection of their private and family life, their honour and good reputation, and to
decide about their personal life. Under this provision, everyone is guaranteed the
right to the legal protection of their private life. Pursuant to the Polish Constitu-
tion, privacy has been assigned two meanings. From a comprehensive perspec-
tive, it is understood as the freedom from interference in the spheres unavailable
to other persons and the freedom to decide about one’s life, views, and convic-
tions, while in the narrower sense, it is equivalent to the right to decide about the
range of personal information to be disclosed to others!’. The right to privacy
also constitutes one of the personal interests whose protection is guaranteed un-
der Art. 23 and 24 of the Civil Code*.

The analysis of the provisions of the Polish Constitution demonstrates that,
in addition to Art. 47, the right to privacy is guaranteed under a number of other
complementary provisions. For example, under Art. 51(1), no one can be obli-
gated to disclose their personal information otherwise than as provided in Acts —
so-called right to information autonomy. This provision guarantees the protec-
tion of data and information concerning citizens — individuals — and the freedom
to keep confidential any information which, in the view of such persons, belongs
to the sphere of their private or intimate life. Any exceptions from the principle
of information autonomy may be provided only where it is necessary in a demo-
cratic state of law, and subject to stringent formal and substantive rules in line
with the principle of proportionality™®.

Similarly, under Art. 53(7) of the Polish Constitution, it is indicated that no
one can be obliged by public authorities to reveal their world views, religious con-
victions or religious affiliation. According to the literature on the subject, the
broadly understood right to privacy also includes parents’ rights to bring up their
children in line with their convictions (Art. 48 of the Polish Constitution), and to

16 A, Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego. Zagadnienia
konstrukcyjne, “Studia Cywilistyczne” 1972, no. XX, pp. 32-33.

17]. Sieficzyto-Chlabicz, Z. Zawadzka, M. Nowikowska, Prawo prasowe, Warszawa 2019, p. 239.

18 The Civil Code, consolidated text of Dz.U. 2020, item 1740 as amended.

19 M. Safjan, Refleksje wokét konstytucyjnych uwarunkowarn rozwoju ochrony débr osobistych,
“Kwartalnik Prawa Prywatnego™ 2002, no. 1, p. 234.
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ensure moral and religious upbringing and education in line with their convic-
tions (Art. 53(3) of the Polish Constitution). It should be noted that the right to
privacy is also expressed in the inviolability of housing premises, allowing search-
es only in circumstances and under the procedures provided by laws, as specified
in Art. 50 of the Polish Constitution, and the secrecy of correspondence?®.

In Polish case law, the right to privacy is defined as information autonomy?,
which is understood as the right to independently decide about the sphere in which
individuals wish to remain anonymous, and to what extent they consent to the
provision of their personal data to third parties?. It is the individual that specifies
the range of the events from their life which may be disclosed to third parties?.

State security as a constitutional value

Security is an interdisciplinary notion. We can assume that security is a prin-
cipal need of humans and social groups, and their most important goal at the same
time?*, It is also a value whose provision is the core obligation imposed on public
authorities. It is ranked above various socio-economic, historical and cultural
aspects of the activities performed by individuals and the state. According to
R. Kuzniar, it is a primaeval and existential need of individuals, social groups, and
ultimately, states. It is not only about survival or integrity, but also about safe de-
velopment which contributes to the enrichment of individual or national identity?®.

Security is usually defined both as a state (the sense of security achieved by
a given entity) and a process (the provision of security to a given entity). As
W. Kitler aptly noted, the state has so far been the most refined form of securing
the needs of humans (individuals) and social groups in the sphere of security?®.
In the context of security, it is the state that must oversee external security and
internal order. State security concerns the security of its institutions and organisations,

20 Resolution of the Constitutional Tribunal of 20 June 2005, case file no. K 4/04, OTK 2005,
no. 6, item 64; K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska, Bezpieczeristwo informacji w cyber-
przestrzeni, Warszawa 2021, p. 94.

21 Resolution of the Court of Appeal in Bialystok of 20 September 2018, case file no. | ACa 379/18,
Lex no. 2574866.

22 Resolution of the Court of Appeal in Poznan of 13 November 2018, case file no. | ACa 1140/01,
“Wokanda” 2002, no. 11, p. 46.

23 Resolution of the Court of Appeal in Warszawa of 29 July 2014, case file no. VI ACa 1657/13,
Lex no. 1537498.

24 J. Stanczyk, Wspolczesne pojmowanie bezpieczenstwa, Warszawa 1996, p. 18.

%5 R. Kuzniar, Po pierwsze bezpieczeristwo, “Rzeczpospolita” of 9 January 1996.

% \W. Kitler, Bezpieczenstwo panstwa a bezpieczernstwo narodowe [in:] Aspekty prawne bez-
pieczenistwa narodowego RP. Czegs¢é ogdlna, eds. W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk, Warsza-
wa 2013, p. 18.
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its defined territory, and its population subject to state powers. State security en-
tails the maintenance of order within the state community, and the assurance of
internal and external safety. This is a task entrusted to public authorities?’.

There is no doubt that the protection of citizens’ security belongs to the
principal tasks of the state. The legal basis of this obligation is Article 5 of
the Polish Constitution, in which it is stated that “the Republic of Poland shall
guard the independence and inviolability of its territory, and ensure freedom,
civil and human rights and liberties, as well as the security of its citizens”.

The provision of Art. 5 of the Polish Constitution entrusts to the Polish state
the task of ensuring security to its citizens, which is of particular importance in
contemporary times. It is stressed in the literature on the subject that the security
of citizens should not be treated as equivalent to that of state security, although the
two notions are interrelated. If state security is endangered, so is the security of
citizens. It might happen that the security of citizens is jeopardised, but state secu-
rity would not show any signs of a threat. Therefore, it can be assumed that threats
to the security of citizens might include, for instance, the actions of other citizens
which are not directed against the state itself. The state is obliged to ensure securi-
ty to citizens in their mutual relationships. The need to ensure state security can
legitimise the restriction of constitutional rights and liberties vested in citizens.

The notion of security as referred to in Art. 5 of the Polish Constitution should
be understood in broad terms as a state which gives a sense of confidence and
stability and a guarantee of its protection. This includes not only military securi-
ty, but also security in legal, substantive, social and environmental terms.

This means that the state is obliged to take preventive actions aimed at pro-
tecting its citizens. One such task is the protection of individuals against criminal
activities. As regards counteracting crime, proactive operations play a particular-
ly significant role here. State services, each in line with their statutory powers,
collect information with a view to taking appropriate action, before a specified
event occurs. State services, whose nature, mission and operating procedures are
aimed at effectively preventing and responding to threats disrupting the normal
functioning of the state and society, include authorities listed in the so-called
police legislation. The core of the legislation is composed of the following ser-
vices: the Police, the Fire Service, the Military Police, the Internal Security
Agency, the Intelligence Agency, the Central Anti-Corruption Bureau, the Mili-
tary Counterintelligence Service and the Military Intelligence Service, the Na-
tional Revenue Administration, and the State Protection Service.

A significant share of the problems concerning the acquisition of information
about crimes, as part of the obligation to ensure state security by police bodies, is
related to their classified operations, referred to as operational and investigative

27 K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska, Prywatnosé, tozsamosé, bezpieczenstwo, \War-
szawa 2020, p. 19.
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activities. It should be stressed here that a lot of these actions interfere with the
rights and liberties of citizens, including, in particular, the right to privacy. There-
fore, a conflict occurs between the performance of tasks by special services and
the right to privacy vested in individuals.

Polish legislators have accounted for a situation which creates the legal basis
for taking action which can formally be classified as a prohibited act. Such enti-
tlements are called justification?®. There is no doubt that the justification for ac-
tions performed as part of special entitlements or professional duties includes
operational and investigative activities related to acquiring information.

Methods for resolving the conflict of constitutional values

The rules for restricting the rights and liberties of individuals — citizens —
were defined in Art. 31(3) of the Polish Constitution. Pursuant to this provision,
the limitations in the sphere of exercising constitutional liberties and rights can
be established only under Acts, and only where it is necessary in a democratic
state for its security or public order, or for the protection of the environment,
health and public morality, or the liberties and rights of other persons. Such re-
strictions may not infringe the essence of liberties and rights.

The state system legislator listed security as one of the prerequisites for re-
stricting the right to privacy. In a judgment of 29 June 2001%, the Constitutional
Tribunal found that Art. 31(3) provides cumulative prerequisites for the admissi-
bility of restrictions on the exercise of constitutional rights and liberties, and the
boundaries of interference with constitutional rights and liberties are determined in
line with the principle of proportionality and the essence of specified rights and liber-
ties. “The fact that the restrictions may be introduced only where it is necessary in
a democratic state, gives rise to the obligation to consider whether the regulation being
introduced is able to produce the expected results, whether such regulation is neces-
sary for the protection of the public interest it refers to, and whether the effects of the
regulation being introduced are proportional to the burdens imposed on the citizens”.

The state system legislator considered state security as one of the values jus-
tifying the possibility to restrict liberties and rights. The protection of individu-
als’ liberties and rights is immanently related to the provision of “security” and

28 See: B. Opalinski, Ochrona Policji [in:] B. Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa
o0 Policji. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis; B. Guzinski, Ochrona Policji [in:] Ustawa o Poli-
cji. Komentarz, eds. K. Chatubinska-Jentkiwicz, J. Kurek, Warszawa 2020, Legalis; P. Jozwiak,
J. Terlega, Wybrane zagadnienia odpowiedzialnosci funkcjonariuszy Policji za przekroczenie
granic kontratypu dziatania w ramach uprawnien i obowiqzkéw zwigzane z nielegalnym uzyskiwa-
niem informacji [in:] Pozyskiwanie informacji w walce z terroryzmem, eds. P. Herbowski, D. Stap-
czynska, D. Jagietto, Warszawa 2017, pp. 105-106.

29 Case file no. K 23/00, OTK ZU 2001, no. 5, item 124.
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“public order™. It is not possible for the rights holders in general to fully exercise
their liberties and rights in the event of the preventive elimination of potential
(external or internal) threats or repressive actions once such threats occur. Given
such an approach, from the legislator’s perspective, it is desirable to ensure secu-
rity which is equated to the circumstances with no threats to the existence of the
state as a whole and for its democratic system.

The notion of “security” must be, to a large extent, related to the protection of
the common good — the Republic of Poland. From the perspective of the protection
of individuals’ rights and freedoms, the notion of state security used in the word-
ing of Art. 31(3) of the Polish Constitution is comprehensive in that it includes all
references to the notion (security) in the Polish Constitution, i.e. the security of
citizens (Art. 5), environmental security (Art. 74), and state security (Art. 26). This
is owing to the fact that the provision of security must directly or indirectly involve
the top-down interference with the sphere of liberties and rights vested in individu-
als. It should be stressed that, in each instance of legislative interference, it is nec-
essary to substantiate that the protected liberties and rights “are not noticeably
ranked lower than the liberties and rights which are subject to interference®°,

Privacy, understood as the right to live one’s own life, planned according to
one’s own will, with external interference limited to the required minimum, most
of all refers to personal life, and is sometimes called “the right to be left in peace”.
With regards the right to protect private and family life, honour and good reputa-
tion, and to decide about one’s personal life, the Polish Constitution provides for
the prohibition of state interference with individuals’ private lives, but also im-
poses positive obligations on the state. This also means that, as part of its obliga-
tions, including those related to the provision of security, the state may impose
various responsibilities on an individual — citizen3!.

Due to the fact that both principles — the right to privacy and state security —
are stipulated in the Polish Constitution as the highest ranked legal acts, state secu-
rity and the right to privacy take precedence over any other legal norms. They
constitute the legal basis for the powers provided under other norms, and mark
the direction of the state’s legislative activities. The overriding nature of these
norms is expressed not only in their inclusion in the legal act with the highest rank
in the hierarchy of sources of law, but also in the significance of the obligations
arising from the norms, characterised by a strong axiological justification®2,

The right to privacy vested in individuals is a legally protected interest
which might be threatened as a result of the authorised bodies’ performing op-
erational and investigative activities. It should be noted that the admissibility of

30 M. Jabtonski, Ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw osobistych w czasie trwania
stanéw nadzwyczajnych, “Przeglad Prawa Administracyjnego” 2016, no. 3782, p. 182.

81 K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska, Prywanosé, tozsamosé..., p. 19.

82 7. Zawadzka, Wolnos¢ prasy..., p. 68.
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restricting rights and liberties was set out in Art. 31(3) of the Polish Constitution
which states that “the limitations in the sphere of exercising constitutional liber-
ties and rights can be established only under Acts, and only where it is necessary
in a democratic state for its security or public order, or for the protection of the
environment, health and public morality, or the liberties and rights of other persons.
Such restrictions may not infringe upon the essence of liberties and rights”. In
a judgement of 29 June 2001%, the Constitutional Tribunal found that Art. 31(3)
provides cumulative prerequisites for the admissibility of restrictions on the ex-
ercise of constitutional rights and liberties, and the boundaries of interference
with constitutional rights and liberties are determined in line with the principle of
proportionality and the essence of specified rights and liberties.

The call for resolving the conflict of principles in line with the principle of pro-
portionality, first and foremost, constitutes an instruction addressed to the legisla-
tor, which, while adopting legal regulations, should make sure that the right pro-
portion is maintained between the objective to be achieved and the value of a given
right or liberty which is to be restricted for that purpose. The principle of propor-
tionality is most often applied at the vertical plane, i.e. in relationships between
the individual and the state. The resolution of the conflict belongs to the respon-
sibilities of the legislator who determines which principle should be given priori-
ty while introducing specified legal regulations. Thus, the legislator defines the
hierarchy of the principles in a specified sphere of legal relationships. Specific
legal regulations do not always give a full and exhaustive answer to the questions
about the preferred principles, and in many cases, they do not provide a resolu-
tion but only an interpretation of the guidelines instead*.

If there is no model method for resolving the conflict of constitutional values
in the legal system, a problem might occur in respect of the court’s legitimate
powers to decide about the importance of constitutional values in an abstract man-
ner, and to define the rules for resolving conflicts of constitutional rights. It is
possible for a court to resolve a conflict of constitutional right where the applica-
tion of a mechanism used for comparing conflicting constitutional values is capa-
ble of producing an explicit and unquestionable result. Notwithstanding whether
the process for comparing conflicting constitutional values is the expression of the
law-making activities of courts, or whether it is integrated in the process of ap-
plying and interpreting laws, the courts guard the protection of the constitutional
rights vested in individuals, in line with the rule of precedence of the Polish
Constitution. In the literature on the subject, it is assumed that the addresses of
Art. 31(3) of the Polish Constitution are not only the representatives of the legis-
lative power, but also of the judiciary. This means that the courts may not allow
any interference with constitutionally protected rights and liberties which would

33 Case file no. K 23/00, OTK ZU 2001, no. 5, item 124.
34 7. Zawadzka, Wolnosé prasy..., p. 71.
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violate the rule of proportionality in a broad sense. It should be borne in mind
that the imperative of proportionality, in its strict sense, requires the maintenance
of a properly measured proportion between the extent of interference with a con-
stitutional right or liberty, and the importance and extent of putting into effect
a constitutional value which substantiates any interference. Since the rule set out
under 31(3) of the Polish Constitution is addressed to courts in the process of
applying and interpreting laws, in the circumstances of conflicting constitutional
rights, which are an integral part of judicial operations, there are no legal obsta-
cles preventing courts from conducting the process of comparing conflicting
constitutional values in line with the rule of proportionality in its strict sense.

Any potential breach of the rule of proportionality is determined based on
three criteria: a) usefulness — deciding whether the legal regulation being intro-
duced may result in reaching the expected objective; b) necessity in a democratic
state — demonstrating the necessity of the legislator’s interference with the sphere
of liberties and rights, in particular in relation to the interest whose protection
has been the premise for the restriction; c) proportionality in its strict sense —
deciding whether the imposed restrictions (extent and range of interference) are
proportional to the achieved objectives and benefits, or the objectives or benefits
to be achieved in the future®.

Statutory restrictions may not infringe upon the essence of liberties and rights.
It should be remarked that the notion of the “essence” of liberties and rights has
not been defined in Polish legislation. Moreover, the legislator does not provide any
additional guidelines about the understanding of the term. It is asserted in the liter-
ature on the subject that the “essence of rights” is the existence of a durable and
unchanging value which is completely independent of accompanying circumstanc-
es. It is also assumed that the “essence” may be changeable and it should be de-
fined each time on the basis of existing facts and legal status at a given place and
time®. It seems justifiable to adopt the second of the aforementioned concepts. It is
necessary to define the essence of a specific liberty or right during the resolution of
a dispute which is aiming to define whether such specific essence has been infringed.

As M. Jabtonski aptly noted, “in order to determine the essence of a right or lib-
erty, it is necessary to search, within each of the rights and liberties guaranteed under
the Constitution, for certain content which is of primary significance (the core) and
whose restrictions would result in the elimination of such rights and liberties, and
the so-called additional elements (the external layers) which are expressed and mod-
ified in various ways without destroying the identity of a given right or liberty'.

35 M. Jabtonski, Ograniczenie konstytucyjnych..., p. 179.

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, p. 443; M. Jabtonski, Ograniczenie
konstytucyjnych..., p. 180; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czfo-
wieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, pp. 150-151.

37 M. Jabtonski, Ograniczenie konstytucyjnych..., p. 180.
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The prohibition to infringe upon the essence of a given right is aimed at pre-
venting excessive interference in the content of the right in a way which would
lead to such infringement. It has been recognised that there is a certain minimum
scope of the content of each right, the removal of which would be equivalent to the
elimination of the right itself*. It was clearly highlighted by the Constitutional
Tribunal in its judgment of 19 December 2002, in which it was stated that the
range of the restrictions may not thwart the essential components of a given sub-
jective right, resulting in the elimination of its actual contents and in the transfor-
mation of the right into a provision which only appears to be a right. Such circum-
stances give rise to the infringement of the essence of the rights and its core
contents, which is inadmissible under the Constitution®. The essence of the right
is also violated where any legal regulations make it impossible to exercise the
right, although it has not been officially repealed*. The Constitutional Tribunal
proved that the prohibition of infringing the essence of rights and liberties should
not be limited to the negative aspect of the rule, which imposes the obligation to
moderate restrictions. It is also vital to place emphasis on the positive aspect,
through the identification of the essence of each right and liberty“. It should be
noted that this core is always identified by taking into account specific circum-
stances, it is not always possible to determine, in an abstract manner, the elements
of the contents which guarantee the existence of a given liberty or right*2,

To sum up the above deliberations, it can be stated that the following three
elements can be listed as part of the rule of proportionality:

— the need to restrict the sphere of applying one of the principles due to the pro-
tection of another (preferred) value,

— the admissibility of restriction only insofar as it is necessary to fulfill an ob-
jective consisting in the protection of the preferred value,

— the inadmissibility of applying the types of restrictions which may result in
the elimination or breach of the essence of the principle which gives way to
the preferred one®.

This standpoint seems to be confirmed by the judicial practice of the Euro-
pean Court of Human Rights in Strasbourg. It should be remarked that the Court
in Strasbourg formulates only general directives which legislators should follow

38 A. Labno, Ograniczenie wolnosci i praw czlowieka na podstawie art. 31 Konstytucji 111 RP
[in:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, eds. B. Banaszak, A. Preisner, War-
szawa 2002, p. 707.

39 Resolution of the Constitutional Tribunal of 19 December 2002, case file no. K 4/04,
OTK 2002, no. 7, item 97.

40 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, p. 443.

41 Resolution of the Constitutional Tribunal of 12 January 1999, case file no. P 2/98,
OTK 1999, no. 1, item 2.

42 A Labno, Ograniczenie wolnosci..., p. 708.

43 M. Jabtonski, Ograniczenie konstytucyjnych..., p. 179.
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to avoid potential allegations in relation to the breach of the essence of rights or
liberties. As a rule, the legislator is obliged to refrain from actions which would
introduce an actual prohibition to exercise a given liberty, but also from actions
which would result in the excessive limitation of a given liberty.

Summary

The above analysis allows for the conclusion that state security and the right
to privacy are constitutional values. This values are of a directional nature, as
they indicate the objectives which state authorities should pursue in the legisla-
tive process, and as part of interpreting and applying laws.

It is worth stressing that the right to privacy versus state security constitute
part of the axiology of the principles of the system with the unquestioned status
of: the principle of a democratic state and human dignity. Both values were ex-
pressly set out in the provisions of the Polish Constitution, and take precedence
over other norms in the legal system, arising from the position of the Constitu-
tion in the hierarchy of the sources of law, and play a significant role in the legal
system. They specify the values which we should strive towards. The principles
mark the direction of the interpretation of law, contributing to the harmonisation
of legal order through ensuring the uniform application of law.

The right to privacy vested in individuals is associated with the category
of entitlements whose objective is to confirm to every individual a guarantee of
unrestrained development, free of any illegitimate actions in the form of external
interference, both on the part of the state and other citizens, which constitutes the
essence of the right. As regards the resolution of the conflict of values, it is vital
to apply the optimisation rule which obliges its addresses to provide a specific
state of affairs to the greatest extent possible. In the event of a conflict between
ensuring state security and protecting privacy, it would be necessary for courts to
take every effort to come to a decision under which the conflicting principles
will be observed, in the highest possible extent, in relation to both of the values.
It should be stressed that the state system legislator decided to ensure the legal
protection of the right to privacy as a “positive” right, by imposing on state au-
thorities the obligation to take action to secure the sphere of the private life of
individuals, which makes privacy a right, not a liberty. The state is not only pro-
hibited to interfere with individuals® private life, but also, in the event of in-
fringement, it also has the task to take measures with a view to eliminating both
the infringement itself, and its consequences.

The general rules and conditions for restricting liberties and rights vested
in individuals were laid down by the legislator in Art. 31(3) of the Polish Consti-
tution. The basic rule which must be fulfilled to legitimise interference within

279



the sphere of guaranteed individuals’ liberties and rights is the principle of the
exclusivity of Acts. The statutory completeness requirement refers to legal regu-
lations which are repressive to citizens, in particular penal law. In addition to the
rule of exclusivity, it is necessary to take into account the rule of proportionality.
In the context of restricted rights vested in individuals, the objective is to stress
that the adoption of specific statutory solutions may not exceed a certain degree
of nuisance and in consequence it cannot constitute excessive interference with
the sphere of values (liberties, rights)*. It is also stressed that it is necessary to
maintain the right proportions between the scope of interference (restrictions),
“and the rank of the public interest which is to be subject to protection”. The
decision is left to the legislator, and only then to the authority appointed to con-
trol the constitutionality of laws, the Constitutional Tribunal, and courts, at the
stage of the application of laws.
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Summary

The dynamic development of technology has led to significant changes in the concept of right
to privacy. Currently, it is primarily a virtual space in which we communicate with each other
using computers, phones and tablets connected by a network. Cyberspace protection has now
become one of the most frequently discussed security-related topics. This article describes the
conflicts of two values expressed in the Polish Constitution: state security versus the right to priva-
cy. It is important how the conflict: state security and the protection of individuals’ rights to priva-
cy should be resolved, and which criteria are decisive for determining which of these rules takes
precedence over the other.

Keywords: state security, conflict of principles, right to privacy, constitutional principle

PRAWO DO PRYWATNOSCI A BEZPIECZENSTWO PANSTWA —
KONFLIKT ZASAD

Streszczenie

W artykule poruszono problematyke rozstrzygania konfliktu dwoch podstawowych wartodci
konstytucyjnych, mianowicie bezpieczenstwa panstwa i prawa do prywatnosci. Jest to zagadnienie
wazne i trudne, poniewaz obie warto$ci znajduja oparcie w Konstytucji RP i stanowig warto$ci
réwnocenne, a rozstrzygniecie konfliktu prowadzi zawsze do ograniczenia jednej z tych wartosci.
Autorka stawia sobie za cel ustalenie, w jaki sposob powinien by¢ rozstrzygany konflikt zasad:
bezpieczenstwo panstwa a ochrona prywatnosci jednostki i jakie kryteria decyduja o pierwszen-
stwie jednej z tych zasad i ktdrej. Spoteczenstwo niewatpliwie sklonne jest zrzec si¢ czgéci swojej
wolnoséci w zamian za bezpieczenstwo. Ustepstwa te sg tzw. elementem umowy spotecznej. Wy-
zwanie natomiast stanowi ustalenie wzajemnych granic ustepstw pomiedzy wolno$cig a bezpie-
czenstwem. Na ile od jednostki mozna oczekiwaé zrzeczenia si¢ praw do wolnosci w imie bezpie-
czenstwa wspolnego, i odwrotnie — na ile mozna odstgpi¢ od realizacji polityki bezpieczenstwa,
aby zapewnic¢ konieczny zakres wolnos$ci jednostce.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo panstwa, konflikt zasad, prywatno$¢, zasada konstytucyjna
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PORZUCENIE NIEOZNAKOWANYCH NARZEDZI
POLOWOWYCH - INSTYTUCJA PRAWA PRYWATNEGO
W SLUZBIE REALIZACJI CELOW PUBLICZNYCH?!

Whprowadzenie

W szersze zagadnienie ochrony srodowiska wpisuje si¢ niewatpliwie tema-
tyka zachowania niezbednego dla zycia na Ziemi $srodowiska wodnego. Niestety
szkodliwa dziatalno$¢ cztowieka zwigzana z nadmierng eksploatacjg wod, w tym
w wyniku potowow komercyjnych, zagrozita rownowadze biologicznej ob-
szarow wodnych, co w ostatnich latach skierowato uwage spoteczenstwa na
szukanie sposobow zapobiezenia negatywnym skutkom dziatalno$ci cztowie-
ka i sktonito do wypracowania mechanizméw, dzigki ktorym mozliwe bedzie
respektowanie zagadnien ekologicznych?.

Z punktu widzenia prawnego i politycznego troska o morza i oceany moze
by¢ wyrazona chociazby w zawieraniu od kilkudziesigciu lat uméw miedzynaro-
dowych oraz przyjmowaniu innych dokumentéw programowych mobilizujacych
panstwa do podejmowania okreslonych zobowigzan wzglgdem ochrony srodo-
wiska podwodnego, sktadowania odpadéw czy zapewnienia czystosci wod?®.

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2019-2023 jako
projekt badawczy w ramach programu ,,Diamentowy Grant” (0103/DIA/2019/48).

2 Zob. L. Lukaszuk, Miedzynarodowa ochrona srodowiska morskiego — gléwne problemy,
system regulacji oraz zasady i formy wspdipracy (zarys ogéiny), ,,Studia Ecologiae et Bioethicae”
2003, t. I, nr 1, s. 250-251, 253 i n.; L.A. Teclaff, International Law and the Protection of the
Oceans from Pollution, ,,Fordham Law Review” 1972, t. XL, no. 3, s. 529-530.

8 Np. Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza sporzadzona w Montego Bay
10 grudnia 1982 r. (Dz.U. 2002, nr 59, poz. 543); Mi¢dzynarodowa Konwencja o zapobieganiu
zanieczyszczenia morza przez statki, 1972, sporzadzona w Londynie 2 listopada 1973 r. wraz
z zatacznikami I, 11, 111, 1V i V, oraz Protokot z 1978 r. dotyczacy tej konwencji wraz z zatgczni-
kiem 1, sporzadzony w Londynie 17 lutego 1978 r. (MARPOL) (Dz.U. 2016, poz. 761 ze zm.);
Konwencja o zapobieganiu zanieczyszczaniu morz przez zatapianie odpadow i innych substancji
sporzadzona w Moskwie, Waszyngtonie, Londynie i Meksyku 29 grudnia 1972 r. (tzw. konwencja
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Zachowanie $rodowiska podwodnego jest np. jednym z celéw zrownowazonego
rozwoju wyrazonym w tzw. Agendzie 2030*.

Problem zanieczyszczenia srodowiska podwodnego to rzecz jasna kwestia
ztozona, by¢ moze w najmniejszym stopniu odnoszgca si¢ do prawa. Jednak
mozna z pewng doza pewnosci przyjaé, ze okreslone dziatania panstw w zakresie
realizacji celow publicznych zwigzanych z ochrong srodowiska sprowadzacé si¢
beda do przyjmowania regulacji o charakterze publicznoprawnym. Nic dziwnego
— metoda administracyjnoprawna z uwagi na wtadczy sposob ksztattowania po-
zycji prawnej strony stosunku prawnego jest poniekad oczywistym wyborem
w przypadku konieczno$ci wymuszenia okreslonych zachowan jednostek®. Urze-
czywistnienie celow polityki prawa moze si¢ z kolei zdawacé trudniejsze w sferze
prawa prywatnego chronigcego zasadniczo interesy réwnorzgdnych podmiotow.
Niemniej w zakresie analizowanego zagadnienia mozna znalez¢ przyktady ,,uczest-
nictwa” instytucji prawa prywatnego w realizacji takich celow.

Dobrym przyktadem, dodatkowo interesujagcym z punktu widzenia prawa
wilasnos$ci, bedzie tutaj kwestia pozostawionych w morzu narze¢dzi potowowych.
Takie urzadzenia (sieci), tonami trafiajace kazdego roku do oceanu $wiatowego®,
z punktu widzenia ochrony $rodowiska podwodnego stanowig wyjatkowo szko-
dliwe i trudno usuwalne $mieci, nierzadko wykonane ze sztucznych tworzyw,
mogace latami fowi¢ z powodzeniem (i to bez udziatu cztowieka) organizmy
morskie’. Zagrozenie dla $srodowiska powodowane tymi sieciami jest wiec real-
ne. Istnieje tez odpowiedz na to negatywne zjawisko na poziomie prawa pu-
blicznego — na trudnigcych sie rybotdowstwem natozony jest obowigzek posiada-
nia odpowiednich narzgdzi umozliwiajacych wydobycie utraconych sieci czy tez

londynska) (Dz.U. 1984, nr 11, poz. 46 ze zm.). Zob. tez: J. Schéli, The Mitigation of Marine
Plastic Pollution in International Law. Facts, Policy and Legal Implications, Leiden—Boston 2022,
s. 107 i n.; S. Hodgson, Legal aspects of abandoned, lost or otherwise discarded fishing gear,
Rome 2022, s. 8-22.

4 Jest to cel 14 Agendy: ,,Chronié¢ oceany, morza i zasoby morskie oraz wykorzystywac je
W sposOb zroéwnowazony”. Zob. dokument Rezolucji Zgromadzenia Ogolnego ONZ A/RES/70/1
z 25 wrzesnia 2015 r. Przeksztalcamy nasz swiat: Agenda na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030,
www.unic.un.org.pl/files/164/Agenda%202030_pl_2016_ostateczna.pdf (29.07.2022).

5 Zob. J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—Krakow
1982, s. 29-33; J. Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017, s. 33-34, nb. 75-78.
Zob. tez: A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 25.

6 Zgodnie z danymi WWF do oceanu $wiatowego moze rokrocznie trafiaé od 500 tys. do nawet
1 mln ton sieci potowowych. Zob. raport WWF z pazdziernika 2020 r. Stop sieciom widmo: najbar-
dziej niebezpiecznym plastikowym odpadom morskim, https://www.wwf.pl/sites/default/files/2020-
-11/Advocacy%20Report%20-%20STOP%20SIECIOM%20WIDMO_1.pdf (29.07.2022), s. 14.

7 Zob. E. Gilman, R. Chopin, P. Suuronen, B. Kuemlangan, Abandoned, lost and discarded
gillnets and trammel nets. Methods to estimate ghost fishing mortality, and the status of regional
monitoring and management, FAO Fisheries and Aquaculture Technical Paper 600, Rome 2016,
s. 2-4, gdzie autorzy opisuja mechanizm dziatania tzw. sieci widmo.
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obowigzek znakowania sprzetu potowowego m.in. po to, aby tatwiej mozna byto
ustali¢ jego wiasciciela®. Posrod wielu tego rodzaju przepisdw wyrdznia sig art. 6
ust. 4 ustawy o rybotdwstwie morskim®. Zgodnie z nim narzedzia polowowe
wydane lub wystawione na obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej, uzy-
wane do wykonywania rybotowstwa komercyjnego, ktore nie sa oznakowane,
uznaje si¢ za porzucone z zamiarem wyzbycia si¢ wtasnoéci. Ustawodawca wigc
w ustawie zasadniczo stosujacej administracyjnoprawng metode regulacji odnosi
si¢ bezposrednio do cywilnoprawnej konstrukcji prawa whasnosci i porzucenia.
Niniejszy artykul jest proba osadzenia tego przepisu w Szerszym kontekscie
mozliwo$ci wykonywania uprawnienia wilasciciela do porzucenia rzeczy, a takze
wplywu prawa publicznego na prawo prywatne w sferze prawa wtasnosci. Opra-
cowanie nie bedzie szczegdlowo rozwigzywalo problemow praktycznych czy
dogmatycznych zwigzanych z porzucaniem narzg¢dzi potowowych, a stanowi
raczej gltos w dyskusji na temat wspodtczesnie obserwowanego wzajemnego od-
dzialywania prawa prywatnego oraz publicznego.

Konstrukcja prawna porzucenia rzeczy. Kontekst prawa rzymskiego

W pierwszej kolejnosci warto nakresli¢ konstrukcje¢ prawng porzucenia rzeczy
w prawie prywatnym. Jak wiadomo, mozliwos¢ zniesienia prawa wlasnosci rze-
czy poprzez jej porzucenie wynika z samej tresci prawa wtasnosci, ktore w jed-
nej z definicji zaktada przeciez mozliwos$¢ robienia z rzeczg wszystkiego, czego
nie zabrania nam ustawa'®. Dla skutecznego wyzbycia si¢ wiasno$ci rzeczy ru-
chomej konieczne jest jednoczesne zaistnienie dwdch elementow — obiektywnego
(wyzbycia si¢ posiadania rzeczy) oraz subiektywnego (zamiaru porzucenia czy
tzw. animus dereliquendi)*. W klasycznym ujeciu skutkiem porzucenia rzeczy
jest powstanie rzeczy niczyjej (res nullius), ktéra moze by¢ zawlaszczona przez

8 Na poziomie prawa unijnego zob. np. art. 8 i 48 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1224/2009
z 20 listopada 2009 r. ustanawiajace unijny system kontroli w celu zapewnienia przestrzegania
przepisow wspolnej polityki rybotowstwa, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 847/96, (WE)
nr 2371/2002, (WE) nr 811/2004, (WE) nr 768/2005, (WE) nr 2115/2005, (WE) nr 2166/2005,
(WE) nr 388/2006, (WE) nr 509/2007, (WE) nr 676/2007, (WE) nr 1098/2007, (WE) nr 1300/2008,
(WE) nr 1342/2008 i uchylajace rozporzadzenia (EWG) nr 2847/93, (WE) nr 1627/94 oraz (WE)
nr 1966/2006 (Dz. Urz. UE. L. z 2009 r., nr 343, s. 1 ze zm.). Zob. tez: E. Gilman, R. Chopin,
P. Suuronen, B. Kuemlangan, Abandoned, lost..., s. 6-8.

9 Ustawa z dnia 19 grudnia 2014 r. o rybotéwstwie morskim (Dz.U. 2015, poz. 222 ze zm.).

10'W. Rozwadowski, Definicje prawa wtasnosci w rozwoju dziejowym, ,,.Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 1984, t. XXXVI, z. 2, s. 14.

1 R. Ricci, La derelizione, ,,Rivista Italiana per le Scienze Giuridiche” 1892, t. XIII, z. 1,
S. 323-324; P. Ksiezak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I: Przepisy wprowadzajgce (art. -LXV PWKC).
Czes¢é ogélna. Wlasnos$é i inne prawa rzeczowe (art. 1-352 KC), red. K. Osajda, Warszawa 2013,
art. 180, s. 1028-1029, tezy 1-4.
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kogokolwiek!?, Takie rozumienie porzucenia, bedagce owocem rzymskiej mysli
prawnej, jest kontynuowane do dzis®,

W przypadku kazdej rzeczy porzuconej powstaje jednak pytanie, jak oceni¢
zaistnienie przestanek porzucenia. O ile bowiem czynnik zewngtrzny derelikcji
jest dosy¢ tatwy do ustalenia (utrata wladztwa nad rzecza bedzie generalnie nie-
kontrowersyjna i fatwo identyfikowalna dla oséb trzecich), o tyle czynnik we-
wnetrzny, ,,zamiar porzucenia”, jest dalece trudniejszy do weryfikacji — wszak
nie ma w przypadku rzeczy porzuconej najczesciej nawet mozliwosci okreslenia
0soby ja porzucajacej, nie wspominajgc o mozliwosci zweryfikowania rzeczywi-
stej intencji porzucajacego. Brak tej intencji skutkowa¢ bedzie powstaniem zu-
petnie innej sytuacji prawnej rzeczy, ktora bez zamiaru porzucenia mie¢ bedzie
np. status rzeczy zgubionej**.

Ustawodawca nhie daje uczestnikom obrotu prawnego normatywnych wska-
zowek co do animus wiasciciela, ktory pozostawil gdzie$ rzecz. Decydowad
wiec muszg okolicznos$ci faktyczne, a kazdy przypadek winien by¢ rozpatrywany
indywidualnie. Kazda osoba trzecia chcaca obja¢ we wladanie dana rzecz spra-
wiajacg wrazenie porzuconej (niczyjej) musi rozwazy¢, czy na podstawie calo-
ksztattu okoliczno$ci mozna przyjac, ze konkretny przedmiot mozna traktowac
jako rzecz porzucong (niczyjg)®. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze ostatecznie
to do wiasciciela nalezy decyzja co do jego zamiaru utraty wlasnosci — upraw-
nienie to jest bowiem immanentnym atrybutem tego najszerszego z praw rze-
czowych®, Reasumujgc, nasuwajg si¢ tu dwa wnioski: po pierwsze, zaistnienie
skutku porzucenia zalezy wytacznie od woli wtasciciela rzeczy, po drugie — wia-
$nie z tego powodu nie da si¢ ujgé w kategorie obiektywne oceny zaistnienia
przestanek porzucenia; podlegaja one przeto kazdorazowej ocenie innych uczest-
nikéw obrotu prawnego.

Wydaje si¢, ze podobne rozterki podzielali starozytni Rzymianie, ktorzy —
znajac przestanki derelikcji — na konkretnych przypadkach rozwazali mozliwos¢
przypisania komus$ animus porzucenia rzeczy. Co ciekawe, w swietle poruszanego
tematu sporo miejsca w rozwazaniach rzymskich jurystow zajmowaty przypadki
rzeczy wyltowionych z morza czy tez wyrzuconych na morski brzeg. Pomimo

12 Np. P. Ksiezak, Rzeczy niczyje, ,,Rejent” 2005, nr 4, s. 68.

13 Zoh. w zakresie prawa polskiego kolejng cze$é niniejszego opracowania.

14 Por. np. brzmienie art. 2 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o rzeczach znalezionych (Dz.U. 2015,
poz. 397 ze zm.), zgodnie z ktorym przepisy o rzeczach znalezionych stosuje si¢ odpowiednio
m.in. do rzeczy porzuconych bez zamiaru wyzbycia si¢ wlasnosci. Zob. tez: P. Ksiezak [w:] Ko-
deks cywilny. Komentarz, t. I: Przepisy wprowadzajgce (art. I-LXV PWKC). Czesé ogolna. Wiasnosé
i inne prawa rzeczowe (art. 1-352 KC), red. K. Osajda, Warszawa 2013, art. 183, s. 1039-1040,
tezy 1-7.

15 bidem, art. 180, s. 1030, tezy 6-9.

16 £, Gniewek [w:] System Prawa Prywatnego, t. I11: Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, War-
szawa 2020, s. 119-130, nb. 124-128.
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przyznanej wolnosci korzystania z zasobow morskich nie wszystko, co pozyskano
Z morza, moglo si¢ bowiem od razu sta¢ wlasnoscia osoby obejmujacej rzecz
w posiadanie!’. Naturalnie rzymska kazuistyka nie rozwazala szeroko problemu
porzuconych sieci potowowych, ktore bezproblemowo rozktadaty si¢ w $rodo-
wisku wodnym?8, Z uwagi jednak na rzymskie pochodzenie instytucji porzucenia
warto przytoczy¢ kilka przyktadéw poddawanych ocenie przez rzymskich jurystow.

Rzeczy zrzucone ze statku w czasie sztormu w celu zmniejszenia wagi stat-
ku nie mogly by¢ zdaniem jurystow uznane za porzucone®, podobnie jak rzeczy
z wraku statku wyrzucone przez morze na brzeg, ktére nalezatoby raczej rozpa-
trywa¢ jako zgubione?. Uznawano bowiem, ze wilasciciel, wyrzucajgc co$ na
morzu, jest raczej zmuszony do tego okoliczno$ciami (np. zagrazajacymi zyciu
warunkami pogodowymi), w zwigzku z czym nie mozna mu przypisa¢ wymaga-
nego dla skutecznej derelikcji zamiaru?. Wyrazem tego podejscia do kwestii
animus po stronie wlasciciela porzucajacego rzecz jest fragment D. 41, 1, 58,
zgodnie z ktorym zadna rzecz, ktora zostala wydobyta (wytowiona) z morza,
nie stanie si¢ wlasnoscig wytawiajacego dopoty, dopoki whasciciel tej rzeczy nie
zacznie uwaza¢ jej za porzucong??. Wskazany fragment zréodlowy pokazuje po-
dejécie Rzymian do zagadnienia wlasnosci i mozliwosci zawlaszczania rzeczy
znalezionych w morzu lub wyrzucanych na morski brzeg — gtéwna przestanka
oceny, czy moze dojs¢ do skutecznego zawtaszczenia, jest uprzednie zaistnienie
animus dereliquendi wtasciciela danej rzeczy.

W pewnym sensie wyzej wskazane przypadki wyrazaja tez (cho¢ nie wprost)
swego rodzaju domniemanie braku porzucenia rzeczy: jurysci wskazuja, ze cato-
ksztalt okolicznosci zwigzanych z niebezpieczenstwami zeglugi morskiej i fak-
tycznymi motywami wlascicieli zrzuconych do morza rzeczy powinien by¢ od
razu jednoznaczng wskazowka dla 0sob trzecich, ze rzeczy znalezione na brzegu
morskim lub wylowione z morza nalezy traktowa¢ jako nieporzucone?. Tak wiec

17T. Bekker-Nielsen, Fishing in the Roman World [w:] Ancient Nets and Fishing Gear. Proceed-
ings of the International Workshop on «Nets and Fishing Gear in Classical Antiquity: A First Approachy.
Cadiz, November 15-17, 2007, red. T. Bekker-Nielsen, D. Bernal Casasola, Cadiz 2010, s. 196-197.

18 Z tego powodu do czasow wspolczesnych przetrwato niewiele szczatkow sieci wykorzy-
stywanych w starozytnosci. Zob. C. Alfaro Giner, Fishing Nets in the Ancient World: the Histori-
cal and Archeological Evidence [w:] Ancient Nets and Fishing Gear. Proceedings of the Interna-
tional Workshop on «Nets and Fishing Gear in Classical Antiquity: A First Approach». Cddiz,
November 15-17, 2007, red. T. Bekker-Nielsen, D. Bernal Casasola, Cadiz 2010, s. 55 i n.

19D. 14,2,8.

2D, 41,2, 21.

2por, D. 41,2, 21, 2.

22 lavolenus libro undecimo ex Cassio: Quaecumque res ex mari extracta est, non ante eius
incipit esse qui extraxit, quam dominus eam pro derelicto habere coepit.

23 Jednym z przejawow kontynuacji tego rozumienia wydaje si¢ by¢ znane prawu morskiemu ra-
townictwo morskie. Jego zasadniczym celem jest jednak potrzeba zapobiezenia negatywnym skutkom
wydarzen naglych na morzu, gdzie czas reakcji jest kluczowy dla zabezpieczenia osob, mienia czy $ro-
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w sytuacji braku pewnosci co do rzeczywistej intencji wilasciciela Rzymianie
zdawali si¢ w wyzej wymienionych szczegdlnych przypadkach uznawaé, ze nie
jest mozliwe nabycie wtasnos$ci rzeczy poprzez zawlaszczenie.

Prawo wiasciciela jest bowiem tutaj z gory chronione z uwagi na zatozenie
zaistnienia pewnej sytuacji typowej. W koncu jezeli kto§ wyrzuca co$ ze statku
do morza, zazwyczaj nie robi tego z zamiarem wyzbycia si¢ wlasnosci, a kieruja
nim inne wzgledy, np. zachowania bezpieczenstwa w trakcie morskiej zeglugi.
Wydaje si¢ wigc w $wietle powyzszego, ze nawet jezeli zaistnialaby sytuacja nie-
typowa, tj. wlasciciel porzucitby rzecz poprzez wyrzucenie jej do morza animo
dereliquendi, to udowodnienie istnienia tego stanu wewnetrznego wlasciciela
bytoby dla innego Rzymianina (odpowiadajgcego w przypadku zawtaszczenia
rzeczy cudzej za kradziez — furtum?*) praktycznie niemozliwe.

Regulacja prawna porzucenia w prawie polskim.
Porzucenie nieoznakowanych narzedzi polowowych

Jak wspomniano wyzej, dwuelementowa konstrukcja prawna porzucenia rze-
czy funkcjonuje w europejskiej tradycji prawnej od czaséw rzymskich i jest kon-
tynuowana takze w prawie polskim. Zgodnie z art. 180 k.c.?® wiasciciel moze
wyzby¢ si¢ wlasno$ci rzeczy ruchomej przez to, ze w tym zamiarze rzecz porzuci.
Decyzja samego wiasciciela zatem jego najszersze prawo do rzeczy zostaje w dro-
dze tej prostej czynno$ci prawnej unicestwione?,

Odnoszac powyzsze do narzedzi potowowych, mozna stwierdzi¢, ze general-

nie powinien znalez¢é do niech zastosowanie art. 180 k.c.?”: zasadniczo beda one

dowiska naturalnego. Ratownictwo morskie ktadzie wiec wigkszy nacisk na ochrone przed nieprzewidy-
walnoscia i niebezpieczenstwami morskiej zeglugi; stan niebezpieczenstwa jest zreszta przestanka podjecia
dziatan ratowniczych. Zob. I. Zuzewicz-Wiewiorowska [w:] Kodeks morski. Komentarz, red. C. Luczy-
wek, D. Py¢, |. Zuzewicz-Wiewiorowska, Warszawa 2022, art. 231, s. 816 i n., teza 1 i n. Osig proble-
matyki ratownictwa morskiego nie wydaja sie by¢ jednak rozwazania na temat statusu prawnorzeczowe-
go mienia wydobytego z morza. Por. tez przepisy tytutu VI, dziatu IV ustawy z dnia 18 wrze$nia 2001 .
— Kodeks morski (Dz.U. 2018, poz. 2175 ze zm.) dotyczace mienia zatopionego lub znalezionego w morzu.

2 Por.np. 1.2, 1, 48.

%5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93 ze zm.).

% E, Gniewek [w:] System Prawa Prywatnego, t. I1l: Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, War-
szawa 2020, s. 400402, nb. 490-495. Na marginesie nalezy wskaza¢, ze aktualnie polski K.c.
dopuszcza porzucenie wylacznie rzeczy ruchomych, pozostawiajac poza zakresem regulacji nieru-
chomosci — zob. art. 179 k.c., ktory wskutek wyroku TK z dnia 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04,
OTK-A 2005, nr 3, poz. 24) utracit moc 15 lipca 2006 r.

27 Pozostaje tu kwestia ewentualnego zakwalifikowania narzedzi potlowowych jako czesci skta-
dowych innej rzeczy. Szczegotowe rozwazenie tego zagadnienia pozostawiam poza ramami niniej-
szego opracowania; w kazdym razie wydaje si¢, ze urzadzenia potowowe bytyby potaczone z innymi
rzeczami tylko dla przemijajacego uzytku, nie stanowityby zatem cze¢séci sktadowych (art. 47 § 3 k.c.).
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rzeczami ruchomymi i w razie zaistnienia przestanek porzucenia mozliwe bedzie
wyzbycie si¢ przez wiasciciela ich prawa wiasnosci Takze i w przypadku Sieci
potowowych dostrzec mozna analogiczny problem z ustaleniem animus ich wia-
Sciciela: widzac pozostawione w morzu narzedzia potowowe, mozemy doszukad
si¢ co najmniej kilku powodoéw, dla ktorych one si¢ tam znajdujg. Narzgdzia poto-
wowe mogg by¢ pozostawione w wodzie, poniewaz byly uzywane do nielegalnych
potowdw; mogly tez zosta¢ porzucone, poniewaz wiasciciel nie mogt ich wydoby¢
z wody z uwagi np. na brak odpowiedniego sprzetu; wreszcie — zostaly zgubione
lub zrzucone ze statku ze wzgleddw bezpieczenstwa, np. podczas sztormu?®,

W przedstawionych przypadkach przecigtny obserwator bedzie miat mniejsza
lub wigksza pewnos¢, ze po stronie wlasciciela narzedzi potowowych bedzie ist-
niata (badz nie) wola ich porzucenia. Tak jak i w przypadku kazdej innej rzeczy
mogacej si¢ kwalifikowac jako porzucona (niczyja), ustalenie statusu prawnorze-
czowego narzgdzi potowowych pozostawionych w morzu powinno wigc by¢ kwe-
stig uzgodnienia, czy po stronie porzucajacego sie¢ wystgpit animus dereliquendi.
Jednak ustawa o rybotéwstwie morskim przynosi w zakresie nieoznakowanych
narzedzi potowowych znaczaca modyfikacje modelu wystepujacego w k.c. Dla
porzadku wywodu wypada pokrotce przytoczy¢ jej gtowne zalozenia.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 i 3 wspomnianej ustawy narzedzia potowowe uzywane
do wykonywania rybotéwstwa komercyjnego na obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej oznakowuje sie oznaka rybacka statku rybackiego, z ktorego na-
rzedzia te s3 wydawane lub wystawiane. Oznakowania tego dokonuje armator stat-
ku rybackiego. W przypadku braku oznakowania narzedzia potowowe sg uznawane
za porzucone z zamiarem wyzbycia si¢ wlasnosci (art. 6 ust. 4). Takie narz¢dzia sa
w dalszej kolejnosci przekazywane dyrektorowi urzedu morskiego wlasciwemu ze
wzgledu na miejsce znalezienia narzedzi (art. 6 ust. 5). Jezeli sie¢ byta wypetiona
organizmami morskimi, to te nadajace sie do spozycia przekazywane sg nieod-
ptatnie placoéwkom opiekunczo-wychowawczym lub organizacjom pozytku pu-
blicznego, ewentualnie sprzedawane w trybie wtasciwym dla sprzedazy zajetych
ruchomosci ulegajacych szybkiemu zepsuciu®. Srodki finansowe uzyskane z tej
sprzedazy stanowig dochod budzetu panstwa i sg przekazywane na rachunek ban-
kowy Gtéwnego Inspektoratu Rybotoéwstwa Morskiego (art. 6 ust. 6-7).

Juz sama analiza jezykowa przepisu art. 6 ustawy o rybotéwstwie morskim
wyraznie wskazuje, ze w ust. 4 bazuje on na cywilistycznej siatce pojeciowe;j
wywiedzionej z art. 180 k.c. Przytaczany artykut postuguje si¢ bowiem pojeciem

28 powody wyrzucenia narzedzi polowowych zostaly szczegdtowo opisane w: S. Hodgson,
Legal aspects..., s. 4-6.

29 Tj. zgodnie z odestaniem ustawowym, w trybie przewidzianym w rozporzadzeniu Ministra
Finanséw z dnia 8 lipca 2020 r. w sprawie szczegolnego trybu postepowania przy sprzedazy zajetych
ruchomosci ulegajacych szybkiemu zepsuciu oraz przechowywaniu i sprzedazy zajetych kosztow-
nosci (Dz.U. 2020, poz. 1239).
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porzucenie rzeczy (rozumianym technicznie, jako czynno$¢ wyzbycia si¢ posia-
dania rzeczy) oraz wskazuje na zamiar porzucenia w przypadku braku oznacze-
nia narzgdzi potowowych wykorzystywanych do rybotowstwa komercyjnego.
Przepis ustawy stosujacej generalnie metode administracyjnoprawng wkracza
swoim brzmieniem w sferg stricte prywatnoprawng (prawo wiasnosci), modyfi-
kujac klasyczny model derelikcji, w ktorym zaistnienie skutku utraty prawa wila-
snosci lezy w sferze woli wilasciciela.

W tym miejscu warto wspomnie¢, ze cho¢ regulacja dotyczaca konsekwencji
nieoznakowania narze¢dzi potowowych dla ich statusu prawnorzeczowego wyste-
puje w polskich ustawach regulujgcych rybotowstwo morskie od 1996 r.%°, obecne
nawigzanie do konstrukcji prawnej porzucenia zostalo wprowadzone w ramach
nowelizacji z 1999 r.3! Przed datg wejscia w zycie tej noweli nieoznakowane na-
rzedzia polowowe podlegaty przepadkowi na rzecz Skarbu Panistwa®2, Konstrukcja
ta — odwotujac si¢ do srodkow prawnych stosowanych na gruncie prawa karnego —
ktadta zdecydowanie akcent na penalny charakter wywodzonej z omawianego
przepisu normy®3, Obecnie wydaje si¢, ze poprzez ujecie tej samej normy W Cywi-
listyczne ramy derelikcji dokonano pewnej zmiany jako$ciowej. Nieoznakowanie
sieci ma by¢ rozumiane jako dokonanie czynnos$ci prawnej porzucenia, a konkret-
niej — jako istnienie zamiaru porzucenia. Takie sformutowanie art. 6 ust. 4 ustawy
o rybotéwstwie morskim stwarza wrazenie, ze utrata prawa wiasnosci nie stanowi

30 Art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 18 stycznia 1996 r. o rybotéwstwie morskim (Dz.U. 1996,
nr 34, poz. 145 ze zm.). Rozwigzanie to byto kontynuowane w kolejnych ustawach regulujacych
materi¢ rybotéwstwa morskiego, tj. w art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybolowstwie
(Dz.U. 2004, nr 62, poz. 574 ze zm.) oraz w art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o rybo-
towstwie morskim (Dz.U. 2001, nr 129, poz. 1441 ze zm.).

3L Art. 7 pkt 10 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzg-
dowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 1999, nr 70, poz. 778).

382 Zgodnie z poprzednim brzemieniem przepisu ,,sprzet rybacki wystawiony w polskich
obszarach morskich, nie oznakowany lub wystawiony w miejscach niedozwolonych, podlega
przepadkowi”.

33 W tym zakresie warto wskazaé, ze prawu cywilnemu oczywiscie jest znana instytucja
przepadku; reprezentatywnym przyktadem bedzie tu art. 412 k.c., zgodnie z ktérym sad moze
orzec przepadek $wiadczenia na rzecz Skarbu Panstwa, jezeli §wiadczenie to zostato §wiadomie
spelnione w zamian za dokonanie czynu zabronionego przez ustawe lub w celu niegodziwym.
Jezeli przedmiot §wiadczenia zostal zuzyty lub utracony, przepadkowi moze ulec jego warto$é.
Inaczej jednak niz $rodek karny przepadku znany prawu karnemu (por. art. 44 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny; Dz.U. 2022, poz. 1138), instytucja przepadku na gruncie
art. 412 k.c. nie jest w zalozeniu represyjna. Zob. P. Ksi¢zak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. IHIA: Zobowigzania. Czegsé ogélna, red. K. Osajda, Warszawa 2017, art. 412, s. 482, teza 5.
Zob. tez: art. 27a ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. 0 rybactwie $rodladowym (Dz.U. 2022,
poz. 883 ze zm.), zgodnie z ktorym sad w przypadku ukarania za okre$lone wykroczenia z ustawy
moze orzec przepadek rybackich narzedzi potowowych i innych przedmiotéow, ktére stuzyty lub
byly przeznaczone do popetnienia wykroczenia, a takze przedmiotéw pochodzacych bezposrednio
lub posrednio z wykroczenia na rzecz uprawnionego do rybactwa.
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inicjatywy panstwa, ktore w wladczy sposob stwierdza przepadek rzeczy. Prze-
ciwnie — zdaje si¢, ze to zachowanie wiasciciela, ktory nie oznakowat odpowied-
nio sieci potowowych, jest rownoznaczne z manifestacjg zamiaru ich porzucenia.
Jezeli bowiem kto$ nie oznacza sieci potowowych, to nie chce, aby byt identyfi-
kowany jako ich wlasciciel — przynajmniej w zatozeniu ustawodawcy.

Jednak zarowno stare, jak i nowe brzmienie omawianego przepisu wywotuje
tozsame konsekwencje: prowadzi do zniesienia prawa wiasnosci sprzetu poto-
wowego. Mozna wigc zauwazy¢, ze regulacja ta spetnia dwa zasadnicze cele. Po
pierwsze, poprzez zastosowanie swego rodzaju reguly interpretacyjnej utatwia
ustalenie animus dereliquendi — inni uczestnicy obrotu prawnego nie muszg zasta-
nawiac sig, jaki byt zamiar pozostawiajacego nicoznakowang sie¢, i mogg automa-
tycznie przyjac, ze zostata ona porzucona. Dzigki temu rozstrzygnigciu dylematu
dotyczacego animus wiasciciela na poziomie ustawy z pewnoscig tatwiejsze jest
pbzniejsze usunigcie takich zagrazajacych racjonalnym potowom i czystosci mo-
rza sieci, podobnie jak przekazanie ich do wlasciwego podmiotu publicznego®. Po
drugie za$, zautomatyzowanie skutku utraty wtasnosci sieci ma w istocie charakter
sankcyjny dla osoby, ktora bedac whascicielem narzedzi stuzacych do potowow
komercyjnych, nie wypelnia okreslonych obowiazkéow administracyjnoprawnych
zwigzanych z profesjonalnym wykonywaniem rybotéwstwa morskiego. Przyjete
W ustawie rozwigzanie zapobiega rowniez czerpaniu przysztych korzysci ekono-
micznych z wykorzystania takich niedozwolonych urzadzen.

Podsumowanie

W ramach jednego opracowania trudno uja¢ ztozono$¢ problematyki ochrony
srodowiska i narzgdzi prawa prywatnego, ktore stuzy¢ moga realizacji celow pu-
blicznych. Jednak juz same te cele mogg by¢ dobrym tlem do pokazania pewnych
wspotczesnych problemow zwigzanych z relacjg pomiedzy prawem publicznym
a prawem prywatnym. Przyktad nieoznakowanych narzedzi potowowych wyko-
rzystywanych do komercyjnego rybotowstwa morskiego pokazuje pewna zau-
wazalng tendencje — prawo prywatne i publiczne coraz czg¢$ciej wzajemnie si¢
przenikaja, wkraczajac na obszary pierwotnie dla siebie niezarezerwowane, jak
np. kwestie karania. Sztywny podziat na te dwie zasadnicze gatgzie prawa obec-
nie zdaje si¢ wigc mie¢ duzo mniejsze znaczenie, rowniez dla projektujacych
okreslone rozwigzania prawne na poziomie tekstu prawnego.

Jednak wykorzystujacy pojecia cywilistyczne jezyk ustawy o rybotéwstwie
morskim to tylko skutek wiekszego procesu — ingerencji prawa publicznego w pew-
ne kluczowe instytucje prawa cywilnego. Niedopelienie obowigzku publiczno-
prawnego modyfikuje bowiem znang prawu rzeczowemu konstrukcje¢ derelikcji:

34 Stop sieciom..., s. 11.
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juz nie wiasciciel decyduje o zaistnieniu skutku porzucenia sieci potowowe;j,
a wprowadzona przez ustawodawce przestanka obiektywna. Przedstawiona regu-
lacja prawna odnosi si¢ tez do innego problemu, ktory zwigzany jest z derelikcja
od czasoéw rzymskich, a wige trudno$cig w ustaleniu po stronie whasciciela animus
dereliquendi. Przyjecie zatozenia porzucenia rzeczy w przypadku art. 6 ust. 4 usta-
Wy o rybotowstwie morskim automatyzuje ocen¢ czynnika subiektywnego dere-
likcji — tak aby trudny do jednoznacznej oceny zamiar wiasciciela nie utrudniat
szybkiego usuni¢cia odpadu zagrazajacego czystosci wod morskich.

Przytoczone wyzej rozwigzanie dotyczace nieoznakowanych urzadzen po-
lowowych ma swoje uzasadnienie aksjologiczne — przemawiaja za nim przede
wszystkim wzgledy ochrony srodowiska podwodnego oraz zapewnienie zrow-
nowazonych potowoéw. Gdy zatem w gre wchodzi ochrona interesu publicznego,
jednostkowy interes wtasciciela sieci, ktore byly nielegalnie umieszczone na
wodach morskich, jest marginalizowany. Okazuje si¢ wigc, ze okreslone cele
publiczne — w analizowanym przypadku w zakresie sSrodowiska naturalnego —
moga by¢ realizowane we wsparciu instytucji prawa prywatnego. Zasadniczo jed-
nak urzeczywistnienie tych celéw jest pochodng dalece sprecyzowanych i $ci-
stych obowigzkow o charakterze publicznoprawnym oraz nierzadko wiaze si¢
z ograniczeniem wiasciciela w realizacji przystugujacych mu praw.
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Streszczenie

Artykut omawia zagadnienie porzucenia narzedzi potowowych w regulacji ustawy z dnia
19 grudnia 2014 r. o rybotéwstwie morskim w szerszym kontek$cie mozliwosci realizacji celow
publicznych w zakresie prawa prywatnego, wykonywania uprawnienia wtasciciela do porzuce-
nia rzeczy, a takze wptywu prawa publicznego na prawo prywatne w sferze prawa wtasnosci.
W pierwszej kolejnosci nakre$lono konstrukcje prawng porzucenia rzeczy oraz kontekst prawa
rzymskiego. Nastgpnie omowiono model porzucenia w polskim prawie cywilnym, w ktérym zaist-
nienie skutku derelikcji lezy w sferze woli wlasciciela, oraz modyfikacje tej instytucji w przypadku
porzucenia narzedzi potowowych, w ktorej zaistnienie skutku porzucenia uzaleznione jest od
przestanki obiektywnej wskazanej przez ustawodawce. Prowadzi to do wniosku, ze okreslone cele
publiczne moga by¢ realizowane we wsparciu instytucji prawa prywatnego, jednak ich urzeczy-
wistnienie jest pochodng dalece sprecyzowanych i $cistych obowigzkéw o charakterze publiczno-
prawnym oraz nierzadko wiaze sie z ograniczeniem uprawnien wiasciciela.

Stowa kluczowe: porzucenie, narzedzia polowowe, zroOwnowazony rozwoj, prawo prywatne, prawo
publiczne

ABANDONMENT OF UNMARKED FISHING GEAR - THE PRIVATE LAW
INSTITUTION IN THE SERVICE OF PUBLIC GOALS?

Summary

The article discusses the notion of abandonment of fishing gear in the legal regulation of the
Sea Fisheries Act of 19 December 2014, in the broader context of the possibility of achieving
public goals in private law, the exercise of the owner’s right to abandon a thing, and the impact
of public law on private law in the sphere of property law. Firstly, the legal construction of aban-
donment and the context of Roman law is outlined. Then, the model of abandonment in Polish civil
law is discussed (in which the occurrence of the effect of dereliction lies in the sphere of the own-
er’s will), as well as the modification of this institution in the case of abandonment of fishing gear
(in which the occurrence of the effect of abandonment depends on the objective premise indicated
by the legislator). It leads to the conclusion that some public goals can be pursued with the support
of private law institutions, but the implementation of these goals is derived from highly specified
and strict obligations of a public law nature and often involves a limitation of the owner’s rights.

Keywords: abandonment, fishing gear, sustainable development, private law, public law
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DZIALANIA PODEJMOWANE PRZEZ ADMINISTRACJE
RZADOWA W OKRESIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Podstawowym warunkiem funkcjonowania kazdego panstwa jest jego bez-
pieczenstwo, zardbwno zewnetrzne, jak i wewngtrzne. Bezpieczenstwo zewnetrz-
ne zwigzane jest z okreslonym uktadem stosunkéw zewngtrznych zapewniajacych
panstwu i narodowi suwerenno$¢ w stosunku do innych panstw. Bezpieczenstwo
wewnetrzne przejawia si¢ w zapewnieniu takiego stanu, ktory gwarantuje nie
tylko harmonijny i optymalny rozwdj spoteczny akceptowany przez spoteczen-
stwo i odpowiadajacy wspotczesnym standardom miedzynarodowym, ale takze
bezpieczefistwo obywateli. System bezpieczenstwa w kazdym pafistwie oparty
jest na przepisach prawa okreslajacych z jednej strony prawa i obowiazki jed-
nostek, osob fizycznych i ich zbiorowos$ci a z drugiej — zadania, kompetencje
i uprawnienia podmiotéw administracji publicznej odpowiedzialnych za ochrone
bezpieczenstwal.

Celem opracowania jest przedstawienie dziatan podejmowanych przez orga-
ny administracji publicznej, przede wszystkim administracji centralnej, w zwigz-
ku z wystgpieniem na terenie Polski wirusa SARS-CoV-2 i ocena, czy zwykle
srodki prawne przypisane organom administracji w tzw. stanie spokoju byty
wystarczajace do przeciwdziatania i ochrony bezpieczenstwa publicznego na-
ruszonego tym wirusem. W tym celu dokonana zostanie krotka analiza wy-
dawanych w tym okresie przepisow prawnych i podejmowanych dziatan. Po-
zwoli to na stwierdzenie wielu uchybien, ktére w konsekwencji naruszaly
prawa i wolno$ci obywateli w sposob sprzeczny z Konstytucja RP. Potwier-
dzeniem tego sa wyroki zaro6wno sgdow administracyjnych, jak i sgdow po-
wszechnych.

1'S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 116.
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Wirus SARS-CoV-2
jako Zrodlo zagrozenia bezpieczenstwa publicznego

Bezpieczenstwo W jezyku prawnym oznacza stan podlegajacy ochronie praw-
nej. Uzna¢ mozna, Ze jest ono rowniez najwyzszg, obok zycia i zdrowia oraz $ro-
dowiska, chroniong konstytucyjnie warto$cig®. Bezpieczenstwo obywateli miesci
si¢ W pojeciu bezpieczenstwo publiczne, przy podkresleniu podmiotu ochrony.
Najczesciej jednak uzywane w prawie administracyjnym okresla przedmiot za-
dan administracji publicznej. W. Kawka zwracat uwagg, ze ochrona bezpieczen-
stwa publicznego jest jednym z zadan panstwa, czyli do panstwa nalezy okresle-
nie tego, co jest zgodne z bezpieczenstwem, a co niezgodne, co moze je zaklocic
lub zaktoca, czyli mowigc inaczej — CO jest niebezpieczenstwem. Podkreslal, ze
niebezpieczenstwa zagrazajace zdrowiu, zyciu i mieniu ludzkiemu powoduja
zmienno$¢ bezpieczenstwa publicznego i zalezno$é¢ jego od miejsca, czasu, kul-
tury, rozwoju techniki, przemystu, gospodarki i nauki®. Te spostrzezenia sg traf-
ne i dzisiaj, chociaz katalog Zrodet niebezpieczenstw si¢ zmienit, gdyz powstaty
nowe zrodla zagrozen, do ktérych zaliczy¢ nalezy wlasnie wirusa SARS-CoV-2
wywotujacedgo chorobg zakazna uktadu oddechowego COVID-19. Zaktocenie
bezpieczenstwa publicznego tym wirusem spowodowato wystapienie sytuacji,
ktora jednak nie zostata uznana w Polsce za konstytucyjnie okreslony stan nad-
zwyczajny — stan kleski zywiotowej*. Stan nadzwyczajny z tego powodu ogta-
szany byt natomiast okresowo i w réznych terminach w wielu panstwach, m.in.
Belgii, Bulgarii, Czechach, Portugalii, na Wegrzech, we Wtoszech, a takze w wie-
lu panstwach niebedacych cztonkami Unii Europejskie;.

Plaszczyzny zapewnienia i ochrony bezpieczenstwa publicznego

Ochrona bezpieczenstwa publicznego analizowana moze by¢ w trzech ptasz-
czyznach. Pierwsza to tzw. stan spokoju, czyli sytuacja, w ktorej nie ma szcze-
gblnych czy nadzwyczajnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa oraz bezpieczen-
stwa obywateli. Zagrozenia maja najczesciej charakter przewidywalny, wystepuja
permanentnie, a organy administracji publicznej odpowiedzialne za bezpieczen-
stwo przeciwdzialajg im i likwiduja ich skutki przy uzyciu zwyktych $rodkow
okreslonych przez prawo®. Odpowiedzialno$¢ za szeroko rozumiane bezpieczenstwo

2 |bidem, s. 18.

8 W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Wilno 1939, s. 46, 48 i n.

4 Zob. szerzej: P. Tuleja, Pandemia Covid-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,,Palestra” 2020,
nr9,s.5in.

5S. Pieprzny, E. Ura, Elementy biurokratyzmu w zarzqdzaniu kryzysowym w Polsce [w:] Biu-
rokracja, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006, s. 504.
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publiczne spoczywa tu gtownie na scentralizowanej i wyspecjalizowanej admini-
stracji rzadowej (np. Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Straz Graniczna)®.

Druga ptaszczyzna jest ochrona bezpieczenstwa W czasie Wystapienia stanéw
nadzwyczajnych. Zgodnie z art. 228 Konstytucji RP w sytuacjach szczegdlnych za-
grozen jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace, moze zosta¢ wprowa-
dzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kle-
ski zywiotowej. Szczegdtowe uregulowanie trybu wprowadzania i znoszenia stanow
nadzwyczajnych, zasad dziatania wtadzy publicznej oraz zakresu ograniczen wolno-
$ci i praw cztowieka i obywatela w czasie tych stanow zawarte zostato w ustawach:
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej’, z dnia 21 czerwca 2002 r.
0 stanie wyjatkowym?® i z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz kompe-
tencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konsty-
tucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej®. Wymieni¢ nalezy tez ustawe z dnia
22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograni-
czenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnoéci i praw cztowieka i obywatela®,
Wprowadzenie stanow nadzwyczajnych nastgpi¢ moze tylko wtedy, gdy w przypad-
ku zaistnienia kryzysu jego likwidacja lub ograniczenie jego skutkow nie bedzie moz-
liwe przy zastosowaniu zwyktych srodkow prawnych, w ktore wyposazone sg organy
panstwa w normalnych warunkach ich funkcjonowania. Fakultatywno$¢ wprowa-
dzenia stanow nadzwyczajnych wskazuje, ze zaistnienie ustawowych przestanek
umozliwiajacych wprowadzenie tych stanow nie obliguje uprawnionego organu (Pre-
zydenta RP i Rady Ministrow) do wprowadzenia okreslonego stanu nadzwyczajnego.

Na gruncie powyzszych unormowan konstytucyjnych P. Tuleja stwierdza, ze
rozumienie literalne przepisu 228 Konstytucji RP, jakoby Rada Ministroéw miata
dyskrecjonalng kompetencje i wytgcznie od niej zalezy wprowadzenie badz nie-
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, przeczytoby regutom jego wyktadni: ,,Je-
$li przepis postuguje si¢ sformutowaniem «moze», to nalezy ustali¢, czy przepis
ten reguluje materi¢ prawa prywatnego, czy publicznego. W przypadku prawa
prywatnego «moze» Wyznacza pewng mozliwos$¢ dziatania, ktérej podjecie lub
zaniechanie zalezy od osoby fizycznej lub prawnej. (...) W przypadku organow
wladzy publicznej mozliwo$¢ wykonywania kompetencji nigdy nie polega na
catkowitej dyskrecjonalnosci. W kazdym przypadku mozliwos¢ taka oznacza
instrumentalny obowigzek wykonywania kompetencji”*..

6 E. Ura, Police action during the coronavirus outbreak, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego. Prawo” 2020, nr 4.

7 Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.

8 Dz.U. 2017, poz. 1928 ze zm.

9Dz.U. 2017, p0z.1932 ze zm.

10 Dz.U. 2002, nr 233, poz. 1955.

1P, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s. 10 i powolywana przez autora pozycja S. Wronkow-
skiej, Z. Ziembinskiego, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 104.
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Normy prawa administracyjnego wskazuja na wartosci podlegajace ochronie
W stanie wyzszej koniecznosci. Sg to zycie i zdrowie ludzkie, srodowisko, mie-
nie publiczne, interes publiczny, bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny,
interes panstwa. Jak wida¢, wsrod tych wartosci wystepuja wartosci o charakte-
rze indywidualnym (zycie) i o charakterze publicznym (bezpieczenstwo publicz-
ne, zdrowie publiczne). W doktrynie podnoszono, ze dobra (warto$ci) o charak-
terze indywidualnym nie sg przedmiotem ochrony administracyjnoprawnej'2.
Poglad ten wedtug M. Szewczyka nie jest zasadny wowczas, gdy dobro indy-
widualne chronione jest prawem publicznym. W takiej sytuacji normy prawa ad-
ministracyjnego, a nie prawa prywatnego, stanowig podstawe ich ochrony3.

Pandemia COVID-19 w ocenie P. Tulei miescita si¢ w pojeciu katastrofy na-
turalnej noszacej znamiona kleski zywiotowej. Wystapito dziatanie sit natury,
ktorego skutki zagrazaty zyciu i zdrowiu ludzi, a takie rozumienie art. 232 Kon-
stytucji RP konkretyzowat art. 3 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o stanie kleski zywioto-
wej. Kleska zywiotowa zgodnie z definicja zawarta w ustawie sg katastrofy natu-
ralne lub awarie techniczne, ktorych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej
liczby 0sob, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych ob-
szarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowa-
niu nadzwyczajnych $rodkow, we wspotdziataniu réznych organdw i instytucji
oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownic-
twem. Katastrofa naturalna jest zdarzeniem zwigzanym m.in. z dziataniem sit
natury albo chorobami zakaznymi ludzi, albo tez dziataniem innego zywiotu.

Rada Ministrow nie wydata jednak odpowiedniego rozporzadzenia i nie ogto-
sifa stanu kleski zywiotowej'*. Ze stanowiskiem podnoszonym przez P. Tuleje
W pelni si¢ nalezy zgodzi¢. Analiza przepisow wydawanych po ogloszeniu epi-
demii pokazata dodatkowo, ze do jej zwalczania konieczne byto dokonywanie
ograniczen dalej idacych niz przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP za
pomocg tzw. zwyktych §rodkow. Ogloszony stan epidemii uznany natomiast
zostat za sytuacj¢ kryzysowag w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym?®, ktorg W. Sadurski okreslit jako ,,recepte na obej-
$cie rozmaitych warunkéw ustanowionych przez Konstytucje dla stanow nad-
zwyczajnych, pozwalajaca wtadzy publicznej na postepowanie analogiczne do
dziatan dopuszczalnych w takich stanach — ale bez spelnienia konstytucyjnych
wymogow przewidzianych dla stanéw nadzwyczajnych”®®, Podkresli¢ jednak

2 Por. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 64.

13 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 69. Por. tez:
W. Bednarek, J. Dobkowski, Z. Kopacz, Policja administracyjna w systemie administracji publicznej
(wybrane zagadnienia) [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. I. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 27.

14 P, Tuleja, Pandemia Covid-19...,s.10-11.

15 Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.

16 W. Sadurski, Porzqdek konstytucyjny [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, red. L. Kolar-
ska-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek, Warszawa 2007, s. 51.
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wyraznie nalezy, ze ustawa ta nie przewiduje ograniczania praw i wolnosci oby-
wateli. Oznacza to, ze ograniczenia nastapi¢ moga tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduja ustawy, wskazujac na chronione wartosci. Odnoszac powyzsze do wpro-
wadzonego stanu epidemii, bedzie to ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'’ ze zmianami wprowa-
dzonymi ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®® i dalszymi zmianami.

Sytuacja, ktora wystgpita w Polsce w zwigzku z wirusem SARS-CoV-2, cha-
rakteryzujaca si¢ istotnymi ograniczeniami wolnosci i praw cztowieka bez for-
malnego wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, okreslana jest w doktrynie jako
hybrydowy lub nienormatywny stan nadzwyczajny*®. Wprowadzony bowiem
w Polsce rezim prawny odpowiadat w duzym zakresie konstytucyjnej charakte-
rystyce stanu nadzwyczajnego, w wyniku czego organy wtadzy publicznej dzia-
taty wedtug regut przewidzianych przez Konstytucje RP dla takiego stanu, mimo
ze nie zostal on formalnie wprowadzony. Omijane byly rowniez konstytucyjne
wymogi ograniczania praw jednostki. Dodatkowo egzekwowaniu tych ograni-
czen, naktadanych przewaznie w drodze rozporzadzen, czesto bez podstawy
ustawowej, stuzyly dotkliwe kary administracyjne. Tym samym wiele ograni-
czenh wprowadzonych zostato niezgodnie z Konstytucja RP, czego przykladem
byt zakaz przemieszczania si¢ oraz zgromadzen®.

Trzecia ptaszczyzna, w ktdrej dokonywana jest ochrona bezpieczenstwa pu-
blicznego, dotyczy tych sytuacji, w ktorych okres$lone zdarzenie stanowi niebez-
pieczenstwo zagrazajace chronionej prawnie wartosci, a zakres, intensywno$¢
i skala tego niebezpieczenstwa wyczerpuje znamiona sytuacji kryzysowej. Zaist-
niate zdarzenie ,,burzy” tzw. stan spokoju, ale tez nie wyczerpuje w pelni jedne-
go z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych?'. O sytuacjach takich stanowi np.
ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-

7 Dz.U. 2022, poz.1657.

18 Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.; t.j. Dz.U. 2020, poz. 1842.

19 p, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s.11; M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny [w:]
Kronika konstytucyjna, https://konstytucyjny.pl/ (6.09.2022).

20 Zob. szerzej: S. Czarnow, Miedzy stanem epidemii a Stanem kleski zywiotowej — COVID-19
a niektore prawa czlowieka, ,Radca Prawny” 2021, nr 3(28), s. 13-14; M. Florczak-Wator,
Niekonstytucyjnosé¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq
COVID-19 jako przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pahistwa, ,,Panstwo i Prawo”
2020, z. 12, s. 5 i n.; M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za
ograniczenia praw i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, , Panstwo i Prawo” 2020, z. 12,
s.23in.

2L E. Ura, S. Pieprzny, Dziafania administracji publicznej w sytuacjach szczegdlnych [w:]
Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi zw. dr. hab. Jackowi Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wik-
torowska, E. Stefanska, Warszawa 2009, s. 307-320.
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jewodztwie??, wskazujac w art. 22 pkt 2, ze wojewoda odpowiada za wykonywa-
nie polityki Rady Ministrow w wojewodztwie i w tym zakresie zapewnia wspot-
dziatanie wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych
w wojewodztwie i Kieruje ich dziatalno$cig w zakresie zapobiegania zagrozeniu
zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa 1 utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze
zapobiegania klgskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz
zwalczania i usuwania ich skutkéw. Moze wydawac¢ polecenia obowigzujace
wszystkie organy administracji rzadowej dziatajace w wojewoddztwie, a W Sytua-
cjach wskazanych w powyzszym przepisie — obowigzujace rowniez organy sa-
morzadu terytorialnego.

Rozwazania dotyczgce dziatan administracji publicznej w sytuacjach szcze-
gblnych nie bylyby pelne bez wskazania jeszcze na stan sytuacji kryzysowej.
Zgodnie ze wspomniang wyzej ustawa o zarzadzaniu kryzysowym organy admi-
nistracji publicznej zobowiazane sg do podejmowania dziatalnosci zwigzanej
Z zapobieganiem sytuacjom kryzysowym, przygotowaniem do ich kontrolowania
oraz reagowaniem w przypadku ich wystgpienia. Ustawa ta nie przewiduje jed-
nak ograniczania praw i wolnosci obywateli. Oznacza to, ze ograniczenia nastg-
pi¢ moga tylko w takim zakresie, w jakim przewiduja ustawy wskazujace na
chronione wartosci.

Ustawa w art. 2 definiuje zarzadzanie kryzysowe jako dziatalno$¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowa-
niu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych oraz odtwarzaniu zasobow
i infrastruktury krytycznej. Elementem tego zarzadzania jest sytuacja kryzysowa,
za ktora ustawa uznaje sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczen-
stwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znacz-
ne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkow (art. 3 pkt 1).

Ustawa nie zawiera przepisu materialnego, ktory wskazywatby, na jakim
etapie rozwoju sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa wystepuje juz sytuacja kry-
zysowa, a takze czy grozaca lub zaistniata sytuacja ma by¢ ograniczona w cza-
sie czy tez moze trwa¢ permanentnie. Dlatego w tym zakresie zastosowanie
znajduje ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych
u ludzi ze zmianami wprowadzonymi ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 0 szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych chordb zakaZznych oraz wywotanych nimi sytua-
cji kryzysowych?,

22 Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm.
23 Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.
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Dzialania podejmowane w zwiazku z ogloszeniem epidemii

14 marca 2020 r. na obszarze Polski wprowadzony zostal stan zagrozenia
epidemicznego® w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, za$ 20 mar-
ca 2020 r. stan ten zostal odwotany i wprowadzono stan epidemii na okres do
odwotania®. Stan ten trwal do 16 maja 2022 r.% Zniesienie stanu epidemii rzad
uzasadnil poprawa stanu epidemiologicznego w Polsce, zmniejszeniem gwat-
townego rozprzestrzeniania si¢ zakazen i zmniejszeniem liczby osob hospitali-
zowanych. Stan zagrozenia epidemicznego ma trwa¢ do odwotania?’.

Wraz z ogtoszeniem w marcu 2020 r. tych stanow zostato wprowadzonych
wiele ograniczen, zakazow i nakazow natozonych na obywateli, m.in. zakaz
przemieszczania si¢, nakaz zachowania odlegtosci migdzy osobami, zakaz wste-
pu do parkoéw, zakaz zgromadzen, zamknigcie salonéw fryzjerskich i kosme-
tycznych, nakaz noszenia maseczek. Ograniczenia te ingerowaty bezposrednio
W prawa i wolno$ci obywateli. Wiele z nich natozono na podstawie wydanych
rozporzadzen. W oparciu 0 oceng rzadowg stopnia zagrozenia i rozprzestrzenia-
nia si¢ wirusa byty one stopniowo tagodzone badz znoszone. Egzekwowanie
wprowadzonych zakazow i nakazow przekazano wielu podmiotom, w tym Poli-
¢ji i stuzbom sanitarno-epidemiologicznym.

Zastrzezenia wywotywata od samego poczatku nie sama zasadno$¢ wpro-
wadzania ograniczen i zakazoéw, ale forma prawna ich wprowadzania i sposéb
egzekwowania. Wprowadzone one zostaly na mocy rozporzadzenia Ministra
Zdrowia wydanego na podstawie art. 46 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi. W przepisie tym brak bylo jednak upowaz-
nienia ustawowego do wprowadzenia wielu z zakazoéw, ktore zostalty przyjete
wraz z ogloszeniem najpierw stanu zagrozenia, a nast¢pnie stanu epidemii. Zgod-
nie z tym artykutem stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na obsza-
rze wojewodztwa lub jego czgsci ogtasza i odwotuje wojewoda w drodze rozpo-
rzadzenia, na wniosek panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego (ust. 1).
Jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz jed-
nego wojewodztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii ogtasza
i odwoluje w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy ds. zdrowia w porozu-
mieniu z ministrem wiasciwym ds. administracji publicznej, na wniosek Glow-
nego Inspektora Sanitarnego (ust. 2). Jak zauwazyt P. Tuleja, powyzszy przepis

24 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz.433).

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia stanu epi-
demii (Dz.U. 2020, poz.491).

26 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 1027).

27 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2022, poz. 1028).
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zawiera jedynie blankietows delegacje ustawodawcza, a stal si¢ podstawg wyda-
nia przez Ministra Zdrowia kilku rozporzadzen, ktore okreslaty zasady dziatania
w czasie pandemii oraz w sposob drastyczny ograniczyty wolnosci i prawa kon-
stytucyjne®,

Co prawda zakazy i nakazy wprowadzone przez Ministra Zdrowia szybko zo-
staty uchylone, bo juz rozporzadzeniem z dnia 31 marca 2020 r.?°, ale tego samego
dnia zostaly wprowadzone na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii®, wydanego na mocy art.46a i 46b ustawy3!. Te przepisy
dodane zostaly do ustawy ustawg covidowa z dnia 2 marca 2020 r. Kolejnych
rozporzadzen Rady Ministrow o takim samym tytule, nie liczac rozporzadzen
zmieniajacych, ktore ograniczalty lub wprowadzaty nowy zakres zakazow lub
nakazow, byto kilkanascie.

Artykut 46a zawiera upowaznienie dla Rady Ministrow do wydania rozpo-
rzadzenia okreslajacego obszar, na ktérym wystepuje stan zagrozenia epidemicz-
nego lub stan epidemii, oraz wprowadzenia rozwigzan, za pomoca ktorych stan
taki ma by¢ zwalczany. P. Tuleja zauwazyt jednak, Ze mechanizm dziatania Rady
Ministrow byt podobny, czyli okreslenie stanu zagrozenia, a potem epidemii, za-
sady dziatania organéw panstwa i wreszcie ograniczenia praw konstytucyjnych
zostaly zawarte nie w ustawie, tylko w rozporzadzeniu. Nakazy i zakazy byty wpro-
wadzane w trybie rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego (np. upowaznie-
nie do wydania nakazu zakrywania ust i nosa weszto w zycie dopiero 29 listopa-
da 2020 r., brak byto upowaznienia do wydania zakazu odbywania zgromadzen,
wprowadzenia godziny policyjnej w Sylwestra i Nowy Rok3®2). Zastosowany

28 p, Tuleja, Pandemia Covid-19...,s. 101 n.

29 Dz.U. 2020, poz. 565.

30 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazdw w zwigzku wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.).

31 W wyroku z dnia 26 stycznia 2021 r. (sygn. [11 SA/Kr 924/20, Lex nr 3124234) WSA w Kra-
kowie stwierdzit: ,,Konstytucyjnego wymogu wytycznych nie spetnia stwierdzenie zawarte w art. 46a
ustawy z 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, ze wydajac
rozporzadzenie Rada Ministrow powinna mie¢ «na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzany oraz
«biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego». Upo-
waznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia w zakresie uregulowanym art. 46b ustawy o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi nie zawiera w istocie wytycznych
dotyczacych tresci wydawanego na tej podstawie rozporzadzenia. Nie spelnia wigc ono warunkow
wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP”.

32 Por. opinig prawng analizy zgodno$ci z Konstytucjg RP przepisow rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow
i zakazOw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii w zakresie, w jakim wprowadzaja one ogra-
niczenia w zakresie korzystania ze swobody przemieszczania si¢ oraz wolno$ci zgromadzen, spo-
rzadzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych przez prof. dr. hab. M. Chmaja 23 grudnia 2020 r.
w Warszawie, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/sylwester-z-ograniczeniami-prof-marek-chmaj-sa-
-niezgodne-z-konstytucja/llehse6 (6.09.2022).
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sposOb ograniczania praw konstytucyjnych byt niezgodny z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP oraz tymi przepisami rozdziatu Il Konstytucji RP, ktore wprowadzaja
szczegdtowe klauzule limitacyjne®. Ten niekonstytucyjny mechanizm legisla-
cyjny scharakteryzowany zostat przez Rzecznika Praw Obywatelskich®. Wskazat
on, ze zwalczanie pandemii powinno si¢ odbywa¢ w ramach porzadku konstytu-
cyjnego, do przestrzegania ktorego zobowigzane sg organy wiadzy publicznej. Bez
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego organy te moga poruszac si¢ wytgcznie
w ramach zwyktych konstytucyjnych klauzul limitacyjnych witasciwych dla sy-
tuacji, w ktorych nie wystepuja szczegolne zagrozenia. Oznacza to m.in. brak
podstawy dla pociagania do odpowiedzialnosci za wykroczenie osob, ktore nie
przestrzegaja ustanowionych w wyzej opisany sposob zakazoéw i nakazow. Inge-
rencje w prawa konstytucyjne uzasadniajg roszczenia odszkodowawcze wzgle-
dem panstwa na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP*®.

Potwierdzeniem powyzszych uchybien sg liczne orzeczenia sagdéw admini-
stracyjnych wydawane w zwigzku z decyzjami naktadajagcymi kary administra-
cyjne za nieprzestrzeganie wprowadzanych bez upowaznienia ustawowego za-
kazéw czy nakazow®. W uzasadnieniu do wyroku z dnia 27 pazdziernika 2020 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu podkreslit whasnie, ze skoro Rada
Ministréw zrezygnowata z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, Uznajac, ze
przyznane jej zwyklte srodki konstytucyjne sg wystarczajace, aby opanowac ist-
niejacy stan epidemii, to do uregulowan prawnych dotyczacych ograniczen praw
i wolnosci cztowieka i obywatela maja zastosowanie wszystkie konstytucyjne
i legislacyjne zasady obowigzujgce poza regulacjami wlasciwymi dla stanow
nadzwyczajnych z rozdziatu XI Konstytucji RP. W zwigzku z tym w celu wpro-
wadzenia ograniczen wolnos$ci i praw czlowieka nie mozna powotywac si¢ na
nadzwyczajne okoliczno$ci uzasadniajgce szczegdlne rozwigzania prawne oraz
okolicznos$ciami tymi nie mozna usprawiedliwia¢ daleko idgcych ograniczen swo-
bod obywatelskich wprowadzanych w formie rozporzadzen®’.

Powyzsze stanowisko potwierdzit tez Naczelny Sad Administracyjny, stwier-
dzajac w wyroku z dnia 13 stycznia 2022 r., ze zadne wzgledy praktyczne albo

33 P, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s. 11.

34 Wystgpienie RPO do Prezesa Rady Ministréw z 23 marca 2020 r., VI11.565.1.2020, https://iwww.
rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa (6.09.2022).

% Informacja o dziatalnoéci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 r. z uwagami o stanie prze-
strzegania praw cztowieka i obywatela (druk sejmowy nr 976 z 8 lutego 2021 r.), s. 11-13.

3 Sygn. 111 SA/GI 540/20, Lex nr 3080997. Podobnie: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 lip-
ca 2020 r., sygn. Il SA/GI 319/20, Lex nr 3055472; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 wrze$nia 2020 r., sygn. 11 SA/GO 331/20, Lex nr 3061179; wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lipca
2021 r., sygn. VII SA/Wa 1951/20, Lex nr 3211046; wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 lipca 2021 r.,
sygn. 11 SA/Gd 424/21, Lex nr 3206412; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 stycznia 2022 r.,
sygn. Il SA/Po 395/21, Lex nr 3285958.

37 Sygn. 11 SA/Op 219/20, Lex nr 3093916.
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pragmatyczne, jak tez celowos$¢ wprowadzanych rozwiazan nie uzasadniaja wy-
kroczenia poza granice upowaznienia ustawowego,

Analiza rozporzadzen ustanawiajacych okreslone ograniczenia, nakazy i za-
kazy w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii w kontekscie prawidtowosci
ich wydania, zakresu regulacji i zgodnosci z art. 92 Konstytucji RP byta tez
dokonywana przez sady powszechne w zwiazku z rozpoznawaniem odwotan
od naktadanych przez policjantéw mandatow karnych® (za brak maseczek,
przybywanie w parkach czy niezachowanie odlegtosci migdzy osobami). Sady
powszechne nie uznawaty tych unormowan za porzadkowe w rozumieniu art. 54
Kodeksu wykroczen, a takze podkreslaty, nie speilnialy one wymogéw legi-
slacyjnych®.

Podsumowanie

Przedstawienie podstawowych, nickiedy tylko sygnalizacyjnie, zagadnief
zwigzanych z dziataniami organdw administracji rzadowej, zwlaszcza Rady Mi-
nistrow 1 ministra wlasciwego ds. zdrowia, w zwiazku z wystapieniem w 2020 r.
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego wskutek rozprzestrzeniania si¢ wirusa
SARS-CoV-2 potwierdzito teze¢ o nieprawidtowosciach legislacyjnych. Dotyczy
to zwlaszcza wprowadzanych bez upowaznienia ustawowego zakazow i naka-
zow okreslonego zachowania si¢ przez obywateli.

Stan epidemii trwajacy do 16 maja 2022 r. zostat zniesiony, trwa nadal stan
zagrozenia epidemicznego. Nie oznacza to jednak, ze sytuacja, w jakiej si¢ znaj-
dujemy, moze zosta¢ uznana za stan spokoju. W kazdej chwili rozprzestrzenianie
si¢ wirusa moze przybra¢ na sile. Czy w przypadku, gdy rozmiary zagrozenia
beda porownywalne do tych z okresu epidemii, Rada Ministrow wyciagnie wnio-
ski z popelnianych btgdow i wprowadzi stan klgski zywiotowej jako stan nad-
zwyczajny? Oczywiscie, oby nie byto takiej potrzeby, ale jeszcze raz nalezy za
Naczelnym Sadem Administracyjnym powtorzy¢, ze zadne wzgledy praktyczne
albo pragmatyczne, jak tez celowo$¢ wprowadzanych rozwigzan nie uzasadniaja
wykroczenia poza granice upowaznienia ustawowego. To oznacza, ze zadna
sytuacja nie uzasadnia hybrydowego stanu nadzwyczajnego.

38 Sygn. 11 GSK 2539/21, Lex nr 3328417.

39 Np. postanowienie SR w Gliwicach z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn. 1X Ko 46/20,
Lex nr 3095506; postanowienie SR w Siedlcach z dnia 31 sierpnia 2020 r., sygn. Il W 683/20, Lex
nr 3050205; wyrok SO w Legnicy z dnia 26 sierpnia 2020 r., sygn. IV Kz 261/20, Lex nr 3046800.

40 Zobh. szerzej: E. Ura, Przepisy ,,covidowe” przyktadem kryzysu prawa administracyjnego
[w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przysziosci. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana profesorowi Jackowi Jagielskiemu, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Gotaszewski,
M. Cherka, Warszawa 2021, s. 196-213.
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Streszczenie

Woprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii w marcu 2020 r.
byto dla wszystkich nowym wyzwaniem. Organy administracji publicznej zostaly zobowigzane do
podejmowania dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego W panstwie, ktore
zostato zagrozone rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2. Rada Ministroéw nie zdecydowala
si¢ na wprowadzenie stanu nadzwyczajnego — stanu kleski zywiotowej — mimo zaistnienia w roz-
nych okresach sytuacji uzasadniajacych taki stan. Wprowadzane byly natomiast ograniczenia
w prawach i wolno$ciach obywateli, zakazy i nakazy okre§lonego zachowania si¢ i czyniono
to w drodze rozporzadzen, bez podstawy prawnej. O naruszeniach w tym zakresie $wiadczy wiele
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orzeczen sadéw administracyjnych i sadow powszechnych. Co istotne, wiele pafistw wprowadzato
w roznych okresach stany nadzwyczajne. Rada Ministrow przyjeta natomiast koncepcje tzw. hy-
brydowego stanu nadzwyczajnego, nieznanego w przepisach prawa. Powyzsze zagadnienia staly
si¢ przedmiotem rozwazan w artykule.

Stowa kluczowe: epidemia, COVID-19, wirus SARS-CoV-2, Rada Ministrow, zakazy i nakazy, stan
kleski zywiotowej, bezpieczenstwo publiczne, ograniczenia praw i wolnosci

ACTIONS TAKEN BY THE GOVERMENT ADMINISTRATION DURING
THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

The introduction of the state of epidemic emergency, and then the state of the epidemic in
March 2020, was a new challenge for everyone. Public administration bodies have been obliged to
take actions related to ensuring public safety in a country that has been threatened with the spread
of SARS-CoV-2 virus. The Council of Ministers did not decide to introduce a state of emergen-
cy — a state of natural disaster, despite the occurrence of situations at various times justifying
such a state. On the other hand, restrictions on the rights and freedoms of citizens, prohibitions and
orders of specific behavior were introduced and this was done by means of regulations, without
a legal basis. Many decisions of administrative courts and common courts testify to the violations
in this respect. Importantly, many states introduced states of emergency at various times. On the
other hand, the Council of Ministers adopted the concept of the so-called a hybrid emergency, not
known by law. The above issues became the subject of the issues presented in the article.

Keywords: epidemic, COVID-19, SARS-CoV-2 virus, Council of Ministers, prohibitions and orders,
state of natural disaster, public safety, restrictions on rights and freedoms
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PROCES ZGLASZANIA ZDARZEN LOTNICZYCH
W RAMACH SYSTEMU ZARZADZANIA BEZPIECZENSTWEM
NA PRZYKLADZIE INSTYTUCJI ZAPEWNIAJACEJ
SEUZBY ZEGLUGI POWIETRZNEJ

Niniejszy artykut zawiera rezultaty badan przeprowadzonych w celu rozwia-
zania problemu badawczego sformutowanego w postaci pytania: W jakim stopniu
unormowania prawne (miedzynarodowe, europejskie i krajowe) wptywaja na pro-
ces zglaszania zdarzen lotniczych oraz jakie zmiany sa niezbedne, aby usprawnic
obecnie funkcjonujacy system zarzadzania bezpieczenstwem i realizowany w nim
proces raportowania zdarzen? Badania zawarte w opracowaniu zostalty przepro-
wadzone w oparciu o najwazniejsze regulacje prawne oraz dokumenty udostep-
nione przez instytucje zapewniajacg stuzby zeglugi powietrznej, a takze rozmowy
podczas warsztatow z pracownikami Biura Bezpieczenstwa ds. Systemu Zarza-
dzania Bezpieczenstwem Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej oraz personelem
operacyjnym PAZP.

Zarzadzanie bezpieczenstwem w lotnictwie stato si¢ przedmiotem regulacji
prawnych stosunkowo niedawno. Dodatkowo lotnictwo funkcjonuje w zmiennym
otoczeniu (Srodowisko naturalne, wzrost i zmniejszenie natezenia ruchu lotnicze-
go, pasazerowie, konkurencja, koncepcje uzytkowania przestrzeni powietrznej,
technologie). Aby sprosta¢ jego wymaganiom, niezbedne jest prowadzenie efek-
tywnego procesu zarzadzania bezpieczenstwem. Migdzynarodowe organizacje lot-
nicze wspotpracujg W opracowywaniu regulacji prawnych oraz wytycznych, w tym
dotyczacych bezpieczenstwa. Musza one uwzglednia¢ pojawiajgce si¢ coraz to nowe
wyzwania wobec lotnictwa cywilnego oraz wspiera¢ poszczegodlne panstwa czton-
kowskie w zarzadzaniu bezpieczenstwem w sposob jednolity.

W zwiagzku z powyzszym nalezy sadzi¢, iz ramy systemu zarzadzania bezpie-
czenstwem W lotnictwie cywilnym, w tym w instytucjach zapewniajacych stuzby
zeglugi powietrznej, w gtéwnej mierze okreslity miedzynarodowe, unijne i krajo-
we regulacje prawne. Ze wzgledu na obserwowany w ostatnich latach dynamiczny
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rozwoj lotnictwa cywilnego, a takze nagle i nieprzewidywane zmiany w natgze-
niu ruchu lotniczego wynikajace z pandemii COVID-19 oraz konfliktu militarnego
na Ukrainie nalezy stale dostosowywaé proces zarzgdzania bezpieczenstwem do
Zmieniajgcego si¢ otoczenia prawnego, aktualnych wyzwan w obszarze zarzadzania
bezpieczenstwem w ruchu lotniczym, uwzgledniajac uwagi i sugestie srodowiska
lotniczego, w szczegdlnosci instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej.

Przeprowadzone badania wymagaty zastosowania odpowiednich metod, tech-
nik oraz narzedzi badawczych, co przyczynito si¢ do rozwigzania przyjetego pro-
blemu badawczego oraz zweryfikowania hipotezy badawczej. W procesie badaw-
czym korzystano z metod teoretycznych oraz empirycznych. Zastosowane metody
teoretyczne objety swym zakresem Krytyczng analize literatury, aktow prawnych
i artykutow naukowych, analogi¢, uogdlnienia, wnioskowanie (dedukcyjne) oraz
syntez¢. Wykorzystana metoda empiryczna oparta byta natomiast na badaniu
opinii (sagdéw) i obejmowata metode dialogowa. Rozmowy byty prowadzone
swobodnie podczas warsztatow z pracownikami Polskiej Agencji Zeglugi Po-
wietrznej w oddziatach terenowych, co pozwala przyjaé, ze spetnity one kryteria
metody dialogowej. Zastosowanie tej metody przyczynito si¢ do wnikliwego
poznania przedmiotu badan i weryfikacji przyjetej hipotezy badawczej.

Unormowania prawne

Zgodnie z zapisami zatacznika 19 do Konwencji o migdzynarodowym lot-
nictwie cywilnym w rozdziale V Zbieranie, analiza, ochrona, udostepnianie i wy-
miana danych oraz informacji bezpieczenstwa panstwa ustanawiaja systemy zbiera-
nia i przetwarzania danych bezpieczenstwa (Safety Data Collection and Processing
Systems — SDCPS?') w celu pozyskiwania, przechowywania, agregowania i analizy
danych oraz informacji dotyczacych bezpieczenstwa, w tym obowigzkowy sys-
tem zglaszania zdarzen dotyczacych bezpieczenstwa, ktory obejmuje zglaszanie
incydentow.

Na poziomie europejskim kwestie zglaszania zdarzen lotniczych reguluje
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 376/2014 z 3 kwiet-

1 SDCPS odnosi si¢ do systeméw przetwarzania i zglaszania, baz danych bezpieczenstwa, sche-

matow wymiany informacji i zapisanych informacji, w tym m.in.:

— danych i informacji dotyczacych badan wypadkow i incydentow,

— danych i informacji dotyczacych dochodzen w sprawach bezpieczenstwa prowadzonych przez
organy krajowe lub podmioty lotnicze,

— obowigzkowych systemow zglaszania, o ktorych mowa w pkt 5.1.2,

— dobrowolnych systeméw zgtaszania, o ktorych mowa w pkt 5.1.3,

— samonadawczych systemow zgtaszania danych, w tym automatycznych systemow ich reje-
strowania, a takze recznych systemow rejestrowania danych.
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nia 2014 r. w sprawie zgtaszania i analizy zdarzen w lotnictwie cywilnym?,

Zgodnie z art. 4 Obowigzkowe zgtaszanie zdarzen ustanowiono, ze:

,ust 2. Kazda organizacja majaca siedzib¢ W panstwie cztonkowskim ustanawia
system obowigzkowego zglaszania zdarzen, aby utatwi¢ gromadzenie
szczegotowych danych dotyczacych zdarzen.

ust 3. Kazde panstwo cztonkowskie ustanawia system obowigzkowego zgta-
szania zdarzen, aby utatwi¢ gromadzenie szczegdtowych danych doty-
czacych zdarzen, w tym gromadzenie szczeg6towych danych dotycza-
cych zdarzen zgromadzonych przez organizacje.

ust 4. Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego ustanawia system 0bo-
wigzkowego zglaszania zdarzen, aby utatwi¢ gromadzenie szczegoto-
wych danych dotyczacych zdarzen, w tym gromadzenie szczegdtowych
danych dotyczacych zdarzen zgromadzonych zgodnie z ust. 2 przez or-
ganizacje certyfikowane lub zatwierdzone przez Agencj¢”.

W zalaczniku Il do cytowanego rozporzadzenia zawarto wykaz zaintereso-
wanych stron, do ktorych zalicza sie:

— producentow,

— obstuge techniczna,

— operatorow,

— instytucje zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej oraz dostawcoéw okreslo-

nych funkcji ATM,

— dostawcow ustug lotniskowych,

— organizacje zajmujace si¢ szkoleniami w dziedzinie lotnictwa,

— organizacje pochodzace z panstw trzecich,

— migdzynarodowe organizacje lotnicze,

— placowki badawcze,

— pilotow (indywidualnie),

— kontroleréw ruchu lotniczego (indywidualnie),

— inzynierow/technikow,

— stowarzyszenia zawodowe.

Kolejnym europejskim dokumentem, w ktoérym uregulowano kwesti¢ zgtasza-
nia zdarzen lotniczych, jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 996/2010 z 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie badania wypadkow i incydentow
w lotnictwie cywilnym?. Artykut 9 Obowigzek powiadamiania o wypadkach i powaz-

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 376/2014 z 3 kwietnia 2014 r.
w sprawie zglaszania i analizy zdarzen w lotnictwie cywilnym oraz podejmowanych w zwigzku
z nimi dziatan nastgpczych, zmiany rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 996/2010 oraz uchylenia dyrektywy 2003/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporza-
dzen Komisji (WE) nr 1321/2007 i (WE) nr 1330/2007 (Dz. Urz. UE L 122 z 24 kwietnia 2014 r.).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 996/2010 z 20 pazdziernika 2010 r.
w sprawie badania wypadkow i incydentow w lotnictwie cywilnym oraz zapobiegania im oraz uchy-
lajace dyrektywe 94/56/WE (Dz. Urz. UE nr L 295 z 12 listopada 2010 r.).
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nych incydentach ustanawia: ,,ust. 1. Kazda zaangazowana 0soba, ktora wie 0 zaist-

nieniu wypadku lub powaznego incydentu, niezwtocznie powiadamia o tym wiasci-

wy organ ds. badania zdarzen lotniczych panstwa cztonkowskiego miejsca zdarzenia”.

Ponadto na podstawie art. 19 Agencja Unii Europejskiej ds. Bezpieczenstwa
Lotniczego (European Aviation Safety Agency — EASA) oraz wlasciwe organy
panstw cztonkowskich regularnie wspolpracuja ze sobg, uczestniczac w wymianie
i analizie informacji objetych dyrektywa 2003/42/WE*. Obejmuje to dostep online
wyznaczonych osob do informacji zawartych w centralnym archiwum, w tym do
informacji bezposrednio wskazujacych statek powietrzny objety zgloszeniem zda-
rzenia. Dostep ten nie obejmuje jednak informacji wskazujacych operatora objg-
tego zglaszanym zdarzeniem®.

Jezeli chodzi za$ o regulacje krajowe dotyczace zglaszania zdarzen lotniczych,
to nalezy wskaza¢ ustawe z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze. Zgodnie z art. 135a.
,,Komisja® przyjmuje zgloszenia w ramach systemu obowigzkowego zglaszania
zdarzen, o ktorym mowa w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 376/2014/UE, w zakre-
sie statkow powietrznych objetych przepisami tego rozporzadzenia™.

Natomiast w odniesieniu do statkow powietrznych nieobjetych przepisami roz-
porzadzenia nr 376/2014/UE w ramach systemu obowigzkowego zgtaszania zdarzen
nastepujace podmioty sg zobowigzane zgtasza¢ Komisji zaistnienie zdarzenia:

— uzytkownik lub dowodca statku powietrznego,

— przedsigbiorca zajmujacy si¢ projektowaniem, produkcja, obstuga lub mody-
fikacja statkow powietrznych,

— osoba podpisujgca $wiadectwa zdatnosci do lotow,

— instytucja zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej,

— zarzadzajacy lotniskiem,

— podmiot wykonujacy obstuge naziemna statkow powietrznych,

— osoba pehniaca funkcj¢ zwigzana z instalowaniem, modyfikacja, konserwacja,
naprawami, naprawami gtownymi, kontrolg w locie lub inspekcja lotniczych
instalacji nawigacyjnych,

— jednostka organizacyjna lub zwigzek organizacyjny Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ktorym przekazano lotnisko wojskowe do uzytkowania.

Instytucja zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej

Postep technologiczny oraz coraz czestsza automatyzacja zadan w operacjach
lotniczych niewatpliwie utatwiaja operatorom systemow zarzadzania ruchem

4 Dyrektywa 2003/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 czerwca 2003 r. w sprawie
zglaszania zdarzen w lotnictwie cywilnym (Dz. Urz. UE nr L 167/23 z 4 lipca 2003 r.).

5 M. Zylicz, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa 2011, s. 98.

6 Chodzi tu o Panstwowa Komisje Badania Wypadkéw Lotniczych (PKBWL).
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lotniczym oraz zatogom statkow powietrznych wykonywanie czynnosci lotni-

czych’. Jednak ze wzgledu na ztozony charakter systemow zarzadzania ruchem

lotniczym regularna ocena poziomu bezpieczenstwa i zgtaszanie zdarzen lotni-
czych stanowig state elementy procesu zarzadzania bezpieczenstwem w instytu-

Cji zapewniajacej stuzby zeglugi powietrzne;.

Istniejgce unijne akty prawne, a w szczegolnosci rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/1139 wraz z przepisami wykonawczymi, nakta-
daja na niektore organizacje obowigzek ustanowienia systemow zglaszania zdarzen
w ramach funkcjonujacego systemu zarzadzania bezpieczenstwem. Jak wskazano
w rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 376/2014: ,.w celu
poprawy poziomu bezpieczenstwa lotniczego nalezy zglaszaé¢, gromadzié, prze-
chowywag, chroni¢, wymienia¢, udostgpniaé i analizowa¢ stosowne informacje
dotyczace bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego oraz podejmowa¢ odpowiednie
dziatania w zakresie bezpieczenstwa na podstawie zgromadzonych informacji.
To proaktywne i oparte na dowodach podejscie powinno by¢ wdrazane przez
stosowne organy panstw cztonkowskich odpowiadajace za bezpieczenstwo lot-
nicze, przez organizacje — jako cze$¢ ich systemu zarzadzania bezpieczenstwem
— oraz przez Agencje”.

W odniesieniu do przedstawionych regulacji prawnych oraz zgodnie z obo-
wigzujacg Politykg Bezpieczenstwa Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, a tak-
ze polityka Just Culture, PAZP prowadzi system zglaszania zdarzen ATM/CNS.
System ten wplywa na poprawe poziomu bezpieczenstwa osiggnigtego przez
PAZP oraz dostarcza kierownikom zmiany ATM i odbiorcom raportu informacji
niezbednych do podjecia dziatan przeciwdziatajacych degradacji systemu ATM.

Proces zglaszania zdarzen sktada si¢ z dwoch dziatajacych niezaleznie od sie-
bie systemow: obowigzkowego systemu zgtaszania zdarzen (Mandatory Occur-
rences Report — MOR) oraz dobrowolnego systemu zgtaszania zdarzen (Voluntary
Occurrences Report — VOR)®. Obowigzkowy system zglaszania zdarzen dotyczy
nastgpujacego personelu:

— pilotow dowddcow lub innych cztonkow zatogi statku powietrznego w zwigzku
z jego eksploatacjg, zatrudnionych w komorce organizacyjnej wlasciwej ds.
operacji lotniczych?®,

— 0s6b zajmujacych si¢ monitorowaniem cigglej zdatnosci do lotu, obstuga tech-
niczng lub modyfikacjg statku powietrznego oraz poswiadczajacych przeglad
zdatnosci do lotu lub dopuszczenie do eksploatacji statku powietrznego, za-
trudnionych w komorce organizacyjnej wiasciwej ds. operacji lotniczych?®,

" T.M. Markiewicz, Podstawowe zagadnienia zarzqdzania ruchem lotniczym, Warszawa 2010,
s. 130.

8 P, Makowski, Wybrane metody identyfikacji zagroze# i oceny ryzyka w organizacjach lot-
nictwa cywilnego, Warszawa 2021, s. 10.

9 Zgodnie z art. 4 ust. 6 lit. a rozporzadzenia UE nr 376/2014.

10 Zgodnie z art. 4 ust. 6 lit. b i ¢ rozporzadzenia UE nr 376/2014.
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— czlonkéw personelu stuzb ruchu lotniczego, w tym kontroleréw ruchu lotni-
czego, praktykantow-kontroleroéw ruchu lotniczego oraz informatorow stuzby
informacji powietrznej, zatrudnionych w komorce organizacyjnej wlasciwej
ds. stuzb ruchu lotniczego™,

— pracownikow stuzb informacji lotniczej zatrudnionych w komorce organiza-
cyjnej wlasciwej ds. zarzadzania przestrzenig i przygotowania operacyjnego'?,

— 0s6b pehigcych funkcje zwigzane z instalowaniem, modyfikowaniem, obstuga
techniczna, naprawami, remontami kapitalnymi obiektow zeglugi powietrznej
CNS, zatrudnionych w komorce organizacyjnej wlasciwej ds. stuzb technicz-
nych oraz komorce organizacyjnej wiasciwej ds. elektroenergetyki’?,

— 0s6b pehigcych funkcje zwigzane z kontrolg w locie Iub inspekcjg obiektow
zeglugi powietrznej CNS, zatrudnionych w komorce organizacyjnej wiasci-
wej ds. kontroli urzadzen, komorce organizacyjnej wiasciwej ds. operacji lot-
niczych, komoérce organizacyjnej wlasciwej ds. bezpieczenstwa i zarzadzania
kryzysowego w ruchu lotniczym?*4,

Odbiorca zgloszenia zdarzenia w systemie obowigzkowym jest komorka or-
ganizacyjna wilasciwa ds. bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego w ruchu lot-
niczym. Zgtaszanie zdarzen odbywa si¢ za pomocg aplikacji komputerowej Elek-
tronicznego Raportu Kierownika Zmiany (ERKZ ATM) lub zgloszenia zdarzenia
do dyzurnego technika, ktory przekazuje otrzymane zgloszenie do kierownika zmia-
ny ATM, ten za$ wprowadza zdarzenie (bedace w jego gestii) do terminala systemu
komputerowego ERKZ oraz komentuje i kwalifikuje je do tzw. raportu kierownika
zmiany (Supervisor ATM — SUP ATM), ktory jest sporzadzany za okres 24 godzin.

Po analizie zgloszenia zdarzenia kierownik komorki organizacyjnej wtasci-
wej ds. badania zdarzen i inspekcji ATM/CNS wypetnia deklarowany formularz,
wpisujac jedng z dekretacji:

— zgloszenie zdarzenia do PKBWL/ULC,

— zgloszenie zdarzenia do Europejskiej Regionalnej Agencji Monitorujacej
(Regional Monitoring Agency — EUR RMA),

— przeprowadzenie wewnetrznego postepowania wyjasniajacego,

— wykonanie innych okre$lonych dziatan (nagranie korespondencji, przygoto-
wanie pisma wewnetrznego/zewnetrznego, zebranie materiatéw itp.),

— tylko rejestracja i archiwizacja zdarzenia.

Zdarzenia podlegajace obowigzkowemu zglaszaniu zostaty ujete w wykazie
przyktadowych zdarzen — zataczniku nr 1 do rozporzadzenia Ministra Transportu
z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie wypadkow i incydentow lotniczych®® oraz po-
dzielone na kategorie i podkategorie. Zdarzenia charakterystyczne dla ANS to m.in.:

11 Zgodnie z art. 4 ust. 6 lit. d rozporzadzenia UE nr 376/2014.
2 1hidem.

18 Zgodnie z art. 4 ust. 6 lit. f rozporzadzenia UE nr 376/2014.
4 Ibidem.

15 Dz. Urz. ULC 2007, nr 35, poz. 225.
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— shuzby zeglugi powietrznej, wyposazenie i stuzby naziemne,

— naruszenie minimalnej separaciji,

— niewystarczajaca separacja,

— nieomal zderzenie z ziemig w locie sterowanym (near CFIT),

— wtargnigcie na droge startowa, co spowodowato konieczno$¢ podjecia dziata-
nia w celu uniknigcia skutkow tego zdarzenia,

— bezprawne wejscie w przestrzen powietrzna,

— niemozno$¢ zapewnienia stuzb ruchu lotniczego (ATS),

— niemoznos$¢ zapewnienia stuzb zarzadzania przestrzenig powietrzng (ASM),

— niemoznos$¢ zapewnienia stuzb zarzadzania przeptywem ruchu lotniczego,

— uszkodzenie funkcji nadzoru,

— dostarczenie nieprawidtowych danych dotyczacych ci$nienia atmosferycznego,

— uszkodzenie naziemnych lub satelitarnych instalacji lotniczego systemu nawi-
gacyjnego,

— tankowanie nieprawidtowych ilo$ci paliwa, co moze mie¢ znaczny wptyw na
zywotno$¢, osiagi, wyrownowazenie lub wytrzymatos$¢ konstrukeji statku po-
wietrznego,

— nieprawidlowe zaladowanie pasazeréw, bagazu i tadunku, ktéore moze mieé
znaczny wplyw na mase¢ lub wyréwnowazenie statku powietrznego,

— przewozenie lub proby przewozenia towarow niebezpiecznych z naruszeniem
odpowiednich przepisow, wiaczajac w to nieprawidlowe etykiety i opakowa-
nia towarow niebezpiecznych,

— tankowanie zanieczyszczonego lub niewlasciwego paliwa albo innych ptynéw
0 znaczeniu podstawowym (wlacznie z tlenem i wodg pitng),

— uszkodzenie, znaczna wadliwo$¢ dziatania lub brak o$wietlenia lotniska.

Po zakonczeniu opisanych czynno$ci wszelkie dokumenty/materiaty archi-
walne dotyczace zglaszania zdarzen ATM/CNS sg archiwizowane zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami.

Drugi sposob to dobrowolny system zgtaszania zdarzen. Dotyczy on catego
personelu PAZP. Umozliwia zgloszenie kazdego zdarzenia lub sytuacji, w ktorg
sktadajacy meldunek byt zaangazowany Iub ktorej byt swiadkiem oraz ktorg uznat
za rzeczywiste lub potencjalne zagrozenie dla bezpieczenstwa lotu badz mozliwo-
$ci zapewnienia bezpiecznej ustugi ATM. Odbiorca zgloszenia zdarzenia w do-
browolnym systemie jest komorka organizacyjna wiasciwa ds. bezpieczenstwa
i zarzgdzania kryzysowego w ruchu lotniczym?®. Pracownicy komorki organiza-
cyjnej wiasciwej ds. operacji lotniczych, komorki bezpieczenstwa i zarzadzania
kryzysowego w ruchu lotniczym, komorki stuzb ruchu lotniczego oraz komorki
organizacyjnej wlasciwej ds. zarzadzania przestrzenig i przygotowania operacyj-
nego zglaszaja zdarzenia do kierownika zmiany ATM z wykorzystaniem terminala

16 Zgloszenie zdarzenia w dobrowolnym systemie odbywa si¢ przez przestanie maila na ad-
res: bezpieczenstwo@pansa.pl.
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systemu komputerowego ERKZ. Po wptynieciu zgloszenia kierownik komorki

organizacyjnej wiasciwej ds. badania zdarzen i inspekcji ATM/CNS postepuje

doktadnie tak jak w ramach systemu obowiazkowego zgtaszania zdarzen.

W przypadku zglaszania zdarzenia spoza PAZP jego odbiorcg rowniez jest
komorka organizacyjna wiasciwa ds. bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego
w ruchu lotniczym. Dalsze dziatania sg takie same jak w przypadku zdarzen/osob
nieobjetych obowigzkiem zgtaszania.

W ramach obu systemoéw (MOR i VOR) imiennie (dla VOR — jezeli zglosze-
nie zdarzenia byto imiennie podpisane) do zglaszajacego wysytana jest informa-
cja zwrotnal” wedtug nastepujacych zasad:

— dla zdarzen zgtaszanych do PKBWL/ULC — informacja zwrotna przekazy-
wana jest po otrzymaniu tzw. kwalifikacji PKBWL,

— dla zdarzen podlegajacych wewnetrznemu postepowaniu — informacja zwrot-
na przekazywana jest po rejestracji zdarzenia,

— dla zdarzen wymagajacych podjecia okreslonych dziatan — informacja zwrot-
na przekazywana jest po wykonaniu zleconych dziatan (z poziomu komorki
organizacyjnej wlasciwej ds. badania zdarzen i inspekcji ATM/CNS),

— dla zdarzen podlegajacych tylko rejestracji — informacja zwrotna przekazy-
wana jest po zarejestrowaniu zdarzenia,

— dla zdarzen spoza PAZP informacja zwrotna nie jest przekazywana®,

Niezbedne jest zapewnienie, ze pracownicy bezposrednio zaangazowani W WY-
konywane operacje lotnicze zgtaszaja zdarzenia, ktore stwarzajg znaczace ryzyko dla
bezpieczenstwa lotniczego. Systemy dobrowolnego zgtaszania zdarzen powinny uzu-
pehiac systemy obowigzkowego zglaszania zdarzen, a oba rodzaje systemow powin-
ny umozliwia¢ osobom zgtaszanie szczegétowych danych o zdarzeniach zwigzanych
z bezpieczenstwem lothiczym. Zdarzenia, ktore mogg mie¢ wptyw na bezpieczenstwo,
powinny by¢ analizowane przez pryzmat rozwoju ich negatywnych skutkéw, a dzia-
tania zapobiegawcze lub naprawcze — podejmowane w odniesieniu do tych skutkow?®.

Natomiast w przypadku zdarzen zgtoszonych do PKBWL, ULC lub EUR RMA
organy te dokonuja monitoringu analizy zdarzenia przeprowadzonej przez podmiot
zglaszajacy oraz wdrozonych §rodkéw zapobiegawczych.

Badania empiryczne

Autorka niniejszego artykulu wchodzita w sktad zespotu badawczego z Akade-
mii Sztuki Wojennej, ktory przeprowadzit na zlecenie PAZP zewnetrzny przeglad

17 Z adresu: safety.feedback@pansa.pl.

18 Zgtaszanie zdarzen jest tez mozliwe przez strone centralnej bazy zgloszen PKBWL:
https://cbz.gov.pl/. Mozna je zgtasza¢ w imieniu wiasnym lub jako organizacja, zarowno obowigz-
kowo, jak i dobrowolnie.

19 p, Makowski, Wybrane metody..., s. 34.

313



kultury bezpieczenstwa w tej instytucji. Przeglad ten sktadat sie z kilku etapow.
Jednym z nich byly warsztaty z przedstawicielami roznych grup pracownikow
w oddziatach terenowych.

W trakcie warsztatow przeprowadzono ponadto badania metoda dialogowa
w celu zweryfikowania wybranych zagadnien dotyczacych funkcjonowania sys-
temu zarzadzania bezpieczenstwem, w tym zglaszania zdarzen lotniczych. Bada-
nie kultury bezpieczenstwa pozwolito zidentyfikowa¢ najwazniejsze atuty oraz
potrzeby instytucji zapewniajacej stuzby zeglugi powietrznej w zakresie zarza-
dzania bezpieczenstwem i zglaszania zdarzen lotniczych.

Pozytywne elementy odnoszg si¢ do postrzeganych mocnych stron i atutow,
ktore zostaty podniesione w trakcie warsztatow. Zaliczono do nich m.in.:

1. Wspélprace na rzecz bezpieczenstwa

W zespotach istnieje bardzo duze zaufanie do PAZP jako instytucji zapew-
niajacej stuzby zeglugi powietrznej. Obserwowana jest silna motywacja i chec¢
do $wiadczenia bezpiecznej pracy. Znalazto to odzwierciedlenie w wynikach
ankiety i opiniach wyrazanych podczas warsztatow.

Cytaty ilustrujace:

Chegtnie bierzemy udzial w projektach stuzgcych poprawie bezpieczeristwa, jesli widzimy
ich sens to mniej wazne sq dla nas kwestie finansowe zwigzane z utraconymi dyzurami.
Wiekszosc personelu naprawde uwaza bezpieczenstwo za priorytet. Cenie ludzi,
z ktérymi bezposrednio wspolpracuje za ich profesjonalizm i dobre nastawienie.

2. Swiadomo$¢ i komunikacje w zakresie bezpieczenstwa

Bezpieczenstwo ruchu lotniczego jest postrzegane w PAZP jako cel strate-
giczny. Swiadomo$¢ bezpieczenstwa jest wysoka. W organizacji funkcjonuje
wiele dobrych praktyk w zakresie wykrywania i rozumienia kwestii bezpieczen-
stwa. Wigkszos¢ pracownikow operacyjnych twierdzi, ze czyta raporty o incy-
dentach i zdarzeniach, ktére odnosza sie do ich pracy.

Cytaty ilustrujace:

Kazdy 7 nas ma swiadomos¢ znaczenia swojego udziatu w zapewnieniu bezpieczenstwa.
Biezqca praca operacyjna i zwiqzane z nig sytuacje sq glownym zrodlem identyfi-
kacji ryzyka. Z calqg pewnosciq nalezy tu wskazac¢ na uzytecznos¢ Skrzynki SMS, do
ktorej pracownicy operacyjni wrzucajq informacje o sytuacjach, ktore wplywajq ne-
gatywnie na bezpieczernstwow ruchu lotniczym.

3. Kulture sprawiedliwego traktowania

W PAZP istnieje silne poczucie otwartosci w kwestiach bezpieczenstwa.
Wigkszo$¢ pracownikow czuje si¢ zachecona i sklonna do wypowiadania si¢
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0 obszarach dziatalnosci Agencji wymagajacych usprawnienia i jest przeko-
nana, ze moze liczy¢ na wsparcie swych przetozonych w dziataniach na rzecz
poprawy bezpieczenstwa.

Cytat ilustrujacy:

Nie mamy problemow z poufnym raportowaniem zdarzen. Zawsze mozemy poroz-
mawia¢ o zauwazonych nieprawidlowosciach z naszym kierownikiem.

W wyniku przeprowadzonych badan zidentyfikowano potrzeby, ktore odnosza
sie do systemu zarzadzania bezpieczenstwem w PAZP. Zwigzane sg one z po-
strzeganymi brakami, ktore zostalty wyartykutowane podczas warsztatow:

1. Potrzeba skutecznej interakcji pomiedzy roznymi obszarami organizacji

Pracownicy wskazywali na potrzebg rozwijania wspotpracy miedzy poszcze-
golnymi jednostkami organizacyjnymi, w tym w zakresie identyfikacji ryzyka
i doskonalenia bezpieczenstwa w srodowisku operacyjnym.

Cytaty ilustrujace:

W czasie pandemii odczuc¢ mozna bylo trudnosci w wymianie informacji o wzajem-
nych potrzebach pomiedzy poszczegélnymi stuzbami. Spotkania nieformalne zosta-
ty ograniczone z powodu pracy zdalnej.

Potrzebna jest wigksza koordynacja zadar wykonywanych w warunkach pracy zdalnej.

2. Potrzeba dalszego doskonalenia systemu
i procedur zarzadzania bezpieczenstwem

Zidentyfikowano potrzebg podnoszenia $wiadomosci personelu operacyjne-
go w zakresie SMS oraz zaangazowania personelu technicznego w procesy ba-
dania zdarzen.

Cytaty ilustrujace:

Procedury powinny by¢ uproszczone, lepiej znane i lepiej dzielone.
Bezpieczeristwo w organizacji ulegloby poprawie, gdyby personel operacyjny bral
aktywny udziat w przeglgdach bezpieczenstwa.

3. Potrzeba dodatkowych szkolen

Zidentyfikowano potrzebe rozszerzenia zakresu szkolen dotyczacych wspot-

pracy poszczegoblnych stuzb. Wskazano na koniecznos¢ zwiekszenia liczby szko-
len z zakresu SMS.
Cytat ilustrujacy:

Organizacja seminariow wyjazdowych dotyczqcych bezpieczenstwa. Omawianie
konkretnych zagrozen w bezposrednim kontakcie.
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Podsumowanie

Scharakteryzowane publikacje szczegbtowo opisuja wymagania wobec panstw
i podmiotow lotniczych w zakresie zarzadzania bezpieczenstwem. Jednak dyna-
miczny rozwdj rynku lotniczego, prognozowany wzrost oraz nagte zmiany inten-
sywnosci ruchu lotniczego w Polsce i w Europie stwarzaja konieczno$¢ doko-
nywania zmian w regulacjach europejskich, a tym samym dostosowywania do
nich przepiséw krajowych. Przede wszystkim, jak wynika z dokonanej analizy
rozwigzan prawnych, nalezy podejmowac dziatania prawotworcze stuzace do-
skonaleniu systemu zarzadzania bezpieczenstwem oraz procesOw z nim zwigza-
nych. Z przeprowadzonych badan wynika ponadto, iz w polskim prawodawstwie
brak jest regulacji poswigconych bezposrednio tematyce zarzadzania bezpie-
czenstwem w instytucji zapewniajacej stuzby zeglugi powietrzne;.

Analizowany system raportowania i badania zdarzen w instytucji zapewnia-
jacej stuzby zeglugi powietrznej dziata zgodnie z zaleceniami organow nadzoru
lotniczego (krajowych, unijnych i migdzynarodowych). Stosowane procedury sa
wlasciwe i sprzyjaja poprawie bezpieczenstwa w organizacji. Wedlug przekona-
nia autorki artykulu tym, co wymaga ciagltego doskonalenia, aby system zgta-
szania zdarzen byt w pehni efektywny, jest promowanie strategii kultury bezpie-
czenstwa, w tym zwigkszenie liczby szkolen i organizowanie spotkan, podczas
ktorych pracownicy mogliby otwarcie dzieli¢ si¢ osobistymi spostrzezeniami na
temat bezpieczenstwa oraz doswiadczeniem operacyjnym.
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Streszczenie

Zarzadzanie bezpieczenstwem w lotnictwie stato sie przedmiotem regulacji prawnych stosun-
kowo niedawno. Samo bezpieczenstwo stanowi prymat w dziatalnosci podmiotow lotniczych juz
od czasu Il wojny $wiatowej. Zaczeto wowczas zwracaé uwage na czynniki obnizajace poziom
bezpieczenstwa podczas wykonywania zadan. Miedzynarodowe organizacje lotnicze wspotpracuja
W opracowywaniu regulacji prawnych oraz wytycznych z zakresu bezpieczenstwa, w tym dotycza-
cych zglaszania zdarzen lotniczych. Musza one uwzglednia¢ pojawiajace si¢ coraz to nowe wy-
zwania wobec lotnictwa cywilnego oraz wspiera¢ podmioty lotnicze w zarzadzaniu bezpieczen-
stwem w sposéb jednolity. Wypadki lotnicze sg cz¢sto poprzedzone incydentami zwigzanymi
z bezpieczenstwem oraz uchybieniami wskazujacymi na istnienie zagrozen. W zwiazku z tym
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systemy oparte wylacznie na reagowaniu majg ograniczone zastosowanie w zakresie dalszej po-
prawy bezpieczenstwa, dlatego powinny zosta¢ uzupetnione systemami proaktywnymi, ktore
wykorzystuja inne rodzaje informacji dotyczacych bezpieczefistwa.

Stowa kluczowe: system zglaszania zdarzen lotniczych, stuzby zeglugi powietrznej, zarzadzanie
bezpieczenstwem

THE PROCESS OF AVIATION OCCURRENCES REPORTING
IN THE FRAMEWORK OF THE SAFETY MANAGEMENT SYSTEM
AS EXEMPLIFIED BY AN AIR NAVIGATION SERVICES PROVIDER

Summary

Aviation safety management issue has been regulated relatively recently. Safety itself has
been a priority in the activities of aviation entities since World War I1. It was then that people
started to pay attention to the factors that lower the level of safety in the performance of tasks.
International aviation organizations cooperate in the development of regulations and guidelines in
the field of safety, including the reporting of aviation occurrences. They must take into account the
emerging and new challenges faced by civil aviation and support aviation entities in managing
safety in a uniform manner. Air accidents are often preceded by safety incidents and deficiencies
indicating the existence of threats, therefore systems based solely on response have limited use in
further improving safety and should therefore be complemented by proactive systems that use
other types of safety information.

Keywords: aviation occurrence reporting system, air navigation services, safety management
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CONSTITUTIONAL REFLECTIONS
ON THE DISTRIBUTION OF COMPETENCES REGARDING
SPANISH CIVIL LEGISLATION

Introductory notes

Spain has one of the most complex civil law systems on the comparative
scene. This is mainly due to the existence and subsistence of legal norms of di-
verse origin. Starting in the 18th century, with the cessation of the normative
power of the territories that, historically, had constituted independent kingdoms,
the work on the creation of a single civil law for the entire country began. From
that moment on, “Common Law?”, in its traditional sense, and traditional civil
rights coexist. Despite the inferior consideration to which they are relegated, the
indigenous civil rights continued to gain strength and became the main difficulty
when undertaking the codifying legal of Spanish civil law®.

Current situation and constitutional clarifications
on the distribution of competences in matters of civil law

Currently, since the establishment of the democratic and decentralized State
in the Spanish Constitution of 19782, the vitality of the traditional civil rights has
been growing. Article 148 and 149 of the Spanish Constitution list, respectively,
the potential powers of the autonomous communities and those matters over which

1 0. Cardona Guasch, Semblanza del Derecho civil de las Comunidades Auténomas: Reflexiones
sobre la evolucion del Derecho civil espaiiol a partir de la Constitucion de 1978, “InDret. Revista
para el analisis del Derecho” 2019, no. 4, p. 4.

2 with the Spanish Constitution of 1978, the dictatorial regime based on traditional centralised
plans is left behind and Spain is divided into autonomous communities: territorial entities endowed
with autonomy, with their own institutions and representatives and certain legislative, executive and
administrative powers.
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the State reserves exclusive or shared jurisdiction (a total of 22 powers in the
first case and 32 in the second). Article 149 adds in its third and last section that
all those matters not expressly attributed to the State may correspond to the au-
tonomous communities provided that this is stated in their respective Statutes of
Autonomy. Likewise, those matters not assumed by said institutional norms will
correspond to the State, “whose norms will prevail, in case of conflict, over those
of the Autonomous Communities in everything that is not attributed to their
exclusive competence”. The precept concludes by establishing that “State law
will be, in any case, supplementary to the law of the Autonomous Communities”,
the same that legal reflected in Art. 13.2 of the Civil Code, and that supposes
a substantial alteration in the position of the norm in the hierarchy of sources
since it implies considering the Autonomic Law as a special Law of preferential
application to the civil legislation of the State.

The basic regulation on normative powers in matters of civil law are found in
art. 149.1.8 of the Constitution, which dictates the following: The State has exclu-
sive jurisdiction over “civil legislation, without prejudice to the conservation, mod-
ification and development by the autonomous communities of civil, regional or
special civil rights, where they exist. In any case, the rules related to the applica-
tion and effectiveness of legal norms, legal-civil relations related to forms of mar-
riage, ordering of records and public instruments, bases of contractual obligations,
rules to resolve conflicts of laws and determination of the sources of law, with
respect, in the latter case, to the rules of regional or special law”.

This precept, together with the abundant and dispersed civil regulations, is
the reason why the Spanish civil law system is so complex and, at legal, incoher-
ent. The precept, as expected, gave rise to various doctrinal interpretations and
the Constitutional Court expressed itself in this regard in sentences that were
and continue to be the subject of an exacerbated legal and political debate. Thus,
in order to know the scope of the political power that the State and the autono-
mous communities can exercise, it is insufficient to read the Constitution and the
statutes of autonomy, but rather it is essential to delve into the dense constitu-
tional doctrine that resolves the numerous competence processes that have been
raised from the moment of its creation.

The first pronouncement on the interpretation of Art. 149.1.8* of the Consti-
tution is found in STC 121/1992, and the first question that is clarified is the
meaning of the statement “civil, regional or special rights”. The Constitutional
Court determines that the statement not only refers “to those special civil rights
that had been compiled at the time the Constitution entered into force, but also to
regional or local customs that pre-existed the Constitution”. The latter is includ-
ed in this same ruling as an “essential constitutional legal for regional compe-
tence”. In this regard, it is necessary to add that in the territories with regional
law, the adjective special has been suppressed. These territories manage to sup-
press the adjective with the constitution of the autonomous communities, with
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the exception of Aragén and Navarra, which, before the democratic stage, had
already dispensed with this adjective. This makes sense since, as Albaladejo®
argues, regional law is, for the region in which it is in force, as common as the
common law for regions without regional law. In the same sense, Badosa* re-
flects with respect to the Civil Law of Catalonia, “the Law of Catalonia cannot
be special in the territory in which it is its own Law”.

The next ruling that is worth noting is STC 88/1993, it was a fundamental
milestone since it tried to clarify the concepts of “preservation, modification and
development” of civil, regional or special rights. These are the concepts that posi-
tively give the measure and the first limit of the attributable and exercisable powers
and according to which the constitutionality or unconstitutionality of the regional
regulations will have to be assessed®. The concept that requires greater specifici-
ty is that of “development”, and the Constitutional Court understood that the
Constitution allows pre-existing special or regional civil rights to be the subject
of “legislative action that makes their organic growth possible and recognises
in this way not only the historicity and the current validity, but also the vitality
towards the future of such pre-constitutional legal systems”. However, next, in
the same third legal basis, the Constitutional Court establishes the limits of the
concept by saying that “this growth, however, cannot be promoted in any direc-
tion or on any objects, since it should not be forgotten here that the possible au-
tonomous legislation in civil law has been admitted by the Constitution not in
response to a general and abstract assessment of what the respective interests of
the Autonomous Communities could demand, but rather in order to guarantee
certain regional or special civil rights in force in certain territories”. Thus, it ends
by clarifying that “it is possible, therefore, that the Autonomous Communities
endowed with regional or special civil law regulate institutions related to those
already regulated in the Compilation within an update or innovation of its con-
tents according to the informative principles of regional law. Which does not
mean, of course, in accordance with the above, an unlimited civil legislative com-
petence ratione materiae left to the availability of the Autonomous Communities™.

Therefore, the Constitutional Court considers that the term “development” al-
lows the Autonomous Communities that have assumed the corresponding com-
petence to regulate ex novo other figures or institutions not regulated in the rules

3 M. Albaladejo, Derecho civil I. Introduccién y Parte General, vol. |, Bosch 1989, pp. 62-63.

4 F. Badosa Coll, Sentencia 31/2010, de 28 de junio, “Revista catalana de dret public” 2010,
no. 1, p. 334.

5 R. Bercovitz Rodriguez-Cano, La conservacién, modificacién y desarrollo de los derechos
civiles, forales o especiales, alli donde existan, “Derecho privado y Constitucion” 1993, no. 1, pp. 55-56.

6 Judgment STC 156/93 reiterates this doctrine in legal basis 1, section b), and even literally
reproduces essential parts of its content. Seventeen years later, in Judgment 31/2010, which resolves
the appeal of unconstitutionality against the new Statute of Catalonia, the Constitutional Court once
again reiterates the classic arguments of the aforementioned jurisprudence.
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of their own civil law, although not in an unlimited way, of course, but only with
respect to figures related to those already regulated, always that this responds to
an update or innovation of its own civil law in accordance with its reporting
principles. The sentence, and specifically this argument, gave rise to two magis-
trates including their individual opinions in which they defended a more open
stance, since they understood that the Autonomous Communities only had as
a limit the sub-matters that were reserved “in any case” for the State and they did
not consider it justified to require that necessary connection between the content of
the new regulations adopted by the regional legislator and that already existing in the
civil system. The reality is that the sentence left many questions, such as, for ex-
ample, whether the proximity of the matter regulated with the legislation for the
development of Civil Law should be immediate or if it could also be more remote.

After a few years of silence by the Constitutional Court regarding Art. 148.1.8
of the Constitution, in its resolution 31/2010 on the Statute of Autonomy of Cata-
lonia, the Constitutional Court reaffirmed its thesis of related institutions, an in-
termediate position between the restrictive and the maximalist thesis, but did not
use any argument to clarify the questions about this convoluted matter. Currently,
this criterion of the related institutions continues to serve to declare the constitu-
tionality or unconstitutionality (in case of not appreciating a sufficient connection)
of laws issued by the regional legislators. For example, STC 95/2017 declares
Law 19/2015, of 29 July, is in accordance with the Constitution, as it understands
that the regulation of temporary property is connected to other pre-existing insti-
tutes in Catalan law. The Court adds, in the eleventh legal basis, that its regula-
tion constitutes “a case of organic growth of the special civil law of Catalonia
that is protected by the competence attributed to the regional legislator for the
«developmenty of its special civil law”. Otherwise, to also provide an example,
it has been the declaration of unconstitutionality of certain articles of Law 2/2006,
of 14 June, of the Civil Law of Galicia, to understand in the STC 133/2017 that
certain institutions and figures historically practiced in Galicia do not constitute
an adequate basis on which to anchor an adequate connection with pre-existing
Galician law.

The thesis of related institutions, which, as has been seen in the previously
cited examples, is currently maintained, requires the existence of a pre-existing
Law, in the autonomous territories, which serves as the basis for building the
new regulation. For a part of the doctrine, this component of historicity consti-
tutes an impediment for the Foral Law to be able to develop conveniently and get
rid of old adjectives. On the other hand, another sector of the doctrine considers
that this thesis has contributed to the civil normative dispersion’.The intermedi-
ate position adopted by the Constitutional Court with the thesis of the related
institutions can be criticised for both excess and defect; In my opinion, this thesis

7 0. Cardona Guasch, Semblanza del Derecho..., p. 28.
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served in the past to seek a balance between extreme positions, but it does not
seem right to continue using hermeneutical criteria established in 1993, at a stage
of incipient regulatory development, to determine whether the new laws and regu-
lations are legal or not to the Constitution. It should also be emphasised that the
idea of “sufficient connection” is not in the Constitution, legal is difficult to jus-
tify the obstinacy of the Constitutional Court in continuing to be anchored to it®.

Case that deserves special attention, although briefly due to the main object
of this work, is that of the Valencian Community. After the war of Spanish suc-
cession in 1707, Felipe V de Borbodn, the victorious king, issued The Nueva
Planta decrees by which, among others, the regional law of Valencia was abol-
ished and replaced by the laws of Castile®. The Statute of Autonomy of the Va-
lencian Community referred to Valencian civil law which, in practice, had not exist-
ed since 1707. Thus, Art. 31 of the aforementioned Statute (currently Art. 49.1.2%,
after its modification by Organic Law 1/2006, of 6 April), in very broad terms,
mentioned the following: “The Generalitat VValenciana has exclusive jurisdiction
over conservation, modification and development of Valencian civil law”. Fol-
lowing this line, the reform of the Statute of Autonomy of the Valencian Com-
munity of 2006 proposed the recovery of the old Regional Law?.

There are numerous pronouncements of the Constitutional Court in legal to
certain Valencian laws. The STC 121/1992 resolved an appeal of unconstitution-
ality filed by the State Government against various precepts of Law 6/1986, of
15 December, on Valencian historical leases. The Court recognised the Valen-
cian Community competence to enact certain laws in civil matters even with-
out a pre-constitutional compilation of regional law. The Court recognised the
Valencian Community as competent to enact certain laws in civil matters even

8 It is opportune here to collect the words of M.A. Aparicio Pérez (4lguna consideracion so-
bre la sentencia 31/2010 y el rol atribuido al Tribunal Constitucional, “Revista catalana de dret
public” 2010, no. 1, p. 26) when he says that the Constitutional Court is a constituted power and
that it cannot give any content to the Constitution if the Constitution does not have that content in
itself: interpreting is discovering, not inventing.

9 The Valencian territory, despite having one of the oldest civil rights of the State (since its
promulgation in the year 1261), was the only one of the former Crown of Aragon that never recov-
ered its civil law, neither in everything nor in part, unlike the other territories of the former Crown.

10 The art. 7 of the Statute of Autonomy of the Valencian Community dictates the following:
“The legislative development of the powers of the Generalitat will seek the recovery of the corre-
sponding contents of the Fueros of the historic Kingdom of Valencia in full harmony with the
Constitution and with the requirements of the Valencian social and economic reality. This reinte-
gration will be applied, in particular, to the institutional framework of the historic Kingdom of
Valencia and its own onomastics within the framework of the Spanish Constitution and this Statute
of Autonomy”. In the same sense, the 3rd Transitory Provision establishes that: “The exclusive
jurisdiction over the Valencian regional civil law will be exercised, by the Generalitat, in the terms
established by this Statute, based on the regional regulations of the historic Kingdom of Valencia,
which is recovered and updated, under the Spanish Constitution”.
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without a pre-constitutional compilation of regional law. In the second legal
basis, it states that “It is not, in the first place, doubtful that the historical lease,
as a customary figure, has existed and exists in the Valencian territory, whatever
its relative importance in the set of lease contracts. This results from the exten-
sive documentation provided by the Autonomous Community, without the State
having provided other documents or materials of a different nature to distort it.
Taking this into account, it is not possible to discuss the competence of the Au-
tonomous Community to preserve its own customary law”.

However, as of 2016, the Constitutional Court upholds a reductionist interpre-
tation of Art. 149.1.8 of the Constitution in regard to its addressees and declared
null and void various regional laws by means of which the Generalitat VValenciana
had begun the task of developing the competence that the 2006 Statute of Auton-
omy recognises in matters of Civil Law. In the STC 82/2016 which resolves the
appeal of unconstitutionality filed by the President of the Government regarding
the Law of the Valencian Courts 10/2007, of 20 March, of the Valencian matrimo-
nial economic regime, the Court notes that: “With regard to any civil legal institu-
tion, whether it has been collected by positive or customary rule, it should be noted
that, for the exercise of legislative competence, the accreditation of its existence at
the time of entry into force of the Spanish Constitution is erected as an indispen-
sable budget”. That same year, this resolution was succeeded by STC 110/2016
which resolves the appeal of unconstitutionality filed by the President of the Gov-
ernment regarding Law 5/2012, of 15 October, on de facto unions formalised of
the Valencian Community and the STC 192/2016 which responds to the appeal
of unconstitutionality also filed by the President of the Government regarding the
Law of the Valencian Courts 5/2011, of 1 April, on family relations of sons and
daughters whose parents do not live together. These two resolutions, with mimetic
argumentation, also annulled the two laws cited for contravening the Constitution.

Although the extension of the legal basis of the Constitutional Court in these
three resolutions is scarce and there is a political background in this case, it is
also necessary to point out that the Valencian legislator has overstepped the lim-
its by disregarding that Art. 149.1.8 of the Constitution refers to the development
of regional or special civil rights “where they exist”, not “where they ever exist-
ed”. If this second option had been chosen, the Valencian case would have been
clearly included among the assumptions provided for in the Constitution. On the
other hand, it is true that the expression “where they exist” is more ambiguous
since it does not specify when those rights should exist or whether they should
be in force or not at the time the 1978 Constitution was approved.

Despite all this, if we analyse the situation of the Autonomous Community of
Catalonia, we can see that its Civil Code currently integrates institutions that his-
torically were not part of the Law in force in its territory at the time the Constitution
was promulgated (nor in a related way), as institutions on classes of possession,
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on the right of retention, or on the categories of goods or fruits**. Thus, the com-
parative grievance is evident and we will have to wait for the Constitutional Court’s
ruling in the event that a new appeal is filed in similar terms'?.

On the other hand, regarding the legislative development of civil law, the
state legislator has a double task: to legislate on common law in shared compe-
tences with the Autonomous Communities (for which the state legislator is also
a substitute legislator) and legislate alone in those powers attributed to it exclu-
sively. In theory, this issue may seem clear, but it is common for the state legis-
lator not to differentiate well between these two functions or take the precaution
of taking into account the regional regulations when he legislates within his ex-
clusive powers.

In addition, it seems that the civil legislation promulgated by the state par-
liament is the only one existing in the legal system. For example, when the Vol-
untary Jurisdiction Law uses the term patria potestad (parental authority), the term
used in the Spanish Civil Code, it forgets that this term is not used in certain
Autonomous Communities. The same law intends to correct it by adding in the
First Additional Provision that “The references made in this Law to the Civil Code
or to civil legislation must also be understood to be made to regional or special
civil laws where they exist”, however, this is not entirely in accordance with the
principle of equality of all existing civil systems in Spain. In a State as complex
as Spain’s, it is a fundamental requirement for the proper functioning of the sys-
tem that there be loyalty between the different powers and institutions.

Once the state of the matter has been described, it becomes clear that the
constitutional regime for the distribution of competences in civil matters legal
complex and insecure. At the present time, there is no longer any doubt that all
the Autonomous Communities approve laws and regulations in matters of civil
law, and this normative activity is growing. As a consequence, there are not two
autonomous territories in which the same regulation exists and is applied in mat-
ters of civil law, so we can affirm that in Spain we have disparate legal re-
gimes®3. Moreover, appeals and review appeals alleging infringement of the
rules of regional or special civil law of the Autonomous Community are current-
ly attributed to the Superior Courts of Justice of each Autonomous Community
(unless it legal alleged infringement of constitutional precept), and not to the
Supreme Court, the head of the interpretation unit of the jurisprudence in Spain.

M. Yzquierdo Tolsada, ;Por qué Cataluiia puede y Valencia no?, “El Notario del Siglo
XXI: Revista del Colegio Notarial de Madrid” 2016, no. 68, pp. 22-25.

12 C. Castillo Martinez, Derecho foral valenciano y Derecho civil valenciano. Reflexiones
para una recuperacion y desarrollo constitucional de nuestro derecho, “Actualidad Juridica
Iberoamericana” 2020, no. 12, p. 869.

13 A, Acedo Penco, Derecho civil autonémico versus Derecho civil estatal: estado de la cuestion
tras la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010 de 28 de junio, “Anuario de la Facultad
de Derecho. Universidad de Extremadura” 2010, vol. XXVIII, p. 258.
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This dispersion and regulatory diversity, for example, in contractual matters,
neither generates legal certainty for citisens (essential constitutional principle
contained in Art. 9.3 of the Constitution) nor does it favor economic traffic be-
tween autonomous communities. At the international level, on the other hand,
such a complex and plural legal system does not attract the different operators
either. In a globalised world like ours, having a coherent legal system that gener-
ates trust should be a priority.

Proposals to restructure the distribution of competences
in matters of civil law

Given these facts, it is necessary to propose proposals for the future to re-
structure the division of powers in matters of civil law. There are two ways that
could open a more coherent future. The first way would consist of the Constitu-
tional Court ceasing its efforts to trivialise the real legislative situation existing
in many Autonomous Communities, deciding to put aside the argument based on
the ambiguous and old concept of “sufficient connection” and, therefore, a more
open, realistic and courageous interpretation.

It is appropriate to point out that since 2020 there has been a reduction in the
legal of jurisdictional processes resolved by the Constitutional Court. This is due
to two causes that have been consolidated in recent years and that have served as
an alternative to access to constitutional justice. In the first place, the use of
the bilateral negotiation mechanism between the State Administration and that
of the Autonomous Communities regulated in Art. 33.2 of the Organic Law of
the Constitutional Court to resolve jurisdictional discrepancies that generate reg-
ulations with the rank and force of law, whether state or regional. This allows the
State and the Autonomous Communities to recover, through the pact, a leading
role in the specification of the system for the distribution of powers. Secondly,
the use of the contentious-administrative jurisdiction channel has increased to
challenge those norms that are understood to violate the order of distribution of
competences. This prevents the initiation of procedures to formalise a potential
conflict of jurisdiction before the Constitutional Court“.

The second way that could open a future that would provide legal certainty
in our system of distribution of powers in matters of civil law would be its modi-
fication through the reform of the Constitution. The territorial organisation of the
State was one of the most controversial issues when drafting the Spanish Consti-
tution of 1978 and, in order to achieve consensus among the political forces ex-
isting at the time, the territorial model was left practically blank. Title V11 of the

14 G. Martin i1 Alonso, Tribunal Constitucional i tensions territorials: la doctrina constitucional
durant /’any 2020, “Revista d’estudis autonomics i federals” 2021, no. 33, pp. 216-217.
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Constitution, entitled “On the territorial organisation of the State”, was drafted
for the construction of the autonomous State to promote political decentralisa-
tion, but it would be necessary to reform it in order to, now, regulate the func-
tioning of the autonomous State that it allowed to create. Achieving the neces-
sary majorities for said reform and reaching an agreement that definitively
establishes the framework of the respective powers will not be an easy task, but
it is the essential element to achieve the consolidation of the autonomous model.

In this reform of the Constitution, in order to overcome the various dysfunc-
tions generated by the current division of powers in the matter dealt with here,
the following aspects should be taken into account: the division of powers between
the State and the Autonomous Communities must be established in such a way
that be flexible but not enigmatic (it must be remembered that the Rule of Law
demands legal certainty and predictability); the concepts used to outline the com-
petencies must be homogeneous and clear; and the wording of the precepts must
be simple and transparent.

Neither of the two possible solutions proposed is simple or offers a totally
satisfactory response to the difficulties presented by the current scenario, but they
can be a good starting point. After verifying the symptoms of our current territo-
rial model, it is evident that it is worth trying.
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Summary

On the occasion of the fortieth anniversary of the approval and entry into force of a large part
of the Statutes of Autonomy, the basic rules of the Autonomous Communities and Autonomous
Cities in which the political power of the Spanish State is territorially distributed, this work shows
the heterogeneous process of development of civil law in these territorial entities. It also analyses
the problem of the future of Spanish civil law from the point of view of its territorial structure.
Finally, this work proposes a constitutional solution that could be a starting point to mitigate the
difficulties presented by the current scenario.

Keywords: Constitution, Constitutional Court, competence, private law

ROZWAZANIA KONSTYTUCYJINE DOTYCZACE PODZIALU
KOMPETENCJI W OBSZARZE HISZPANSKIEGO PRAWA CYWILNEGO

Streszczenie

Z okazji czterdziestej rocznicy zatwierdzenia i wejcia w zycie znacznej czeSci statutdw auto-
nomicznych, podstawowych przepisdéw wspodlnot autonomicznych i miast autonomicznych, w kté-
rych kompetencje Panstwa Hiszpanskiego zostaly przekazane jednostkom podziatu terytorialnego,
przedstawiono niejednorodny proces rozwoju prawa cywilnego w wymienionych jednostkach.
Przeanalizowano rowniez problem przysztosci hiszpanskiego prawa cywilnego z punktu widzenia
struktury terytorialnej. Wreszcie opracowanie to przedstawia propozycje rozwiazania konstytucyj-
nego, ktore mogtoby stanowi¢ punkt wyjscia do ograniczenia trudnoséci wynikajacych z obecnego
stanu rzeczy.

Stowa kluczowe: Konstytucja, Sad Konstytucyjny, kompetencje, prawo prywatne
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BEZPIECZENSTWO KOSMICZNE —
WSPOLCZESNE WYZWANIA

Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie tematyki zwigzanej z bezpieczenstwem
kosmicznym oraz wyzwan, jakie stawia przed nim wspotczesnos¢. Jedna z hipo-
tez stawianych w pracy jest fakt, iz pojecie bezpieczenstwo kosmiczne ewoluuje
i dzisiaj dla panstw nabiera zupetnie nowego znaczenia, zwlaszcza w obliczu
wojen i konfliktow zbrojnych. Nie zawsze zawierane przez panstwa duze trak-
taty i programy daja wymierne efekty; stad rekomendacje i tzw. prawo migkkie
(soft law) wydaja sie mie¢ wicksze szanse powodzenia w praktycznym zasto-
sowaniu przez panstwa. W artykule wykorzystano metode analizy i porownaw-
cza wybranych miedzynarodowych aktow prawnych dotyczacych bezpieczen-
stwa w Kosmosie. W tekscie zdefiniowano pojecie bezpieczenstwo kosmiczne,
nawigzano do historii tego poje¢cia zwigzanej m.in. z programami rozbrojenio-
wymi CD — Organizacji Narodow Zjednoczonych (ONZ), programem PAROS,
traktatem PPWT polegajacym na zapobieganiu umieszczania broni w prze-
strzeni kosmicznej, traktatem START oraz ostatnimi zmianami prawa miedzy-
narodowego w postaci rekomendacji, jakimi sg LTS (Long Term Sustainability)
powstate pod egida UN COPUOS (ONZ), odwotujace si¢ do bezpieczenstwa
w Kosmosie.

Bezpieczenstwo przestrzeni kosmicznej to bezpieczny i trwaty dostep do
niej oraz ograniczenie zagrozen stamtad ptyngcych. Definicja ta obejmuje tez
aspekty bezpieczenstwa urzadzen stworzonych przez cztowieka i wystanych
w Kosmos oraz stacji naziemnych. Infrastruktur¢ kosmiczng mozna opisac jako
sie¢ systemow kosmicznych i naziemnych potaczonych kanatami komunikacyj-
nymi, umozliwiajacych dostep do przestrzeni kosmicznej'. Z bezpieczefistwem

1 M. Polkowska, Wspéiczesne trendy w polityce bezpieczenstwa kosmicznego, Warszawa
2020, s. 15.
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infrastruktury kosmicznej wigze si¢ wiele wyzwan, takich jak zagrozenia nieza-
mierzone (kosmiczne odtamki i przypadkowe zaktdcenia), zagrozenia zamierzo-
ne (bron antysatelitarna — ASAT, ztosliwe zakltocenia i ataki cybernetyczne),
zagrozenia zwigzane z pogoda kosmiczng (burze geomagnetyczne, burze sto-
neczne itp.)%

Poniewaz przestrzen kosmiczna jest tak wazna dla wielu panstw, ich przy-
wodcy tworzg polityke i strategi¢ na rzecz jej bezpieczenstwa i ochrony. Pierw-
szym zadaniem jest zabezpieczenie znacznych inwestycji dokonywanych przez
podmioty publiczne i prywatne. Panstwo musi chroni¢ gospodarke i spoteczen-
stwo przed zagrozeniami zwigzanymi ze znaczng ich zaleznoscig od infrastruktu-
ry kosmicznej. Bezpieczenstwo odgrywa coraz wigkszg rolg takze na komercyj-
nych rynkach przestrzeni kosmicznej.

Wiek XXI dla procesu zagospodarowania Kosmosu przyniost wiele znaczg-
cych osiagnie¢. Powstaty nowe technologie, nastapita komercjalizacja przemystu
kosmicznego, wzrosta liczba panstw aktywnie dziatajacych w przestrzeni kosmicz-
nej, pojawily si¢ projekty wykorzystania zasobéw kosmicznych itd. Jednak staty
proces komercjalizacji Kosmosu wymaga dostosowania istniejgcego prawodaw-
stwa do aktualnych potrzeb i wyzwan. Ponadto wyzwania gospodarcze i te zwig-
zane z bezpieczenstwem spowodowaty wzrost liczby konfliktow miedzy pan-
stwami demokratycznymi a panstwami autokratycznymi.

Juz w latach 60. XX w. przestrzen kosmiczna byta narazona na ryzyko sta-
nia si¢ nowa areng rywalizacji wojskowej. Jesli nie byta zmilitaryzowana, to
mimo to byta stale wykorzystywana: urzadzenia kosmiczne staty si¢ bardzo
wazne dla komunikacji wojskowej, nawigacji, wczesnego ostrzegania jadrowego
i innych funkcji®. Obecnie przestrzen kosmiczna jest bardziej dostepna i znacznie
bardziej wartosciowa dla najsilniejszych panstw niz wczesniej. Szeroka gama
technologii kosmicznych ma obecnie zasadnicze znaczenie dla wspoétczesnej
Swiatowej gospodarki i spoleczenstwa®. Tymczasem mnozg si¢ informacje na
temat panstw, ktore moga zaktdcac lub niszczy¢ systemy i urzadzenia znajdujgce
si¢ W przestrzeni kosmicznej. Wprawdzie niewiele panstw z powodzeniem za-
demonstrowato mozliwoséci w zakresie uruchomionej na ziemi broni antysateli-
tarnej (ASAT), ale inne dysponuja srodkami umozliwiajacymi zaktdcenie lub
zniszczenie potencjatu kosmicznego za pomocg technik cybernetycznych i elek-
tronicznych. Wywotato to niepokdj spoteczno$ci miedzynarodowej®.

2 ESPI report June 2018 Security in Outer Space: Rising Stakes for Europe, https://www.espi.
or.at/wp-content/uploads/2022/06/ESPI-Report-64-Security-in-Outer-Space-Rising-stakes-for-Europe-
-1.pdf (23.08.2022), s. 5-8.

3 B. Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches and Indicators for the Preven-
tion of an Arms Race in Outer Space, UNIDR report 2020, s. 1-35.

4 A. Chanock, The problems and potential solutions related to the emergence of Space Weap-
ons in the 21st Century, ,,Journal of Air Law and Commerce” 2013, no. 78(4), s. 648.

5 W. Swiatnicki, Z. Swiatnicki, Wojna w Kosmosie?, Warszawa 1990, s 12-79.
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Programy rozbrojeniowe

W kierunku zapobiezenia wyscigowi zbrojen dziata m.in. Konferencja Roz-
brojeniowa w Genewie, ktora w 1979 r. uzyskata mandat do negocjowania poro-
zumien o kontroli zbrojen i rozbrojeniu®. Zmienita wkrétce swg nazwe na ,,Kon-
ferencja Dyplomatyczna” (The Conference on Disarmament — CD). Co roku
organizowane sg trzy oddzielne sesje Konferencji w Genewie z udziatem przed-
stawicieli 65 panstw. Kazdego roku lub czgsciej, gdy okaze si¢ to konieczne,
Konferencja sktada sprawozdanie Zgromadzeniu Ogélnemu ONZ. Moze przyjac
wlasny porzadek obrad, bioragc pod uwage zalecenia przedstawione jej przez
Zgromadzenie Ogolne ONZ oraz propozycje przedstawione przez cztonkow’.
Stanowi istotny mechanizm w dziedzinie rozbrojenia, ktory ma pomoc ONZ
W Wypetnieniu jej roli organizatora w tej kwestii®. Zakres uprawnien CD obej-
muje praktycznie wszystkie wielostronne problemy zwigzane z kontrolg zbrojen
i rozbrojeniem. Obecnie koncentruje ona swoja uwage przede wszystkim na
kwestiach zaprzestania wyscigu zbrojen jadrowych, zapobiegania wojnie jadro-
wej oraz zapobiegania wyscigowi zbrojen w przestrzeni kosmicznej.

Mandat tej organizacji do zajmowania si¢ kwestiami zwigzanymi z rozbrojeniem
W przestrzeni kosmicznej zostat potwierdzony przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
w rezolucji 36/97-C°. Co wiecej, w rezolucji 36/99 Zgromadzenie Ogoélne zwrd-
cito si¢ do CD z wnioskiem o rozwazenie mozliwos$ci zawarcia traktatu o zaka-
zie stacjonowania broni jakiegokolwiek rodzaju w przestrzeni kosmicznej*.

Faktycznie jednak kompetencje CD w pewnym stopniu zderzajg si¢ ze statu-
tem UN COPUQOS (Komitetu ONZ ds. Pokojowego Wykorzystania Przestrzeni
Kosmicznej), ktory zostat powotany do Zycia przez Zgromadzenie Ogolne w 1959 r.
w celu zarzadzania badaniami i wykorzystaniem przestrzeni kosmicznej dla do-
bra catej ludzkosci, dla pokoju, bezpieczenstwa i rozwoju. Zadaniem Komitetu
byto dokonanie przegladu wspotpracy miedzynarodowej w zakresie pokojowego
wykorzystania przestrzeni kosmicznej, zbadanie dzialan zwigzanych z przestrze-
nig kosmicznag, ktore moglyby zosta¢ podjete przez ONZ, wspieranie programoéw
badan kosmicznych oraz opiniowanie probleméw prawnych wynikajacych z bada-
nia przestrzeni kosmicznej. Komitet odegral zasadnicza role w stworzeniu pigciu

6 https://www.unog.ch/CD (22.06.2020).

T UNGA Res S-10/2 UN Doc A/RES/S-10/2, https://research.un.org/en/docs/ga/quick/regular/75
(23.05.2022).

8 A. Froehlich, V. Seffinga, The United Nations and Space Security, conflicting mandates be-
tween UNCOPUOS and the CD, ESPI 2020, Springer, s. 24.

9 UNGA Res 36/97-C Doc A/RES/36/97-C, https://research.un.org/en/docs/ga/quick/regular/75
(23.05.2022).

10 UNGA Res 36/99 Doc A/RES/36/99, https://research.un.org/en/docs/ga/quick/regular/75
(23.05.2022).
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traktatow i pieciu zasad dotyczacych przestrzeni kosmicznejt. Ze wzgledu na
szybki postep w dziedzinie technologii kosmicznej program dziatan w zakresie
przestrzeni kosmicznej stale si¢ zmienia. W zwiazku z tym Komitet stanowi
jedyna w swoim rodzaju platforme na szczeblu globalnym, ktéra umozliwia mo-
nitorowanie i omawianie tych zmian. Komitet posiada dwa organy pomocni-
cze: Podkomitet Naukowo-Techniczny oraz Podkomitet Prawny, oba utworzone
w 1961 r. Komitet podlega Czwartemu Komitetowi Zgromadzenia Ogolnego,
ktory przyjmuje corocznie rezolucje w sprawie wspotpracy miedzynarodowe;j
w zakresie pokojowego wykorzystania przestrzeni kosmicznej*2.

Pobiezne spojrzenie wskazuje, ze UN COPUQS skupia si¢ Wytacznie na poko-
jowym wykorzystaniu przestrzeni kosmicznej i problemach prawnych zwigzanych
z eksploracja przestrzeni kosmicznej. Jednak wykorzystanie przestrzeni kosmicz-
nej do celow wojskowych byto i nadal jest wazng czescig dziatan prowadzonych
w przestrzeni kosmicznej, jak stwierdzono w Traktacie o przestrzeni kosmicznej
z 1967 r. (art. 111 i IV)®. Na ten temat obradowaty m.in. kolejne sesje CD*. Nie-
ktore panstwa uznaty jednak traktat OST z 1967 r. za niewystarczajacy, poniewaz
nie zapobiegat on rozwojowi i rozmieszczaniu broni w przestrzeni kosmicznej.

Program PAROS

W tej sytuacji na forum ONZ nasility si¢ dyskusje na temat nowych sposobow
zapobiegania wyscigowi zbrojen w przestrzeni kosmicznej. W rezultacie w 1978 r.
rozpoczgto prace nad programem PAROS (Prevention of an Arms Race in Outer
Space). W 1981 r. pojawily si¢ dwa pierwsze projekty rezolucji Zgromadzenia
Ogolnego w sprawie systemu PAROS. Panstwa zachodnie wypowiadaly si¢ tylko
na rzecz zakazania systemoéw ASAT. Zwigzek Radziecki i jego sojusznicy zapro-
ponowali wydanie zakazu stacjonowania broni jakiegokolwiek rodzaju w prze-
strzeni kosmicznej. Te dwa obozy nie mogty doj$¢ do porozumienia®®.

Koniec zimnej wojny i rozpad Zwigzku Radzieckiego na poczatku lat 90.
zmienity krajobraz polityczny. Dyskusje na sesjach CD staty si¢ bardziej rze-
czowe i angazowaly dyplomatow z wielu panstw. W tej sytuacji Chiny i Federacja

1 https://www.unoosa.org/oosa/en/ourwork/copuos/index.html (22.06.2020).

12 https://www.unoosa.org/oosa/oosadoc/data/resolutions/1959/general_assembly_14th_session/
res_1472_xiv.htm1l (22.06.2020).

13 Uklad o zasadach dziatalnosci panstw w zakresie badan I uzytkowania przestrzeni kosmicz-
nej, tacznie z Ksigzycem i innymi cialami niebieskimi (Outer Space Treaty) z 27 stycznia 1967 r.
Moskwa—Londyn-Waszyngton (Dz.U. 1968, nr 14, poz. 82).

14 Europe, Space and Defense, from ,, Space for Defence ” to Defence of Space ”. Executive Sum-
mary, https://www.espi.or.at/wp-content/uploads/2022/06/ESPI-Public-Report-72-Europe-Space-and-
-Defence-Executive-Summary.pdf (22.06.2020), s. 1-10.

15 B. Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches..., s. 1-35.
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Rosyjska przedstawity wspolny dokument roboczy nakreslajacy elementy przy-
sztego mig¢dzynarodowego instrumentu prawnego dotyczacego zapobiegania roz-
mieszczaniu broni w przestrzeni kosmicznej. Nastgpnie obie delegacje przedtozyty
kompilacje uwag innych panstw i sugestii dotyczacych ich pierwotnego wniosku
jako dokumentéw konferencji dyplomatycznej oraz przygotowaly kolejne doku-
menty robocze dotyczace konkretnych aspektow ich wniosku dotyczacego traktatu.

W lutym 2008 r. Chiny i Federacja Rosyjska przedstawity CD ostateczny pro-
jekt traktatu o zapobieganiu umieszczania broni w przestrzeni kosmicznej (PPWT)?.
Sktadat si¢ on z 14 artykutow, ktore zobowigzywaly panstwa, aby ,,nie umiesz-
czatly na orbicie okotoziemskiej zadnych obiektéw noszacych jakiekolwiek ro-
dzaje broni” ani nie ,,uciekaty si¢ do zagrozenia lub uzycia sity wobec obiektow
kosmicznych”. W szczegdlnosci w projekcie PPWT zdefiniowano takie pojecia,
jak przestrzen kosmiczna, bron i uzycie sily, ktore nie zostaly wczesniej wpro-
wadzone w dyskusjach zwigzanych z programem PAROS.

Bazujac na swym programie obrony przeciwrakietowej i zaletach technicz-
nych wiasnej broni kosmicznej, Stany Zjednoczone konsekwentnie odmawiaty
negocjacji w sprawie PAROS na forum CD. W tej sytuacji Chiny i Federacja Ro-
syjska wprowadzity w 2014 r. nowy tekst, w ktorym staraty si¢ rozwiaé te obawy.
Jednak do dzi$ Stany Zjednoczone i inne panstwa zachodnie nadal sprzeciwiaja si¢
projektowi PPWT, uznajac wprowadzone do PAROS poprawki za niedostateczne.
W 2014 r. Unia Europejska zaproponowata alternatywe, przedstawiajgc projekt
dobrowolnego mi¢dzynarodowego kodeksu postepowania dotyczacego dziatalno-
$ci w przestrzeni kosmicznej, ale i ta inicjatywa ostatecznie upadial’.

Wydaje sie, ze traktat PAROS uzupetnitby i potwierdzitby znaczenie Trakta-
tu o przestrzeni kosmicznej z 1967 r., ktéry ma na celu zachowanie przestrzeni
kosmicznej do celow pokojowych poprzez zakazanie rozmieszczania i stosowa-
nia broni kosmicznej. Traktat ten uniemozliwitby jakiemukolwiek panstwu uzy-
skanie przewagi militarnej w przestrzeni kosmicznej. Dyskusja na temat PAROS
faktycznie nie zostata catkowicie przerwana; jedna z platform badawczych zaj-
mujacych si¢ tym projektem jest Instytut Narodéow Zjednoczonych ds. Badan
nad Rozbrojeniem — UNIDR®,

Obecna sytuacja znacznie si¢ zmienita i pod wieloma wzgledami jest bar-
dziej ztozona. Wykorzystanie przestrzeni kosmicznej nie odzwierciedla juz dy-
namiki dwubiegunowej konkurencji. Znacznie wzrosta liczba panstw i podmio-
tow komercyjnych wynoszacych i eksploatujagcych obiekty kosmiczne, a takze
liczba satelitow na orbicie. Pojawily si¢ nowe zagrozenia, takie jak ataki haker-

16 PPWT — Treaty on the Prevention of the Placement of Weapon in Outer Space, the Threat
of Use of Force against Outer Objects.

7T, Harrison, International Perspectives on Space Weapon, https://iwww.nti.org/learn/treaties-
-and-regimes/proposed-prevention-arms-race-space-paros-treaty/ (22.06.2020), s. 13.

18 https://www.unidir.org/ (22.06.2020).
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skie i cybernetyczne'®, elektroniczne zagtuszanie obiektow kosmicznych i nieau-
toryzowane manewry w poblizu satelitow — wszystkie one moga prowadzi¢ do
wybuchu konfliktow zbrojnych. Ochrona infrastruktury kosmicznej jest przed-
miotem troski tych panstw, ktore sg uzaleznione od systemoéw kosmicznych
w zakresie strategicznych funkcji wojskowych, takich jak komunikacja, nawiga-
cja, sterowanie niektérymi rodzajami broni precyzyjnej na Ziemi oraz systemy
antyrakietowe®. Ogolnie rzecz biorgc, wyscigi zbrojen sg wypadkowa presji
konkurencyjnej, ktora motywuje lub w inny sposéb sktania panstwa do poprawy
jakosci swoich sit zbrojnych lub do ich rozbudowy.

Jeszcze w okresie zimnej wojny naukowcy proponowali normatywne sposoby
okreslania zachowan zwigzanych z wyscigami zbrojen, w tym wskazniki, ktore
uwzgledniaja wplyw ,.biurokratycznych gier politycznych” i innych interakcji we-
wnatrzpanstwowych. Inne definicje odnosity si¢ do przyczynowych aspektow wy-
$cigow zbrojen, wskazujac na ,,konfliktowe cele lub wzajemne obawy” migdzy
»dwoma panstwami lub koalicjami panstw”. Definicje te wychwytuja wazne
aspekty dynamiki wyscigéw zbrojen, ale zostaly opracowane w szczytowym
okresie zimnej wojny i skupiaja si¢ na czynnikach rywalizacji, ktore moga tylko
czesciowo motywowaé panstwa do rywalizacji dzis, jesli w ogole. Czgsto probuja
one rowniez uchwyci¢ wieloaspektowe techniczne i polityczne problemy wspot-
czesnej konkurencji miedzypanstwowej w przestrzeni kosmicznej. Trudno jest
wyciggna¢ sensowne wnioski z tych ram, gdy probuje si¢ okresli¢, czy w prze-
strzeni kosmicznej trwa wyscig zbrojen.

W aktualnym srodowisku geopolitycznym wydaje si¢ mato prawdopodobne,
aby spoteczno$¢ miedzynarodowa osiggneta konsensus w sprawie wynegocjowa-
nia prawnie wigzacych srodkow dotyczacych PAROS. Jednym z wyzwan jest fakt,
ze debata na temat systemu PAROS obejmuje coraz bardziej zroznicowany zakres
technologii i dziatan. Drugie wyzwanie polega na tym, ze zr6znicowane rywaliza-
cje migdzypanstwowe komplikujg proby sformutowania uniwersalnych lub ogol-
nych porozumien, ktore zachecajg panstwa do powstrzymania si¢ od wyscigow
zbrojen w przestrzeni kosmicznej. Po trzecie, poniewaz wiele technologii zwia-
zanych z przestrzenig kosmiczng stuzy zarowno celom cywilnym, jak i wojskowym,
panstwa niechetnie zgadzaja si¢ na ograniczenia lub restrykcje, ktére moga hamo-
wac innowacje w rozwijajacych sie komercyjnych lub wojskowych sektorach ko-
smicznych. Czwartym wyzwaniem dla panstw uczestniczacych w dyskusji na temat
PAROS jest jasne okreslenie sukcesu i celow koncowych takiego porozumienia®.

19 S.C. Poirier, Interdependences between Space and Cyberspace in a context of increasing
militarization and emerging weaponization of Outer space — A French perspective [w:] Outer
Space and Cyber Space, Similarities, Interrelations and Legal Perspectives, red. A. Froehlich,
Springer 2021, s. 67.

20 D, Webb, On the definition of a space weapon (when is a space weapon not a space weap-
on), Praxis Centre, Leeds Metropolitan University 2005, s. 1-16.

21 B, Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches..., s. 23.
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PAROS wytonit si¢ z obawy 0 potencjalne skutki nieskrgpowanego wyscigu
zbrojen w przestrzeni kosmicznej, a cztery dekady p6zniej jezyk uzywany w deba-
tach na temat PAROS pozostaje w duzej mierze ten sam??. Najnowsza wersja
corocznej rezolucji Zgromadzenia Ogolnego w sprawie PAROS?® wymienia jej
gtowne cele: zapobieganie powaznym zagrozeniom dla miedzynarodowego po-
koju i bezpieczenstwa oraz zapewnienie statego korzystania z przestrzeni ko-
smicznej zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym i traktatami kosmicznymi. Jgzyk
aktu daje decydentom niezbg¢dna swobode w ksztaltowaniu §rodkéw lub po-
rozumien PAROS, ale nie daje zadnych wskazowek co do sposobu pokonywania
zwigzanych z tym przeszkod politycznych.

Wydaje sig, ze zwiezta i konkretna kodyfikacja celow PAROS mogtaby po-
moéc w przyspieszeniu dyskusji. Panstwa mogtyby zgodzi¢ si¢ na to, aby krétko-
terminowym celem dzialan podejmowanych w ramach systemu PAROS bylo za-
pewnienie bezpiecznego i odpowiedzialnego korzystania z przestrzeni kosmicznej
przez panstwa. Obejmuje to dostep do przestrzeni kosmicznej i jej wykorzystanie
do celow gospodarczych, cywilnych i wojskowych. Podej$cie to moze pomoc
w skoncentrowaniu dyskusji w ramach PAROS na tych technologiach lub dziata-
niach, ktore w najwigkszym stopniu przyczyniajg si¢ do ustabilizowania porzadku
w przestrzeni kosmicznej. Na tej podstawie panstwa moglyby wspolnie okresli¢
najbardziej destabilizujace aspekty rywalizacji wojskowej W przestrzeni kosmicz-
nej i przeanalizowac, w jaki sposob mozna by ztagodzi¢ te konkretne zagrozenia,
w tym w jaki sposdb mozna by zacheci¢ konkurencyjne panstwa do wspotpracy.

Wigkszosé¢ panstw wolataby zapobiec umieszczaniu broni w przestrzeni ko-
smicznej i ustanowi¢ jasne zasady dotyczace tego, jakie dziatania wojskowe sg
dozwolone. Rozwigzanie, ktore pozwoli osiagnaé oba te cele, jest jednak mato
prawdopodobne. Ponadto nie jest jasne, czy nalozenie ograniczen na konkuren-
cje wojskowa w przestrzeni kosmicznej jest rozwigzaniem mozliwym do przyje-
cia dla duzych panstw dysponujacych znaczacym potencjatem kosmicznym.

W 2020 r. eksperci UNIDR rozpoczgli prace nad raportem dotyczacym przy-
sztego podejscia do PAROS?. Pierwszy z nich, nazwany ,trzema wektorami”,
odnosi si¢ do trzech kierunkow atakow: przestrzen kosmiczna do przestrzeni ko-
smicznej, Ziemia do przestrzeni kosmicznej oraz przestrzen kosmiczna do Ziemi.
Pierwszy z nich, czyli ataki z przestrzeni kosmicznej w przestrzeni kosmicznej,
obejmuje pojazdy wspotbiezne i inne rodzaje technologii, ktére moga stanowi¢
zagrozenie dla wrazliwych satelitow na orbicie. Obejmuje to wykorzystanie takich

22 Ch.A. Ford, Whither Arms Control in Outer Space? Space Threats, Space Hypocrisy, and
the Hope of Space Norms, https://2017-2021.state.gov/whither-arms-control-in-outer-space-space-
-threats-space-hypocrisy-and-the-hope-of-space-norms/index.html (06.08.2022).

2 A/RES/75/35 United Nations A/RES/75/35 Seventy-fifth session, Agenda item 101 (a) Pre-
vention of an arms race in outer space, https://digitallibrary.un.org/record/3895439 (25.08.2022).
Prevention of an arms race in outer space: resolution/adopted by the General Assembly.

24 B, Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches..., s. 25-32.
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pojazdow do zniszczenia satelity, podstuchu lub zaktocenia sygnatow telekomuni-
kacyjnych albo kontroli wtasciwosci fizycznych obiektow kosmicznych.

Drugi wektor, Ziemia—przestrzen kosmiczna, obejmuje bron kinetyczna, nisz-
czycielska, taka jak ponownie ustawione przechwytywacze pociskow, a takze
zdolno$¢ zaghuszania. Ostatnia kategoria, przestrzen kosmiczna—Ziemia, obejmuje
technologie, ktore prawdopodobnie sg jeszcze dalekie od ekonomicznej lub opera-
cyjnej wykonalnosci. Te trzy wektory maja t¢ zalete, ze dzielg technologie na
trzy odrebne kategorie, ktorymi mozna by si¢ zasadniczo zaja¢ niezaleznie.

Pociski samonaprowadzajace i zaktocenia elektroniczne na Ziemi to dwa ele-
menty wektora Ziemia—przestrzen kosmiczna. W szczegélnosci coraz powszech-
niejsze staje si¢ zaktocanie komunikacji miedzy satelitami i innymi weztami Sys-
temdéw kosmicznych. Do tej pory panstwa i podmioty komercyjne wydaja si¢
tolerowa¢ dziatania zakldcajace, a przynajmniej ofiary nie Uciekaty si¢ do jaw-
nych reakcji wojskowych lub prawnych. Jezeli jednak zagluszanie zaktdca niekto-
re strategicznie wazne systemy kosmiczne, takie jak systemy wykrywania i wcze-
snego ostrzegania przed wystrzeleniem rakiet, moze ono wywota¢ obawy przed
zblizajacym si¢ atakiem i bardziej agresywna reakcje strony, ktora jest celem ata-
ku. Panstwa mogtyby negocjowaé chronione pasma, wyznaczajac niektore czesci
widma radiowego jako pozostajace poza zasiegiem zagluszania i zaklocania.

Wektor przestrzeni kosmicznej jest szczegolnie trudny do rozwigzania w dro-
dze migdzynarodowych negocjacji przede wszystkim dlatego, ze systemy te po-
zostaja do tej pory niesprawdzone. Zwykle przytaczanym przyktadem sa amery-
kanskie kosmiczne kolektory przechwytujace pociski rakietowe, przeznaczone do
walki z rakietami wystrzeliwanymi z powierzchni Ziemi.

Jeden z ostatnich wnioskéw promuje zasady nieingerencji wynikajace z trak-
tatu START (Strategic Arms Reduction Treaty)?. Takie rozwigzanie mogloby zo-
sta¢ rozszerzone na wszystkie satelity uwazane za krytyczne dla systemow strate-
gicznych, takich jak systemy dowodzenia i kontroli lub kierowania. Podejscie to
nie jest doskonate. Panstwa moga by¢ niechetne okresleniu, ktore z ich satelitow
majg znaczenie strategiczne. Albo odwrotnie, mogg chcie¢ Wyznaczy¢ wszystkie
swoje satelity jako majace kluczowe znaczenie dla systeméw strategicznych.
W migdzyczasie koncepcja przyjecia zasad lub formalnych porozumien w celu
ochrony niektorych waznych satelitow moglaby ztagodzi¢ niejednoznaczno$¢
zwigzang z rozmieszczeniem zdolno$ci (capabilities) w przestrzeni kosmiczneyj.

Drugie podejscie UNIDR polega na podziale tematu na dwa rodzaje zagro-
zen: do i z obiektow kosmicznych. Takie technologie, jak pojazdy wspotbiezne
i rakiety bezposrednio przyciagajgce, stanowia zagrozenie dla systemow kosmicz-
nych, poniewaz niszcza one lub w inny sposob zaktdocajg funkcje obiektéw ko-
smicznych. Niestety zagrozenia dla i z systemow kosmicznych sg silnie powigzane

25 Uktad pomiedzy Stanami Zjednoczonymi i Zwigzkiem Radzieckim o redukcji zbrojen stra-
tegicznych.
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w postrzeganiu niektorych decydentow politycznych. Panstwa moga by¢ szcze-
golnie niechetne formalnemu ograniczeniu lub zniesieniu naziemnych ASAT-ow
(stanowigcych zagrozenie dla przestrzeni kosmicznej) bez jednoczesnego zakazu
rozmieszczania broni kosmicznej na Ziemi. Wyeliminowanie realnej zdolno$ci
do przeciwdziatania zagrozeniom z przestrzeni kosmicznej sztucznie zwigkszy-
toby warto$¢ systemow dziatajacych w przestrzeni kosmicznej, nie zmniejszajac
w konsekwencji skutecznosci zagrozen, jakie one stwarzaja.

Jak pokazuja dotychczasowe dyskusje na takich forach jak CD, niektore
panstwa nadal nie akceptujg projektu PAROS?. Cze$¢ ekspertow argumentuje
jednak, ze gotowo$¢ do dyskusji na temat kolektoréw antyrakietowych w kon-
tekécie systemu PAROS jest niezbedna w obecnych realiach. Wsrod innych ko-
rzysci taka dyskusja moglaby pomdc w budowaniu zaufania migdzy panstwami,
ktoére mogtoby przynies¢ korzysci w postaci ich pozniejszej gotowosci do zaan-
gazowania si¢ w kwestie kontroli zbrojen strategicznych.

Trzecie podejs$cie uwzglgdnia wptyw zdolnosci przeciwdziatania w przestrze-
ni kosmicznej w szerszym zakresie, w tym pod wzgledem skutkéw gospodarczych
i innych cywilnych dziatan, ktorych panstwa moga chcie¢ unikna¢. Ten rodzaj tech-
nologii jest w wickszosci ,,nieniszczacy” i ma ograniczony wptyw na statg dostep-
nos¢ 1 uzytecznos¢ orbit wokot Ziemi (zagluszanie na duza skale moze by¢ nadal
destabilizujace). Panstwa moglyby zastosowaé to podejscie do systemu PAROS,
skupiajac si¢ na destrukcyjnych technologiach, ktore moga stanowi¢ zagrozenie
dla wigkszej liczby obiektow W przestrzeni kosmicznej, zwtaszcza tych, ktore stwa-
rzaja perspektywe ,tragedii wspdolnych” (wytwarzanie trwatych zanieczyszczen
kosmicznych)?’. Obecnie uzyteczno$é destrukcyjnych ASAT-6w jest watpliwa
w sensie militarnym, poniewaz walczacy musieliby prawdopodobnie zniszczy¢ wiele
satelitow w ciggu krotkiego czasu, aby przeprowadzi¢ skuteczny atak bronig ASAT.

Oczywiste jest, ze rozw0j technologii kosmicznych i wojskowych jednostek
kosmicznych stanowi cze$¢ szerszej konkurencji strategicznej odbywajacej sie
na Ziemi. Panstwa inwestujg w ilociowe i jakosciowe ulepszenia funkcji woj-
skowych, a przestrzen kosmiczna jest dodatkows dziedzing, w ktorej niektorzy
staraja si¢ uzyskac lub utrzymaé przewage nad swoimi rywalami lub przysztymi
konkurentami. Konkurujgce ze sobg panstwa bardziej otwarcie poszukujg sposo-
bow na wykorzystanie lub zneutralizowanie tej przewagi®®.

Obecnie nie ma sensu mowi¢ o wyscigu zbrojen w przestrzeni kosmicznej
odizolowanym od rozwoju strategicznego mocarstw. Postep w sprawie PAROS
prawdopodobnie pozostanie znowu ograniczony, dopoki nie bedzie zmiany w stra-

%6 PAROS — uktad o kontroli zbrojen w Kosmosie; A/RES/61/75, Transparency and Confidence
Building Measures in Outer Space, https://www.unoosa.org/oosa/oosadoc/data/resolutions/2006/ge
neral_assembly 61st_session/ares6175.html (2.03.2021).

27.Ch. Bonnal, Pollution spatiale, I'état d urgence, Berlin—Paris, 2016, s. 21.

28 B, Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches..., s. 1-35.
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tegicznych stosunkach migdzy gtownymi konkurentami, takimi jak Chiny, Fede-
racja Rosyjska i Stany Zjednoczone. Wszystkie te trzy kraje rozwijajg technolo-
gie, ktore beda mialy coraz wigkszy wplyw zaréwno na sfer¢ kosmiczna, jak i na
stabilnos¢ miedzynarodowa na Ziemi. Obecnie stosunki te sg napigte, a kontrola
zbrojen strategicznych nadal nie istnieje. Stany Zjednoczone wskazaly, ze chca,
aby Chiny braty udziat w negocjacjach dotyczacych roznych systeméw strate-
gicznych w kontekscie New START, ostatniego pozostatlego porozumienia w spra-
wie kontroli zbrojen jadrowych migdzy Stanami Zjednoczonymi a Federacja
Rosyjska. To pragnienie nie jest obecnie przez Chiny odwzajemnione. Jednak
w szerszych dziataniach na rzecz kontroli zbrojen pomigdzy tymi trzema Krajami
moga si¢ pojawi¢ nowe mozliwosci postepu W zakresie systemu PAROS. Aby osig-
gna¢ satysfakcjonujacy rezim kontroli i wys$cigu zbrojen, dalsze aktywnos$ci wie-
lostronne panstw sg konieczne?. Niezbedna jest przy tym wola polityczna mo-
carstw, co pomoze wzmocnié¢ bezpieczenstwo kosmiczne dla przysztych pokolen®.

Wiele systemow kosmicznych jest powiazanych ze strategicznymi misjami
jadrowymi i mogtoby zosta¢ ujetych w porozumieniach o kontroli zbrojen, ktore
dotycza szerszych systemow strategicznych. Gdyby takie porozumienia zostaty
zawarte, Chiny, Federacja Rosyjska i Stany Zjednoczone miatyby motywacje¢ do
promowania szerszych migdzynarodowych wysitkow na rzecz kontroli prze-
strzeni kosmicznej. Podejscia zwigzane z systemem PAROS mogtyby by¢ nego-
cjowane na forach wielostronnych lub ad hoc, jezeli tradycyjne fora, takie jak
CD, pozostalyby nieskuteczne.

Perspektywy dotyczace PAROS sugeruja konkretne $rodki budowania zau-
fania i przejrzystosci, ktore moglyby by¢ wartosciowe zarowno na poziomie
dwustronnym, jak i wielostronnym. Podejscie oparte na trzech wektorach, omo-
wione w sprawozdaniu UNIDR, pokazuje, ze wigksza przejrzystos¢ i ujedno-
licone zasady zaangazowania moglyby znacznie zmniejszy¢ dwuznaczno$¢
w odniesieniu do operacji prowadzonych w poblizu satelitow wrazliwych stra-
tegicznie lub skierowanych do nich. Rozréznienie broni destrukcyjnej od niede-
strukcyjnej mogloby by¢ sposobem na znalezienie obszaru wspolnego zaintere-
sowania dla wszystkich, w tym dla mocarstw, co mogtoby doprowadzi¢ do
zawarcia porozumien o nietestowaniu lub nierozprzestrzenianiu pewnych rodza-
jow broni®,

29 E. Myjer, The importance of Arms Control Law [w:] Military Operations and the Notion
of Control Under International Law, red. R. Bartels, J.C. van den Boogaard, P.A.L. Ducheine,
E. Pouw, J. Voetelink, Springer 2021, s. 364.

30 L. Grego, The case for Space Arms Control [w:] Commercial and Military Uses of Outer
Space, red. M. de Zwart, S. Henderson, Springer 2021, s. 81.

31 W. Boothby, Control in Weapons Law [w:] Military Operations and the Notions of Control
under International Law, red. R. Bartels, J.C. van den Boogaard, P.A.L. Ducheine, E. Pouw,
J. Voetelink, Springer 2021, s. 389.
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Chociaz zadne z tych podej$¢ nie stanowi odpowiedzi na obawy zwigzane
Z wyScigiem zbrojen w przestrzeni kosmicznej, mogtyby one przynajmniej po-
stuzy¢ do od$wiezenia dyskusji na temat systemu PAROS i zaoferowaé nowe
sposoby wyjscia z obecnych zablokowanych debat®,

Uchwalenie nowego kodeksu postepowania w Kosmosie

Z uwagi na brak powodzenia nowych projektow prawa miedzynarodowego

z zakresu bezpieczenstwa kosmicznego zaczgto opracowywac kodeksy prawa migk-

kiego; poczatkowo propozycje nie znalazty uznania. Tymczasem UN COPUOS

wystapit z wlasng inicjatywa stworzenia ,,prawa miekkiego”. W czerwcu 2016 r.

uzgodnit pierwszy zestaw wytycznych dotyczacych dlugoterminowej stabilnosci

dziatan w przestrzeni kosmicznej. W 2018 r. osiggni¢to porozumienie w sprawie
preambuty i dziewieciu dodatkowych wytycznych. Chociaz grupa robocza dos¢
dlugo nie mogta doj$¢ do porozumienia w sprawie swojego sprawozdania kon-
cowego, 21 czerwca 2019 r. podczas 62. sesji UN COPUOS przyj¢to preambute
i 21 wytycznych dotyczacych dlugoterminowej stabilnosci dziatan w przestrzeni
kosmicznej (Long Term Sustainability). Dokumenty te zawierajg programy doty-
czace polityki i ram regulacyjnych dziatanh w Kosmosie. Jest to wynik ponad 8 lat
pracy grupy roboczej powotanej przez UN COPUOS i wspieranej przez Biuro Na-
rodéw Zjednoczonych do Spraw Przestrzeni Kosmicznej (UN OOSA). Przedmio-
tem ich pracy byty kwestie zrownowazonego wykorzystania przestrzeni kosmiczne;.
Komitet zwroécit si¢ do panstw i organizacji miedzynarodowych z apelem o podje-
cie odpowiednich dziatan w celu wdrozenia uchwalonych 21 czerwca wytycznych.
Na tejze sesji UN COPUOS postanowit utworzy¢ na nastgpne 5 lat nowag
grupe robocza kontynuujaca prace nad dlugoterminowa stabilnos$cia dziatan

w przestrzeni kosmicznej. Zdecydowat, ze na 57. sesji Podkomitetu Naukowo-

-Technicznego w 2020 r. grupa robocza uzgodni wlasny zakres uprawnief, meto-

dy pracy i specjalny plan prac w kierunku:

— okre$lenia i przeanalizowania nowych wyzwan i rozwazenia ewentualnych
nowych zalecen dotyczacych dtugoterminowej stabilno$ci dzialan w prze-
strzeni kosmicznej,

— wymiany doswiadczen, praktyk i wnioskow wyciggnietych z dobrowolnego
wdrozenia przyjetych wytycznych na szczeblu krajowym,

— podnoszenia $wiadomosci i budowania potencjatu, w szczegolnosci wérdd kra-
jOw rozwijajacych si¢ i zamierzajacych rozpocza¢ dziatalnos¢ w Kosmosie.

21 wytycznych stanowi pierwsze konkretne osiagnigcie UN COPUOS od 2007 r.

W ciagu ostatnich 10 lat udato sie¢ namowi¢ wigkszos¢ panstw cztonkowskich nie

32 B, Silverstein, D. Porras, J. Borrie, Alternative Approaches..., s. 35-37.
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tylko do osiggnigcia porozumienia, ale takze do kontynuowania dyskus;ji dotyczacej
wdrozenia wytycznych do krajowych systemow prawnych panstw cztonkowskich.

Uchwalenie wytycznych LTS, czyli prawa ,,mi¢kkiego”, stanowi duzy sukces
spotecznosci migdzynarodowej. Gtownym celem wytycznych jest pomoc panstwom
1 miedzynarodowym organizacjom w ich wysitkach w kierunku ograniczania ry-
zyka zwigzanego z prowadzeniem dziatan w przestrzeni kosmicznej, tak aby moz-
liwe byto utrzymanie obecnych korzysci i wykorzystanie przysztych. Wytyczne
promuja wspotprace miedzynarodowa w zakresie pokojowego wykorzystywania
i badania przestrzeni kosmicznej.

Whytyczne dotyczace dtugofalowego zrownowazonego rozwoju dziatan w prze-
strzeni kosmicznej oraz — co wazniejsze — decyzja o kontynuacji i rozwoju kon-
cepcji zrbwnowazonego rozwoju w przestrzeni kosmicznej sg prawdopodobnie
najwazniejszym osiggnigciem UN COPUOS w ciagu dekady. S. Di Pippo, dyrek-
tor UN OOSA, stwierdzita m.in.: ,,Biuro z niecierpliwoscia oczekuje na kontynuacje
wysitkéw majacych na celu wspieranie panstw w budowaniu potencjatu w dziedzi-
nie nauki, technologii, prawa i polityki kosmicznej. Zapewnienie dtugoterminowe;j
stabilnoci dzialan w przestrzeni kosmicznej stanowi kluczowg czegs$é tych prac”™,

Glownym celem wytycznych jest pomoc panstwom i miedzynarodowym or-
ganizacjom migdzyrzadowym w ograniczaniu ryzyka zwigzanego z prowadze-
niem dziatan w przestrzeni kosmicznej, tak aby utrzymac obecne korzysci i rea-
lizowa¢ przyszte mozliwosci. W zwigzku z tym realizacja wytycznych dotyczacych
dhugoterminowe;j stabilnosci dziatan w przestrzeni kosmicznej powinna promo-
wacé wspotprace miedzynarodowsg w zakresie pokojowego wykorzystywania i ba-
dania przestrzeni kosmicznej®.

Dlugoterminowa stabilnos$¢ (sustainability) dziatah w przestrzeni kosmicz-
nej jest definiowana jako zdolno$¢ do utrzymania prowadzenia dziatan w prze-
strzeni kosmicznej przez nieokre§lony czas w przysztosci w sposob, ktory reali-
ZUje cele polegajace na sprawiedliwym dostepie do korzysci ptynacych z badania
i wykorzystywania przestrzeni kosmicznej do celéw pokojowych, aby zaspokoié¢
potrzeby obecnych pokolen, zachowujac jednoczes$nie srodowisko przestrzeni
kosmicznej dla przysztych pokolen. Jest to zgodne z celami Deklaracji zasad
prawnych regulujacych dziatalno$¢ panstw w zakresie badan i uzytkowania prze-
strzeni kosmicznej oraz Traktatu o zasadach regulujgcych dziatalno$¢ panstw
w zakresie badan i1 uzytkowania przestrzeni kosmicznej, w tym Ksigzyca i in-
nych ciat niebieskich (Traktatu o przestrzeni kosmicznej). Panstwa rozumieja, ze
utrzymanie badan i wykorzystanie przestrzeni kosmicznej do celow pokojowych
jest celem, ktéry nalezy realizowac w interesie catej ludzkosci.

33 UNIS/0S/518; 22" of June 2019 — Zasady dotyczace zrownowazonego rozwoju przestrze-
ni kosmicznej UN COPUOS-LTS (Guidelines for the long-term sustainability of outer space ac-
tivities of the Committee on Peaceful Uses of Outer Space).

34 AJAC.105/L.318/Add.4; 19" June 2019; V.19-04973 — raport LTS.
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Cel, jakim jest zapewnienie i zwigkszenie dlugoterminowej trwatosci dzia-
tan w przestrzeni kosmicznej, uymowanej na szczeblu migdzynarodowym i okre-
slonej w wytycznych, wigze si¢ z potrzeba okreslenia ogolnego kontekstu i wa-
runkow statej poprawy sposobu, w jaki panstwa i migdzynarodowe organizacje
miedzyrzadowe, opracowujac, planujac i realizujac swoje dziatania w przestrzeni
kosmicznej, nadal angazujg si¢ w wykorzystywanie przestrzeni kosmicznej do
celow pokojowych, tak aby zapewni¢ zachowanie srodowiska przestrzeni Ko-
smicznej dla obecnych i przysztych pokolen.

Wytyczne opieraja si¢ na zatozeniu, ze badanie i wykorzystywanie przestrzeni
kosmicznej powinno by¢ prowadzone w sposob zapewniajacy dtugoterminowe
zrownowazenie dziatan w tej przestrzeni. Majg one zatem na celu wspieranie
panstw w angazowaniu si¢ w dziatania stuzace zachowaniu $rodowiska prze-
strzeni kosmicznej do badania i korzystania z niej w celach pokojowych przez
wszystkie panstwa i migdzynarodowe organizacje mi¢dzyrzadowe. Wytyczne
promuja réwniez miedzynarodowa wspdlprace i zrozumienie w zakresie prze-
ciwdziatania zagrozeniom naturalnym i spowodowanym przez cztowieka, ktore
mogtyby zagrozi¢ dziatalno$ci panstw i miedzynarodowych organizacji miedzy-
rzadowych w przestrzeni kosmicznej oraz dtugoterminowe;j stabilnosci dziatan
w przestrzeni kosmicznej.

Wiytyczne wspierajg opracowywanie krajowych i miedzynarodowych praktyk
i ram bezpieczenstwa w zakresie prowadzenia dziatan w przestrzeni kosmicznej
oraz panstw i miedzynarodowych organizacji migdzyrzadowych w rozwijaniu
ich zdolno$ci w zakresie przestrzeni kosmicznej przez wspdlne wysitki, w sto-
sownych przypadkach, w sposob, ktory ogranicza do minimum lub w miar¢ moz-
liwo$ci unika powodowania szkod w srodowisku przestrzeni kosmicznej i w bez-
pieczenstwie operacji kosmicznych. Dokument ten dotyczy aspektow politycznych,
regulacyjnych, operacyjnych, bezpieczenstwa, naukowych, technicznych, wspot-
pracy mig¢dzynarodowej i budowania potencjatu dziatan w przestrzeni kosmicznej.
Opiera si¢ on na wiedzy, a takze doswiadczeniach niektorych panstw, migdzyna-
rodowych organizacji miedzyrzadowych oraz odpowiednich krajowych i mie-
dzynarodowych podmiotéw pozarzadowych. W zwiazku z tym wytyczne te sa
istotne zarowno dla podmiotow rzadowych, jak i pozarzagdowych. Odnoszg si¢
one tez do wszystkich dziatan w przestrzeni kosmicznej, zarbwno planowanych,
jak i trwajacych, oraz do wszystkich faz misji kosmicznych, w tym do wystrze-
lenia, dziatania i usuwania odpadéw wycofanych z eksploatacji.

Wytyczne opieraja si¢ na zalozeniu, ze interesy i dziatania panstw i migdzy-
narodowych organizacji migdzyrzadowych w przestrzeni kosmicznej majace lub
mogace mie¢ wptyw na obrone lub bezpieczenstwo narodowe powinny by¢
zgodne z zachowaniem przestrzeni kosmicznej do celow pokojowego badania
i wykorzystania oraz z zachowaniem jej statusu zgodnie z Traktatem o prze-
strzeni kosmicznej oraz odpowiednimi zasadami i normami prawa miedzynaro-
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dowego. Wytyczne uwzglgdniaja odpowiednie zalecenia zawarte w sprawozda-
niu grupy ekspertow rzadowych ds. przejrzystosci i srodkow budowy zaufania
w dzialaniach w przestrzeni kosmiczne;.

Istniejace traktaty i zasady ONZ dotyczace przestrzeni kosmicznej stanowia
podstawowe ramy prawne dla wytycznych. Sa one dobrowolne i nie sg prawnie
wigzace na mocy prawa mi¢dzynarodowego, ale wszelkie dzialania podjete w celu
ich wdrozenia powinny by¢ zgodne z obowiazujacymi zasadami i normami pra-
wa miedzynarodowego. Zadne z postanowien Wytycznych nie powinno stanowi¢
rewizji, kwalifikacji lub ponownej interpretacji tych zasad i norm. Zaden z zapi-
sOW wytycznych nie powinien by¢ interpretowany jako powodujacy powstanie
jakiegokolwiek nowego zobowigzania prawnego dla panstw. Wszelkie traktaty
migdzynarodowe, o ktorych mowa w wytycznych, majg zastosowanie wylacznie
do panstw bedacych stronami tych traktatow.

Panstwa i mi¢gdzynarodowe organizacje migdzyrzadowe powinny dobrowolnie
podja¢ $rodki, za posrednictwem swoich wlasnych krajowych lub innych majg-
cych zastosowanie mechanizméw, aby zapewni¢, ze wytyczne s wprowadzane
w zycie w mozliwie najszerszym zakresie i w praktyce, zgodnie z ich odpowied-
nimi potrzebami, warunkami i mozliwosciami oraz aktualnymi zobowigzaniami.
Zacheca si¢ panstwa i miedzynarodowe organizacje miedzyrzadowe do admini-
strowania istniejgcymi i w razie konieczno$ci do ustanowienia nowych procedur
w celu spelnienia wymogow zwigzanych z wytycznymi. Wprowadzajac w zycie te
wytyczne, panstwa powinny sie kierowac zasada wspotpracy i wzajemnej pomocy
oraz prowadzi¢ wszystkie swoje dziatania w przestrzeni kosmicznej z nalezytym
uwzglednieniem odpowiednich intereséw wszystkich pozostatych panstw. Zache-
ca si¢ panstwa i wlasciwe miedzynarodowe organizacje migdzyrzadowe, ktore mo-
g3 wspierac kraje rozwijajace si¢ w rozwijaniu ich krajowych zdolnosci w zakre-
sie realizacji tych wytycznych.

Wiasciwym organem ONZ jest UN COPUQS, ktory jest gtéwnym forum dal-
szego zinstytucjonalizowanego dialogu w kwestiach zwigzanych z wdrazaniem
i przegladem wytycznych. Panstwa i miedzynarodowe organizacje migedzyrzado-
we sa zachgcane do dzielenia si¢ swoimi praktykami i do$wiadczeniami w Ko-
mitecie w zakresie wdrazania tych wytycznych. Panstwa i miedzynarodowe orga-
nizacje migdzyrzadowe powinny rowniez pracowa¢ W ramach Komitetu i Biura
Spraw Zagranicznych Sekretariatu ONZ w stosownych przypadkach w celu roz-
wigzania problemow powstatych w zwigzku z wdrazaniem wytycznych.

Wytyczne LTS odzwierciedlaja wspolne rozumienie istniejacych i mozliwych
wyzwan dla dlugoterminowej stabilnosci dziatan w przestrzeni kosmicznej, cha-
rakter tych wyzwan oraz $rodki, ktore mogtyby zapobiec ich szkodliwemu od-
dziatywaniu lub je ograniczy¢, w oparciu o aktualng wiedzg 1 ustalone praktyki.
Zacheca sie panstwa i miedzynarodowe organizacje migdzyrzadowe do promowa-
nia lub prowadzenia badan na tematy zwigzane z tymi wytycznymi i ich realizacja.
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Podsumowanie

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze rozwoj technologii kosmicznych w ostat-
nich czasach i prowadzona przez panstwa zaangazowane w proces Wykorzysty-
wania Kosmosu akcja dyplomatyczna wskazuja na to, iz bezpieczenstwo ko-
smiczne jest narazone na szereg wyzwan, a jego rozumienie ewoluuje. Konflikty
na Ziemi mogg mie¢ swoje skutki w Kosmosie, co spowoduje dewastujace kon-
sekwencje dla jego bezpieczenstwa oraz wszystkich panstw na Ziemi. Obecnie
coraz wigcej panstw uzywa albo planuje uzy¢ przestrzeni kosmicznej dla celow
militarnych (w tym broni). Nastepuje tez proces dozbrajania Kosmosu. Utrzy-
manie zasady pokojowego wykorzystania Kosmosu, okreslonej w Traktacie ko-
smicznym z 1967 r., jest coraz trudniejsze. Stad coraz wigcej uwagi na forach
mi¢dzynarodowych oraz w ramach prowadzonych prac eksperckich, np. w UNIDR,
poswieca si¢ zagadnieniu bezpieczenstwa w przestrzeni kosmicznej, jego ewolu-
cji i regulacjom migdzynarodowym z tym zwigzanym (space security). Wazna
role petni¢ tu beda nadal organizacje migdzynarodowe, w tym ONZ, i skuteczna
dyplomacja. Historia pokazata, iz nie zawsze zawierane przez panstwa duze
traktaty i programy, np. PAROS, dajg wymierne efekty, stad nawet w bezpie-
czenstwie kosmicznym rekomendacje i tzw. prawo migkkie wydaja si¢ mieé¢
wigksze szanse powodzenia w krotszym czasie i w praktycznym zastosowaniu
przez panstwa.
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Streszczenie

Niniejszy artykut dotyczy zasady bezpieczefistwa kosmicznego i wyzwan dla panstw, ja-
kie ze sobg niesie. Przyktady wielu negocjacji migdzynarodowych pokazuja, jak to jest trud-
ne, zwlaszcza w przypadku panstw, ktorych stosunki dyplomatyczne sa bardzo wrazliwe. Bez
tego jednak nie da si¢ spowodowa¢, iz wykorzystanie przestrzeni kosmicznej bedzie mogto
przebiega¢ pokojowo. Taka to bowiem zasad¢ wyznaczyt Traktat kosmiczny z 1967 r. i do tego
dazy spoteczno$¢ migdzynarodowa. Duzg role petni tu zatem ONZ, ktéra wdrazajac nowo po-
wstate zasady zrownowazonego rozwoju w przestrzeni kosmicznej, stoi na strazy zapewnienia
bezpieczenstwa panstw w Kosmosie i jego eksploracji na zasadach pokojowych. W tekscie
zdefiniowano pojecie bezpieczenstwo kosmiczne, nawigzano do historii tego pojecia zwigza-
nej m.in. z programami rozbrojeniowymi CD, programem PAROS, traktatem PPWT polega-
jacym na zapobieganiu umieszczaniu broni w przestrzeni kosmicznej, traktatem START oraz
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ostatnimi zmianami prawa migedzynarodowego W postaci rekomendacji, jakimi sag LTS (Long
Term Sustainability) powstate pod egida UN COPUOS, odwotujacymi si¢ do bezpieczenstwa
w Kosmosie.

Stowa kluczowe: przestrzeh kosmiczna, bezpieczenstwo, migdzynarodowe traktaty bezpieczen-
stwa, rozbrojenia, programy kosmiczne, dyplomacja kosmiczna

SPACE SECURITY — CONTEMPORARY CHALLENGES
Summary

This article deals with the principle of space security and the challenges it poses for states.
Examples of many international negotiations show how difficult it is, especially with regard to
countries whose diplomatic relations are very sensitive. Without this, however, it is impossible
to make the use of outer space possible to proceed peacefully. Such is it because the principle was
set out in the space treaty of 1967 and this is what the international community is striving for.
Therefore, the United Nations plays an important role here, by implementing the newly created
principles of sustainable development in space, guarding the security of states in space and its
exploration on a peaceful basis. The text defines the term space security, refers to the history of
the term related to, among other things, the United Nations (UN) CD — disarmament programs, the
PAROS program, the PPWT treaty of preventing the placement of weapons in space, the START
treaty, and recent developments in international law in the form of recommendations such as LTS
(Long Term Sustainability) created under the agenda s of UNCOPUQOS (UN) referring to security
in space.

Keywords: outer space, security, international security agreements, disarmament, space programs,
space diplomacy
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Wprowadzenie

Kontrola obywatelska jest inicjatywa, ktora opiera si¢ na mozliwo$ci zapew-
nienia obywatelom badania, sprawdzania czy oceniania administracji publicznej
pod katem jej funkcjonalno$ci. Dziatalno$¢ ta powoduje najczesciej bezposrednie
oddziatywanie na funkcjonowanie poszczegodlnych organdéw administracji publicznej
w celu wykonywania przez nig ustawowych zadan publicznych. Kontrola obywatelska
jest traktowana w nauce prawa administracyjnego jako kontrola zewnetrzna. Za-
tem to kontrola dotyczaca podmiotow i instytucji, ktore znajduja si¢ poza obrebem
systemu organizacyjnego i funkcjonalnego administracji publicznej oraz, co bardzo
istotne, nie jest z nimi strukturalnie powigzana. Brak takich powigzan, bez watpie-
nia zapewnia skuteczniejsza kontrole w zakresie jej niezalezno$ci. Takze w doktry-
nie prawniczej oraz pismiennictwie jej praktykowanie jest uznawane za nieodtgcz-
ny element systemu kontroli i ujmowana jest jako stata czes¢ klasyfikacji instytucji
kontrolnych w rozwoju demokratycznego panstwa prawa. Niniejszy artykut przy-
bliza perspektywy zwigzane z prawnag konstrukcjg kontroli obywatelskiej, wskazujac
mozliwosci spersonalizowania takiej kontroli z ptaszczyzny prawa administracyjne-
go, ktora uzewngtrznia si¢ w codziennym funkcjonowaniu administracji publicznej.

Zalozenia administracyjnoprawne kontroli
w administracji publicznej

Na poczatku warto zauwazy¢, iz kontrola jest specyficzng wlasciwoscig admi-
nistracji, obserwowang od poczatku ksztattowania si¢ procesu samej administracji
publicznej. Rozréznienie funkcji kontroli w poszczegolnych etapach rozwoju catej
administracji publicznej przybierato jednak do$¢ zréznicowany charakter, szcze-
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g6lnie pod wzgledem zakresu jej treSci oraz wyznaczania celow. Zatem system
kontroli jest niezbgdnym segmentem dotyczacym oceny i dziatania kazdej organi-
zacji, niezaleznie od prawnego charakteru jej funkcjonowania. Aktualnie w kaz-
dym demokratycznym panstwie prawnym obecna jest kontrola, ktora wigze si¢
z funkcjonowaniem wiadzy publicznej!. Administracja publiczna, odpowiadaja-
ca za szereg spraw publicznych, musi podlegac biezacej analizie pod katem sku-
tecznosci, efektywnosci, terminowos$ci czy gospodarnosci swojego dziatania. Co
wigcej, administracja publiczna posiada funkcj¢ wladczg w zakresie kreowania
praw i intereséw jednostki, a takze ma prawne mozliwosci naktadania obowigz-
kéw 1 zobowigzan w obszarze reglamentowania zachowan spolecznych.

W sytuacji, kiedy zabrakloby kontroli instytucjonalnej w procesie realizacji
zadan publicznych, mozna przypuszczaé, ze rodzitoby to mozliwos¢ naduzy¢ czy
podejmowania dziatan niezgodnych z prawem. Obecnos¢ kontroli w funkcjonuja-
cej administracji publicznej jest swoistym katalizatorem oddzielajacym jej aktyw-
no$¢ dotyczaca podejmowania decyzji zgodnie z zasada legalnosci od tej, ktora
Nnie zawsze takie przestanki spetnia?. Nalezy tez przyja¢ zatozenie, Zze swoista kon-
trola jest typowo prewencyjnym podstepowaniem, gdyz kazdy pracownik zatrud-
niony w sferze administracji publicznej zna zakres swoich obowigzkow, a co za
tym idzie — jest zobowigzany do przestrzegania obowigzujacego prawa.

Jest wiele przestanek, ktore $wiadczg jednoznacznie, ze kontrola jest nieo-
dzownym i koniecznym atrybutem administracji publicznej. W zwigzku z tym
zagadnienia po$wigcone kontroli w administracji staty sie przedmiotem zaintere-
sowan wielu migdzyobszarowych ocen i analiz, gdzie filar takich konstatacji budu-
je bez watpienia normatywny punkt widzenia i podjeta problematyka badawcza.
Tematyka ta ma wcigz duzy i nieustannie rozwijajacy si¢ potencjat naukowy.

Samo pojecie kontrola byto bardzo réznie definiowane. Przez M. Jaroszynskie-
go traktowana jest ona jako sprawdzenie stanu faktycznego badanego obszaru®. Inny
z badaczy, E. Iserzon, kontrolg nazwat ogo6t czynnosci, ktorych zadaniem jest prawi-
dtowe ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy, a takze porownanie stanu istniejacego
(faktycznego) ze stanem planowanym®. Wskazane pogladowo obie te definicje maja
dos¢ ogolny, ale i uniwersalny charakter. Takie ujgcie moze by¢ zarowno wada,
jak i zaletg, gdyz w duze mierze tego typu stanowiska poszerzajg zakres i wielko$¢
obszarow, w ktorych kontrola moze by¢ w bardzo szerokim aspekcie stosowana®.

1 M. Kmak, Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe (wybrane aspekty), ,,Homo
Politicus” 2018, vol. 13, s. 89.

2 Por. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 73—74.

3 Zob. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
ogdina, Warszawa 1956, s. 440; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 17-28.

4 Zob. szerzej: E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 174; J. Jagielski, Kon-
trola administracji..., s. 17-22.

5 E. Kubas, System kontroli administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rze-
szowskiego. Prawo” 2014, nr 15, z. 84, s. 64.
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W nauce prawa administracyjnego na szczegolna uwage zastuguje definicja
kontroli, ktora zostata sformutowana przez W. Dawidowicza. Autor ten traktuje
ja jako realizacje kilku powigzanych ze soba czynnikoéw:

— zbadanie istniejacego stanu rzeczy,

— zestawienie tego, co istnieje W rzeczywistosci, z tym, co powinno by¢ —w tym
przypadku nalezy odnies¢ si¢ do przyjetych norm postgpowania czy wzorcow,

— ustalenie ewentualnych rozbieznosci, jezeli takie si¢ pojawia,

— wyjasnienie powoddéw powstania kluczowych rozbieznosci,

— sformutowanie zalecen, ktorych celem jest wyeliminowanie takich trudno$ci
w przysztosci®.

Wspolczesnie teoretycy podkreslaja niezwykle wazny merytoryczny walor
kontroli. W ocenie J. Bocia kontrola polega na badaniu zgodnosci stanu istnieja-
Cego ze stanem postulowanym, ustaleniu zasiggu 1 przyczyn mozliwych rozbiez-
nosci, a takze przekazaniu wynikow ustalen pokontrolnych. Konsekwencja takiego
stanowiska jest wyznaczenie dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu,
jak i podmiotowi organizacyjnie kontrolnemu (zwierzchniemu)’. Trzeba tez pa-
migta¢, ze kontrola to nie tylko poréwnanie i ocena, ale rowniez niezwykle wazne
oddziatywanie zmierzajace do wdrozenia wnioskow pokontrolnych. Celem tego
dziatania jest usprawnienie dziatalnosci jednostki w kazdym obszarze jej funkcjo-
nowania. Zatem kontrola jest dziatalno$cig usprawniajaca dziatalno$¢ organiza-
cyjng i powinna dostarcza¢ zarzadzajacym niezbednych informacji, za pomoca
ktorych mozna podja¢ najbardziej rozsgdne i przemyslane decyzje®.

W oparciu o powyzsze wybrane proby definicyjne mozna zatozy¢, iz kontro-
la w administracji publicznej jest procesem sktadajacym si¢ z kilku wystepuja-
cych po sobie etapow, ktére budujg logiczny cigg dziatan. Poszczegdlne etapy
nie mogg istnie¢ samoistnie i musza by¢ przeprowadzane we wtasciwej kolejno-
$ci, co pozwoli na skuteczng kontrolg. Nalezy tez pamigtaé, iz system kontroli
jest procesem niezwykle dynamicznym, za$ jej elementy sktadowe rozwijaja si¢
w tempie zmian zachodzacych nieustannie w administracji publiczne;j.

Miejsce kontroli obywatelskiej w systemie kontroli
administracji publicznej

Podnoszac spektrum naukowych rozwazan nad problematyka zwigzang z ana-
liza kontroli obywatelskiej, trzeba zaznaczy¢, ze kontrola ta jest traktowana jako

6 Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, \Warszawa
1970, s. 34-35.

7 Zab. szerzej: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 362-367.

8 Por. L. Zacharko, Nadzor nad przedsiebiorstwem uzytecznosci publicznej, praca doktorska,
maszynopis, Uniwersytet Slaski, Katowice 1991, s. 72.
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nieodzowny element calego systemu kontroli administracji publicznej, a takze
jest statym segmentem klasyfikacji instytucji kontrolnych®. Kontrola obywatel-
ska obok kontroli panstwowej (publicznej) jest systemowym elementem kontroli
administracji publicznej. Zatem kontrola panstwowa, odnoszac si¢ do ogdlnych
zatozen, jest realizowana przez samo panstwo za pomoca wyspecjalizowanych
podmiotow kontrolnych lub panstwowych jednostek organizacyjnych. Natomiast
kontrola obywatelska sprawowana jest przez podmioty, ktore nie nalezg do struk-
tur organizacji panstwowej. Ponadto w kontekscie réznych uje¢ kontroli obywa-
telskiej ciekawe podejscie reprezentuje P. Sztompka, ktory te kontrole traktuje
jako zespot tych czynnikow ksztattujacych zachowania jednostki w sposob spo-
tecznie bardzo pozadany™®.

Cickawe spostrzezenie w kontekscie kontroli obywatelskiej podjat J. Jagiel-
ski, dla ktorego kontrola ta jest zjawiskiem praktycznym, réwniez przedmiotem
refleksji naukowej i zawiera w sobie wiele ztozonych aspektow, wielorakich
problemow, poczawszy od spraw definicyjnych, poprzez kwestie roli i znaczenia
kontroli obywatelskiej, az po formy jej realizowania. Autor ten uwaza tez, ze sze-
rokie i réznorodne tresci problematyki kontroli obywatelskiej sprawiaja, ze w du-
zym stopniu jest to materia dyskusyjna, ktéra uwzglednia zré6znicowane stanowi-
ska i oceny kierowane pod adresem tej ptaszczyzny kontrolowania administracji
publicznej, jaka kreuje wtasnie kontrola obywatelska!!.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z licznymi pogladami, ze kontrola obywatelska jest gtow-
nym ogniwem funkcjonowania kazdej grupy spolecznej, gdzie formowanie si¢
spoteczenstwa obywatelskiego stato si¢ wynikiem historycznej ewolucji, ktora
niejako rozwijata si¢ w dwoch kierunkach. Pierwszy Kierunek charakteryzuje
spoleczenstwo obywatelskie powstate wraz z rozwojem indywidualnej $wiado-
mosci kazdego cztowieka, ktory zaczat zdawac sobie sprawe z tego, ze jest waz-
ng czescig systemu politycznego. To z kolei powoduje ksztalttowanie si¢ jego
praw i obowiazkow, a takze kieruje go w strone aktywnego udziatu w zyciu pu-
blicznym poprzez np. obecnos¢ w wyborach, referendach, wspieranie partii poli-
tycznych czy stowarzyszen. Druga sfera odnosi si¢ do rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego, jest silnie powigzana z ewolucja instytucji politycznych, nie
tylko odnoszacych si¢ do organéw witadzy publicznej, ale rowniez do systemu
praw i wolnosci obywatelskich, wykorzystujac takze do tego celu model kontroli
obywatelskiej'?. Przyjmuje si¢ bez watpienia, ze spoteczenstwo obywatelskie
charakteryzuje si¢ duza aktywnoscia i zdolnoscia do samoorganizacji bez jakie-

9 Wigcej: J. Jagielski, Wspétczesna kontrola spoleczna (obywatelska) nad administracjq pu-
bliczng, ,,Kontrola Panstwowa” 2005, nr 1, s. 39.

10 Zob. szerzej: J. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Krakéw 2007.

11 Ipidem, s. 40.

12 por. T. Pawlus, Geneza spofeczeristwa obywatelskiego [w:] Spofeczerstwo obywatelskie. Wy-
brane aspekty jego tworzenia (Kontekst historyczny i wspéiczesny), red. L. Kabzinska, Olsztyn 2014, s. 24.
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gokolwiek impulsu ze strony wtadz panstwowych. Co wigcej, spoleczenstwo
takie potrafi dziata¢ niezaleznie od instytucji panstwowych®3, Cztonkowie takiego
spoleczenstwa sa swiadomi potrzeb wtasnej wspolnoty, daza przy tym do zaspo-
kajania ich poprzez zainteresowanie sprawami publicznymi i poczucie odpowie-
dzialno$ci za wspolne dobro'*. Spoteczefistwo takie to rowniez przestrzen tgczaca
rodzing, panstwo czy rynek, gdzie dziataja oddolnie rézne instytucje spoleczne,
a obywatele prowadzg debatg, ktorej celem jest wypracowanie rozwigzan poza-
danych spotecznie, traktowanych jako dobro obywatelskie.

Kontrola obywatelska jest wyjatkowa czescia kontroli administracji publicz-
nej, gdyz jej najwazniejsza cecha jest zaangazowanie poszczegdlnych obywateli
w funkcjonowanie spraw publicznych. Jest to bardzo wazne z perspektywy prawi-
dlowego funkcjonowania panstwa prawa z uwagi na fakt, iz obywatele sg bezpo-
srednimi odbiorcami regulacji prawnych i najlepszym w istocie recenzentem spraw-
nego i efektywnego funkcjonowania panstwa. W konsekwencji takiego dziatania
staja si¢ oni niejako straznikami stosowania przez organy wtadzy publicznej prawa
oraz powinni by¢ rowniez determinantem ciagtego udoskonalenia przepisow praw-
nych i dostosowywania ich do realnych potrzeb obywateli.

Do zakresu przedmiotowego kontroli obywatelskiej administracji publicznej
nalezy zakwalifikowa¢ kazdg dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej, a takze
duzej liczby podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne na podstawie dyspo-
zycji ustawowych. Kontrola obywatelska jest niczym nieograniczona, co sprawia,
iz jest to najszerzej funkcjonujgca kontrola w systemie wspotczesnej kontroli
administracji publicznej®. Podejscie takie znajduje swoje odzwierciedlenie w prze-
pisach ustawy o dostepie do informacji publicznej, gdzie w oparciu o art. 2 ust. 1
kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej pra-
wem do informacji publicznej®®. Na uwage zastuguje rowniez kolejny przepis tej
ustawy, ktory bezwzglednie wskazuje, ze 0d osoby wykonujacej prawo do infor-
macji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego'’.
Taki stosunek ustawodawcy do przystugujacego obywatelowi prawa do informa-
cji publicznej jednoznacznie akcentuje z jednej strony silng konieczno$é stoso-
wania przepisOw regulujacych kwestie dostepu do informacji publicznej, z dru-
giej za$ strony — wyraznie wyodrgbnia prawo kazdego do kontroli obywatelskiej
bedacej silnym ogniwem weryfikacji dziatan podejmowanych przez organy wia-
dzy publicznej.

13 1. Dys, Petycja jako fundament spofeczeristwa obywatelskiego [w:] Teoretyczne i praktycz-
ne aspekty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2015, s. 294.

14 Por. D. Ulikowska, Spoteczeristwo obywatelskie, Lublin 2015, s. 9.

15 Zob. M. Tebernacka, Kontrola spoleczna administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2013, nr 2, s. 83.

16 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2022, poz. 902),
dalej: u.d.i.p.

7 Art. 2 ust. 2 u.d.i.p.
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Wybrane prawne formy aktywnosci kontroli obywatelskiej

Kontrola obywatelska stanowi wazny fundament funkcjonowania demokra-
tycznego panstwa prawnego. Jej koncepcja opiera si¢ na zapewnieniu obywate-
lom moznosci badania, sprawdzania i oceniania administracji publicznej. Takie
mozliwosci zapewniajg bezposrednie oddzialywanie na dziatalno$¢ poszczegol-
nych instytucji publicznych celem prawidtowego ich funkcjonowania. Kontrola
obywatelska jest tez klasyfikowana jako kontrola zewngtrzna. Oznacza to, ze
znajduje si¢ ona poza obrgbem systemu organizacyjnego administracji publicz-
nej i formalnie nie jest z nim strukturalnie zwigzana. Zatem w doktrynie prawni-
czej i obecnym pismiennictwie praktykowanie kontroli obywatelskiej jest trak-
towane jako nieodlgczny element systemu kontroli 1 zostata ona wtaczona do
klasyfikacji instytucji kontrolnych.

Pierwsza z wybranych form angazowania kontroli obywatelskiej w system
funkcjonowania administracji publicznej jest mozliwo$¢ sktadania przez obywateli
skarg i wnioskow. Jest to najczgsciej wykorzystywana i najtatwiej dostepna forma
kontroli obywatelskiej'®. Stanowi widoczny dialog pomiedzy jednostka a wiadza
publiczng i pozwala na zaspokojenie praw jednostki, ktora odnalez¢ mozna w dzia-
le VIII k.p.a. pt. Skargi i wnioski'®. Prawo do wnoszenia skarg, wnioskow i petycji
zostalo uregulowane na gruncie obecnej ustawy zasadniczej, ktora wyraznie Statu-
uje prawo do przedmiotowe]j aktywnosci. Na podstawie art. 63 Konstytucji RP
kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wia-
snym lub innej osoby za jej zgoda do organdow wiladzy publicznej oraz do orga-
nizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej®. Prawo to przystuguje kazdemu
i w tym zakresie Konstytucja RP nie ogranicza si¢ podmiotowo do osob, ktore
posiadaja obywatelstwo polskie. Ustawodawca przyznat zatem, ze w procesie
budowania $wiadomego spoteczenstwa obywatelskiego kazdemu znajdujacego
sie pod jurysdykcjag polskiego prawa przystuguje takie prawo — wymog obywa-
telstwa bylby w tej sytuacji niezasadny. Wymienione przez Konstytucje RP po-
wyzsze $rodki moze stosowac kazdy obywatel (tzw. skarga powszechna) i dzigki
nim ingerowa¢ w funkcjonowanie administracji publicznej. Sposrod nich najczg-
Sciej styszymy o skardze i jest to tzw. actio popularis.

Konstytucja RP, ustanawiajac prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskow,
nie precyzuje jednak, czym przedmiotowa petycja moze ro6zni¢ si¢ od skargi i wnio-
sku. Zgodnie z przyjeta tradycja demokratycznych panstw prawa petycja stata si¢

18 Por, B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warsza-
wa 1997, s. 5-6.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2022,
poz. 200 ze zm.).

20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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narzedziem, za pomocg ktorego obywatele moga zwracac¢ si¢ do wszystkich orga-
now wiadzy publicznej wykonujacych zadania publiczne. Petycje moga i wielo-
krotnie zawieraja w swojej tresci elementy Krytyki okreslonych zjawisk, wskazuja
na propozycje mozliwych zmian oraz kieruja liczne zapytania, ktérych odbiorca
stajg sie¢ organy administracji publicznej?!. Zdarzajg si¢ takze przypadki, ze przed-
miotem petycji sg tresci o charakterze politycznym. Wowczas rolg petycji jest
rozwijanie aktywnosci politycznej, podnoszac jednocze$nie poziom swiadomosci
obywatelskiej, jakze niezbednej w budowaniu spoteczenistwa obywatelskiego®.
Zalozenia przepisu art. 227 K.p.a. charakteryzuja, czego skarga moze doty-
czy¢. Jej przedmiotem moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikow, narusze-
nie praworzadno$ci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokra-
tyczne zatatwianie spraw. Skarge takg sktada si¢ do organow wiasciwych do ich
rozpoznania®. Jezeli skarga zostanie wniesiona, to obowigzkiem organu, ktory ja
rozpatruje, jest udzielenie odpowiedzi skarzacemu. Skarga moze tez staé si¢ po-
wodem do wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu. W sytuacji wnie-
sienia jej przez strong wszczecie postepowania nastepuje automatycznie. W odnie-
sieniu do sktadanych wnioskow zastosowanie ma przepis art. 241 k.p.a. W tej
sytuacji przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia Or-
ganizacji, wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania nad-
uzyciom, ochrony whasnosci czy lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci. WhioskKi
sktada si¢ do organu wtasciwego, ktory wedhug swoich kompetencji zajmuje si¢
okreslong sprawa. Rowniez bardzo wazng przestanke przyjmowania skarg i wnio-
skow rozstrzyga art. 253 § 1 k.p.a. Na podstawie tej dyspozycji prawnej organy
panstwowe, organy samorzadu terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz
organy organizacji spotecznych zobowigzane sa do przyjmowania obywateli w spra-
wach skarg i wnioskow w ustalonych przez siebie dniach oraz godzinach.
Kolejnym przejawem aktywnosci w ramach kontroli obywatelskiej jest prawo
do informacji publicznej. Kwestie te odnalez¢ mozna w przywotanej juz u.d.i.p.
oraz w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe®*. Akty te normuja
obowigzek udzielania informacji publicznej kazdemu, kto o t¢ informacje wystapi,
oraz obowigzek udzielania informacji prasie. W zakresie przepiséw art. 1 Prawa
prasowego prasa korzysta z wolno$ci wypowiedzi i urzeczywistnia prawo oby-
wateli do ich rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli
i krytyki spotecznej. Wazne jest, ze w obszarze prawa dost¢pu prasy do informacji

21 Zobh. szerzej: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 323-324.

22 Zob. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 118.

23 Zob. art. 228 k.p.a.

24 Dz.U. 2018, poz. 1914.
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stosuje si¢ przepisy u.d.i.p. Na uwage zastuguje rowniez art. 4 ust. 1 Prawa pra-
sowego, ktory jednoznacznie zaznacza, ze obowiazek udzielania informacji cigzy
nie tylko na organach administracji publicznej. W tym przypadku przedsigbiorcy
i podmioty niezaliczane do sektora finansow publicznych oraz niedziatajace
w celu osiggania zysku sg zobligowane do udzielenia prasie informacji o swojej
dzialalno$ci. Wyjatkiem od tej zasady sa wylaczenia wynikajace z odrebnych
przepiséw, o ile taka informacja nie jest objeta tajemnicg lub nie narusza prawa
do prywatnosci.

W bezposrednim odniesieniu do prawa do informacji publicznej kluczowe
znaczenie przypisuje si¢ art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z ta deklaracja obywa-
tel ma prawo do uzyskiwania szeroko rozumianej informacji publicznej. Usta-
wodawca zapewnia tez prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych osob i jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospo-
darujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Przedmiotowy
obowiazek udostepniania obywatelom informacji publicznej wynika nie tylko
z przepisoOw prawa krajowego, ale rowniez m.in. z art. 10 Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ktora okreslana jest mianem Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka®, oraz z przepiséw art. 19 Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych?®. Dokumenty te sg czgScig pol-
skiego wewnetrznego i spojnego porzadku prawnego, natomiast ich ustalenia
stosuje si¢ bezposrednio, co wynika z regulacji art. 91 Konstytucji RP.

Z Kkonstytucyjnym obowigzkiem prawa do informacji publicznej korespon-
duje bardzo wazna zasada jawnosci zycia publicznego. Zalozenia te nie stanowia
expressis verbis o prawie do informacji publicznej, ale wyznaczajg zasady prawa
do informacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej, a takze 0sob petnigcych
funkcje publiczne. Dokonujac weryfikacji znaczenia prawa dostepu do informacji
publicznej jako ogniwa wdrazania sfery jawno$ci, nalezy wskaza¢, ze prawo to
zostato uznane za podmiotowe. Taki Sposob postrzegania prawa przyczynia si¢ do
rozwoju faktycznych uprawnien w obszarze dostepu do informacji publicznej?.
Trzeba przy tym mocno zaznaczy¢, ze w naukach prawa administracyjnego mia-
nem praw podmiotowych okresla si¢ takie prawa przyznane na drodze sadowe;j,
ktore po stronie jednostki moga wywota¢ zamierzone roszczenia®®. Wspominana
jawno$¢ zycia publicznego w odniesieniu do struktur panstwa oraz jego funkcjona-

%5 Konwencja 0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r. (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 ze zm.).

26 Miedzynarodowy Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 23 kwietnia 1977 r. (Dz.U. 1977,
nr 38, poz. 167).

27 Zob. A. Suréwka, Prawo dostepu do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw admini-
stracyjnych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3(15), s. 150.

28 por, B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 385-386, 420.
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riuszy publicznych staje si¢ niezbednym narzedziem zapewniajacym kazdemu oby-
watelowi prawo do kontroli legalnosci i rzetelnosci funkcjonowania tych wszyst-
Kich podmiotoéw i 0sob, ktore tworza tzw. wiadztwo publiczne. Réwnocze$nie musi
wzrasta¢ nieustannie $wiadomos$¢ urzednikdéw w kwestii obowigzku udostepnienia
informacji publicznej. Tym bardziej ze ustawodawca wskazat konkretne konse-
kwencje w sytuacji nieudostgpnienia takich informacji pomimo prawnego obo-
wigzku jej udzielenia®®. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze wykorzystujgc obywatelskie
prawo do kontroli spotecznej, nalezy $cisle ustosunkowac si¢ do art. 6 ust. 1 u.d.i.p.,
ktory precyzyjnie wyznacza przedmioty zakres informacji publiczne;.
Wskazujac na uprawnienia wynikajace z prawa do informacji publicznej, klu-
czowy wydaje si¢ przepis art. 3 ust. 1-2 u.d.i.p. gwarantujacej w szczegolnosci:
prawo do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji prze-
tworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu
publicznego,

— wgladu do dokumentéow urzgdowych,

— dostgpu do posiedzen kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodza-
cych z powszechnych wyborow.

Co istotne, prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do nie-
zwlocznego uzyskania informacji publicznej zawierajacej aktualng wiedze 0 spra-
wach publicznych®®. Oczywiscie istnieja prawne przestanki ograniczajace udo-
stepnienie informacji publicznej, ktore swoje zrédto odnajduja w przepisach
o ochronie informacji niejawnych® oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych®. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu rowniez ze
wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Natomiast
ograniczenia te nie obejmuja 0so6b peligcych funkcje publiczne, majacych zwia-
zek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania
funkcji, oraz w przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przy-
shugujacego im prawa®.

Podsumowanie

Reasumujac, mozna zauwazy¢, ze kontrola obywatelska zapewnia wytyczenie
pewnych oczekiwan i probleméw spotecznych. Jest ona niezwykle liberalna ze
wzgledu na to, ze jej przedmiotem moze by¢ praktycznie wszystko. Ma bardzo roz-
budowany zakres i dowolnos¢ przyjetego kryterium. Kazdy przejaw aktywnosci

2 Art. 23 u.d.i.p.

30 Art. 3 ust. 1-2 u.d.i.p.

81 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. 2019, poz. 742 ze zm.).
32 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2019, poz. 1781).

33 Art. 5 ust. 1-2 u.d.i.p.
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obywatelskiej wykorzystujacy ten model kontroli powinien by¢ uwzgledniany
przez samg administracj¢ publiczng i dawa¢ impuls do poprawy jej dziatalnosci.
Kontrola obywatelska z racji swojej niezwyktej specyfiki posiada szczegdlny
i wyjatkowy charakter dla rozwoju i funkcjonowania panstwa prawa, gdyz to
obywatel, najczgsciej z whasnej inicjatywy, podejmuje probe uzyskania informa-
Cji, zmierzajac do ulepszenia spraw publicznych. Takze zwigkszajaca si¢ z kaz-
dym rokiem $wiadomos$¢ spoleczna, wynikajaca z uprawnien wykorzystujacych
konstytucyjne prawa wgladu w sfer¢ publiczng, powoduje, ze obok kontroli in-
stytucjonalnej kontrola ta staje si¢ skutecznym instrumentem weryfikacji dziata-
nia administracji publicznej.

Niezwykle wazna jest rowniez dziatalno$¢ edukacyjna i informacyjna po-
zwalajaca obywatelom na zrozumienie sensu i znaczenia kontroli obywatelskiej
oraz zachecajgca do korzystania z tego atrybutu kazdej demokracji. Nalezy przy
tym pamigtac, ze poprzez aktywne dzialania spoteczne zmierzajace do zwiek-
szenia udzialu obywateli w podejmowaniu réznorodnych decyzji, w tym w kon-
troli obywatelskiej, ksztattuje si¢ $wiadome spoteczenstwo obywatelskie wpty-
wajgce na lepsze funkcjonowanie panstwa.
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Streszczenie

Kontrola obywatelska jest inicjatywa, ktora opiera si¢ na mozliwo$ci zapewnienia obywate-
lom badania, sprawdzania oraz oceniania funkcjonowania administracji publicznej. Powoduje
najczesciej bezposrednie oddziatywanie na dziatalno$é poszczegolnych organéw administracji
publicznej. Jest traktowana w nauce prawa administracyjnego jako kontrola zewnetrzna, obejmuje
podmioty i instytucje, ktore znajdujg si¢ poza obrgbem systemu organizacyjnego i funkcjonalnego
administracji publicznej, oraz nie jest z nim strukturalnie w zaden sposob powigzana. Artykut
przybliza perspektywy zwigzane z prawng konstrukcja kontroli obywatelskiej, wskazujac mozli-
wosci spersonalizowania takiej kontroli z plaszczyzny prawa administracyjnego, ktdre pojawiaja
si¢ w codziennym funkcjonowaniu administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: kontrola, kontrola obywatelska, aktywnos¢, prawo administracyjne, administracja
publiczna

CIVIL CONTROL AS A FACTOR SUPPORTING
THE CORRECT FUNCTIONING OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The present civic audit is an initiative based on the possibility of providing citizens with re-
search, verification and evaluation of the functioning of public administration. This activity usually
has a direct impact on the activities of individual public administration bodies. In the science
of administrative law, civic control is treated as external control, where it is treated as control,
covering entities and institutions that are outside the organizational and functional system of public
administration and is not structurally related to them in any way. The article presents the perspec-
tives related to the legal structure of civic control, indicating the possibilities of personalizing such
control from the level of administrative law, which appear in the everyday functioning of public
administration.

Keywords: control, civic control, activity, administrative law, public administration

355



ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 3(38)/2022
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2022.3.25

Anna Natalia Siwiec

Akademia Sztuki Wojennej w Warszawie
ORCID: 0000-0001-8014-7042

GLOBALNA PANDEMIA A PRZEWOZ TOWAROW
DROGA LOTNICZA W EUROPIE

Wprowadzenie

Uwarunkowania ekonomiczno-gospodarcze, poziom aktywnosci handlowe;j
oraz napiecia geopolityczne determinujg wahania popytu na ustugi w branzy prze-
wozow towaréw drogg lotnicza. Rynek frachtu lotniczego jest niewatpliwie bar-
dzo wrazliwy na wszystkie zmiany na arenie globalnej i popyt na takie wysoko
wyspecjalizowane ustugi podlega takim samym wahaniom jak cykl swiatowej
koniunktury. Przed pandemig COVID-19 sektor frachtu lotniczego borykat si¢
z coraz wigkszym problemem nadwyzki zdolno$ci przewozowej (overcapacity),
co wymuszato na przewoznikach wdrazanie dodatkowych strategii optymaliza-
cyjnych. W 2019 r. lotnicze przewozy towarowe odnotowaly najwickszy regres
od dekady przy wolumenie przewiezionych towaroéw, ktory zanotowat spadek
0 ponad 3%. Ponadto wojna handlowa migedzy dwiema potegami, jakimi sg Stany
Zjednoczone i Chiny, niosta ze sobg negatywne konsekwencje i niepewne progno-
zy dla branzy lotniczej. Dodatkowo zatrzymanie linii produkcyjnej Boeinga 737
MAX takze wptyneto na ilo$¢ lotniczego cargo transportowanego pod poktadami
samolotow pasazerskich®.

Rok 2020 przyniost historyczny kryzys w branzy lotniczej. Pandemia koro-
nawirusa SARS-Cov-2 wptyneta na rozktady i planowanie rejsow, dostepna zdol-
nos¢ przewozowa oraz stawki frachtowe oferowane przez lotniczych przewozni-
kow towarowych na catym swiecie. W obliczu nagtej i bezprecedensowej sytuacji
zwigzanej z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 popyt na przewozy
pasazerskie drastycznie si¢ zmniejszyl, a zdecydowana wigkszo$¢ przewoznikow
podejmowata decyzje, aby na masowsa skale odwotywa¢ rejsy z powodu obo-
strzen epidemicznych do destynacji, ktore obejmowata ich siatka potaczen. Jed-
nym z dostepnych sposobdw, w jaki linie lotnicze mogly zapewni¢ sobie ciaglosé

! World Air Cargo Forecast 2020-2039, Boeing 2020, s. 88.
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swoich operacji, byty przewozy cargo, zardéwno te rozktadowe, jak i czarterowe.
Przewoznicy lotniczy probowali powigkszy¢ portfolio klientow poprzez zagwa-
rantowanie jak najszybszego transferu przesyltki oraz wyjscie z jak najbardziej
konkurencyjng ofertg przewozu. Pandemia COVID-19 stata si¢ katalizatorem
zmian dla catej branzy lotniczej, w tym przewozu frachtu lotniczego. Celem ni-
niejszego artykutu jest przedstawienie przedsiewzie¢ podejmowanych przez prze-
woznikéw oraz porty lotnicze odnosnie do przewozu frachtu w czasie ogolnoswia-
towego kryzysu zdrowotnego. Omoéwiono zagadnienie nadzwyczajnej sytuacji
globalnej pandemii, ktéra ma swoje bezposrednie przetozenie na segment prze-
wozu towaréw z racji zachwiania ogdlno$wiatowych tancuchow dostaw. Anali-
zie poddano inicjatywy rynku lotniczego dotyczace generowania przychodoéw
z przewozow cargo w dobie restrykcji epidemicznych.

Rys historycznoprawny

W kontekscie cyklu takich wahan na rynku frachtu lotniczego mozna uzy¢
sformutowania a feast or a famine (wszystko albo nic)?. Niektore wydarzenia
kreowaly sytuacj¢, w ktorej rozwoj rynku frachtu lotniczego byt wyhamowywa-
ny lub $cisle regulowany. Przyktadem jest stan sprzed deregulacji w Stanach
Zjednoczonych lub dwa zatamania na rynku ropy naftowej w latach 70. XX w.,
po ktorych operacje typu all cargo na Starym Kontynencie nigdy juz nie wrocity
do swojego pierwotnego stanu. Byly takze sprzyjajace momenty dla branzy, ktore
wynikaty z postepu technologicznego czy pr¢znej ekspansji firm kurierskich,
ktérej katalizatorem wzrostu staty sie procesy liberalizacyjne. Niewatpliwie aby
odnies¢ sukces na tym rynku na miare przedsigbiorstwa FedEx, potrzebne byto
uchwycenie wlasciwego momentu oraz wybor wiasciwej 1okalizacji. Bezdyskusyjne
znaczenie ma rowniez niezawodno$¢ w realizacji ustug oraz ich innowacyjnosc.

Branza przewozow towarowych niejednokrotnie musiata redefiniowa¢ si¢ na
nowo, precyzyjnie odpowiadajac na popyt i wyzwania rynkowe. Do czasu wy-
buchu pandemii COVID-19 przewdz towaréw droga lotniczg byt zdecydowanie
bardziej podatny na wahania koniunkturalne w poréwnaniu do ruchu pasazer-
skiego, ktory rost relatywnie stabilnie. Glowny problem na przestrzeni ostatnich
dekad w przewozach towarowych skupiat sie na jak najszybszym uchwyceniu
trendow rynkowych odnosnie do rosnacej popularnosci danego dobra i jego po-
tencjatu w kontekscie przewozu drogg lotniczg. Nalezy zauwazy¢, ze jezeli 0S0-
ba fizyczna decyduje si¢ na rozpoczecie podrdzy samolotem w celach wypo-
czynkowych czy biznesowych, to p6zniej zazwyczaj kontynuuje ten nawyk
przez kilkana$cie lub nawet kilkadziesiat lat swojego zycia. Zupelnie inaczej jest
w przypadku transportu towaréw branzy lotniczej. Gdy dany przewoznik zaczyna

2. Eaton, The crazy economics of air freight, Baden-Baden 1994, s. 33.
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transportowac jaki$ rodzaj towaru droga lotnicza, to po pewnym czasie moze
nastgpi¢ zmiana w popycie na dane dobro 1 ta kategoria przewozu staje si¢ juz
nierentowna. Jako przyktad mozna poda¢ fakt, ze na samym poczatku rozwoju
tego segmentu transportowato si¢ tasmy kinowe, co w obecnych realiach postepu
technologicznego nie ma juz zastosowania. Analogiczna sytuacja odnosi si¢ do
transportu magnetofondw, ktore jeszcze 30 lat temu wypetnialy wiekszo$¢ prze-
strzeni w tadowniach statkow powietrznych. Ponadto w dobie internetu i mozli-
wosci pobierania wielu danych bezposrednio z sieci coraz mniej nadaje si¢ prze-
sylek, ktore zawieraja nosniki informacji, takie jak ptyty CD czy DVD. Obecnie
wiele uwagi kieruje si¢ natomiast w stron¢ przewozu $srodkow medycznych oraz
lekow 1 chociaz logistyka farmaceutyczna nie jest nowosciag w branzy lotniczej, to
w dobie pandemii COVID-19 pojawity si¢ szczegdlne zintensyfikowane przed-
siewzigcia W tym zakresie. Aby zaspokoi¢ tzw. boom farmaceutyczny (pharma
boom), wiele linii lotniczych zacze¢to wdraza¢ nowe procedury oraz zdobywaé
certyfikaty, aby stac si¢ bardziej konkurencyjnym przewoznikiem w transporcie
szczepionek czy lekow. Uchwycenie trendow jest bowiem podstawa utrzymania
si¢ na tym konkurencyjnym rynku.

Do czterech podstawowych czynnikéw wzrostu na rynku lotniczych prze-
wozow towarowych naleza: handel towarami, produkcja przemystowa, cena ropy
i $redni uzysk®. Natomiast w kontek$cie przewozonych dobr wyrdznia sie cztery
kategorie towardw, ktore sa dos¢ stabilne, jesli chodzi o przewdz droga lotnicza
w perspektywie dlugofalowej. Naleza do nich: farmaceutyki, towary tatwo psujace
sie (kwiaty, ryby, mieso, owoce, warzywa), przesytki e-commerce, a takze kom-
ponenty dostarczane przez przemyst lotniczy (aerospace). To wiasnie z mysla
o0 tych grupach tematycznych wielu przewoznikéw lotniczych stara si¢ stale udo-
skonala¢ swoja podstawowg oferte przewozowa, gdyz w ich obszarze upatruje
glownych mozliwosci swego rozwoju na tym rynku. Z kolei takie branze, jak
motoryzacyjna (automotive) czy odziezowa (fashion), cechujg si¢ wigksza sezo-
nowoscig lub wahaniami popytu w zaleznosci od regionu $wiata.

Globalny charakter branzy lotniczej pociagnat za sobg koniecznos¢ stworze-
nia regulacji na poziomie migdzynarodowym. Mialo to na celu eliminacj¢ nieja-
snosci, ktoére moglyby powstawac¢ podczas stosowania niejednorodnego prawa
wiasciwego dla danych krajow. Taka potencjalna dysharmonia na tym polu mo-
gla zagraza¢ pewnosci i bezpieczenstwu obrotu. Zatem przepisy prawne wciaz sa
nieodlagcznym elementem towarzyszacym wysylce kazdej pojedynczej sztuki
towaru. Dazenie do wprowadzania jednolitych zasad prawnych na szczeblu mig-
dzynarodowym stanowito jeden z priorytetow juz w poczatkowych latach for-
mowania si¢ lotnictwa. Efektem wysitkow Il Konferencji Migdzynarodowej Prawa

3 T. Van Asch, W. Dewulf, F. Kupfer, I. Cardenas Barbosa, E. Van de Voorde, Cross-border
e-commerce logistics: strategic success factors for airports, Research in transportation economics,
Belgium 2000.
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Lotniczego Prywatnego w Warszawie w 1929 r. byto uchwalenie Konwencji
o ujednostajnieniu niektérych prawidel, dotyczacych miedzynarodowego prze-
wozu lotniczego®. Konwencja warszawska stata si¢ glownym zrodtem prywat-
nego prawa lotniczego, a jej nadrzgdnym celem byta unifikacja zasad migdzy-
narodowego przewozu lotniczego. Standaryzacji powinny zatem podlega¢ m.in.
dokumenty przewozowe oraz kwestie odpowiedzialnosci cywilnej przewoznika
lotniczego, a takze tryb dochodzenia roszczen bezposrednio zwigzanych z prze-
wozem lotniczym®.

Natomiast konwencja paryska, ktora nastepnie zostata zastgpiona przez pod-
pisang w Chicago w 1944 roku Konwencj¢ o migdzynarodowym lotnictwie cy-
wilnym, wprowadzita bardzo wiele unormowan prawnych w migedzynarodowej
zegludze powietrznej®. Przyktadowo jej art. 26 stanowi o przedmiotach zabro-
nionych do przewozu drogg lotnicza, bedac tym samym pierwszg migdzynaro-
dowa regulacjg w zakresie bezpieczenstwa rozumianego jako security’.

Podejmowane na przestrzeni lat proby modernizacji systemu warszawskiego
nie przyniosty oczekiwanego rezultatu w postaci spojnego systemu mi¢dzynaro-
dowego przewozu lotniczego. W celu skonsolidowania systemu warszawskiego
w 1999 r. zwotano konferencje montrealska, podczas ktorej przyjeto nowa Kon-
wencje o ujednoliceniu niektorych prawidet dotyczacych miedzynarodowego
przewozu lotniczego®. Do gtéwnych korzysci wynikajacych z konwencji mont-
realskiej mozna zaliczy¢ harmonizacj¢ zasad w zakresie odpowiedzialno$ci cy-
wilnej przewoznika lotniczego oraz wzrost ochrony osob korzystajacych z trans-
portu lotniczego. Na uwage zastugujg tez korzystne zmiany w uzyskiwaniu
odszkodowan, zainicjowanie obowigzkowego wymogu ubezpieczen oraz mo-
dernizacja dokumentow przewozowych®. Trzeba podkresli¢, ze podstawowym
dokumentem przewozowym stosowanym w transporcie lotniczym jest air waybill
(AWB). Stanowi on potwierdzenie zawarcia umowy przewozowej i zobowiazuje
przewoznika do dostarczenia danej przesytki we wskazane przez zleceniodawce
miejsce. Czynniki prawne wywierajg zatem duzy wptyw na sformalizowanie
wielu czynnosci i obowigzkéw podczas realizacji operacji towarowych. Kieru-
nek, w ktorym beda podazaé prawodawcy, moze zadecydowa¢ w duzej mierze
0 spowolnieniu lub wzrostach w tej gatezi transportu.

4 Konwencja o ujednostajnieniu niektérych prawidet, dotyczacych miedzynarodowego prze-
wozu lotniczego, sporzadzona w Warszawie dnia 12 pazdziernika 1929 r. (Dz.U. 1933, nr 8, poz. 49).

5 A. Konert, Odpowiedzialnosé¢ cywilna przewoznika lotniczego, Warszawa 2010.

8 M. Zylicz, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa 2002.

7 M. Polkowska, Miedzynarodowe konwencje i umowy lotnicze oraz ich stosowanie — zarys
problematyki, Warszawa 2004.

8 A. Konert, Odpowiedzialnosé cywilna.. ., s. 15.

9 M. Polkowska, Pojecie szkody i odpowiedzialnosé cywilna przewoznika w systemie war-
szawsko-montrealskim, ,,Palestra” 2004, nr 9-10, s. 25-44.
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Charakterystyka transportu frachtu lotniczego w Europie

Transport europejskiego frachtu lotniczego jest w glownej mierze realizo-
wany w relacji migdzykontynentalnej z powodu stosunkowo matej powierzch-
ni Europy i wzglednie dobrze rozwinigtego transportu ladowego. W przypad-
ku Starego Kontynentu towary sg nadawane transportem lotniczym gléwnie na
dlugich dystansach, a mianowicie okolo 85% europejskiego cargo jest wysytana
poza Europe. Transport towarow na krotkich odcinkach jest realizowany z wyko-
rzystaniem transportu drogowego, co zdecydowanie odroznia europejskie uwa-
runkowania od realiow rynku azjatyckiego czy amerykanskiego. Ponadto cargo
lotnicze w Europie jest silnie historycznie powiazane z ograniczong liczba przysto-
sowanych do tego celu lokalizacji. Gtéwnymi portami lotniczymi, ktore zdecydo-
wanie dominujg w przewozach cargo na tym obszarze, sg: Frankfurt n/Menem,
Amsterdam, Luksemburg, porty paryskie oraz szybko rozwijajacy si¢ Lipsk-
Halle. Gtownym kontynentem bedacym poczatkowym i docelowym dla europej-
skich lotniczych przewozow towarowych jest Azja. Drugg kluczowa destynacje¢
dla strumienia frachtu lotniczego stanowi natomiast Ameryka Potnocna (gtownie
Stany Zjednoczone). Na uwage zastuguje fakt, ze kontynent europejski posiada
z Azja ujemny bilans przepltywu towaréw mierzony w tonokilometrach. Oznacza
to, ze wiecej wolumenow cargo przylatuje do Europy, niz jg opuszcza.

Prognoza Boeinga opublikowana w 2018 r., czyli na dlugo przed wybu-
chem pandemii wirusa SARS-CoV-2, opisywata wewnatrzeuropejski rynek
frachtu lotniczego jako ten, ktorego udziat wynosit niespetna 5% w §wiatowym
tonazu tadunkow lotniczych. W raporcie podkreslono, ze z powodu relatywnie
matej powierzchni geograficznej regionu przewdz frachtu w Europie stanowi
jedynie 1,3% globalnie wykonanych tonokilometrow. Trzy podstawowe segmen-
ty lotniczego ruchu towarowego w Europie, czyli przewoz rozktadowy frachtu
(scheduled freight), poczty oraz przesytek ekspresowych, rost wowczas w roz-
nym tempie. Ruch ekspresowy osiggat $redni wzrost wynoszacy 3,6% rocznie
w ciaggu ostatnich dwoch dekad. W tym samym okresie rozktadowy ruch towa-
rowy i pocztowy notowat wolniejszy wzrost, gdyz odpowiednio na poziomie
1,9% i 0,3% rocznie™.

Ponadto nalezy podkresli¢ fakt, ze wolumen przewozow frachtu lotniczego,
ktory przypada na poszczegdlne panstwa Unii Europejskiej, nie rozktada sie
w sposob rownomierny na kazdego z cztonkow Wspodlnoty. Asymetryczny po-
dzial na kraje Europy Zachodniej oraz Srodkowo-Wschodniej pozostaje wyraznie
zauwazalny. Sytuacj¢, w ktorej potencjal przewozowy przemawia zdecydowanie

10 M. Kuczek, Mozliwosci rozwoju cargo lomiczego — perspektywa CPK, ,,Eurologistics” 2018,
nr2,s.48.
1 World Air Cargo Forecast 2018-2037, Boeing 2018, s. 38.
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na korzy$¢ panstw nalezacych do tej pierwszej grupy, najlepiej odzwierciedla
pojecie tzw. zlotego tréjkqta cargo (golden triangle) opartego na wierzchotkach
lokalizacji trzech portow lotniczych, czyli Frankfurtu n/Menem, Amsterdamu oraz
Paryza. Te trzy destynacje generujg prawie 60% catego europejskiego przewozu
frachtu lotniczego, gdyz kazdy z tych portow lotniczych obstuguje w przyblize-
niu mi¢dzy 1,5 a 2 min ton tadunkéw rocznie. W przypadku, gdy zloty tréjkgt
cargo przemianujemy na diamond cargo, wiaczajac do tej struktury takze Lon-
dyn, to mozliwo$ci przetadunkowe tych czterech lotnisk beda odpowiadaty za
prawie 80% potencjatu rynku europejskiego®?. Ponadto obszar wyznaczony przez
diamond cargo w duzej cz¢sci pokrywa si¢ z pasem okre$lanym jako blekitny
banan (blue banana), ktéry charakteryzuje si¢ znacznym zurbanizowaniem i silng
gestoscig zaludnienia, co z kolei przektada si¢ na duza konkurencje pomiedzy
tamtejszymi portami lotniczymi*®,

Transport drogowy odpowiada za ponad 75% transportu towarowego w Unii
Europejskiej, gdyz blisko$¢ geograficzna rynkéw przewozoéw w Europie ogra-
nicza odlegtosci do stosunkowo krotkich tras, liczacych zazwyczaj od 900 do
1200 km?*. Dlatego tez na Starym Kontynencie preznie rozwijajg si¢ przewo-
zy RFS (Road Feeder Service), czyli transport realizowany samochodami cie-
zarowymi na zlecenie przewoznikéw lotniczych. W takim wypadku tadunek
dostarcza si¢ za pomocg wspomnianego transportu drogowego z tzw. off-line
airports do gtownych portow przetadunkowych (on-line airports), takich jak
Frankfurt n/Menem, Amsterdam lub porty paryskie, skad nastepuje przewoz
droga powietrzng. System ten funkcjonuje takze w odwrotnym kierunku, czyli
przesytki sg dostarczane do wezta przetadunkowego za pomocg statkow po-
wietrznych i przy uzyciu samochodoéw cigzarowych transportowane do lotnisk
off-line, ktorymi sa najczgsciej porty regionalne. Nalezy nadmieni¢, Ze pojazd
cigzarowy operujacy w formule RFS uwazany jest w §wietle przepiséw praw-
nych za przewdz lotniczy i tym samym realizuje zlecenia pod numerem rejsu
danej linii lotniczej®.

Podsumowujac, Unia Europejska pozostaje nadal w gronie strategicznych
regionéw $wiatowego rynku lotniczych przewozow towarowych ze wzgledu na
relatywnie silng gospodarke. Wewnatrz Starego Kontynentu duzg konkurencje
moze stanowi¢ transport drogowy badz kolejowy, ale przewozy miedzykonty-
nentalne mogg zrekompensowa¢ te wyzwania pochodzgce z poziomu lokalnego.

12 M. Kuczek, Mozliwosci rozwoju..., s. 50.

13 R. Lieshout, P. Malighetti, R. Redondi, G. Burghouwt, The competitive landscape of air
transport in Europe, ,,Journal of Transport Geography” 2016, vol. 50(C), s. 68-82.

14 Transport in the European Union Current Trends and Issues, European Commission, Di-
rectorate-General Mobility and Transport 2019.

15 J. Rzeény-Cieplinska, M. Wach-Kloskowska, RFS as an Unconventional Method of Cargo
Shipment by Air Transport, ,,Logistics and Transport” 2017, vol. 33, no. 1.
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Dzialania linii lotniczych odnos$nie do przewozu frachtu
w czasie kryzysu

W ciagu niespelna 2 lat $wiat przeszedt od debat na temat nadmiernej i ma-
sowej turystyki (overtourism) do dyskusji o przedsigwzigciach, ktore miaty na
celu ponowne zaangazowanie globalnej floty sktadajacej sie¢ w duzej mierze
z uziemionych samolotow. Wskaznik potaczen lotniczych, zwany réwniez sko-
munikowaniem (air connectivity index), znalazt si¢ w samym centrum uwagi
kryzysu transportowego zwigzanego z pandemig COVID-19. Globalna dostep-
no$¢ przestrzeni tadunkowej pod pokladami samolotow znacznie zmalata, po-
niewaz wigkszo$¢ zardwno rozktadowych, jak i czarterowych lotow pasazerskich
na catym $wiecie zostata odwotana, a cze$¢ statkow powietrznych uziemiona na
blizej nieokreslony czas. W dobie $wiatowej pandemii przewoznicy maksymali-
zowali wykorzystanie nowoczesnej floty poprzez realizacje rejsow cargo do de-
stynacji, do ktérych nie mozna byto planowac przewozoéw pasazerskich ze wzgledu
na surowe obostrzenia epidemiczne. W samolotach pasazerskich podejmowane
byly proby zaadaptowania gornego poktadu, aby optymalnie wykorzysta¢ catg do-
stepna przestrzen do transportu tadunkow, zwigkszajac tym samym rentownos¢
operacji. Ponadto linie lotnicze w ramach mostéw powietrznych organizowaty
rejsy typu medical cargo, podczas ktorych transportowano materiaty ochronne
i sprzet medyczny do walki z koronawirusem. Operacje te miaty kluczowe zna-
czenie dla utrzymania tancucha dostaw strategicznych wyrobow medycznych
do przeciwdziatania skutkom pandemii. Pomimo sytuacji zwiazanej z wirusem
SARS-CoV-2 stabilny wzrost notowat rynek przewozow produktow farma-
ceutycznych.

Przewoznicy lotniczy podejmowali usilne starania, aby odnalez¢ si¢ w no-
wej rzeczywistosci, w ktorej przewozy towarow odgrywaly eksponowang role
w ramach ich biznesu. Niewatpliwie znaczny spadek w liczbie operacji pasazer-
skich miat bezposrednie przetozenie na transport frachtu, gdyz w normalnych
warunkach wigkszos¢ swiatowego wolumenu lotniczego cargo jest transpor-
towana pod poktadami samolotéw pasazerskich. Zatem z powodu znaczgcego
udziatlu tych wtasnie statkow powietrznych w przewozie tadunkéw lotniczych
calkowita podaz na rynku miedzynarodowym byta nizsza o ponad 1/5 w 2020 r.*
W rezultacie przelozyto si¢ to na zauwazalny wzrost stawek za przewoz cargo na
wszystkich §wiatowych trasach. Zapotrzebowanie na $rodki ochrony indywidu-
alnej i wyroby medyczne spowodowato, ze stawki frachtowe wzrosty nawet o 200%
na najwazniejszych szlakach handlowych®’. Przewozy towardw, ktore stanowity
dla przewoznikow pasazerskich tylko niewielka czes¢ standardowych przycho-

16 B, Pearce, COVID-19 Assessing prospects for air cargo, IATA, 2020.
17 C. Karp, The coming air cargo reality check: how the industry will evolve through COVID-19,
Lufthansa Consulting 2020.
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dow, gdyz odpowiadaty za okoto 1/10 wpltywow do budzetu, w czasie pandemii
COVID-19 staty si¢ dla nich kluczowym elementem w strategii dalszego funk-
cjonowania na rynku. Operatorzy posiadajacy w swej flocie frachtowce zyskali
znaczng przewage konkurencyjng, a tym samym potencjalnie wicksze szanse na
przetrwanie kryzysu'®. Na przyktad kwiecief 2020 r. okazal si¢ czasem ponad-
przecietnej liczby rejsow towarowych do Chin dla Lufthansa Cargo. Wowczas
padt nawet pewnego rodzaju rekord, gdyz po raz pierwszy w historii przewoznik
realizowat ponad 100 lotow tygodniowo w tamtym kierunku, rozszerzajac siatke
potaczen lotniczych rowniez o nowe destynacje w Chinach. Odnotowano tez, ze
czestotliwo$é operacji do Panstwa Srodka przekraczata wowczas laczna liczbe
rozktadowych rejsow pasazerskich sprzed epidemii koronawirusa, kiedy to Gru-
pa Lufthansa oferowata acznie 72 rotacje tygodniowo do takich miast, jak Szang-
haj (PVG), Shenyang (SHE), Qingdao-Liuting (TAO) oraz Pekin (PEK). Ofe-
rowanie na rejsach do Azji zostato zwigkszone przy uzyciu tzw. preighters, czyli
samolotow pasazerskich zaadaptowanych do przewozu towaréw. Niemiecka
Lufthansa ukuta termin preighter od stow pasazer (passenger) i frachtowiec
(freighter) jako odzwierciedlenie istoty przedsigwzigcia uzycia samolotu pasa-
zerskiego w celu przewozu frachtu®. Inicjatywa tadunku w kabinie byta jedng
Z préb adaptacji do nowej sytuacji w branzy, gdyz w obliczu globalnego kryzysu
potrzebna byta innowacyjno$¢ i wyjatkowa elastycznos¢ w dziataniu. Pojawia-
ja sie takze pomysty idace w tym kierunku, ze mozna nie tylko usunac¢ fotele
z kabiny, ale dokona¢ jeszcze bardziej diametralnej konwersji samolotu pasazer-
skiego na transportowy. Na potrzeby takiej przebudowy mozna zlikwidowac
okna, utworzy¢ odpowiednio szerokie przejscie, doda¢ dedykowane uchwyty dla
tadunkow czy tez wzmocni¢ podtoge. Takie przedsigwzigcie jest stosunkowo
kosztowne, ale naktady ze strony przewoznika i tak oscyluja w granicach 10%
ceny zakupu nowego samolotu frachtowego?..

Réwniez inni europejscy przewoznicy probowali jak najlepiej wykorzysta¢ nad-
zwyczajng sytuacje. W $wietle duzego popytu Cargolux pod koniec 2020 r. zaczat
analizowa¢ program konwersji frachtowcow Boeing 777-300ER, gdyz ten typ samo-
lotu zaczat by¢ brany pod uwagg jako pretendent do spelienia przysztych komplek-
sowych wymagan dotyczacych floty tego operatora. W kwietniu 2021 r. przewoz-
nik podat do oficjalnej wiadomosci, ze 2020 r., w Ktorym linia lotnicza obchodzita

18 Lotnicze cargo w czasie pandemii, raport, Zesp6t Doradcéw Gospodarczych TOR, War-
szawa 2020.

19 T, Sniedziewski, Lufthansa Cargo: Ponad 100 /oz6w tygodniowo do Chin, https://www.rynek-
-lotniczy.pl/mobile/lufthansa-cargo-ponad-100-lotow-tygodniowo-do-chin-8624.html (10.09.2022).

20 ], Smith, The Rise of the ‘Preighter’, https://www.aviationpros.com/gse/baggage-cargo/cargo-
-handling-equipment-accessories/article/21150152/the-rise-of-the-preighter (10.09.2022).

2L M. Kaczmarczyk, Samoloty juz nie pasazerskie. Najwigkszy w historii boom na przerébki.
Wszystko przez koronawirusa, https://next.gazeta.pl/next/7,151003,26623697,przewoznicy-zmieniaja-
-samoloty-pasazerskie-w-transportowe-juz.html (10.09.2022).
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50-lecie swojego istnienia na rynku przewozow towarowych, okazat si¢ okresem
pelnym ponadprzeci¢tnych wynikow dla Grupy Cargolux. Wowczas firma osiagng-
ta zysk netto w wysokosci 637 min euro przy marzy EBIT?? na poziomie 31%.
Ten rezultat byl niematym zaskoczeniem dla samego operatora, gdyz 2019 r. za-
konczyt z wielokrotnie nizszym zyskiem netto, ktory wowczas wynosit 20 mln euro.
Aby lepiej zrozumie¢ skalg tego rekordowego wyniku finansowego, nalezy pamig-
tac, ze z kolei w 2018 r. firma Cargolux odnotowata najlepsze w tym czasie rezul-
taty w swojej historii z zyskiem w wysokos$ci ponad 211 mln euro. Innymi stowy,
Cargolux osiggnal w 2020 r. zysk trzykrotnie wyzszy niz w swoim dotychcza-
sowym najlepszym roku w ciagu pét wieku operowania. Przewoznik w swoim
oficjalnym komunikacie podkreslil, ze firma dostosowata swoja sie¢ w celu op-
tymalizacji $wiadczonych ustug zgodnie z nowymi potrzebami rynku globalne-
go?®. Dedykowana jednorodna flota sktadajaca si¢ wylgcznie z samolotow typu
Boeing 747 okazata si¢ najwickszym atutem w roku pelnym wyzwan operacyjnych
spowodowanych pandemiag COVID-19. Dodatkowo popyt na ustugi czarterowe
utrzymywat si¢ na wysokim poziomie przez caly poprzedzajacy okres. Potaczenia
linii Cargolux, zwlaszcza te do Chin, pozwolity jej wykorzysta¢ sytuacje duzego
globalnego popytu na przew6z towaréw medycznych i zdoby¢ duzy udzial w ryn-
ku lotniczych przewozow towarowych w Unii Europejskiej.

W przypadku Polskich Linii Lotniczych LOT operacja #CARGOdIaPolski za-
jeta strategiczne miejsce w dziatalnosci przewoznika, gdyz mozliwo$é wykonywa-
nia komercyjnych rejsow pasazerskich ulegta tymczasowemu zawieszeniu. Pierw-
Szy rejs zostal zainaugurowany 17 marca 2020 r., czyli juz na samym poczatku
wprowadzenia w Polsce obostrzen epidemicznych. Podczas wspomnianej inicjuja-
cej operacji realizowany by# transport materiatdow ochronnych i sprzetu medyczne-
go, na ktore wowczas panowat ponadprzecietny popyt. W ramach walki z pandemig
wirusa SARS-CoV-2 przewoznik prowadzit prekursorski projekt #CARGOdlaPol-
ski, a jego dziatalno$¢ koncentrowata si¢ przede wszystkim na transportowaniu tzw.
medical cargo. Od 5 kwietnia do 29 czerwca 2020 r. podczas 172 transportoéw do
Polski zostato przywiezionych 23 500 m? srodkéw ochrony osobistej. Statki po-
wietrzne w ramach tego przedsigwzigcia byly wysytane do portow lotniczych, do
ktorych przewoznik nie realizowat operacji lotniczych w ramach swojej regular-
nej siatki potaczen. Do przyktadow takich lotnisk nalezaly m.in.: Szanghaj (PVG),
Shenzen (SZX), Hanoi (HAN), Tajpei (TPE) czy Wuhan (WUH)?. W 2020 r. Pol-

22 EBIT oznacza earnings before interest and taxes, czyli zyski (dochod) przed odjeciem od-
setek i podatkow. Stanowi pojecie znacznie szersze niz wynik operacyjny.

23 M. Bertoletti, Cargolux Achieves Record Results, Celebrates 50" Jubilee, https:/airwaysmag.
com/airlines/cargolux-record-results-50th-jubilee/ (10.09.2022).

24 .. Malinowski, PLL LOT: 2020 udany w przewozach towaréw. 61-proc. wzrost ladunkéw,
https://www.rynek-lotniczy.pl/wiadomosci/pll-lot-2020-udany-w-przewozach-towarow-61-wzrost-
-ladunkow-11025.html (10.09.2021).
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skie Linie Lotnicze LOT zrealizowaly tacznie ponad 2000 rejsow dalekiego zasig-
gu, podczas ktorych przewozono takze fracht lotniczy. Do tej puli zaliczy¢ mozna
zaréwno operacje realizowane w formule all cargo, jak i te z pasazerami na pokta-
dzie. Rejsy, ktore transportowaty tadunki standardowe oraz poczte, byty kierowa-
ne najczesciej do portdow lotniczych znajdujgcych si¢ w Ameryce Ponocnej?.

W transporcie lotniczym wida¢ réwniez wyrazng wspotzaleznos¢ srodka trans-
portu i infrastruktury, gdyz przewoz lotniczy moze odbywac¢ si¢ tylko pomiedzy
odpowiednio przygotowanymi lothiskami. Porty lotnicze z dobrze rozbudowang
infrastrukturg i obstuga gwarantuja bezpieczenstwo i mozliwos¢ ladowania du-
zych samolotéw transportowych. Tutaj powstaje jednak bardzo wazny temat do
rozwazan w kontekscie inicjowania ruchu towarowego, a mianowicie czy lotni-
ska sg katalizatorami wzrostu gospodarczego, czy tez rozwo6j lotnisk napgdza
wzrost gospodarczy. Oba scenariusze sa mozliwe i czasami jest to przypadek,
ktora opcja w danej koncepcji znajdzie zastosowanie. Sg takie przyktady jak
lotnisko Lipsk/Halle (centrum przetadunkowe DHL), gdzie to sam port lotniczy
wraz rozwijajacym si¢ na jego obszarze biznesem byt katalizatorem rozwoju,
ktory w innych okoliczno$ciach nie miatby tam miejsca. W innych lokalizacjach,
takich jak Londyn czy Paryz, rozw¢j lotnisk jest napedzany dobra koniunkturg
gospodarcza oraz stale rosnaca populacja?®. W czasie trwania pandemii porty
lotnicze zaczety zauwazaé znaczenie obstugi frachtu lotniczego jako elemen-
tu ich polityki przetrwania. Przyktadowo port lotniczy we Frankfurcie n/Menem
(FRA) zyskat na znaczeniu jako wezet towarowy i farmaceutyczny w 2020 r. Od
marca 2020 r. dodatkowe 9500 samolotow pasazerskich przewozacych wytacznie
tadunki transportowato srodki ochrony indywidualnej, leki oraz towary przemy-
stowe i handlowe do i z Frankfurtu n/Menem. Lotnisko w Niemczech wydato
ponadto komunikat twierdzacy, ze jest optymalnie usytuowane, aby by¢ najwaz-
niejszym europejskim weztem farmaceutycznym?’. W promieniu 250 km od lotni-
ska we Frankfurcie sg zlokalizowane globalnie dziatajace firmy farmaceutyczne,
w tym znani producenci szczepionek przeciwko COVID-19. Ponadto ten port
lotniczy posiada bardzo rozbudowang i nowoczesng infrastrukture dla produktéw
wymagajacych przechowywania w kontrolowanej temperaturze. Ogoélnie rzecz
biorac, dziatalnos¢ portow lotniczych w Europie, ktore tradycyjnie obstugiwaty
przetadunek towardw, zostala znacznie oslabiona przez pandemi¢?®. Jednak dane
globalne nie zawsze odzwierciedlaja sytuacj¢ poszczegdlnych podmiotow. Niekto-
re porty lotnicze w Europie zanotowaly wzrost wolumenow obstuzonego frachtu.

2 |pidem, s. 1.

26 Connectivity and growth, PWC 2017.

27 ], Hardiman, How covid-19 has increased Frankfurt’s importance as a cargo hub, https:/
simpleflying.com/frankfurt-cargo-hub-covid-19/ (10.09.2022).

28 COVID-19 impact on the air cargo industry, https://www.willistowerswatson.com/en-VN/
Insights/2021/01/covid-19-impact-on-the-air-cargo-industry (10.09.2022).
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Wsréd 10 najwickszych europejskich portow lotniczych pod wzgledem przewo-
zOW towarowych wzrosty wolumendéw odnotowaly nastepujace lotniska: Liége
(23%), Lipsk-Halle (12%), Luksemburg (6%), Kolonia/Bonn (5%)%.

Na uwage zastuguje fakt, ze przed nastaniem epidemii koronawirusa poja-
wialy si¢ takze glosy, ktore negowaly przestanki dla szybkiego i niekontrolowa-
nego tempa rozwoju branzy lotniczej. Przewidywano nawet, ze linie lotnicze
zaczng optymalizowa¢ lub nawet catkowicie anulowac¢ niektére rozklady rejsow,
rezygnowac Z lotéw na krétkich dystansach, bardziej ostroznie sktada¢ zamowie-
nia na nowe duze modele samolotow oraz dazy¢ do wykorzystywania w przyszto-
$ci mniejszych, ale za to bardziej wydajnych statkow powietrznych ze wzgledow
ekonomicznych i srodowiskowych. Ogoélnoswiatowy kryzys zdrowotny sprawit,
ze finalnie wszystkie te decyzje zostaty znacznie przyspieszone. Przyktadowo
okazato si¢, ze globalna pandemia sklonita europejska grupe lotnicza Air France-
-KLM do przyspieszenia decyzji o catkowitym wycofaniu Airbusa A380 z eks-
ploatacji, ktora niesie ze sobg zbyt wysokie koszty w okresie kryzysu i braku
popytu na podréze lotnicze®®. Coraz wicksza uwage mediéw zaczeta przykuwaé
koncepcja wstydu przed lataniem (flygskam), a europejskie panstwa promowaty
zmiany w kierunku bardziej zrownowazonych $rodkow transportu, takich jak
kolej®. W $wietle tych idei w kwietniu 2021 r. postowie oddali swoje glosy za
zawieszeniem lotow krajowych na terenie calej Francji, jesli zamiast tego mozna
odby¢ podroz pociggiem w czasie krotszym niz 2,5 godziny. Ponadto prezes Air
France-KLM zakomunikowat, ze jego linia lotnicza zredukuje liczbe potaczen
krajowych na terenie Francji o 40% do konca 2021 r., co jest jednym z podsta-
wowych warunkoéw udzielonej operatorowi pomocy publicznej z tytutu strat
poniesionych z powodu pandemii COVID-19%,

Chociaz ogélnoswiatowa pandemia byta zasadniczo destrukcyjna dla bran-
zy lotniczej, to przyspieszyta ona globalng transformacje w kierunku korzysta-
nia z mozliwosci handlu elektronicznego w sposéob, ktory przynosi wymierne
korzys$ci finansowe podmiotom zaangazowanym w $wiadczenie uslug zwia-
zanych z transportem tadunkéw. Wedtug niektorych szacunkow epidemia wirusa
SARS-CoV-2 mogta przyspieszy¢ globalny proces popularyzacji e-handlu nawet
0 5 lat. W zwiazku ze stale rosngcym segmentem e-commerce lotnicze przewozy
towarowe mogg pomoéc w zbudowaniu bardziej odpornej na kryzysy branzy lot-

29 European airports lose 1.72 billion passengers over the course of 2020, https://www.interna
tionalairportreview.com/news/152864/european-airports-passengers-2020/ (10.09.2022), s. 3.

30 C. Charpentreau, Air France definitely retires Airbus A380 fleet, https://www.aerotime.aero/
25021-breaking-air-france-definitely-retires-airbus-a380-fleet (10.09.2022).

3L Europe’s future aviation landscape. The potential of zero-carbon and zero-emissions air-
craft on intra-European routes by 2040, Deloitte 2021.

32 M. Walkow, Francja zakaze lotow na niektorych trasach. Tych, gdzie dostepny jest pocigg,
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/zakaz-lotow-we-francji-pociagi-zamiast-samolotow-na-
-niektorych-trasach/z778n4q (10.09.2022).
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niczej*®. IATA szacuje, ze 80% przesytek pochodzacych z handlu elektronicz-
nego podczas swej drogi do odbiorcy koncowego pokonuje granice droga po-
wietrzng®, co stanowi wyzwanie, ale jednocze$nie szanse dla realizacji nowych
zlecen przez lotnictwo towarowe. W tym wypadku postuluje si¢, ze nalezy zwick-
szy¢ cyfryzacje calej branzy transportowej oraz wspiera¢ odpowiednie zarzadza-
nie granicami (border management) w skali globalnej®.

Podsumowujac, na poczatku pandemii linie lotnicze przyjety rdzne strategie,
poczawszy od wdrazania planéw oszczgdnosciowych i restrukturyzacyjnych, po-
przez realizowanie innowacjach rozwigzan, a konczac na catkowitym zaprzesta-
niu dziatalno$ci operacyjnej. Jednym z najbardziej popularnych krokow byto
zmniejszanie skali operacji lub wycofanie si¢ z niektorych rynkéw, co miato
stanowi¢ strategiczne posuni¢cie na rzecz uwolnienia zaangazowanych zasobow.
Przewozy towarow, ktore stanowity dla przewoznikoéw pasazerskich tylko nie-
wielka czg$¢ standardowych przychodéw, gdyz odpowiadaty za okoto 1/10 wpty-
wow do budzetu, w czasie pandemii COVID-19 staly si¢ dla nich kluczowym
elementem w strategii dalszego funkcjonowania na rynku. Operatorzy posiadaja-
cy w swej flocie frachtowce zyskali znaczna przewage konkurencyjna, a tym
samym potencjalnie wigksze szanse na zdobycie nowych zlecen i przetrwanie
kryzysu®. Wielu przewoznikéw inaugurowato otwarcie kierunkéw, do ktorych
nigdy wczesniej nie operowato rozktadowo z pasazerami. Trzeba jednak wyraz-
nie uwypukli¢ fakt, ze chociaz w dobie pandemii COVID-19 branza towarowa
do$wiadczyla rosngcych wskaznikow w postaci uzysku i rentownosci, to nie
mozna pomina¢ wynikow, ktore wskazuja na to, ze wolumeny przewiezionych to-
wardw realnie spadly i byly nizsze nawet 0 kilkadziesigt procent od tych w ana-
logicznych okresach w 2019 r.

Podsumowanie

Transport lotniczy jest wrazliwy na wszelkie czynniki destabilizacyjne na
arenie migdzynarodowej, a handel zagraniczny i tym samym przewozy cargo maja
takg wiasciwos$¢, ze reaguja na symptomy hossy lub bessy jako jedne z pierw-
szych. Rynek lotniczych przewozow towarowych jest podporzadkowany zaréwno
dhugofalowym wahaniom koniunktury, jak i sezonowym trendom. Btyskawicznie
reaguje na zdarzenia jednostkowe, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. katastrofy
i kleski naturalne, strajki czy tez niespodziewane zmiany popytu oraz podazy

3 COVID-19 impact..., s. 2.

34 Resiliency And Traffic Growth, But Pressure Mounts For Air Cargo, https://aviationweek.
com/air-transport/resiliency-traffic-growth-pressure-mounts-air-cargo (20.03.2021).

35 1bidem, s. 1.

3 Lotnicze cargo...
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wynikajace z przestojow duzych zaktadéw produkcyjnych®. Zagadnienie kom-
plikuje dodatkowo fakt, ze lotnicze przewozy towarowe w znaczacym stopniu
roznig si¢ od pasazerskich, poniewaz tadunki z reguty nie sg transportowane
w dwie strony, co zmusza do wieloetapowych i ryzykownych ekonomicznie
poszukiwan potaczen, ktore uczynig dang trasg rentowna. Istnieje rowniez duza
konkurencja ze strony transportu morskiego, gdyz wygrywa on z transportem
lotniczym bardziej konkurencyjna oferta cenowa. Ponadto natozenie surowych
przepisOw i norm bezpieczenstwa sprawia, ze zyski zwigzane z relatywnie krot-
kim czasem przelotu statku powietrznego moga zosta¢ zniwelowane przez kosz-
ty operacji lotniczej.

Dotychczas symptomy dekoniunktury jako pierwsze zwiastowaty spowol-
nienie w przewozach tadunkow drogg lotniczg. Tym jednak razem kumulacja
uwagi, jaka zostata skierowana na t¢ gataz transportu w strategicznym momencie
rozwoju pandemii, stanowita katalizator dla wzrostu operacji lotniczych w za-
kresie przewozu frachtu. Kryzys znaczaco przyspieszyt dynamike wzrostowa
w lotniczych przewozach towarowych, a europejskie linie lotnicze wprowadzity
wiele prekursorskich adaptacji w swoich ofertach transportowych. Przewozy
towarowe w Unii Europejskiej sa juz nie tylko produktem ubocznym lub tez
uzupetnieniem w operacjach linii lotniczych, ale staty si¢ istotnym czynnikiem
w dlugofalowym planowaniu strategii przewoznikow lotniczych oraz jednym
Z rozwigzan na ratowanie ptynnos$ci finansowej podczas wychodzenia ze skut-
koéw koronakryzysu COVID-19. Trzeba rowniez zaznaczy¢, ze sytuacja zwia-
zana z kryzysem zdrowotnym spowodowanym rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2 byta pierwszg w branzy lotniczej, kiedy to kryzys w skali global-
nej przyczynit si¢ do zwigkszenia zamowien rynku przewozow frachtu lotnicze-
go. Dotychczas juz nawet wstepne sygnaty dekoniunktury gospodarczej przekta-
daty si¢ na odczuwalny spadek zlecen odno$nie do transportu towaréw droga
lotnicza. W perspektywie dtugofalowej trzeba mie¢ jednak takze na uwadze
czynniki hamujace zwigzane z recesja w Unii Europejskiej, ktorej pierwsze sy-
gnaly byty juz widoczne przed wybuchem pandemii COVID-19.
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Streszczenie
Pandemia koronawirusa SARS-CoV-2 wptyneta na rozktady i planowanie rejsow, dostepna

zdolno$¢ przewozowa oraz stawki frachtowe oferowane przez przewoznikéw lotniczych na calym
$wiecie. Linie lotnicze musialy szybko nauczy¢ si¢ reagowania na zmieniajace si¢ uwarunkowania
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w zwigzku z tym, ze wigkszo$¢ panstw wielokrotnie zmieniata wymagania dotyczace wjazdu na
ich terytoria. Europejski rynek frachtu lotniczego, ktéry przed pandemia do$wiadczat zdecydowa-
nej nadwyzki zdolnosci przewozowej, w czasie jej trwania musiat si¢ zmierzy¢ z niespodziewanym
spadkiem przestrzeni tadunkowej pod poktadami samolotow pasazerskich oraz jednoczesnym
wzrostem popytu na tego typu ushugi. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie przedsig-
wzi¢é podejmowanych przez przewoznikow oraz porty lotnicze odnos$nie do przewozu frachtu
w czasie kryzysu COVID-19. Autorka skupita uwagge na tych dziataniach, gdyz rozprzestrzenianie
si¢ wirusa SARS-CoV-2 stato si¢ punktem zwrotnym dla przewoznikoéw lotniczych. Oprocz od
zawsze trwajacej konkurencji migdzy uczestnikami tego rynku musieli si¢ oni podjaé proby zmie-
rzenia si¢ z zewng¢trznymi ograniczeniami epidemicznymi oraz wypracowania nowych i rentow-
nych strategii rynkowych.

Stowa kluczowe: przewdz frachtu lotniczego, cargo lotnicze, pandemia COVID-19

GLOBAL PANDEMIC AND AIR FREIGHT OF GOODS IN EUROPE
Summary

The Covid-19 pandemic has affected flight schedules and operations planning as well as air
cargo capacity and freight rates imposed by the air carriers around the world. Airlines had to quick-
ly learn how to respond to fast changing conditions due to the constant changes of entry require-
ments introduced by many countries. The European air freight market, which had experienced
a significant overcapacity before the pandemic, faced an unexpected decrease in cargo space under
decks of the passenger aircrafts and a simultaneous increase in demand for this type of service. The
purpose of this article is to present the activities undertaken by air carriers and airports regarding
cargo transport during the COVID-19 crisis. The author focused on these measures, because the
spread of the SARS-CoV-2 coronavirus became a turning point for air carriers. Apart from the
ever-lasting competition between market participants, there was a need to deal with external epi-
demic constraints and developing new and profitable market strategies.

Keywords: air freight shipping, air cargo, the COVID-19 pandemic
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SZARA STREFA TYTONIOWA W POLSCE

Wprowadzenie

Wymiary, gramatura oraz warto$¢ rynkowa to gtdéwne determinanty sprzyja-
jace nielegalnemu obrotowi tytoniu. Z uwagi na wysokie dziatanie uzalezniajgce
nikotyny zawartej w tytoniu popyt na wyroby tytoniowe charakteryzuje si¢ nie-
wielkg elastyczno$cig cenows. Wysokie obcigzenie podatkowe nie ogranicza kon-
sumpcji, lecz przenosi ja w kierunku szarej strefy. Szara strefa tytoniowa oferuje
wyroby znacznie tansze 0d tych, ktore sa dostepne na legalnym rynku. Niskie
koszty produkcji i wysoki poziom popytu determinuja wysokie dochody pod-
miotéw funkcjonujacych w szarej strefie. Dziatajac poza prawem, sprzedawcy nie
podlegaja przepisom zdrowotnym ani regulacjom prawnym warunkujacym wiek
konsumenta. Udziat szarej strefy w rynku wyrobow tytoniowych w Polsce w la-
tach 2015-2020 ulegat systematycznemu spadkowi. W | kwartale 2021 r. wartos¢
udziatu osiggneta wynik najnizszy w historii badan tego zagadnienia.

Celem artykutu jest omowienie poziomu szarej strefy i identyfikacja deter-
minant wptywajacych na jej poziom w latach 2015-2020. Dla osiagnigcia zamie-
rzonych celow przeprowadzono doglebna analize dostepnej literatury krajowej
oraz migdzynarodowej, a takze raportow. Wniosku sformutowano dedukcyjnie.

Istota szarej strefy

Szara strefa to termin powszechnie stosowany. Okresla on zjawisko prowa-
dzenia dziatalnosci poza obiegiem podlegajacym kontroli panstwa. Zjawisko
gospodarki nieformalnej, okreslanej mianem szarej strefy, budzi zainteresowania
socjologow i ekonomistow, poniewaz stanowi impuls do badan nad jego spotecz-
nymi cechami oraz jego wptywem na gospodarke panstwowa'. Istotnym punk-

1 G. Gotebiowski, Zjawisko szarej strefy z uwzglednieniem gospodarki polskiej, ,,Wspotcze-
sna Ekonomia” 2007, nr 1, s. 17-18.
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tem wyjscia do rozwazan teoretycznych na temat szarej strefy stanowi badanie
M.G. Allinghama i A. Sandmo na temat szarej strefy w obszarze podatku docho-
dowego. Wedlug badaczy dziatania w szarej strefie determinujg uchylanie si¢ od
podatkéw bezposrednich i posrednich. Przestrzeganie prawa i ptacenie podatkoéw
zalezne jest od oczekiwanych korzysci i kosztéw mozliwych do poniesienia. Ko-
rzy$ci wynikajace z nieprzestrzegania prawa podatkowego wynikaja z indywidu-
alnej krancowej stawki podatkowej oraz indywidualnego poziomu rzeczywistych
dochodéw. Szacowany koszt nieprzestrzegania prawa wynika z dzialan panstwa,
ktore dotyczg przeprowadzanych czynnosci kontrolnych i naktadanych grzywien.
Uwzgledniajac koszt alternatywny dziatalno$ci w szarej strefie, nalezy uwzglednié
réwniez moralno$¢ jednostki i koszty zwigzane ze sferg psychiczng. Decyzja jed-
nostek o catkowitym badz czeSciowym udziale w szarej strefie stanowi wynik
rozwazan nad korzyS$ciami i mozliwymi do poniesienia kosztami alternatywnymi?.

W zwigzku z powyzszym szara strefa stanowi dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej
czynno$ci omijajg rzagdowe regulacje prawne (w tym podatkowe), a takze znajduja
si¢ poza wiedza organdw panstwa. Obejmuje transakcje pieni¢zne i niepieni¢zne
0 charakterze prawnym, czyli wszelka dziatalnos¢, ktora podlegatyby opodatko-
waniu, gdyby zostata zgtoszona odpowiednim wiadzom®. Wedtug V. Kanniainen,
J. Pddkonena i F. Schneidera podwyzki podatkéw jednoznacznie zwigkszaja roz-
miar szarej strefy ekonomicznej, natomiast wysoka dostepnos¢ dobr publicznych
finansowanych podatkami znacznie obniza jej rozmiar®. Zjawisko szarej strefy
obecne jest we wszystkich panstwach $wiata. Jej poziom zalezny jest od kultury
danego kraju oraz stopnia jego rozwinigcia.

Szara strefa w branzy tytoniowej

Rynek wyrobow tytoniowych jest znacznie szerszy od rynku papierosow. Zgod-
nie z dyrektywa w sprawie wyrobow tytoniowych® rynek ten poza papierosami
obejmuje rowniez: tyton do samodzielnego skrgcania papierosow, tyton fajkowy,
cygaretki, cygara, wyroby bezdymne, wyroby ziotowe do palenia, papierosy elek-
troniczne oraz nowatorskie wyroby tytoniowe. Szara strefa obecna jest we wszystkich
wskazanych segmentach rynku, a wedtug szacunkow ekspertow jej wartos¢ w za-
kresie rynku papierosow stanowi najwiekszg cze$¢ szarej strefy tytoniowej ogotem®.

2 M.G. Allingham, A. Sandmo, Income Tax Evasion: A Theoretical Analysis, ,,Journal of Pub-
lic Economics” 1972, no. 1, s. 323-338.

3 F. Schneider, A. Biihn, Shadow economy: estimation methods, problems, results and open
questions, ,,Open Economics” 2018, vol. 1, issue 1, s. 1-29.

4 V. Kanniainen, J. Pagkonen, F. Schneider, 2004. Fiscal and Ethical Determinants of Sha-
dow Economy: Theory and Evidence, ,,HECER Discussion Paper” 2004, no. 30, s. 1-28.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z 3 kwietnia 2014 r.

6 Instytut Doradztwa i Badan Rynku Almares, Empty Pack Survey. Poland Q1 2021.
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Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) definiuje nielegalny handel wyrobami
tytoniowymi jako wszelkie praktyki badz zachowania zabronione przez prawo,
ktore dotycza produkcji, wysytki, odbioru, posiadania, sprzedazy lub zakupu wy-
robow tytoniowych’. Nielegalny handel przejawia si¢ w postaci przemytu, po-
drobki, a takze klasyfikacji produktéw w Sposob pozwalajacy na ominigcie ich
opodatkowania. Szara strefa tytoniowa jest zjawiskiem globalnym, obejmujacym
wszystkie kontynenty i kraje niezaleznie od poziomu dochodéw ich mieszkan-
cow. Wyroby tytoniowe sg tatwe w transporcie i charakteryzuja si¢ rentownym
stosunkiem ryzyka do zysku, a zatem nalezg do towarow najczesciej przemyca-
nych na $wiecie®. Nowym zjawiskiem jest pojawienie si¢ szarej strefy na rynku
wyrobow nowatorskich. W danym segmencie rynku w obszarze szarej strefy funk-
cjonujg wktady tytoniowe do podgrzewaczy tytoniu. Sg one legalnie produkowane
w krajach, gdzie ich cena jest stosunkowo niska, a nast¢pnie przemycane do Pol-
ski. Z uwagi na niewielki udziat wyrobow nowatorskich w rynku wyrobow tyto-
niowych, a takze krotki okres funkcjonowania tych produktow na rynku (wpro-
wadzono je na polski rynek w kwietniu 2017 r.) nie zidentyfikowano jeszcze
rozmiaru ich szarej strefy w Polsce®.

Rozmiar szarej strefy tytoniowej w Polsce

Poziom szarej strefy tytoniowej w Polsce w latach 2015-2020 ulegat systema-
tycznemu obnizaniu. Rozwazania nad jej poziomem nalezy rozpocza¢ od identy-
fikacji przyczyn jej wysokich rozmiarow w 2015 r. Jako najczesciej wskazywang
przyczyne wzrostu szarej strefy tytoniowej w latach 2011-2015 wymienia si¢
nieracjonalng polityk¢ podatkowa panstwa w stosunku do wyroboéw tytoniowych.
Obciazenia podatkowe ulegaty systematycznym podwyzkom, co miato negatywny
wplyw na rynek, a rzad nie wykazywal istotnego zaangazowania w zakresie dzia-
tan skutkujacych przeciwdziataniem wzrostowi szarej strefy w Polsce. Tak wysoki
poziom szarej strefy tytoniowej wplywat negatywnie przede wszystkim na przed-
sigbiorcow, ktorzy mierzyli si¢ ze spadkiem wolumenu legalnej konsumpcji oraz
intensyfikacja dzialan nieuczciwej konkurencji ze strony podmiotow dziatajagcych
nielegalnie. Po 2015 r. zaprzestano podnoszenia stawek podatku akcyzowego, a tak-
ze wprowadzono szereg zmian legislacyjnych dotyczacych m.in.:

— doprecyzowania i uszczelnienia zasad powstawania i funkcjonowania posred-
niczacych podmiotow tytoniowych,

7 Ramowa Konwencja Tytoniowa Kontrola, http://whglibdoc.who.int/publications/2003/9241
591013.pdf (10.04.2021).

8 E. Allen, The Illicit Trade in Tobacco Products and How to Tackle it, ,,World Custom Jour-
nal” 2011, vol. 6, no. 2, s. 121-130.

9 Szara strefa 2021, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych 2021, s. 28-35.
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— wprowadzenia zmian w sprawie zabezpieczen akcyzowych wymaganych od
podmiotow posredniczacych,

— nalozenia na podmioty posredniczace oraz przedsigbiorcow zagranicznych po-
siadajacych oddziat z siedziba na terytorium kraju obowiazku przekazywania
danych dotyczacych masy skupionego surowca tytoniowego,

— Wprowadzenia systemu monitorowania upraw i transakcji dotyczacych obrotu
surowcem tytoniowym,

— wprowadzenia obowiazku wpisu do rejestru kazdego producenta tytoniowego,

— wprowadzenia obowiazku raportowania danych dotyczacych uprawianego, produ-
kowanego, magazynowanego, niszczonego i zbywanego surowca tytoniowego®.

Wraz ze zmianami legislacyjnymi wprowadzono réwniez zmiany na pozio-
mie operacyjnym, do ktorych zaliczy¢ nalezy:

— utworzenie Krajowej Administracji Skarbowej,

— wzmocnienie koordynacji dziatan pomiedzy niezaleznymi stuzbami a instytu-
cjami panstwowymi,

— mnawigzanie wspolpracy i wzmocnienie koordynacji dziatan Centralnego Biura
Sledczego ze shuzbami zagranicznymi'’,

Jak wspomniano, szczytowy poziom szarej strefy tytoniowej w Polsce zostat
osiagnigty w 2015 r., gdy udziat wyroboéw nielegalnych stanowit blisko 1/4 catego
rynku tytoniowego®?. W zaleznosci od opracowan poziom ten przypisywany jest
rowniez dla roku 2013* oraz 2016'. Pomimo systematycznego zwickszania sta-
wek akcyzy wplywy budzetowe z tego tytutu zwickszaly sie wytgcznie do 2012 r.
W latach 2013-2015 odnotowywano spadki wptywow budzetowych, co stanowi
potwierdzenie dzialania krzywej Laffera. Tempo kurczenia si¢ legalnego rynku
w danym okresie oszacowano na blisko 10% rocznie przy zmniejszeniu kon-
sumpcji danych dobr o 2-3% rocznie. Oznacza to, ze pozostate 7-8% zmiany
stanowito wzrost udziatu szarej strefy tytoniowej w Polsce®®.

Szara strefa na rynku tradycyjnych wyrobow tytoniowych
Polska nalezy do kregu panstw o najnizszych stawkach akcyzy na papierosy

w Unii Europejskiej, jednak jej poziom nadal stanowi jedng z kluczowych przy-
czyn korzystania z produktow szarej strefy tytoniowej. Podatki, czyli VAT i akcyza

1© Walka z szarg strefg wyrobéw tytoniowych, ,,Business Paper #4” 2018, s. 2-18.

1 Wptyw produkcji wyrobow tytoniowych na polskg gospodarke, CASE 2020, s. 16-58.

2 przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce 2016, The Global Compact Network Poland 2016,
s. 50-97.

B Wphyw produkcji wyrobow tytoniowych na polskq gospodarke, CASE 2018, s. 16-57.

14 Sz7ara strefa to nieuczciwa konkurencja, Zwigzek Przedsigbiorcow i Pracodawcow 2016, s. 10-22.

15 Szara strefa 2021, s. 30-33.
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tacznie, stanowig blisko 81% ceny paczki papierosdéw. Oznacza to, ze podmioty
sprzedajace wyroby tytoniowe bez wlasciwego opodatkowania mogg narzucaé
wysokg marze oferowanym produktom. W efekcie ewentualne kary w przypadku
wykrycia nielegalnej dziatalnosci w potaczeniu ze stosunkowo niskim prawdo-
podobienstwem ich wykrycia sa postrzegane jako dzialanie optacalne. Zasadzane
kary sa nieadekwatnie niskie w stosunku do osiaganych zyskéw. Najczesciej
przytaczanymi negatywnymi aspektami dziatania szarej strefy tytoniowej sa
wielomiliardowe straty budzetu panstwa wynikajace z nieodprowadzania nalez-
nych podatkow. W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych spadek
udziatu szarej strefy w rynku tytoniowym w 2020 r. wynikat z kombinacji takich
czynnikow, jak: brak skokowych i niezapowiadanych z wyprzedzeniem podwy-
zek stawek podatku akcyzowego, sukcesywne wdrazanie zmian legislacyjnych,
wzrost dochodow rozporzadzalnych konsumentow, zaostrzenie kontroli rynku
oraz wzrost cen wyrobow nielegalnych na nielegalnym rynku?e,

Instytut Doradztwa i Badan Rynku Almares opublikowat raport dotyczacy
rozmiardéw szarej strefy rynku papieroséw. W badaniu Instytutu przeanalizowano
70 polskich miast. Proba badawcza wyniosta 17 tys. pustych paczek papieroséw
oraz blisko 342 tys. wypalonych papierosow. Dane zaprezentowane w raporcie
przedstawiono na wykresie 1.

2020 S 9,4

2019 I 0,9

2018 I 11,7

2017 —— 14,1

2016 I ——— 16

2015 I ——— 18,3

0 5 10 15 20
Szara strefa tytoniowa w Polsce (w%)

Wykres 1. Szara strefa w rynku wyrobow tytoniowych w Polsce [%6]
Zrédlo: opracowanie na podstawie: Empty Pack Survey. Poland Q1 2021.

Udziat nielegalnego handlu papierosami w polskim rynku tytoniowym maleje
sukcesywnie od 2015 r., gdy przekraczat 18,3%. W ciagu 5 lat udzial zmniejszyt
si¢ 0 8,9 p.p., dzigki czemu Polska stata si¢ jednym z liderow Unii Europejskiej
w walce z szarg strefg na rynku wyrobow tytoniowych'’. W przeciwdziataniu sza-
rej strefie tytoniowej kluczowa jest identyfikacja jej zrodet (wykres 2).

16 Ihidem, s 28-29.
17 Ibidem, s. 29-30.
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0 0,5 1 1,5 2 2,5 3

przemyt z Biatorusi I 2 4
przemyt z Ukrainy . 13
inne IENS———— 0,9
strefy bezclowe IEEEEEE———— (0,8
podrébki I 0,7
przemytz Rosji 1 0,1
przemyt z Niemiec 1 0,1

Wykres 2. Zrodla szarej strefy tytoniowej w | kwartale 2021 r. [p.p.]
Zrédlo: opracowanie na podstawie: Empty Pack Survey. Poland Q1 2021.

Zgodnie z wynikami opublikowanymi w raporcie przemyt z Biatorusi i Ukrai-
ny to gtowne zrodta szarej strefy tytoniowej w Polsce. Statystyki dotyczace pro-
dukcji papieroséw na Biatorusi sg utajnione. Dane statystyczne dotyczace $rednich
cen tamtejszych papierosow Bielstat zaprzestat publikowa¢ w 2017 r.*® O atrak-
cyjnosci wyrobow tytoniowych z Ukrainy 1 Biatorusi niewatpliwe §wiadczy ich
cena. Wedtug zrodet internetowych $rednia cena paczki papierosow na Ukaranie
w 2021 r. wynosi 7,72 z}, natomiast na Biatorusi — 5,40 z1'°. Srednia cena paczki
papierosd6w w Polsce nadal jest kilkakrotnie wyzsza od cen u wschodnich sgsia-
dow. Ksztattowanie si¢ $redniej ceny papieroséw w Polsce w badanym okresie
ukazano na wykresie 3.

Srednia cena za 20 szt. papieroséw (w zt)
2020 e 14,63
2019 I 14
2018 I 14,08
2018 I 13,79
2016 I 13 4
2015 IS 12 32

11,5 12 12,5 13 13,5 14 14,5 15

Wykres 3. Srednia cena paczki papierosoéw w Polsce w latach 2015-2020 [z1]
Zrodho: opracowanie na podstawie: stat.gov.pl (18.11.2021).

18 https://www.belstat.gov.by/en/ofitsialnaya-statistika/real-sector-of-the-economy/prices/con
sumer-prices/annual-data/population-consumer-expenditures-pattern-in-the-republic-of-belarus-for-
-computation-of-consumer-pric/ (28.11.2021).

19 https://www.cenynaswiecie.pl/ (28.11.2021).
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W badanym okresie $rednia cena paczki papierosow w Polsce ulegata statemu
wzrostowi. Jej wartos¢ w 2020 r. osiagneta 14,63 zl, co moze wptywac na skton-
nosci konsumentow do siggania po papierosy pochodzace z nielegalnego rynku.
Analizujac wykres 11 3, dostrzec nalezy relatywnie niski spadek udziatu szare;j
strefy na rynku wyrobow tytoniowych miedzy 2019 a 2020 r. W analogicznym
okresie na wykresie 3 wykazano wzrost $redniej ceny papieroséw o 63 gr tuz po
jej obnizeniu migdzy latami 2018 i 2019 0 8 gr.

Na szarg strefe w Polsce sktadajg si¢ dwa kluczowe zjawiska. Pierwszym
z nich jest przemyt, drugim natomiast nielegalna produkcja wyroboéw tytonio-
wych w kraju. Skale nielegalnej produkcji wyborow tytoniowych w Polsce zo-
brazowano w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba nielegalnych fabryk i miejsc do przechowywania i konfekcjonowania
tytoniu w Polsce w latach 2015-2020

Podjete czynnosSci 2015 2016 2017 2018 2019 2020
ZI|kW|dqwane fqbrykl 9 26 12 19 20 20
produkujace papierosy
Ujawnienie miejsc
w ktorych przechowywano 59 46 20 22 20 14
i konfekcjonowano tyton

Zrédlo: raporty statystyczne z dziatalnosci CBSP za lata 2015-2020.

Utrzymujaca sie¢ wysoka liczba sukcesywnie likwidowanych nielegalnych
fabryk produkujacych papierosy ukazuje, ze dziatalno$¢ w tym obszarze szarej
strefy jest nadal wysoka. Obnizeniu ulegla natomiast liczba ujawnianych miejsc,
w ktorych przechowywany i konfekcjonowany jest tyton. Zrodet niskiego udzia-
tu szarej strefy w rynku tytoniowym doszukiwaé si¢ mozna takze w skutecznos$ci
dziatan Centralnego Biura Sledczego Policji (tabela 2).

Tabela 2. Rozmiary zabezpieczonych wyrobéw tytoniowych

Podjete

. 2015 2016 2017 2018 2019 2020
czynnosci
Zabezpieczone
papierosy 186 842 879|199 981 271|168 862 819|156 307 118|211 751 304|190 869 854

[szt.]

Zabezpieczona
krajanka 437 673 305 623 259 352 267 100 324 460 306 025
tytoniowa [kg]

Zrédto: raporty statystyczne z dziatalnosci CBSP za lata 2015-2020.

W badanym okresie stuzby zabezpieczaty zaréwno nielegalnie wyproduko-
wane papierosy, jak i krajanke tytoniowa, a wielko$¢ zabezpieczonych towarow
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ulegata wahaniom. Dziatania shuzb niewatpliwie przyczynialy si¢ do skutecznego
przeciwdziatania szarej strefie tytoniowej, jednak nie mozna stwierdzi¢, ze sta-
nowiag one gtéwny czynnik odpowiadajacy za tak znaczne zmniejszenie udziatu
szarej strefy w rynku wyroboéw tytoniowych.

Istotng kwesti¢ dla przeprowadzonej analizy stanowi rowniez odsetek osob pa-
lacych papierosy w Polsce. Glowny Inspektorat Sanitarny (GIS) przeprowadzania
co 2 lata badanie na temat postaw Polakéw wobec palenia tytoniu. Na podstawie
raportu zidentyfikowa¢ mozna kierunek zmian w postawach Polakow (wykres 4).

40
31 B Odsetek 0séb codziennie
30 29 palacych tyton
24 24 91 24
18 20 18

20 Odsetek kobiet codziennie
palacych tyton

10

0 Odsetek mezczyzn codziennie

2015 2017 2019 palacych tytor

Wykres 4. Odsetek Polakéw palacych papierosy
Zrodto: https:/iwww.gov.pliweb/gis/postawy-polakow-wobec-palenia-tytoniu--raport-2017 (21.11.2021).

Odsetek o0sob palgcych ulegat spadkowi, jednak zmiane te¢ odnotowano dopie-
ro w 2019 r. Pomimo sukcesywnego spadku odsetka palacy kobiet warto$¢ ogdlna
pozostawata w latach 2015-2017 na niezmienionym poziomie z uwagi na wzrost
odsetka mezczyzn palacych tyton codziennie.

Podsumowanie

Przewidywalna i racjonalna polityka akcyzowa, skuteczne egzekwowanie za-
ostrzanych kar, a takze dalsze doskonalenie sprawnos$ci operacyjnej odpowied-
nich stuzb niewatpliwie stanowig kluczowe determinanty obnizajgcego si¢ pozio-
mu szarej strefy rynku wyrobow tytoniowych w latach 2015-2020. Najbardziej
istotny wptyw na wielko$¢ szarej strefy w Polsce ma polityka akcyzowa panstwa,
ktora silnie oddziatuje na ksztaltowanie si¢ cen papierosow. To wlasnie cena sta-
nowi glowny czynnik decydujacy o wyborze konsumenta. Geograficzne potozenie
Polski sprzyja dokonywaniu przestepstw gospodarczych o charakterze transgra-
nicznym, co w szczegolnosci zwigzane jest z naruszeniami przepiséw o podatku
akcyzowym. W 2020 r. $rednia cena paczki papierosow w Polsce wynosita 14,63 zt,
co stanowi blisko dwukrotno$¢ ceny papieroséw na Ukaranie i prawie trzykrotno$¢
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cen na Biatorusi. Réznica cen wyboréw tytoniowych warunkuje uplasowanie si¢
przemytu jako gléwnego zrodla szarej strefy tytoniowej w Polsce. Kolejng z istot-
nych determinant stanowi nielegalna produkcja w Polsce, ktora wedtug statystyk
CBOS nadal utrzymuje si¢ na wysokim poziomie. W badanym okresie liczba 0sob
codziennie palacych tyton ulegta nieznacznej zmianie, co wskazywa¢ moze na
niewielkie jej skorelowanie z tendencja spadkowa udziatu szarej strefy w rynku
wyrobow tytoniowych. Na podstawie dokonanej analizy stwierdzi¢ nalezy, ze za-
rowno polityka akcyzowa, jak i liczba kontroli transgranicznych powigzana z wy-
krywaniem nielegalnego przemytu stanowig kluczowe determinanty poziomu sza-
rej strefy tytoniowej w Polsce w badanym okresie.
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Streszczenie
Geograficzne potozenie Polski sprzyja dokonywaniu przestgpstw gospodarczych o charakterze

transgranicznym, zwigzanych z naruszaniem przepisow o podatku akcyzowym. Szara strefa sta-
nowi dziatalno$¢ gospodarcza, ktorej czynno$ci omijaja rzadowe regulacje prawne, zatem znajduje
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si¢ poza wiedza organow panstwa. Obejmuje ona transakcje pieni¢zne i niepieni¢zne o charakterze
prawnym, czyli dziatalnos¢, ktora podlegalyby opodatkowaniu, gdyby zostata zgloszona odpo-
wiednim wiadzom. Poziom szarej strefy tytoniowej w Polsce w latach 2015-2020 ulegal znacz-
nemu obnizeniu. Celem artykutu jest oméwienie poziomu szarej strefy i identyfikacja determinant
wplywajacych na jej poziom w badanym okresie. Do osiggniecia zamierzonych celow przeprowa-
dzono analizg literatury krajowej oraz migdzynarodowej, a takze raportow. Wnioski sformutowano
dedukcyjnie. Na podstawie przeprowadzonej analizy stwierdzono, ze przewidywalna i racjonalna
polityka akcyzowa, skuteczne egzekwowanie zaostrzanych kar oraz doskonalenie sprawno$ci
operacyjnej odpowiednich stuzb stanowia kluczowe determinanty obnizajacego si¢ poziomu szarej
strefy w badanym okresie.

Stowa kluczowe: tyton, podatek akcyzowy, tradycyjne wyroby tytoniowe, oszustwa podatkowe

POLAND’S TOBACCO SHADOW ZONE
Summary

Abstract: Poland’s geographic location is conducive to cross-border economic crimes related
to violations of excise tax regulations. The shadow economy is an economic activity that circum-
vents government regulation and is therefore beyond the knowledge of government authorities.
It includes both monetary and non-monetary transactions of a legal nature and includes activities
that would be taxable if reported to the appropriate authorities. The level of Poland's tobacco shad-
ow economy declined significantly between 2015 and 2020. The aim of the article is to discuss
the level of the shadow economy and identify the determinants affecting its level during the period
studied. To achieve the objectives, analysis of national and international literature and reports was
conducted. Conclusions were formulated deductively. On the basis of the analysis, it was conclud-
ed that the predictable and rational excise policy, effective enforcement of harsher penalties
and improvement of the operational efficiency of relevant services are the key determinants of the
decreasing level of the shadow economy in the examined period.

Keywords: tobacco, excise tax, traditional tobacco products, tax fraud
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BEZPIECZENSTWO JAKO DETERMINANTA
OGRANICZENIA WOLNOSCI I SWOBOD OBYWATELSKICH

Wprowadzenie

Prawo do wolnosci to niewatpliwie podstawa kazdej demokracji. Wolnos¢ czto-
wieka, stowa, przemieszczania si¢, wyznania, gromadzenia, prasy, gospodarcza —
wymienia¢ mozna bytoby jeszcze dtugo. Obywatele wspotczesnych demokratycz-
nych panstw przyzwyczaili si¢ zy¢ w duchu dobrodziejstwa, jakim jest zapewnie-
nie tych warto$ci. Zostaly one wpisane w akty prawa miedzynarodowego (Po-
wszechng Deklaracje Praw Cztowieka!, Europejska Konwencje Praw Czlowieka?)
czy konstytucje poszczegodlnych panstw, a to z kolei skutkowato ustawodawstwem
gwarantujacym realizacjg prawa do wolnosci w kazdym obszarze zycia cztowieka.

Bledem byltoby jednak rozumienie wolnosci jako prawa do nieskrgpowane;j
swobody. Zaréwno same relacje migdzyludzkie, jak i unormowania legislacyjne
wyznaczaja granice akceptowalnych prawnie i ogélnospotecznie zachowan. Zasa-
da ogolna tychze moéwi o tym, ze korzystajac z wlasnych przywilejow, nie mozna
narusza¢ praw drugiego cztowieka. W przeciwnym razie nastgpuje odebranie wol-
nosci innemu obywatelowi, a tym samym zburzenie jego poczucia tadu i bezpie-
czenstwa. To wlasnie che¢ utrzymania porzadku (zaré6wno w skali makro, jak
i mikro), a takze potrzeba spokoju i rOwnowagi determinuja rozwigzania prawne
wyznaczajace granice swobod i wolno$ci. Moze to nastapi¢ wylacznie w ustawo-
wo uregulowanych sytuacjach. Jak pokazuje rzeczywisto$¢, obszary ograniczenia
swobdd w imie checi badz deklaracji zapewnienia spokojnego zycia i minimaliza-
cji zagrozen caty czas ulegaja rozszerzeniom. W ten sposob wolnos¢ staje si¢ nie-
rozerwalnie zwigzana z realizacjg potrzeby bezpieczenstwa.

! Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ, nr 217/1IT A,
10 grudnia 1948 r., Paryz.

2 Konwencja 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ETS no. 005, 4 listopada 1950 .,
Rzym, https:/Amww.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail &treatynum=005 (7.02.2022).
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Ta ostatnig w niespotykanej dotychczas skali i w niespotykany dotad spo-
sob zachwialy wydarzenia poczatku XXI w., a byly nimi: zamachy terrorystycz-
ne w Stanach Zjednoczonych i w Europie, epidemia koronawirusa czy tez wojna
w Ukrainie. Wszystkie one skutkowaly przyjeciem kolejnych, czasami rewolu-
cyjnych rozwigzan na rzecz walki z zagrozeniem poprzez poszerzenie dostgpu
shuzb poszczegodlnych panstw do informacji i wigksza ingerencje w prywatnos¢
czy rozszerzenie katalogu zakazoéw uniemozliwiajacych swobodne korzystanie
z przyznanych swobod i wolnosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze oprocz tych wy-
darzen pozostaje ludzka codziennos¢ i funkcjonowanie w niej stuzb dbajacych
0 porzadek i bezpieczenstwo publiczne. Realizacja natozonych na nie zadan nie-
rozerwalnie wiaze si¢ z korzystaniem ze specjalnych uprawnien, poczawszy od
zwyklego legitymowania, poprzez uzycie srodkow przymusu bezposredniego, po
narzedzia pracy operacyjnej. Te za$§ kazdorazowo ingerujg w prawo do wolnosci.

Hipoteza badawcza, jaka przyjeto na potrzeby prac badawczych, zaktadata,
ze panstwo i jego instytucje korzystaja z mozliwosci ograniczenia praw, swobod
i wolnosci w imi¢ zapewnienia swoim obywatelom bezpieczenstwa, jednak czy-
ni to zbyt rozwlekle i nie zawsze w sposdb w pelni kontrolowany.

Podejmujac badania opisanych powyzej kwestii, skoncentrowano si¢ na uzy-
skaniu odpowiedzi na pytania: Na ile wzgledy dbatosci o bezpieczenstwo oby-
wateli stanowig podstawe do ograniczenia swobod i wolnosci obywatelskich?
Jakie czynniki sprzyjajg badZ utrudniaja spoteczng akceptacje ograniczen swo-
bod i wolnosci w imi¢ bezpieczenstwa? Czy w takiej sytuacji istniejg mechani-
zmy realnej kontroli dziatan panstwa? W koncu, czy mozliwe jest wyznaczenie
granicy pomiedzy dzialaniami na rzecz bezpieczenstwa z jednej strony a wolno-
$ci obywatelskich z drugiej?

Szukajac odpowiedzi na powyzsze pytania, skoncentrowano si¢ na metodzie
badawczej, jaka jest analiza. W tym wypadku zastosowano analiz¢ funkcyjna
polegajaca na rozktadaniu przedmiotu badan na elementy sktadowe, ze szcze-
g6lnym zwroceniem uwagi na zwigzki miedzy tymi sktadnikami, i analize lo-
giczng polegajacg na rozktadaniu ztozonych przedmiotéw badan na ich czesci
sktadowe z uwzglednieniem ich stosunkow logicznych. Analizg przeprowadzano
pod katem wplywu aktualnych zagrozen i reakcji nimi wywotanych na prawa
i wolno$ci obywatelskie. Nalezy wyraznie podkre$li¢, ze pod wzgledem metodo-
logicznym naturalne bylo skupienie uwagi tylko na okreslonych aspektach bada-
nych zdarzen lub proceséw, celowo pominigto inne. Zastosowano przy tym prze-
bieg czynno$ci analitycznych nakre$lony przez S. Stachaka®, ktory polega na
wyszukiwaniu odpowiedzi na pytania: jak jest? dlaczego tak jest? jak moze by¢?

Pytanie pierwsze wymagato uzyskania odpowiedzi konstatujacych i ocenia-
jacych stan faktyczny zwigzany z zaistniatymi zagrozeniami, takim jak chociazby
wojna w Ukrainie czy pandemia koronawirusa. Analizowano dziatania organéw

3 S. Stachak, Wstep do metodologii nauk ekonomicznych, Warszawa 1997, s. 200.
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panstwa, reakcje, oczekiwania i obawy obywateli. Odpowiedzi na pytanie drugie
miaty wskaza¢ przyczyny, uzasadniajac istniejacy stan rzeczy. Kwestia trzecia
natomiast dotyczy natury projektowej i jako taka odwotuje sie do przysztych,
mozliwych zdarzen i rozwigzan.

Niewatpliwie uzupetnieniem analizy jako metody badawczej jest synteza, kto-
ra rowniez zastosowano na potrzeby podjetych badan. Kazda synteza jest two-
rzona na bazie wynikow poprzedzajacej ja analizy okreslonego materiatu badaw-
czego, a kazda analiza wymaga nast¢pujacej po niej syntezy w celu weryfikacji
1 korekty wynikéw uzyskanych w trakcie tej analizy. W tym wypadku pod poje-
ciem synteza nalezy rozumie¢ taczenie wielu réznych elementow w jeden zbior,
calosciowe ujecie badanego zjawiska oparte na uprzedniej analizie elemen-
tow formutowania twierdzen og6lnych na podstawie szczegdétowych twierdzen
czastkowych.

Ograniczenie wolnos$ci obywatelskich w czasie wojny w Ukrainie

Niewatpliwie sytuacja zwigzana z wojng jest ekstremalnym przyktadem pod-
jecia restrykcyjnych dziatan zwigzanych z zawieszeniem cze$ci praw i wolnosci
obywatelskich. Czynione jest to w imi¢ dobra wyzszego, jakim jest bezpieczen-
stwo panstwa i jego mieszkancow. Reperkusje wewnetrzne i ogblno§wiatowe zwig-
zane z rosyjska agresja na Ukraing w 2022 r. ukazaly to dobitnie. Bezpieczenstwo
panstwa i obywateli stato si¢ nadrzedne wobec wolno$ci i — co istotne — zyskato
zrozumienie i akceptacj¢ obywateli. Wida¢ to wyraznie w dziataniach Ukraincéw
na rzecz samoregulacji spotecznej, czyli poczynaniach niewymuszonych normami
prawa, a podyktowanych oddolnymi inicjatywami motywowanymi ograniczeniem
zagrozen. Wymieni¢ tu mozna np. ograniczenia dotyczace swobodnego przemiesz-
Czania si¢ czy wykonywania i upubliczniania w internecie zdje¢ oraz filméw mo-
gacych dostarczac agresorowi informacji o liczebno$ci, wyposazeniu czy miejscu
pobytu obroncéw. Dziatania tego typu sa niejako uzupetieniem regulacji wpro-
wadzanych przez panstwo.

Nastepstwem rozpoczetej wojny bylo wprowadzenie stanu wojennego. Na
Ukrainie wprowadzono go ukazem prezydenta z 24 lutego 2022 r.* w konse-
kwencji wniosku Rady Bezpieczenstwa Narodowego i Obrony Ukrainy. Na tej
podstawie zniesiono gwarancje nienaruszalnosci mieszkania (art. 30), poufnosci
korespondencji, rozmoéw telefonicznych, korespondencji telegraficznej (art. 31),
nieingerowania w zycie rodzinne i osobiste (art. 32), swobode przemieszczania
si¢, wyboru miejsca zamieszkania, swobodnego opuszczania terytorium Ukrainy
(art. 33). Zawieszono takze prawa obywateli do: wolnosci mysli i wypowiedzi,

4 Ukaz Prezydenta Ukrainy nr 64/2022, https://www.president.gov.ua/documents/642022-41397
(23.08.2022).
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swobodnego wyrazania swoich pogladow i przekonan (art. 34); uczestnictwa
w wyborach organéw panstwowych i samorzadowych oraz referendum (art. 38);
pokojowego gromadzenia si¢ (art. 39); nauki (art. 53); zatrudnienia i termino-
wej wyplaty wynagrodzenia (art. 43) czy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
(art. 42). Ograniczeniom na potrzeby wojenne uleglto prawo posiadania i rozpo-
rzgdzania wlasnoscia, w tym réwniez efektami wtasnej tworczo$ci intelektualnej
(art. 41). Tym samym przestata obowigzywac zasada nienaruszalnosci wtasnosci
prywatnej umozliwiajaca przymusowe wywlaszczenie i konfiskate mienia bez
orzeczenia sgdowego. Ponadto przestal obowiazywa¢ zakaz gromadzenia, prze-
chowywania, wykorzystywania i rozpowszechnianie informacji poufnych o oso-
bie bez jej zgody. Wczesniej mozna bylo to robi¢ tylko w prawem okreslonych
przypadkach i wylacznie w interesie bezpieczenstwa narodowego, dobrobytu go-
spodarczego i praw cztowieka®.

Trzecim obszarem, poza samoograniczeniem obywatelskim i wykorzysta-
niem przez panstwo konstytucyjnych mozliwos$ci ingerencji w prawa i wolnosci,
sa dziatania podejmowane przez panstwa trzecie, bgdace reakcjg na sytuacje
wojenng i proba powstrzymania eskalacji dzialan wojennych. Zaraz po roz-
poczgciu dziatan wojennych Unia Europejska natozyta na Rosje i jej obywateli
kilka pakietoéw sankcji, zaréwno tych indywidualnych, jak i gospodarczych czy
dyplomatycznych. Objety one swoim zasiegiem 108 podmiotéw i 1214 0sob®.
W ramach sankcji indywidualnych objetym nimi osobom ograniczono prawo do
swobodnego przemieszczania si¢, zakazujac im wjazdu na teren Unii Europej-
skiej, przejazdu przez jej terytorium droga ladows, morskg i powietrzng, a takze
prawo do swobodnego rozporzadzania wlasnym mieniem — zamrazajac ujawnio-
ne aktywa zgromadzone na rachunkach bankowych. Takie rozwigzanie miato
uniemozliwi¢ wspieranie rosyjskiego rezimu stanowiagcego zagrozenie dla oby-
wateli Ukrainy i praw panstw Unii.

Jak juz wspomniano, uzupehieniem regulacji unijnych byty restrykcje in-
dywidualnie natozone przez poszczegédlne panstwa na obywateli rosyjskich. Za-
bezpieczenie majatkow (nieruchomosci, pojazdow, jachtow, srodkow finansowych)
0sOb uznanych przez dane panstwa za wspierajgce rezim putinowski wprowadzi-
ly chociazby Wielka Brytania czy Whochy. W Polsce takze w kwietniu 2022 r.
Sejm przyjat tzw. ustawe sanacyjng umozliwiajacg ,,zamrazanie” majatkow osob
i podmiotow wspierajacych Rosje’.

5 Konstytucja Ukrainy, Informacja Rady Najwyzszej Ukrainy (BBP), 1996, nr 30, poz. 141,
art. 30-34, 38, 39, 41-44, 53.

6 Rozporzadzenie Rady (UE) NR 269/2014 z 17 marca 2014 r. w sprawie $rodkéw ogranicza-
jacych w odniesieniu do dziatan podwazajacych integralno$¢ terytorialng, suwerennos$¢ i niezalez-
nos¢ Ukrainy lub im zagrazajacych (Dz. Urz. UE, L 78 z 17 marca 2014 r., s. 6).

7 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdzialania
wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczefistwa narodowego (Dz.U. 2022,
poz. 835).
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Z kolei w ramach sankcji gospodarczych na Rosje natozono szereg ograni-
czen importowych i eksportowych, przy czym objety one nie tylko podmioty
rosyjskie, ktore od tej pory nie mogty sprzedawaé produktéw do Unii Europej-
skiej (ograniczenia importowe), ale rowniez te europejskie. Tym ostatnim zaka-
zano sprzedazy okre$lonych towaré6w do Rosji (ograniczenia eksportowe), przy
czym list¢ zakazanych produktow sporzadzono w taki sposob, aby zmaksymali-
zowaé negatywne wplywy sankcji na rosyjska gospodarke i jednoczesnie ograni-
czy¢ niepozadane skutki dla firm i obywateli Unii.

Sankcja o charakterze gospodarczym, ktéra z pewnoscig przetozyta si¢ w du-
Zym stopniu na ograniczenie swobody w przemieszczaniu si¢ jednostek, byt zakaz
dostepu przewoznikom rosyjskim do lotnisk panstw Unii Europejskiej i przelotu
przez unijng przestrzen powietrzng®,

Wspomniane powyzej rozwigzania — ewidentnie nastawione na ograniczenie
badz uniemozliwienie korzystania z okreslonych praw i wolnosci — zostaty wpro-
wadzone w panstwach demokratycznych, ktorych istotg jest whasnie poszanowa-
nie tych praw. Uczyniono to jednak ponad podziatami politycznymi, przy bardzo
duzej akceptacji spotecznej. Zagrozenie konfliktem zbrojnym, ktoérego skala byta
trudna do oszacowania i ktorego rozwoj byt nieprzewidywalny, skutkowato zbu-
rzeniem poczucia bezpieczenstwa. I to w oparciu o te¢ potrzebe zdecydowano si¢
na tak daleko idace kroki.

Pandemiczny kryzys praw czlowieka

Determinantg ograniczenia swobod 1 wolno$ci obywatelskich jest z pewnoscia
zagrozenie epidemiczne. Epidemia koronawirusa pokazata to dobitnie w skali do-
tychczas niespotykanej, zmieniajac sposob funkcjonowania panstw, spoteczenstw
1 jednostek. Przetozyta sie takze istotnie na prawa czlowieka, dotykajac praw do
zycia 1 ochrony zdrowia, wolno$ci osobistej, prawa do sadu, nauki, zakazu dys-
kryminacji, wolnosci stowa, gromadzenia si¢ czy dziatalno$ci gospodarczej.

W Polsce, gdzie poczatkowo wprowadzono stan zagrozenia epidemicznego®,
a nastepnie stan epidemii'®, obawiajgc sie rozprzestrzeniania si¢ wirusa, nakazano
ludziom pozostanie w domach. Zakaz przemieszczania si¢ nie dotyczyl jedynie

8 Rozporzadzenie Rady (UE) 2022/334 z 28 lutego 2022 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (UE)
nr 883/2014 dotyczace $srodkdéw ograniczajacych W zwiazku z dziataniami Rosji destabilizujagcymi Sytu-
acje na Ukrainie (Dz. Urz. UE L 57 z 28 lutego 2022 r., s. 1-3). Zob. tez: decyzja Rady (WPZiB) 2022/335
z 28 lutego 2022 r. zmieniajaca decyzj¢ 2014/512/WPZiB dotyczaca $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z dziataniami Rosji destabilizujacymi sytuacje¢ na Ukrainie (Dz. Urz. UE L 57 z 28 lutego 2022 r., s. 4-6).

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 433).

10 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491).
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sytuacji zwiazanych z zaspokojeniem niezbgdnych potrzeb zycia codziennego,
wykonywaniem pracy, uczestniczeniem w obrzg¢dach religijnych, wolontariatem
na rzecz przeciwdziatania COVID-19. Zamknieto badz ograniczono dostep do
obiektow uzytecznos$ci publicznej, takich jak: sady, uczelnie, sklepy, restauracje,
hotele, kina, teatry itp. Nakazano ludziom zakladanie masek zakrywajacych usta
I nos czy dezynfekowanie rak. Z biegiem czasu wprowadzono obowiazek testo-
wania, za§ w niektorych panstwach nawet szczepienia przeciwko COVID-19,
obejmujac nim cate populacje badZ ograniczajac nakaz do okreslonych grup
zawodowych. W wielu krajach uzalezniono mozliwos¢ korzystania z okreslo-
nych ustug (loty, hotele, restauracje) czy wjazdu na teren okreslonego panstwa
od posiadania tzw. paszportu covidowego. W ten sposob powstaty dwie katego-
rie ludzi. Pierwsza stanowily osoby zaszczepione badz posiadajace dokument
potwierdzajacy przebycie wymaganego testu — tym umozliwiono szerszy dostep
do okreslonych ustug. Druga — 0soby niezaszczepione i nieprzetestowane, kto-
rym znacznie ograniczono mozliwosci korzystania z ustug.

Restrykcje thumaczone potrzeba zapewniania bezpieczenstwa powszechnego
rodzily jednak sprzeciw. Tym bardziej ze ich wprowadzeniu towarzyszyt chaos
informacyjny (szczegoélnie poczatkowo informacje na temat zakresu ograni-
czen i ich konsekwencji wychodzace z oficjalnych Zrodet byty niespdjne) i spore
watpliwosci prawne. Oczywiscie ograniczenie praw i wolnosci obywatelskich
w imi¢ zapewnienia bezpieczenstwa jest dopuszczalne tylko w $cisle okreslo-
nych sytuacjach, regulowanych zapisami konstytucyjnymi demokratycznych
panstw. Takze w Rzeczpospolitej Polskiej Konstytucja dopuszcza takie mozli-
wosci w sytuacji wystapienia i ogloszenia stanéw nadzwyczajnych'. W przy-
padku epidemii powinien by¢ to stan kleski zywiotowej, ktory mozna wprowa-
dzi¢ w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych
noszacych znamiona klgski zywiolowej oraz w celu ich usunigcia. Do katalogu
katastrof naturalnych zaliczono rowniez masowe wystgpowanie chordb zakaz-
nych??, Stanu takiego jednak w Polsce nie zdecydowano si¢ wprowadzi¢, ograni-
czajac si¢ do ustanowionych rozporzadzeniami, wspomnianych juz powyzej sta-
néw zagrozenia epidemicznego i epidemii.

Rozwigzaniom tym towarzyszyt najpierw zakaz organizacji zgromadzen po-
wyzej 50 0sob, zmieniony kilka miesiecy pozniej na zakaz catkowity®3, by w kon-
cowym ksztalcie umozliwi¢ takg mozliwo$¢ korzystania z tej formy swobdd oby-
watelskich dla zaledwie 5 osob™.

1 Konstytucja RP (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483), art. 228-234.

12 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 2002, nr 62, poz. 558).

13 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 658).

14 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 . w sprawie ustanowienia okre$lonych
ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2316).
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W praktyce egzekwowaniem wprowadzonych rozwigzan antypandemicznych
zajely si¢ odpowiednie stuzby — w szczegolnosci Policja i inspekcja sanitarna. Ich
interwencje staty si¢ podstawa krytyki ze strony samych obywateli, mediow, orga-
nizacji stojacych na strazy przestrzegania praw cztowieka i wielu prawnikow.

Juz w kwietniu 2020 r. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka w pismie do Ko-
mendanta Glownego Policji wyrazata zaniepokojenie ,,sposobem oraz czgstotli-
Wwoscig przeprowadzanych przez funkcjonariuszy interwencji wobec 0sob poru-
szajacych si¢ w przestrzeni publicznej” w czasie obowigzywania wspomnianego
powyzej rozporzadzenia z dnia 10 kwietnia 2020 r.*® Dla poparcia obaw przyto-
czone zostaty zaczerpnicte z mediow przyklady interwencji zatrzyman rowerzy-
stow w Warszawie, sprawdzania paragondéw klientdéw smazalni ryb w Mikotowie,
interwencji wobec jednej z olsztynskich rowerzystek, karania mandatami za prze-
bywanie na ulicy w ciggu dnia czy karania osob korzystajacych z myjni samocho-
dowych. Policjantom zarzucono tez informowanie os6b upominanych badz kara-
nych o mozliwo$ci natozenia na nie kary administracyjnej w wysokosci 30 tys. zt
przez inspektorow sanitarnych w sytuacji, gdyby odmawiaty przyjecia mandatu
karnego. W tym samym pi$mie jego autorzy wskazujg na niekonstytucyjno$¢ przy-
jetych rozwigzan, podwazajac mozliwoséci egzekwowania prawa przez funkcjona-
riuszy. Tym bardziej ze chodzi tu o prawa cztowieka, ktorych rozporzadzeniem
ZwWigzanym ze stanem epidemii badZ zagrozenia nig nie wolno wprowadzi¢'®. Jeze-
li do powyzszego doda si¢ jakze glosne i szeroko komentowane w Polsce sytuacije
zwigzane chociazby z thumieniem protestu kobiet przez wyposazonych w patki
teleskopowe policyjnych antyterrorystow czy represje wobec tzw. strajku przed-
sigbiorcow, to obraz stuzb korzystajacych z przyznanych im uprawnien — oficjal-
nie w imi¢ walki z COVIDEM, a nieoficjalnie walki politycznej — nie byt dobry.

W styczniu 2021 r. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka opublikowata raport
Prawa cztowieka w dobie pandemii. 10 miesiecy, 10 praw, 10 ograniczen, 10 re-
komendacji na przysztosét’, w ktoérym juz na poczatku wyraznie stwierdzita prze-
kroczenie przez panstwo upowaznien ustawowych. Mimo ze autorzy tego doku-
mentu podkreslajg, ze w imi¢ ochrony i walki z pandemig spoteczenstwo byto
sktonne odda¢ czgs¢ swojej wolnosci i jest sktonne przyjaé ograniczenia wolnosci
i praw jednostek, to jednak musi si¢ to odbywaé zgodnie ze standardami konsty-
tucyjnymi. Przeciwdziatanie kryzysowi wymaga nie tylko skutecznych srodkow
zaradczych, ale takze wziecia pod uwage podstawowych praw cztowieka i obywa-
tela, ktore powinny by¢ przestrzegane w mozliwie najwigkszym stopniu. A zatem
dziatania wladz powinny by¢ poprzedzone przemyslanymi bardzo gleboko, nie-

15 Pismo HFPC do Komendanta Gtownego Policji gen. insp. Jarostawa Szymczyka z 30 kwiet-
nia 2020 r., nr 490/2020/PIP/JJe.

16 1hidem.

17 Prawa cztowieka w dobie pandemii. 10 miesigcy, 10 praw, 10 ograniczen, 10 rekomendacji
na przysztosé, red. P. Kubuszewski, K. Wisniewska, Warszawa 2021.
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zbednymi ograniczeniami. Brak takowej refleksji u rzadzacych niesie ryzyko nie-
trafnych decyzji i co za tym idzie — podwazenie zaufania do wtadz i opor spo-
feczny. ,,Wprowadzanie zakazoéw, ocenianych przez spoleczenstwo jako bezsen-
sowne, moze powodowac skutki przeciwne do zamierzonych. Tym bardziej, jesli
opinia publiczna nabierze przekonania, ze ograniczenia wprowadzane kosztem
spoteczenstwa stuza nie tylko deklarowanym celom — zazegnaniu sytuacji kryzy-
sowej — lecz niejako «przy okazji» zalatwieniu innych spraw™8, W tym przy-
padku pod pojeciem tematu ,,przy okazji” kryty si¢ wybory prezydenckie.

Blgdem byloby twierdzenie, ze temat nadmiernego ograniczania praw i wol-
nosci obywatelskich w imi¢ szeroko pojetego bezpieczenstwa charakteryzowat tyl-
ko Polske. Dyskusje i protesty dotyczace zasadnosci wprowadzenia tak daleko ida-
cych ograniczen wolnosci i swobod obywatelskich wybrzmiaty w catej Europie.

Problem niekonstytucyjnosci przymusowej izolacji wprowadzonej w ramach
stanu zagrozenia epidemicznego miata chociazby Hiszpania. Zgodnie z przepisa-
mi, ktore rzad hiszpanski oglosit w potowie marca 2020 r., a zatwierdzit parla-
ment, nakaz pozostania w domu obowigzywat wszystkich obywateli z wyjatkiem
0sob udajacych si¢ do pracy, lekarza, banku lub w celu nabycia podstawowych
towarow. Za nieprzestrzeganie przepisow przeciwpandemicznych, w szczegol-
no$ci za hieuzasadnione opuszczanie miejsca zamieszkania, na obywateli nato-
zono 1,1 mIn mandatéw. Sytuacja skomplikowata si¢ w lipcu 2021 r., kiedy
to tamtejszy Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze ograniczenia wolnosci obywa-
telskich wprowadzono niezgodnie z ustawg zasadnicza, a co za tym idzie — nale-
zato zwroci¢ wszystkie wplacone w ramach kary pienigdze®®.

Problem doskonale podsumowat M.N. Beeko z Amnesty International, ktory
stwierdzil, ze kryzys COVID-19 byt w istocie kryzysem praw czlowieka, a pod
pretekstem walki z wirusem wprowadzane byly systemy nadzoru. Szczegolnie
podatne na to byty panstwa zarzadzane w sposob autorytarny?’.

Oczywiscie w rozwazaniach powyzszych nie chodzi o kwestionowanie dzia-
tan podejmowanych przez panstwa na rzecz walki z zagrozeniem. Bez watplienia
aktywno$¢ panstwa i jego stuzb jest jak najbardziej pozadana. Nalezy jednak
pamigta¢ o zachowaniu zasady proporcjonalnosci (zawartej rowniez w Konsty-
tucji RP), zgodnie z ktora ograniczenia z korzystania z konstytucyjnych praw
i swobod ustanowione moga by¢ tylko w ustawie i tylko wowczas, gdy beda
konieczne w demokratycznym panstwie dla utrzymania bezpieczenstwa, porzad-
ku, spokoju innych i niezaleznosci jego mieszkancow. Co do istoty ograniczenia
takie nie mogg narusza¢ ich wolnosci i praw.

18 Ipidem, s. 69.

9 Trybunat Konstytucyjny Hiszpanii: Lockdown tamat konstytucje, https://www.rp.pl/swiat/
art23291-trybunal-konstytucyjny-hiszpanii-lockdown-lamal-konstytucje (14.02.2022).

2 H, Sibun, Kryzys praw czlowieka, https://www.deutschland.de/pl/topic/polityka/amnesty-
-international-pandemia-koronawirusa-a-prawa-czlowieka (8.02.2022).
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Ograniczenie wolnosci obywatelskich w imie¢ walki z terroryzmem

Obserwujac zmagania z terroryzmem poczatku XXI w., trzeba przyznac, ze
swiat ulegl olbrzymiej zmianie. Zagrozenia niewyobrazalne dotychczas staty sie
realne 1 wywolaly potrzebe wdrozenia niestandardowych, nieakceptowanych dotad
srodkéw na rzecz bezpieczenstwa powszechnego. Stuzby policyjne i specjalne
panstw demokratycznych zyskaty spoleczny mandat upowazniajacy je do siggnie-
cia po $rodki ingerujace w swobody i wolno$ci obywatelskie w niespotykany do-
tychczas sposob. Oczywiscie oficjalnie wszystko miato si¢ odbywaé w majestacie
prawa, przy pelnej kontroli i tylko wobec 0sdb stanowiacych realne zagrozenie.
Rzeczywisto$¢ okazata si¢ jednak zupetnie inna, a proponowane badz wprowa-
dzone zmiany prawa i praktyka dziatania stuzb siegnely dalej, niz deklarowano.

Jak pokazuja przyktady poszczegdlnych panstw, zastosowane rozwigzania by-
ly rézne, przy czym praktycznie kazde wigzalo si¢ z ograniczeniem ludzkich wol-
nosci w imi¢ dbatosci o bezpieczenstwo. Granice obu tych wartosci, jak widac, nie
sq stale i ulegajg cigglym zmianom. Nikogo juz dzi$ nie dziwi zdejmowanie paska
do spodni czy butéw w trakcie kontroli bezpieczenstwa na lotnisku czy przechodze-
nie przez skaner wykrywajacy metal lub substancje niebezpieczne. O wiele wigk-
sze jest przyzwolenie na stosowanie w szerszym zakresie metod i form pracy ope-
racyjnej, analizy kryminalnej, a takze zbieranie niezbednych danych dotyczacych
0s0b podejrzewanych o zwiazki z terroryzmem. Obawy i protesty pojawiaja si¢
jednak wszedzie tam, gdzie niedookreslone sa zasady nadzoru nad wykorzysta-
niem tych narzg¢dzi przez shuzby badz tez zbyt szerokim ich zastosowaniem. W ra-
mach walki z terroryzmem w Szwajcarii z inicjatywy prawicowej Szwajcarskiej
Partii Ludowej 28 lutego 2016 r. przeprowadzono referendum dotyczace automa-
tycznego wydalania cudzoziemcow popetniajacych przestepstwo na terenie tego
kraju, przy czym osoba poddana takiej procedurze nie miata prawa odwotania si¢
do sadu. Deportacja taka miata obejmowac wszystkich, ktorzy dopuscili si¢ nie tylko
czynoéw bedacych przestepstwami cigzkimi, ale rowniez tych o mniejszym cigza-
rze gatunkowym, popelnionych w okresie ostatnich 10 lat, dotyczacych np. prze-
kroczenia predkosci. Wedlug wstepnych szacunkow restrykeje te mogly obejmowaé
nawet 10 tys. osob. Zwolennicy tych rozwigzan w referendum poniesli jednak kle-
ske. Przeciwko takim rozwigzaniom opowiedziato si¢ 59% uprawnionych do gto-
sowania, tym samym Szwajcara — mimo nasilajacych si¢ postaw antyimigranckich
—nie stala si¢ najbardziej restrykcyjnym panstwem w Europie w zakresie przepisow
dotyczacych cudzoziemcoéw. Wezeshiej, od 2010 r., w Szwajcarii obowigzywata
deportacja z kraju cudzoziemcow skazanych za najci¢zsze przestepstwa (zabdjstwa,
zgwalcenia, rozboje) oraz wytudzajacych zasitki z pomocy spotecznej. Odbywa-
Yo si¢ to jednak dopiero po odbyciu kary, z mozliwo$cia wydania sagdowego orze-
czenia o niewydalaniu i nie miato automatycznego charakteru?.

21 Biuletyn Imigracyjny” 2016, nr 54, s. 8.
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Oto w demokratycznej Francji po zamachach w Paryzu (2015), Nicei (2016)
i Normandii (2016) bardzo gtosno wyrazano poglad, ze wdrozone przez stuzby
dziatania okre§lone w tamtejszej ustawie antyterrorystycznej nie sg wystarczaja-
ce. Oczekiwano o wiele bardziej radykalnych rozwigzan. Chcac przypodobac si¢
wyborcom o podobnych pogladach, starajacy si¢ wowczas o nominacje prezy-
dencka N. Sarkozy, dwczesny lider opozycyjnych Republikanéw, optowat za pre-
wencyjnym zatrzymywaniem w specjalnych osrodkach badz w aresztach domo-
wych wszystkich 0sob, ktore stuzby uznawaly za ,,zradykalizowane” — nawet jesli
nie popelnily Zadnego przestepstwa. Wedtug wstepnych szacunkéw moglo to do-
tyczy¢ az 12 tys. osob. Sarkozy zaproponowal rowniez prewencyjne zamykanie
wszystkich, ktorzy odbyli wyroki za dziatalnos$¢ terrorystyczng, zamykanie dzia-
ajacych na terenie Francji meczetow, w ktorych dominuje radykalny islam, oraz
wydalanie imaméw go gloszacych. Kara wigzienia bytaby automatyczng sankcja
dla tych muzulmanow, ktorzy wrocili do Francji z krajow, gdzie walczyli w sze-
regach dzihadystow. Karane mialo by¢ takze korzystanie z ich stron interneto-
wych?2. Propozycje te zostaty jednak zdecydowanie odrzucone przez prezydenta
Francji F. Hollande’a, ktory uznat obowigzujace dotychczas uregulowania za
skuteczne i wystarczajace. Sita Francji w walce mialy by¢ idee konstytucyjne,
a nie ich podwazanie. Powyzsze rozwigzania prawne nawet w tak zdetermino-
wanym do walki kraju jak Francja nie weszty w zycie. Realizujac zadania mili-
tarne, wprowadzajgc, a nastepnie przediuzajac stan wyjatkowy, Francja®® posta-
nowila broni¢ republiki i jej wartosci.

»Ograniczenie naszych swobodd, uchylenie naszych zasad konstytucyjnych nie
zwigkszytoby skuteczno$ci naszej walki z terroryzmem i ostabitoby spojnos¢ tak
potrzebng naszemu narodowi” — stwierdzit w or¢dziu telewizyjnym Hollande, do-
dajac: ,,Ta wojna bedzie dluga. Nasza demokracja znalazta si¢ na celowniku. Jest
celem, a bedzie naszg tarcza. Francuzki i Francuzi, stworzmy blok. W ten sposob
wygramy wojne z nienawi$cig i fanatyzmem. Zapewniam, ze jg wygramy” %,

Analizujac prawodawstwo francuskie, nalezy wyraznie podkresli¢, ze byt to
kraj, w ktorym juz od lat 90. XX w., po fali zamachow dokonanych przez algier-
skich fundamentalistow, obowigzywato jedno z najbardziej restrykcyjnych ure-
gulowan antyterrorystycznych. Zaostrzano je kilkakrotnie wraz z kolejnymi do-
konanymi badz udaremnionymi zamachami. W 2005 r. parlament zaaprobowat
rozwigzania Wzorowane na prawodawstwie brytyjskim (howe prawo wprowa-
dzono po zamachach w Londynie w lipcu 2005 r.), zwiekszajac kompetencje

22 Francja: Hollande odrzuca apele o zaostrzenie prawa antyterrorystycznego, http://mww.rp.pl/
Terroryzm/160729377-Francja-Hollande-odrzuca-apele-0-zaostrzenie-prawa-antyterrorystycznego.
html#ap-1 (22.02.2022).

23 Zgromadzenie Narodowe Francji z 13-14 grudnia 2016 r. na wniosek rzadu zaaprobowato
przedtuzenie stanu wyjatkowego do 15 lipca 2017 r. Szef francuskiego MSW, B. Le Roux, uza-
sadnit wniosek ciagle istniejacym zagrozeniem terrorystycznym. Depesza PAP, 14 grudnia 2016 r.

2 1bidem.
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policji w zakresie $cigania i zapobiegania aktom terroryzmu. Pelnigcy wowczas
funkcj¢ Ministra Spraw Wewngtrznych N. Sarkozy stwierdzit, ze ustawa ta ,,wy-
posazyla policje w bardziej efektywny arsenat srodkdéw, dajac aparatowi bezpie-
czenstwa wigkszg wladze w celu unikniecia katastrofy”?®. Nowe uregulowania,
wprowadzone przy sprzeciwie partii opozycyjnych i organizacji bronigcych wol-
no$ci obywatelskich, pozwolily m.in. na rozwini¢cie systemow monitorowania
miejsc publicznych, takich jak lotniska, dworce kolejowe czy stacje metra, zwigk-
szenie dopuszczalnego czasu przestuchania podejrzanych o terroryzm, a takze
umozliwity kontrolg zawarto$ci skrzynek mailowych i historii potaczen telefo-
nicznych. Zwolennicy takich rozwigzanh w swojej narracji wykorzystali argu-
ment, iz to wlasnie uzycie kamer monitoringu pozwolito zidentyfikowaé osoby
odpowiedzialne za zamach bombowy w Londynie 7 lipca 2005 r., a zaostrzenie
srodkow kontroli pomogto brytyjskim stuzbom policyjnym udaremni¢ proby
kolejnych zamachow.

W 2015 r. nizsza izba francuskiego parlamentu uchwalita ustawe ulatwiajaca
stuzbom wywiadowczym stosowanie podstuchu i innych form inwigilacji w celu
zapobiegania atakom terrorystycznym. Znosita ona wymog uzyskania zgody sadu
na kontrolowanie rozméw telefonicznych i instalowanie kamuflowanych $rodkéw
techniki operacyjnej. Ponadto przewidywata mozliwo$¢ monitorowania metada-
nych telekomunikacyjnych. Wszystkie te srodki miaty by¢ wdrazane tylko wobec
podejrzanych o bezposrednie zwigzki z terroryzmem w sytuacjach, kiedy stuzby
muszg $cigac si¢ z czasem. Sprzeciw opozycji i organizacji wolno$ciowych oba-
wiajgcych sie inwigilacji na niespotykang dotad skalg na niewiele si¢ zdal. Za
przyjeciem ustawy gtosowato 438 deputowanych, przeciw bylto 86, a 42 wstrzyma-
to si¢ od glosu. Jak podkreslat premier M. Valls — ustawa ta miata mie¢ kluczo-
we znaczenie dla walki z terroryzmem, przestepczo$cig zorganizowang i Szpie-
gostwem gospodarczym?®.

W tym samym czasie francuskie Zgromadzenie Narodowe przyjeto ustawe
0 stanie wyjatkowym, w ktorej kolejny juz raz zaostrzono uprawnienia stuzb pan-
stwowych, ograniczajac jednoczesnie czg$¢ swobod obywatelskich. Ustawa ta data
Ministrowi Spraw Wewnetrznych prawo do blokowania dowolnej strony interne-
towej promujacej terroryzm lub nawotujacej do niego. Pozarzadowe prowolno-
$ciowe organizacje okreslity nowe prawo mianem cenzury internetu?.

Jak wida¢, radykalizacja nastrojow spotecznych odnosnie do potrzeb bardziej
restrykcyjnego dziatania shuzb i surowszego podejscia do tzw. obcych rosta w po-
szczegoOlnych panstwach wraz z kolejnymi informacjami o dziataniach terrory-

%5 P, Mechlifiski, Francja. Przyjecie ustawy antyterrorystycznej, http://www.psz.pl/91-europa/
francja-przyjecie-ustawy-antyterrorystycznej (12.02.2022).

% Francuzi bedg mogli tatwiej inwigilowaé, http:/fwww.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/fra
ncja-nowa-ustawa-o-inwigilacji,539658.html (21.02.2022).

27 1hidem.
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stow. Pokazywaly to dobitnie kolejne sondaze i badania opinii publicznej. Coraz
glosniejsze i powszechniej wyrazane byty negatywne poglady na temat imigran-
tow 1 uchodzcow. Dotyczyto to przede wszystkim ludzi pochodzacych z Bliskie-
go Wschodu i Afryki, cho¢ dla przedstawicieli nacjonalistycznych europejskich
ugrupowan politycznych obawy o losy ich kraju zwigzane z naptywem ,,obcych”
wyrazano takze wobec przemieszczajacych si¢ wewnatrz Unii Europejskiej miesz-
kancow tej Unii.

Wydarzenia o charakterze terrorystycznym w Europie Zachodniej daty pre-
tekst do uchwalenia w Polsce ustawy o dziataniach antyterrorystycznych?®. Miata
ona ,,podnie$¢ efektywno$¢ dziatania polskiego systemu antyterrorystycznego,
zwigkszy¢ bezpieczenstwo obywateli i doprowadzi¢ do lepszej koordynacji dzia-
tan stuzb”?. Na jej mocy szef Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oprocz
zadan zwigzanych z koordynacja czynnosci analityczno-informacyjnych oraz
wymiang informacji z innymi shuzbami zyskat uprawnienie do prowadzenia reje-
stru osob, ktére mogg by¢ zwigzane z aktywnoscig terrorystyczng®. Dodatkowo
w tzw. ustawie antyterrorystycznej odnalez¢ mozna caty wachlarz innych §rodkow
przyznanych Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Co ciekawe, mozliwos$cia
ich zastosowania objeto obywateli niebedgcych Polakami, wskazujac poniekad
zrodto zagrozenia terrorystycznego. W celu rozpoznawania, zapobiegania i zwal-
czania przestepstw o charakterze terrorystycznym Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego od tej pory mogta wobec osob niebedacych obywatelami RP na
okres do 3 miesi¢cy zarzadzi¢ niejawne prowadzenie czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych. Zostata rowniez uprawniona do uzyskiwania i utrwalania treSci
rozméw, obrazéw, dzwiekdéw czy korespondencji internetowej, a takze kontro-
lowania zawartosci przesyltek.

Dazac do usprawnienia przeciwdzialania finansowaniu terroryzmu, w usta-
wie uregulowano tez kwestie dostepu do informacji stanowigcych tajemnice
bankowsg. Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego zyskata mozliwos¢ wgladu
do przetwarzanych przez banki informacji stanowigcych tajemnice bankows.
Sporo kontrowersji wzbudzita takze mozliwo$¢ blokowania przez panstwo do-
stepnosci do okreslonych ustug badZz danych teleinformatycznych w sieci inter-
netowej w ramach walki z terroryzmem.

Zmiana, ktéra bezposrednio dotkneta miliony Polakéw, byt obowigzek reje-
stracji kart prepaid do 1 lutego 2017 r. Do tej pory sprzedawane i uzytkowane ano-
nimowo, na mocy zmienionego Prawa telekomunikacyjnego® objete zostaly obo-
wiazkiem przypisania i zarejestrowania danych nabywcow. Co ciekawe, zmiana ta

28 Ustawa z 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych (Dz.U. 2016, poz. 904).

2 Prezydent RP podpisal m.in. ustawe terrorystyczng, http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wy
darzenia/art,264,dziewiec-ustaw-z-podpisem-prezydenta-rp.html (21.11.2018).

30 Art. 6.1 ustawa z 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych.

31 Dz.U. 2014, poz. 243 ze. zm., art. 43,
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W istotny sposob przyczynita si¢ do znaczacego spadku liczby uzytkowanych kart
przedptaconych w Polsce k — wedtug danych GUS z ponad 25 do 18,4 min sztuk®2.

Ustawa antyterrorystyczna wprowadzila rowniez mozliwos¢ oddania tzw.
strzatu ratunkowego, czyli oddania strzalu przez snajpera do osoby dokonujacej
zamachu terrorystycznego — o co od lat postulowali przedstawiciele stuzb odpo-
wiedzialnych za bezpieczenstwo.

Opisywane powyzej zmiany prawa wywotaly zaniepokojenie podmiotoéw za-
angazowanych w dbalo$¢ o przestrzeganie praw cztowieka w Polsce. Juz na etapie
projektowania ustawy swoje watpliwosci zgltaszat dwczesny Rzecznik Praw Oby-
watelskich — A. Bodnar. Kiedy ustawa zostata uchwalona, ztozyt do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o zbadanie konstytucyjnosci czgséci przyjetych rozwia-
zan. Rzecznik wyraznie zaznaczyl, ze cel przy$wiecajacy twdrcom ustawy jest
stuszny, zadajac jednoczesnie pytanie: jak chroni¢ bezpieczenstwo, nie grozac
wolnos$ci? ,,Chodzi bowiem nie tylko o to, by panstwo zapewnito bezpieczenstwo,
lecz by hastem walki z terroryzmem nie ingerowalo w prawa i wolnosci czlowieka
w sposob nieproporcjonalny i nadmierny. Wtedy bowiem s$rodki ochrony bezpie-
czenstwa publicznego w postaci legalnie dopuszczalnej dziatalno$ci organdw $ci-
gania oraz shuzb specjalnych same w sobie stwarzajg zagrozenie dla tych wolno-
$ci” — pisal®®. Kwestionowat m.in. samg definicje pojecia zdarzenia o charakterze
terrorystycznym jako mato precyzyjng, dajaca pole do zbyt szerokiej interpreta-
cji, zbyt szeroki dostep szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego do danych
zgromadzonych w rejestrach publicznych i ewidencjach czy prowadzenie przez
ABW kolejnego wykazu oso6b podejrzanych. Ponadto krytyce Rzecznika Praw
Obywatelskich poddane zostaty: mozliwos¢ blokowania danych informatycznych,
obowiazek rejestracji kart przedplaconych, dopuszczalno$¢ pobierania i przetwarza-
nia danych biometrycznych cudzoziemcow, mozliwos¢ natychmiastowego wyda-
lenia cudzoziemca podejrzewanego o dziatalno$¢ terrorystyczng, oddanie strzatu
ratunkowego czy w koncu mozliwos¢ zastosowania tymczasowego aresztowania
na podstawie uprawdopodobnienia popelnienia, usitowania lub przygotowania do
popelnienia przestepstwa o charakterze terrorystycznym34,

Swoje uwagi do nowego prawa antyterrorystycznego zgtaszala takze E. Bielak-
-Jomaa — Generalna Inspektor Ochrony Danych Osobowych (GIODO). W pismie
z dnia 30 maja 2016 r.*® wskazata na brak unormowan okreslajagcych zasady

3823, Czubkowska, Telekomom pomogta ustawa antyterrorystyczna. Z rynku znikneto 8 min
przedplaconych kart, https://serwisy.gazetaprawna.pl/telekomunikacja/artykuly/1061558,karty-pre
paid-8-min-ustawa-antyterrorystyczna.html (9.01.2019).

33 The Commissioner for Human Rights challenges the Anti-Terrorism Act before the Constitutional
Tribunal, https://iwww.rpo.gov.pl/pl/content/RPO-skarzy-ustawe-antyterrorystyczna-do-TK (28.11.2018).

34 Projekt ustawy o dziataniach antyterrorystycznych. Opinia RPO, https://www.rpo.gov.pl/
pl/content/projekt-ustawy-o-dzialaniach-antyterrorystycznych-opinia-rpo (8.02.2022).

3 Pismo GIODO z dnia 30 maja 2016 r. do Adama Podgérskiego — Zastepcy Szefa Kancela-
rii Sejmu RP, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/A086D7A2F73000EBC1257FC50039BC7C/%
24File/516-002.pdf (8.02.2022).
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weryfikacji przez Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewngtrznego do stosowania obserwa-
cji obywateli, ,,co wplywa na prawo do prywatnosci osob obserwowanych”, brak
regulacji zasad informowania 0sob o objeciu monitoringiem oraz przydatnosci
gromadzonych i przetwarzanych danych. Za wysoce kontrowersyjne i naruszajace
hierarchicznos¢ zrodet prawa uznata rozwigzanie, w mysl ktérego niemal wszystkie
regulacje dotyczace prowadzenia wykazu os6b mogacych mie¢ zwigzek z prze-
stepstwami 0 charakterze terrorystycznym znalaztyby si¢ w niejawnym zarza-
dzeniu szefa ABW. Generalna Inspektor Danych Osobowych wyrazita tez swoje
obawy odnosnie do rozszerzenia katalogu podmiotow uprawnionych do stoso-
wania obserwacji obywateli, ,,co wplywa na prawo do prywatnosci osob obser-
wowanych”, braku okreslenia zasad informowania 0oso6b o objeciu monitoringiem
oraz dostgpie do nagran, zbyt szerokiego kryterium pozwalajacego na blokowa-
nie treSci w internecie. Odnoszac si¢ do obowigzku identyfikacji uzytkownikow
kart przedptaconych, Bielak-Jomaa zaznaczylta, ze osiggniecie tego celu nieko-
niecznie musi si¢ wigza¢ z obowigzkiem prawnym rejestracji numeru. Po pierwsze,
ustalenie danych uzytkownika jest posrednio mozliwe przez weryfikacje numeru
IMEI, a po drugie, brak takiego obowiazku w innych krajach moze skutkowac
wykKorzystaniem przez osoby pragnace unikng¢ identyfikacji kart SIM zakupio-
nych u zagranicznych operatorow.

Uwagi do ustawy antyterrorystycznej zgtaszaty rdwniez inne organizacje
pozarzadowe zajmujace si¢ tematyka ochrony praw i wolnosci cztowieka. Fun-
dacja ePanstwo uznata proponowane przepisy za pozorng trosk¢ o bezpieczen-
stwo, widzac w nich ,,pozorne rozstrzygniecia naruszajgce prawa cztowieka®.
Ustawe bardzo ostro skrytykowata fundacja Panoptykon, twierdzac, ze jest to
,kolejne zwigkszenie — i tak juz szerokich — uprawnien stuzb specjalnych i orga-
now $cigania kosztem praw kazdego z nas™’.

Podsumowanie

Ludzka wolnos$¢ nie jest niczym nieograniczong wartoscia stala. Z pewnoscia
jest osiggnieciem cywilizacyjnym podlegajacym nieustannym ingerencjom i ogra-
niczeniom. Te wprowadzane sg W imi¢ podstawowej w hierarchii potrzeb cztowieka
wartosci, jaka jest bezpieczenstwo. Trudno wyobrazi¢ sobie wolno$¢ bez zapew-
nienia spokoju. Bezpieczenstwo wiasciwie pojmowane nie moze ingerowac¢ w bez-
zasadny sposob w sfere swobdd i wolno$ci. Dlatego tez tak wazne sg wlasciwie
dobrane, realnie dziatajace mechanizmy kontrolne uniemozliwiajace naduzycia.
Bezpieczenstwo oparte na naduzyciu to koniec wolnosci i koniec demokracji.

3 pismo fundacji ePanstwo z 2 czerwca 2016 r. do Marszatka Sejmu, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki8ka.nsf/ 0/2EDD11CF760F8FF4C1257FCC0044D6DD/%24File/516-003.pdf (25.02.2022).

87 W. Klicki, Ustawa antyterrorystyczna wchodzi w Zycie — co sie zmienia, https://panoptykon.
org/wiadomosc/ustawa-antyterrorystyczna-wchodzi-w-zycie-co-sie-zmienia (8.02.2022).
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W sytuacjach zagrozenia ludzie sa o wiele bardziej sktonni do rezygnacji ze
swobdd 1 wolnos$ci. Liczg jednak, ze odpowiednio uksztaltowane mechanizmy
obronne demokratycznego panstwa, jakimi sa: konstytucyjny porzadek, organy kon-
stytucyjne i sadowe, wolne media, a takze odpowiednio silnie uksztalttowane poczu-
cie odpowiedzialnosci przez praworzadnos$¢ u osob kierujacych stuzbami i sprawu-
jacych kontrole nad nimi, przyczynia si¢ do wdrazania tylko niezb¢dnych rozwigzan
i tylko w okreslonych granicach. Jezeli takie mechanizmy sa, to wszelkie odstgp-
stwa od przyjetych ogolnie norm powinny by¢ szybko korygowane, nieprawidtowo-
sci eliminowane, a proponowane rozwigzania odrzucane, za$ wdrazane rozwigzania
majg odpowiednie umocowanie prawne i jest nad nimi realna kontrola. Jezeli takich
mechanizméw nie ma badz sa stabe czy niewtasciwie utrwalone i jednoczesnie ist-
niejg zakusy sterowania przy uzyciu stuzb zachodzacymi w spoteczenstwie procesami,
to sytuacja moze by¢ szalenie niebezpieczna. Z pewnos$cig utrzymaniu dobrego, zdro-
wego balansu pomigdzy prawami i wolno$ciami obywatelskimi a bezpieczenstwem
i dziataniami na jego rzecz nie stuzy — coraz bardziej powszechny we wspotczesnym
$wiecie, hacechowany emocjonalnie, towarzyszacy wystapieniom wielu politykéw —
populizm. Kreowanie obaw, wywotywanie lgkow, straszenie, sztuczne wywotywa-
nie podziatow w imie uzyskania dostepu do uprawnien dajacych wigksza kontrolg nad
drugim czlowiekiem jest wyrazem braku odpowiedzialnosci i sporym naduzyciem.
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Streszczenie

Przedmiotem artykulu sg rozwazania na temat granic pomig¢dzy wolnosciag a bezpieczen-
stwem w kontekscie wspotczesnych zagrozen w Europie. Wojna w Ukrainie, pandemia koronawiru-
sa, zamachy terrorystyczne to wydarzenia, ktore na nowo kazaly spojrze¢ na to, jakimi narzedziami
powinno dysponowa¢ demokratyczne panstwo i jego stuzby. Wszystkie wymienione zajscia skutko-
waty przyjeciem nowych rozwigzan, ktore w imi¢ bezpieczenstwa likwidowaly, zawieszaty badz
ograniczaly prawo do wolnos$ci. Rozszerzeniu uprawnien stuzb kosztem bezpieczenstwa w jednych
przypadkach towarzyszy petna akceptacja spoteczna, w innych za$ zdecydowany sprzeciw. Na pod-
stawie wybranych przyktadéw proponowanych badz przyjetych w poszczegdlnych panstwach (ze
szczegbdlnym uwzglednieniem Polski) rozwigzan prawnych autor stara si¢ znalez¢é odpowiedz na
pytania dotyczace zasadnosci ich wdrozenia w okre$lonej formie, skutkéw czy w konicu zrodet sprze-
ciwu determinujacych wyznaczenie akceptowalnych granic pomigdzy opisywanymi warto$ciami.

Stowa kluczowe: wolno$¢, bezpieczenstwo, swobody obywatelskie, prywatno$¢, uprawnienia stuzb,
spoteczna kontrola stuzb, terroryzm, pandemia, wojna w Ukrainie

SECURITY AS A DETERMINANT OF LIMITING FREEDOM
AND CIVIL LIBERTIES

Summary

The subject of the article is a discussion of the boundaries between freedom and security in
the context of contemporary threats in Europe. The war in Ukraine, the coronavirus pandemic, and
terrorist attacks are events that made us look again at what tools a democratic state and its services
should have at their disposal. All of them resulted in the adoption of new solutions which, in the
name of security, liquidated, suspended or limited the right to freedom. Extending the powers of
the services at the expense of security, in some cases is accompanied by full social acceptance, and
in others by strong opposition. On the basis of selected examples of legal solutions proposed or
adopted in individual countries (with particular emphasis on Poland), the author tries to find an-
swers to questions about the legitimacy of their implementation in a specific form, effects or final-
ly sources of objection that determine the acceptable boundaries between the described values.

Keywords: freedom, security, civil liberties, privacy, powers of services, social control of services,
terrorism, pandemic, war in Ukraine
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FROM MILLET MEMBERS TO CITIZENS.
THE CIVIL CODE OF TURKEY AND THE FORMATION
OF THE IDEA OF CITIZENSHIP IN TURKEY"

This paper’s main goal is to depict how the creation of the modern state to-
gether with modern legal system of the post-war Republic of Turkey in the 20’s
of the twentieth century contributed to changing the personal status of inhabit-
ants of the remnants of the Ottoman Empire. The special attention is paid to the
Turkish Civil Code?, because — in my opinion — the implementation of this legal act
contributed significantly to creation of the notion of modern citizenship in Turkey.

This manuscript has the following structure. In the first part, | am presenting
my approach to the notion of “citizenship”. The second part is about the millet
system of Ottoman Empire and general legal background of this state. The third
part depicts the creation of the Republic of Turkey and promulgation of the Turk-
ish Civil Code. The last part discusses how this promulgation gave grounds for
replacing the idea of sultan’s subject with citizens of nation state.

On citizenship

The understanding of “citizenship” has been subject to multiple changes over
centuries of European history. It was once a crucial notion from the perspective
of ancient legal orders of Athens and Rome. In Athens, the citizenship was closely
linked with the entitlement (and to some extent duty) to participate in the process
of ruling and judging. In the Roman legal order, citizenship was also fundamen-
tal from the perspective of private law, since multiple legal acts were reserved to

! This work is financed from the budgetary funds for science for the years 2016-2020, as a re-
search project within the Diamond Grant programme.

2 |.e. Law number 743 dated 17 February 1926 — Tiirk Kanunu Medenisi (Turkish Civil Code),
published in legal gazette of 4 April 1926, number 339.
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Roman citizens only (e.g. testaments — testamenti factio). In addition, over time,
Roman law recognised citizenship as a status closely related to residing on a terri-
tory subject to given authority. Constitutio Antoniniana of 212 AD granted Ro-
man citizenship to all (with minor exceptions for some categories of pergerini)
free inhabitants of Roman Empire®. This piece of imperial legislation constituted
a significant change of approach to citizenship. In Athens, the core function of
citizenship was to separate Athenians from non-Athenians in order to exclude the
latter from, inter alia, political activity. In Rome, citizenship became the method
of inclusion of inhabitants of various lands to the same political and legal envi-
ronment*. In addition, the evolution of Roman law position regarding citizenship
indicates the swing from the model of legal personalism to legal territorialism.
The rights and duties of persons in Roman law in the period preceding Constitutio
Antoniniana were depending on nation to which a given person belonged; whereas
the discussed law indicated that legal status of citizenship is closely related to in-
habiting the territory subject to authority of given power.

The Constitutio Antoniniana’s spread the public rights such as right to vote
(ius suffragii), right to apply for positions in public administration (ius Hono-
rum) or right to seek legal protection to new populations. Thus, the public law
aspect may seem to be crucial from analysing the true impact of this legal act on
legal situations of inhabitants of Roman empire. Nevertheless, probably the most
important factor of acquiring citizenship was closely related to private law — the
number of legal issues related to mixed citizenship statuses had to drop down.
Furthermore, the status of citizenship in some fields of public law (e.g. criminal law)
started to lose its significance, since the differentiation in treatment was based on
the distinction between honestiores and humiliores® Thus, from the perspective
of this paper, it is worth noting that the distinctive feature of citizenship under
Roman law was that it was deeply embedded in private law.

The fall of Roman empire and rise of feudalism caused that the notion of citi-
zenship ceased to be a key term to categorise members of population. However,
starting from twelfth century, we can observe re-emergence of this notion in the
political, theological, and legal writings®. The primary concern was related to public
rights and duties of a given person due to his or her citizenship status, in particular

3 W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie u podstaw prawa prywat-
nego, Warszawa 2009, pp. 189-190. What is important, for many inhabitants the Roman citizen-
ship was dual — i.e. they kept the initial citizenship of, for instance, their municipality. P. Gumiela,
Aidopr woleiteiay Iwpaiwv: tresé i zakres nadania obywatelstwa w “Constitutio Antoniniana”,
“Zeszyty Prawnicze” 2016, vol. 10, no. 1, p. 144.

4 K. Trzcinski, Obywatelstwo w Europie. Z dziejéw idei i instytucji, Warszawa 2006, pp. 61-62.

5 R. Mathisen, Peregrini, Barbari, and Cives Romani: Concepts of Citizenship and the Legal
Identity of Barbarians in the Later Roman Empire, “The American Historical Review” 2006, vol. 111,
no. 4, pp. 1015-1016.

6 K. Trzcinski, Obywatelstwo w Europie..., p. 84.
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in relation between a given person and ruler. This way of thinking gave grounds
to reflection on citizenship in following centuries. It is particularly visible when
looking at conceptions of i) Jean Jacque Rousseau, who stressed that all citizens
must be equal before the law and must be entitled to participate in exercising au-
thority; and ii) Montesquieu, who perceived the citizenship as a status guaranty-
ing the fundamental rights’. Nevertheless, Montesquieu as well as Rousseau used
the term “citizen” to denominate all persons being subject to a given state. Those
views are reflected in the Declaration of the Rights of Man and of the Citizen
of 1789. The equality before law is confirmed in Art. |, the entitlement to partic-
ipate in exercising authority is declared in, inter alia, Art. VI and the protection
against public authorities abusing their powers is stipulated in Art. IX and X.

The Declaration and the ideas it represented had significant impact on crea-
tion of modern understanding what “citizenship” should be. In particular, the con-
cept of same laws for all persons belonging to a given state made the notion of
“citizenship” meaningful for the rise of nation states. Since all persons belonging
to a given state (i.e. citizens) were equal before law, the other factors determining
legal status and legal rights of a given person (e.g. confession, belonging to a given
estate of the realm, feudal bonds) lost its significance. The citizenship became
more important as a factor allowing to distinguish people of one state from an-
other. Thus, citizenship become an important term from the perspective of build-
ing of nation states.

This is the reason why contemporary scholars’ primary focus is on internation-
al and public aspect of citizenship. Even though there is no uniform and com-
monly accepted definition of “citizenship™®, the most definition of “citizenship”
explains it as a legal relationship between state and individual owing allegiance
and in turn entitled to state’s protection®. This protection is often perceived as
a guarantee of personal, social, and political rights?°.

This short historical summary was necessary to show why the current dis-
cussions on nature and the content of citizenship are oriented on public and in-
ternational laws but also to show that those discussions do not constitute the
whole picture. The idea of citizenship was, from its Roman beginnings, closely
related to private law as well, because Roman citizens had access to other legal
institutions than non-citizens. In addition, the ideology of the Enlightenment era
by spreading the ideas of equality and guaranteed rights gave grounds to creation
of universal law (including private law) for all persons subject to a given state.

7 lbidem, pp. 134-139.

8 D. Pudzianowska, O istocie instytucji prawnej obywatelstwa, “Studia BAS” 2015, no. 4(44),
p. 10, 35.

% The term: citizenship in Encyclopedia Britannica, 3 Sep. 2020, https://www.britannica.com/
topic/citizenship (30.07.2022).

10T, Marshall, Citizenship and Social Class, Cambridge 1950, pp. 10-11.
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This was reflected in the codification movement of eighteenth to early twentieth
century. For those reasons, in this paper I understand “citizenship” in a bit dif-
ferent way than as a special public/international-law status of individuals that
indicates his/her rights and duties towards the state. For me, citizen denominates
a person that is subject to the universal private law of a given state and regard-
less of his/her other personal statuses (e.g. religion, ethnicity). In other words,
I focus on private law aspect of the citizenship as well.

Consequently, in my opinion, private law regulations can become important
tools for replacing the society of individual subject to different legal orders with
the modern society (i.e. the society of citizens). | believe that the history of Ot-
toman Empire and its successor, the Republic of Turkey, shows how this process
works and how it can contribute to popularisation of the idea of “citizenship”
in a given society.

Millet system

The social order of the Ottoman Empire has been subject to multiple changes
during the history. This cannot be surprising since the country of Ottomans de-
veloped from minor borderland beylik (thirteenth and fourteenth century), ruled
by warring tribal elite into multinational empire spread across three continents.
Thus, the organisation of the society had to evolve in order to enable incorpora-
tion into society new religion, ethnic and language groups. The need for creating
the new social framework appeared to be particularly important after the conquer
of cosmopolitical Constantinople in 1453 AD being the seat not only of Byzan-
tine emperors but also of one of its highest religious authority — ecumenical pa-
triarch of Constantinople. In addition, the Islamic tradition'! approved tolerance
towards people of the book (i.e. Christians, and Jews) given that they paid spe-
cial tax for non-Muslims*?.

For these reasons, the Ottoman Empire developed the institution of millet. It was
a rule granting independent court of law for every non-Muslim member of socie-
ty. The law applicable to a given non-Muslim depended on his/her confession

1 In particular the so-called Pact of Umar (634644 AD) which was believed to guarantee
basic personal autonomy and protection for the Peoples of the Books, but for a price of additional
public burdens. See: K. Barkey, Aspects of Legal Pluralism in the Ottoman Empire [in:] Legal
Pluralism and Empires, 1500-1800, eds. L. Benton, R. Ross, New York 2013, pp. 84-85.

121t is not clear-cut whether the millet system had been functioning since the beginning of Ot-
toman empire or whether it was properly shaped in the nineteenth century in order to reflect some
earlier traditions. However, indeed, the notion itself appeared in 19th century — the term: Millet
[in:] Encyclopedia of the Ottoman Empire, eds. G. Agoston, B. Masters, 2009, p. 383. What is
important from the perspective of this paper, in the final decades of the Ottoman Empire, the millet
system was functioning.
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and the jurisdiction was executed by the religious hierarchy of a given religion®.
Thus, for example, Jews were subject to Halakha and their disputes were re-
solved by a local chief rabbi. The same applied to the majority of Orthodox Chris-
tians, since they were subject to the jurisdiction of the Greek Orthodox Patriar-
chate’®. What is important — legal status of a given person was formerly linked to
his/her religion, so — to much extent and as long as it did not interfere with legal
situation of Islamic subjects — there were no universal private law in the Ottoman
Empire. Nevertheless, they were subject to Ottoman public law and had to observe
some special restrictions for non-Muslims (e.g. wearing dress distinguishing them
from Muslims, abstaining from participation in army and public administration)®.

In addition, the autonomy given to a millet was wide — millets could promul-
gate their own laws and collect their own taxes. The main duty of millets was to
remain loyal towards the Ottoman Empire and to pay special taxes for non-Muslims.

In addition, in the Ottoman Empire, there was an additional population of non-
Muslims enjoying special status — i.e. foreigners, such as Frenchmen, Englishmen,
subject to legal system and jurisdiction of their local consuls under the special
sultan privileges called “capitulations™®. This was another factor contributing to
traditional legal pluralism of the Ottoman Empire.

The nineteenth century brought important changes in the legal order of Ot-
toman Empire. The period of reorganisation (tanzimat) lasted less than 50 years
(1839-1876) but was distinctive in the Ottoman history since it was an attempt
to modernise the Ottoman Empire not only in the area of military organisation
and technology, but also in the field of legal order. At that time the Ottoman
government carried out the series of reforms including in particular the complex
reform of judiciary system by introduction of special Nizamiye courts combining
jurisdiction over Sharia and selected aspects of non-religious civil law*’, issuing
Edict of Islahat declaring equality between Muslims and non-Muslims which
was then confirmed by issuing the first modern constitution of the Ottoman Em-

13 Ottomans, at the later stages, used this system to sow dissents between different nations
of the same religion. For this reason, e.g. Bulgarians became grouped in a separate millet with
limited jurisdiction of the orthodox ecumenical patriarch in Constantinople because of creation
of the Bulgarian exarchate in 1870. See: C. Jelavich, B. Jelavich The Establishment of the Balkan
National States, 1804-1920, 1986, p. 132.

14 K. Barkey, Aspects of Legal..., p. 93.

15 G. Bozkurt, The Reception of Western European Law in Turkey (from the Tanzimat to the
Turkish Republic, 1839-1939), ,.Islam — Zeitschrift fur Geschichte und Kultur des Islamischen
Orients” 1998, vol. 75 issue 2, pp. 283-284.

16 M. van den Boogert, The Capitulations and the Ottoman Legal System, Leiden 2020;
D.G. Nadolski, Ottoman and Secular Civil Law, ,International Journal of Middle East Studies”
1977, vol. 8, issue 4, pp. 525-526. The first capitulations were granted to France nationals in six-
teenth century, due to vivid and anti-Habsburg cooperation between France and Ottoman Empire.

17 A. Rubin, Legal borrowing and its impact on Ottoman legal culture in the late nineteenth
century, ,,Continuity and Change” 2007, vol. 22, issue 2.
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pire in 1876. The formal equality — in due course — resulted in opening of Otto-
man non-religious schools for non-Muslims, (periodical) revocation of special
ciziye tax and also obligatory military service for non-Muslims (previously for
Muslims only). Nevertheless, the reforms of tanzimat period did not intend to
delete the millet system. Instead, the legislation and political declarations — related
mainly to financial and administration issues — aimed for attracting non-Muslims
to more progressive agenda’®,

The period of tanzimat also brought proclamation of selected legal codes such
as Commercial Code. What is more important from the perspective of private
law, the well-known Mecelle was announced (coming into force in parts between
1868 and 1876). This legal act can be described as a pre-civil code, since it was
an attempt to codify legal rules arising from Sharia according to a Hanafi legal
school interpretation. Such an option was chosen at that time, although there was
an important faction preferring to implement translated French Civil Code instead*®.

The Mecelle was structured in sixteen chapters combining material as well
as procedural law. The text of the Mecelle is quite lengthy, it contains multiple
examples and repetitions. It does not regulate all typical fields of private law
(e.g. family law)?. For this reason, it lacks the level of generality and com-
pleteness expected from typical legal codes?'. Thus, the Mecelle can be viewed
as a rather unsuccessful, but unique attempt to put the Sharia — based legal rules
in a code-like form associated with the European trend of codification. Neverthe-
less, the Mecelle should not be treated as a change of the form of law only. From
wider perspective, the Mecelle was important because of common legal frame-
work in the area of private law it created. Although Mecelle was based on Sha-
ria, it could be used as a source of law when resolving disputes between Mus-
lims and non-Muslims. In addition, the Mecelle was important as a next step of
confirming state’s (i.e. sultan’s) power to affect the private-law sphere even
though it was regulated by Shariah??.

There were multiple reasons behind the reforms (e.g. military defeats, poor
“steerability” of the state, external international pressure), but the need to reinvent
the legal order in order to address increasing national awareness of non-Muslims

18 S. Shaw, E. Shaw, Historia Imperium Tureckiego i Republiki Tureckiej, vol. 11, Warsza-
wa 2021, pp. 208-209.

19 G. Bozkurt, The Reception..., p. 282.

20 The main Ottoman attempt to regulate family law was ephemeral act on family law of 1917
— for more information see: K. Dannies, S. Hock, A Prolonged Abrogation? The Capitulations, the
1917 Law of Family Rights, and the Ottoman Quest for Sovereignty during World War 1, ,,Interna-
tional Journal of Middle East Studies” 2020, vol. 52, issue 2, pp. 247-249.

2L More about characteristics of “proper” legal codes, see: J. Rudnicki, Dekodyfikacja prawa
cywilnego w Polsce, Bielsko-Biata 2018, p. 28.

22 A, Rubin, Modernity as a Code: The Ottoman Empire and the Global Movement of Codifica-
tion, ,,Journal of the Economic and Social History of the Orient” 2016, vol. 59, issue 5, pp. 851-852.
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and their separationism is often emphasised as a key factor?. The Mecelle should
be seen as a small step forward in the process of this reinvention — it prepared
the ground for creation of the common civil law for all subjects of the Ottoman
Empire. Nonetheless, the main aim of the reforms in the area of equality of all
subjects of the sultan was never met. The compromise reforms did not appease
appetites of non-Muslims (mainly Christian ones), as they started to treat foreign
powers as protectors against the Ottoman Empire that were able to effectively
carry out military intervention. On the other hand, Muslims regarded reforms as
one-sided privileges towards non-Muslims?%. The experiment with the constitu-
tional government (provided in the constitution of 1876) accepting limited form
of parliamentarism as a form of “safety valve”? only strengthened those senti-
ments. Despite the growing tensions the millet system existed to the very end
of the Ottoman Empire.

The fall of Ottoman Empire and the Civil Code

The | World War brought the change — the war’s aftermath was the elimination
of the Ottoman Empire. The process was not as quick as in the case of Austrian-
-Hungarian Empire, because it took place within couple of years starting from
1918. The treaty of Sevres de facto dismantling the Ottoman Empire was signed
in 1920. The alternative, unlinked to Entente government under influence of Mus-
tafa Kemal Atatiirk was active in Anatolia and did not accept the treaty and man-
aged to win the war with Greece what allowed to sign more beneficial treaty
of Lausanne in the middle of 1923. In the meantime, the military victory allowed
to consolidate power and announce formal end of the Ottoman Empire and birth
of the Republic of Turkey in the end of 1922. The last element of the formal
empire — the office of caliph held by the head of Ottoman dynasty was cancelled
in 1924. The Ottomans were forced to exile.

Replacement of the Ottoman Empire by the Republic of Turkey was a sig-
nificant change, from the perspective of the system organising ethnical groups
within the state, for two reasons. First — the ideology of the new entity was based
— inter alia — on the principle of nationalism?. It was understood rather in inclu-
sive than exclusive way?’ — i.e. it did not deny right to be member of the Turkish

23 G. Bozkurt, The Reception..., p. 284.

24 S, Shaw, E. Shaw, Historia Imperium..., p. 214.

25 1hidem, p. 220.

26 QOther principles — named as arrows of Kemalism — were: republicanism, populism, laicism,
statism (etatism), and revolutionism.

27 T. Alaranta, The Enlightenment Idea of History as a Legitimation Tool of Kemalism in Tur-
key, Helsinki 2011, pp. 27-28.
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nation because of not being genetic Turk?®. It was more focused on ties arising
from Turkish language, common values and identification with the common history.
However, the main idea was that the Republic of Turkey is a state of the Turkish
people and there is no place for distinguishing other groups (e.g. millets) subject
to special set of laws and their own jurisdiction. In the eyes of Atatiirk and ruling
elite — even if a given group did not identify themselves as ethnic Turks — it was
in fact the part of the one unified Turkish nation?,

Second, the Republic of Turkey was much smaller than the Ottoman Empire
and contained mainly areas that were inhabited by Turks (and other non-Arabic
Muslims). Moreover, wars-related flees and re-locations combined with massa-
cres of civils also contributed to disappearance of some ethnic groups, in particu-
lar Greeks and Armenians. So, the Republic of Turkey was much more homoge-
nous country from that perspective and thus, there were no need to maintain the
millet system whose aim was to manage multi-ethnic empire.

Consequently, there was no place for millet system and for millet-typical le-
gal pluralism in the Republic of Turkey.

What is also wort-noting, the another system of legal pluralism — the capitu-
lation disappeared in similar time. They were cancelled at the beginning of the
| World War (i.e. at the end of 1914)3.

Apart from those socio-political factors behind the cessation of millet sys-
tem, there was also a more legal one. Namely, the treaty of Lausanne, factually
superseding the treaty of Sevres, in Art. 39 says:

All the inhabitants of Turkey, without distinction of religion, shall be equal before
the law.

Differences of religion, creed or confession shall not prejudice any Turkish nation-
al in matters relating to the enjoyment of civil or political rights, as, for instance,
admission to public employments, functions and honours, or the exercise of profes-
sions and industries®?.

Thus, the government of Turkey was formally obliged to resign from any legal
solutions that could lead to differentiation of legal status because of religion. As
a result, the very core of the millet system, i.e. rule that multiple ethno-religious

28 As a side note, “Turk” was rather insulting term used to describe people of rural areas in the
Ottoman period — see: S. Shaw, E. Shaw, Historia Imperium..., s. 565; T. Alaranta, The Enlighten-
ment..., p. 26. Thus, the well-known Atatiirk’s saying: How happy is the one who says | am a Turk
(tur: Ne mutlu Tiirkiim diyene!) could be also an attempt to disenchant this offensiveness of this notion.

2 For a sample of Atatiirk’s speech in this respect see: A. Mango, Atatiirk and the Kurds,
“Middle Eastern Studies” 1999, vol. 35, no.4, p. 20.

%0 As a side note, the major relocations were related rather to Greek-Turkish war than the
I World War itself.

31 K. Dannies, S. Hock, A Prolonged Abrogation..., p. 247.

32 https://wwi.lib.byu.edu/index.php/Treaty_of Lausanne (30.07.2022).
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groups are partially subject to different jurisdictions. The state-wide, universal
law become a necessary to effectively implement the peace treaty arrangements.
It required not only multiple legislative works, but also de facto the creation of the
new legal language given that the new government of Turkey aimed for supersed-
ing the old Ottoman language (being a mix of Turkish, Arabic and Persian) with
the truly Turkish language. In addition, Atatiirk himself believed that the legal
reform can be an effective tool of civilising Turkey®. Thus, it should not be sur-
prising that the Turkish government and parliament took extensive efforts to im-
plement multiple legal acts in the very early years of the Republic. By 1929, Tur-
key promulgated i.a. the Criminal Code (1926), the Code of Civil Procedure (1927),
the Code of Criminal Procedure (1929), The Enforcement and Bankruptcy Law
(1929) and the Civil Code together with the Code of Obligations (1926)%.

The Civil Code and the Code of Obligations were based on the Swiss Civil
Code (including the Code of Obligations) to the extent that many authors de-
scribe them as “a translation. The Turkish Civil Code contained multiple revo-
lutionary changes, at least at the level of letter of law, since it did not recognise
polygamy or marriages concluded before imam and differentiation between sex-
es in the field of inheritance and divorce law. Article 8 of the Turkish Civil Code
of 1926 guaranteed the same legal capacity for everyone.

Every person uses his/her civil rights.
Hence, within the limits of law, everyone is equal when it comes to being entities
possessing rights and duties®,

Moreover, the code was one universal law for every person subject to the ju-
risdiction of the Republic of Turkey. In Article 1, we can see the wording con-
firming that the same law applies to all regulated aspects without any differentia-
tion related to socio-legal status of a given person.

The law applies to all matters with which it’s letter or spirit relate to®.

3 G. Bozkurt, The Reception..., s. 294,

34 More on reforms and the background of the civil code — see: A. Adamczyk, M. Adamczyk,
Recepcja szwajcarskiego kodeksu cywilnego w Turcji. Rewolucja czy kontynuacja?, “Roczniki
Nauk Prawnych” 2006, vol. 9.

% See e.g. U. Ozsu, ‘Receiving’ the Swiss Civil Code: translating authority in early repub-
lican Turkey, “International Journal of Law in Context” 2010, vol. 6, no. 1, p. 63, G. Bozkurt,
The Reception..., s. 294; A. Adamczyk, M. Adamczyk, Recepcja szwajcarskiego..., pp. 167-168.
The opposite view in relation to the personal and family law parts of the code is presented by
R. Miller. R. Miller, The Ottoman and Islamic Substratum of Turkey’s Swiss Civil Code, “Journal
of Islamic Studies” 2004, vol. 11, issue 3.

3 This is my own translation. The original text (transcripted): Her sahis medeni haklardan
istifade eder. Binaenaleyh kanun dairesinde haklara ve bor¢lara ehil olmakta herkes miisavidir.

37 The original text: Kanun, lafziyle veya ruhiyle temas ettigi biitiin meselelerde mer idir.
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Thus, the solution applied in the code allowed to comply with the obligation
imposed by the Treaty of Lausanne.

From the perspective of legal history of Turkey, the civil code of 1926 can
be perceived as a culmination of the century-long process of modernizing legal
reforms that were started in XIX century. However, the truth is that this regula-
tion changed the status of the inhabitants of Turkey. They ceased to be millet
members and instead they became the members of the society of a nation-state,
subject to its universal private law and being under territory-related jurisdiction.
Namely, they acquired citizenship from the private-law-oriented meaning dis-
cussed in the beginning of this paper.

The mechanism was to some extent similar to the one applied in Rome. The
private law legislation was used to add new members to the already existing
political society.

At the symbolical level, this new law could be treated as a joining to the so-
ciety of civilised nations. It can be observed from the linguistical perspective.
The Turkish name of the code (Turk Kanunu Medinisi) refers to the adjective
medeni meaning “civil”, but also being part of the word medeniyet meaning “civ-
ilisation”. Many influential Turkish thinkers of the early XX century explored
the difference between the “civilisation” and “culture”®®. Kemalism tended to
align to “civilisation” as a placeholder for rationalistic and universalistic set
of values and solutions typical for modern European countries.

Concluding remarks

My aim was not to present the view that the creation of the notion of citizen-
ship was introduced in Turkey due to the introduction of the civil code only. This
legal act did not create the idea of citizenship directly. It does not use the term
of vatandaslik which denominates the citizenship in its dominant public-law-
related perspective. Instead, | hoped was to depict that the regulation of private
law (e.g. the civil code) providing universal law for all persons, irrespective of
their personal status, contributes to the functioning of the sensu largo citizen-
ship. The Turkish example seems to prove that providing the same legal frame-
work for every inhabitant can be an effective way to coin the idea of belonging
to one legal and political community.

As such, the Turkish civil code seems to fulfil its function. Despite the new
code coming into force in 2001, the stabilising role of the civil code remained
the same. It still provides all persons with the equality in terms of their legal
capacity without distinction related to personal status (e.g. religion). This unify-

8 U. Ozsu, ‘Receiving’ the Swiss..., pp. 66-69.
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ing effect has never been seriously doubted — the conference held in Istanbul
in 1956 and shortly later summarised in the Annales de la Faculté de Droit
d’Istanbul (vol. 5 no. 6, 1956) did not indicate that the universal nature of the
code posed any problem from the sociological perspective®. Also, some later
examinations confirm that the despite the non-religious nature of the Civil
Code, the traditionalistic population of rural areas did not challenge code’s bind-
ing force,

It appears that the Civil Code (and other legal acts) managed to convince at
least significant part of society and legal pluralism that legal pluralism is not the
solution. The Code seems to have passed some stress-tests in this regard. The crea-
tion of Refah partisi — a political party that aimed for creation of some religion-
dependent form of legal pluralism especially for Muslims. This posed a threat for
the legal future of the Republic of Turkey. Consequently, the party was banned,
and the ban was not challenged by the European Court of Human Rights*:,

This shows that despite passage of time legal elite (and political decision-
makers) do not decide to undermine the universal legal framework contributing
to the idea of Turkish citizens instead of Ottoman millet members.
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Summary

This paper depicts how the changes taking place in the Ottoman Empire in its last years and
the establishment of the Republic of Turkey gave grounds to creation of the notion of the nation-state
citizen. This category replaced the category of millet member meaning in those circumstances, the
member of a given ethno-religious group. The millet members benefited from law attributed to a given
millet and thus, in the field of private law, their rights depended mainly on their personal status.

The Turkish codification of the civil law, based on the Swiss Civil Code (i.e. the ZGB) played
important role in the process of creation of the category of citizen. The codification brought — in
the field of private law — the idea of equality of legal capacity of entities. Consequently, it elimi-
nated legal pluralism and the principle of legal personalism.

Keywords: Turkey, millet, ZGB, codification
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OD CZLONKOW MILLETOW DO OBYWATELL
TURECKI KODEKS CYWILNY I KSZTALTOWANIE SIE KONCEPCJI
OBYWATELSTWA W TURCJI

Streszczenie

Artykul prezentuje to, jak przemiany dotykajace Imperium Osmanskie pod koniec jego ist-
nienia i powstanie Republiki Tureckiej daly podstawy do tworzenia si¢ koncepcji obywatela pan-
stwa narodowego. Zastapita ona kategori¢ cztonka danej spotecznosci etniczno-religijnej okresla-
nej w tamtych realiach jako millet. Cztonkowie milletow korzystali z prawa przypisanego do
danego milletu, a tym samym mozna stwierdzi¢, ze w dziedzinie prawa prywatnego ich prawa
zalezaly przede wszystkim od ich statusu osobistego.

Istotng role w procesie tworzenia si¢ kategorii obywateli odgrywata turecka kodyfikacja pra-
wa cywilnego oparta na szwajcarskim Kodeksie cywilnym (tj. ZGB). Wprowadzata ona w dzie-
dzinie prawa prywatnego roéwnos$¢ uczestnikow obrotu pod katem zdolnoS$ci prawnej i tym samym
wyeliminowata istniejacy wczesniej pluralizm prawny i zasad¢ prawnego personalizmu.

Stowa kluczowe: Turcja, kodyfikacja, ZGB, millet
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HUMAN AND DIVINE IN THE DIALECTIC OF POWERS
IN ANCIENT ROME

Definition of the relationship between human and divine

The relationship between human and divine, i.e. between priesthood and em-
pire, is one of the central themes of human history. This theme had many devel-
opments, both in the Roman and Greco-Roman subject matters. This theme had
many developments, in the Roman and in the Greco-Roman world. In ancient
Rome, from the age of the reign to the age of the republic and up to the constitu-
tions of the Emperor Justinian in the new Rome, the relationship between human
and divine is always in the middle of the institutional arrangements, whether
internal to the city or shared among different populations.

The issue of human and divine powers at the origins
of the Roman legal system

Various are the concepts that emerge in the works of those who, in the con-
temporary age, have worked on qualifying the relationship between human and
divine, with particular reference to the legal system of powers: they range from
“separation” (Fustel de Coulanges and Mommsen)! to the “intersection” (Pais)?,
from “isolation” (Schulz)® to “distinction” (Catalano)*.

Which of these concepts best represent this kind of relationship?

Let’s have a look to the sources.

1 N.-D. Fustel de Coulanges, La cité antique, rep. Paris 1908 (I ed. 1864), p. 293; Th. Mommsen,
Romisches Staatsrecht, 11-1, Leipzig 1874, p. 18 (Le droit public romain, I11, Paris 1893, p. 19).

2 E. Pais, Le relazioni fra i sacerdoti e le magistrature civili nella repubblica romana [in:]
Ricerche sulla storia e sul diritto pubblico di Roma, I, Roma 1915, p. 271.

8 F. Schulz, Prinzipien des rémischen Rechts, Miinchen—Leipzig 1934, p. 18

4 P. Catalano, Contributi allo studio del diritto augurale, 1, Torino 1960, p. 237.
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In Livy’s text on the “growing city”, new powers and new priesthoods are con-
tinuously instituted, although within a complex unity, such as the city-res publica®.

In a well-known passage of the oration dedicated to his own house, Cicero
describes the relationship between human and divine within the same system,
based on mores, whose singularity comes through the accessibility by the same
people to the government of the republic and the interpretation of religion; these
are two conceptually distinct activities, in the sense that they are carried out by
the same people, but in distinct fields: empire and priesthood, indeed®.

Distinct are those fields, then, and this is clear in another passage of the same
oration, where Cicero describes the relationship between pontiffs and laws’. In order
to better understand this passage, we should think to the consecration of a tem-
ple, carried out by the pontiff on the basis of a law voted by the people, which is
usually followed by a dedication, that it is carried out by the magistrate® instead.

In that moment we are at one of the epochal moments in Republican history:
the dedication of the Capitoline temple to Jupiter. Epochal, as it is full of signifi-
cance from a juridical-religious point of view because that dedication was made
by a consul the year after the expulsion of the kings®. The temple of Jupiter sym-
bolically stands above the republic by the priesthood (that consecrates it) and the
empire (that dedicates it).

5 Liv. 4, 4: Quis dubitat quin in aeternum urbe condita, in immensum crescente nova imperia,
sacerdotia, iura gentium hominumgque instituantur? [Who can question that in a city founded
for eternity and of incalculable growth new powers, priesthoods, and rights of families and indi-
viduals, must be established? (trans. The Loeb Classical Library, 1976)].

6 Cic. dom. 1, 1: cum multa divinitus, pontifices, a maioribus nostris inventa atque instituta
sunt, tum nihil praeclarius quam quod eosdem et religionibus deorum immortalium et summae
rei publicae praeesse voluerunt, ut amplissimi et clarissimi cives rem publicam bene gerendo
religiones, religiones sapienter interpretando rem publicam conservarent [Gentlemen of the Pon-
tifical College: among the many divinely-inspired expedients of government established by our
ancestors, there is none more striking than that whereby they expressed their intention that the
worship of the gods and the vital interest of the state should be entrusted to the direction of
the same individuals, to the end that citizens of the highest distinction and the brightest fame might
achieve the welfare of religion by a wise administration of the state, and of the state by a sage
interpretation of religion (trans. The Loeb Classical Library, 1979)].

7 Cic. dom. 136: pontifices semper non solum ad suas caerimonias sed etiam ad populi iussa
adcommodaverunt [But let me return to the official rules that govern dedicatory ceremonies, rules
which the pontiffs themselves have invariably adapted not merely to their own ritual, but also to
the decrees of the people (trans. The Loeb Classical Library, 1979)].

8 Gai. 2, 5: quod ex auctoritate populi Romani consecratum est, ueluti lege de ea re lata [That
alone is considered sacrum which has been consecrated under the authority of the Roman people,
for instance by lex (trans. F. De Zulueta, The Institutes of Gaius, Oxford 1958)].

9 Liv. 2, 8: nondum dedicata erat in Capitolio lovis aedes; Valerius Horatiusque consules
sortiti uter dedicaret. Horatio sorte evenit [The temple of Jupiter in the Capitol had not yet been
dedicated. Valerius and Horatius the consuls drew lots to determine which should do it. Horatius
received the lot (trans. The Loeb Classical Library, 1976)].
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Even in the centuries-old plebeian struggles, it is possible to see signs of the
relationship between magistrates’ power and the priesthood and, more generally,
between the human plan and divine plans. It is possible to make reference to
Sacred Mount’s consecration, necessary from a juridical-religious point of view,
to end the secession and to recompose the unity of the Roman people and, there-
fore, of the res publical®. Let us think about the sacrosanctitas of the tribunes
and to the oath in sacred laws, in opposition to the auspicious power of patrician
magistrates’!. And auspicious power is one of the cruxes of matters involving the
relationship between empire and priesthood.

This power, common to magistrates and priests, could lead to the idea of
“intersection”. However, examining the republican system from a juridical and
not just a historical perspective, it is necessary to point out the right value to the
methods of choosing magistrates and priests, such as to make us better under-
stand their distinction. The choice of magistrates, managed through the electoral
power of the Roman people and, at the other side, the choice of priests managed
through the ‘elective’ power of the priests themselves; all of that continued, even
when the comitial electoral principle was introduced, in the choice of the pontiff
maximum, and then even in the choice of some priests organized in colleges?.
This distinction, concerning the methods of choosing magistrates and priests, is
reflected on the foundations of their own powers: human (with a divine contribu-
tion), concerning the magistrates; divine (with partial, conditioned, but not con-
ditioning human contribution), concerning the priests 3.

10 Fest., De verh. sign., v. Sacer mons, 422 e 424 —ed. Lindsay: sacer mons appellatur trans Anienem,
paullo ultra tertium miliarum: quod eum plebes, cum secessisset a patribus, creatis tribunis plebis, qui
sibi essent auxilio, discendentes lovi consecraverunt [The mountain beyond the Aniene river, right after
the third mile, is defined sacred, because when the plebeians seceded from the patricians and created the
tribunes in order to protect themselves, consecrated it to Jupiter, while they were descending from it].

1 Liv. 3, 55, 10: tribunos vetere iure iurando plebis, cum primum eam potestatem creavit,
sacrosanctos esse [Whereas the tribunes are sacrosanct in consequence of the ancient oath taken by
the plebs, when they first created this magistracy (trans. The Loeb Classical Library, 1967)].

12 See my book Collegi sacerdotali ed assemblee popolari nella repubblica romana, Torino
2008, passim.

13 A text by Cicero explains this distinction. Cic. de leg. agr. 2, 7, 17-18: maiores nostros tam
fuisse popularis ut, quem per populum creari fas non erat propter religionem sacrorum, in eo tamen
propter amplitudinem sacerdoti uoluerint populo supplicari. Atque hoc idem de ceteris sacerdotiis
Cn. Domitius, tribunus plebis, uir clarissimus, tulit, quod populus per religionem sacerdotia mandare
non poterat, ut minor pars populi uocaretur; ab ea parte qui esset factus, is a conlegio cooptaretur
[Our ancestors had such regard for the people that, because on religious grounds it was considered
unlawful for it to confer such an office, they nevertheless decided in his case, considering the im-
portance of the priesthood, that candidates should humbly beg the people to grant them the office.
And Gnaeus Domitius, tribune of the people, a man of distinguished family, passed a similar law with
regard to the other priesthoods, which provided that, because the people, on religious grounds, could
not confer the priesthood, the smaller half of them should be invited to attend, and the candidate
chosen by that half should be co-opted in the college (trans. The Loeb Classical Library, 1984)].
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On the base of these considerations, the structure of the Roman republic takes
on a clearer profile, legally defined under the concept of “distinction”. From this
perspective, we have to examine all those cases in which human and divine, as
regards as the powers of priests and magistrates, seem to ‘intersect’, but actually
they do not. In this context, just to mention a few cases, we can find the census of
humans and the (juridical-religious) ceremony of lustratio; the dictatorship and its
limitation over times as a guarantee towards the divine prohibition represented by
nefas'®; juridical science and its first protagonists, the pontiffst®; the priestly inter-
pretation of the Sibylline Books and the related activities of magistrates and the
senate, aimed at initiating and later giving effect to that interpretation®.

Distinction between human and divine powers, from the synthesis
of the jurist Ulpian to the rejection of the Emperor Gratian

The perspective remained essentially the same even when Augustus began to
hold the republic. It is well known that all emperors, from Augustus onwards,
assumed the office of pontiff maximum, as well as, with rare exceptions, the role
of priests organized in colleges’. It was thus replicated the republican model,
which the same people could hold magistracies and priesthoods for. The question,
however, had developed partially different characters: the emperors assumed,
according to modalities that came from republican schemes, a various number of

4 Pomponius, D. 1, 2, 2, 18: dictatores proditi sunt... Hunc magistratum, quoniam summam
potestatem habebat, non erat fas ultra sextum mensem [(Accordingly) dictators were put in office
... It was not lawful for this magistrate to be kept in office longer than six months, since he had
sovereign power (trans. The Digest of Justinian, Philadelphia 1985)].

15 Pomponius, D. 1, 2, 2, 6: interpretandi scientia et actiones apud collegium pontificum erant
[knowledge of their authoritative interpretation and conduct of the actions at law belonged to the
College of Priests (trans. The Digest of Justinian, Philadelphia 1985)].

16 See, for example, the event described by Frontinus (ag. 7, 5), which occurred in the years
144-143 BC: eo tempore decemviri, dum aliis ex causis libros Sibyllinos inspiciunt, invenisse
dicuntur, non esse <fas> aquam Marciam... in Capitolium perduci, deque ea re in senatu... actum
[It is said that, in that time the decemviri, while they were consulting Sibylline Books for other
reasons, they found out that it was not admitted by Gods to bring the Marcio aqueduct to the Capi-
tol... this issue was discussed in Senate ... it was then that the aqueduct Marcio was brought until
the Capitol].

17 See the lists of priests in J. Riipke, A. Glock, Fasti sacerdotum: die Mitglieder der Priester-
schaften und das sakrale Funktionspersonal romischer, griechischer, orientalischer und judischchrist-
licher Kulte in der Stadt Rom von 300 v. Chr. bis 499 n. Chr., I, Stuttgart 2005. Among the titles
of the emperors, since Augustus, the maximum pontificate immediately appeared; see, for example,
the dedicatory inscription on the arch of Augustus in Susa-Turin (dating back to 9-8 BC), in CIL V.2,
7231: IMP(eratori) CAESARI AUGUSTO DIVI F(ilio) PONTIFICI MAXUMO TRIBUNIC(ia)
POTESTATE XV IMP(eratori) XIII.
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priesthoods, obviously perpetual, and a various number of magistracies, obviously
not perpetual; they also assumed powers, such as the power of tribunes and the
proconsular empire, which were not only disconnected from magistrate offices,
but they were perpetual also. This was in strong contrast with the constitutional
structure of the free res publica; not for foundations and contents of the pow-
erst®, but because of their common life-long feature. This character had the pre-
requisites for undermining the distinctive model of relationship between empire
and priesthood.

Here is the theorization of Ulpian about the tripartition of public law into in-
stitutes of sacred law, magistrates and priests'®. Magistrates and priests (with their
own powers) are parts of a unitary system, the public law which, in Ulpian’s
synthesis, is part of the legal system, to be understood as “the art of goodness
and fairness”?°. Magistrates and priests contribute to the formation of the (living)
organism which is the structure of Roman res (publica), such as the priestly power
and magistrates that reside in the living emperor.

Almost one hundred and fifty years after Ulpian’s reflections (perhaps in 376),
the irreparable happened; the crisis of the distinctive model of the relationship
between empire and priesthood concretely realized: the (Christian) Emperor Gratian
refused to impersonate the role of the pontiff?. The separation between priests and
emperor represented the premise for the “separation” between priesthood and em-

18 Gaius and Ulpian indicated the basis of imperial power in a public law. Gai. 1, 5: cum ipse
imperator per legem imperium accipiat [seeing that the emperor himself receives his imperium
(sovereign power) through a lex (trans. F. De Zulueta, The Institutes of Gaius, Oxford, 1958)];
Ulpian, D. 1, 4, 1 (by first book of Institutions): cum lege regia, quae de imperio eius lata est,
populus ei et in eum omne suum imperium et potestatem conferat [the populace commits to him
and into him its own entire authority and power, doing this by lex regia which is passed anent his
authority (trans. The Digest of Justinian, Philadelphia, 1985)]. As regards the priestly powers,
Augustus was elected pontiff maximum by the comitium, following the legally formed tradition
since the third century BC (see Res Gestae Monum. Ancyranum, 6, 10, 2—4), and also his succes-
sors were elected to the maximum pontificate, also accessing the priestly colleges through co-
optation (Acta Arv., Galba Otho Vitellius, 1, 68-75).

19 Ulpian, D. 1, 1, 1, 2 (by first book of Institutions): publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat ... Publicum ius in sacris, in sacerdotibus, in magistratibus consistit [Public law
is that which respects the establishment of the Roman commonwealth ... Public law covers reli-
gious affairs, the priesthood, and office of state (trans. The Digest of Justinian, Philadelphia,
1985)]. On the exegesis of the text, see F. Vallocchia, Qualche riflessione su publicum-privatum
in diritto romano, “RISG” 2016, no. 7, p. 415.

20 From Celsus to Ulpian, law is the art of goodness and fairness: (D. 1, 1, 1, 1 by first book
of Ulpian’s Institutions) ut eleganter Celsus definit, ius est ars boni et aequi [For, in terms of
Celsus elegant definition, the law is the art of goodness and fairness (trans. The Digest of Justinian,
Philadelphia 1985)].

2L 1t is probable that this refusal occurred as early as 376, shortly after the death of his father,
Valentinian I, as Zosimo recounts (Storia nuova, 4, 36). A few years later, Graziano removed from
the Senatorial Curia the ara Victoriae.
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pire. It is not by chance that a few years later, in an imperial constitution, a Pope
was called pontiff; it was the so-called Edict of Thessalonica (380), where the
relationship between human (i.e. the population) and divine (i.e. the God of
Christians) was mediated by two separate figures: the prince of the apostles and
the prince of the Romans?.

The separation between priesthood and empire, from Epistle V111
of Pope Gelasius to Novella 6 of Emperor Justinian

A considerable confirmation of this separation comes from Epistle VIII, ad-
dressed by Pope Gelasius to Emperor Anastasius in the year 4942, Authority and
potestas are the powers given by God, respectively, to the priest and the emper-
or, who, however, is subject to the priest, as in the project of Augustus where the
imperial authority is above all kind of powers?,

On April 17 of the year 535, forty-one years after the Epistle VIII of Pope
Gelasius, the Emperor Justinian issued a constitution addressed to Epiphanius,
Archbishop of Constantinople; it will be later collected in the Novellas under
number 6%,

22.C.Th. 16, 1, 2 pr. This is the constitution with which, in 380, the Augusti Gratian, Valentin-
ian and Theodosius had established that all the peoples of the empire followed the religion trans-
mitted to the Romans by the Apostle Peter.

23 Epistola VIII, A-B: duo quippe sunt, imperator Auguste, quibus principaliter mundus hic
regitur: auctoritas sacra pontificum, et regalis potestas ... subdi te debere cognoscis religionis
ordine potius quam praeesse ... imperium tibi superna dispositione collatum [Two are the powers
that mainly hold this world: the holy authority to the pontiffs and the power of the king ... You
know you are supposed to submit to the roles of religious order rather than exercising the com-
mand ... The imperial power has been given to you by order of God].

24 Res gestae Divi Augusti (34, 3): auctoritate omnibus praestiti, potestatis autem nihilo am-
plius habui quam ceteri qui mihi quoque in magistratu conlegae fuerunt [After this time, | excelled
all in influence (auctoritas), although | possessed no more official power (potestas) than others
who were my colleagues in the several magistracies].

%5 Nov. 6, praef.: maxima quidem in hominibus sunt dona dei a superna collata clementia
sacerdotium et imperium, illud quidem divinis ministrans, hoc autem humanis praesidens ac dili-
gentiam exhibens; ex uno eodemque principio utraque procedentia humanam exornant vitam.
Ideoque nihil sic erit studiosum imperatoribus, sicut sacerdotum honestas, cum utique et pro
illis ipsis semper deo supplicent. Nam si hoc quidem inculpabile sit undique et apud deum fiducia
plenum, imperium autem recte et competenter exornet traditam sibi rempublicam, erit consonantia
quaedam bona, omne quicquid utile est humano conferens generi [The sovereign power and the
sacerdotium are the highest gifts given to humans by the infinite mercy of God, the second one
(sacedotium) is at the service of divine matters, the first one rules human matter and takes care
of them; they both come from an identical principle, they make better human life. As a conse-
quence of that, priests’ dignity is what the emperors will care more, due to the fact that they
(the priests) pray even in favour of the emperors themselves. Indeed, if the sacerdotium will be
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The path to follow in the reconstruction of the human-divine relationship,
connected to the idea of power, after the affirmation of Christian monothe-
ism, was differently traced by Justinian compared to the previous statements of
Pope Gelasius. The consonantia (cvuewvia, in the Greek version of Novella 6)
appears to be the principle of connection between the concepts of “separation”
and “distinction”.

According to the concepts expressed in Novella 6, the two powers have in
common origin and general purpose. Their distinction can be recognized: in in-
strumental actions, in characteristic and in the specific and exclusive purpose of
the empire. And this leads to separation between people who exercise the priest-
hood and people who exercise the empire?®.

This made feel the need to reconstruct a single organized system of powers,
based on the same ‘principle’ (divine), but different in terms of their (specific)
purpose, activities and characteristics, and even more in terms of persons who
exercised them. A system structured on the ‘(bona) consonantia’, which could
recompose priesthood and empire as parts of the same legal system, even in front
of a new concept produced by Christianity: the separation.

From Justinian’s Novella 6, the differences (and divisions) between Ancient
Rome and New Rome increased, till the Great Schism, traditionally located in
the year 1054.

But this is another story.
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Summary

The relationship between human and divine, i.e. between priesthood and empire, is one of the
central themes of human history. In ancient Rome, from the age of the reign to the age of the re-
public and up to the constitutions of the Emperor Justinian in the new Rome, the relationship be-
tween human and divine is always in the middle of the institutional arrangements, whether internal
to the city or shared among different populations.

Keywords: Roman law, human, divine, powers, priesthood, empire

BOSKIE I LUDZKIE SPRAWY W JEZYKU WLADZY
W ANTYCZNYM RZYMIE

Streszczenie

Relacja migdzy tym, co jest ludzkie, a tym, co jest boskie, czyli miedzy kaptanstwem a wta-
dza, jest jednym z gtoéwnych tematdéw historii ludzkosci. W starozytnym Rzymie, od epoki krolew-
skiej do epoki republikanskiej i az do konstytucji cesarza Justyniana wydanych w nowym Rzymie,
relacja miedzy cztowiekiem a boskoscig zawsze byla istotnym elementem uktadow instytucjonal-
nych, czy to we wnetrzu wladz miasta, czy tez w relacjach miedzy ré6znymi narodami zyjacymi
w ramach Imperium.

Stowa kluczowe: prawo rzymskie, cztowiek, boskosc¢, wtadza, kaptanstwo, cesarstwo
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Sad Okrggowy w Krakowie w trybie art. 441 § 1 k.p.k. zadal Sadowi Najwyz-
szemu nastepujace pytanie: ,,Czy po nowelizacji art. 233 k.k., tj. po dodaniu nowe-
la z 11 marca 2016 r. przepisu art. 233 § la k.k. zmianie ulegt zakres podmiotowy
tego typu czynu zabronionego, i czy zmianie ulegly zasady odpowiedzialnosci za
6w wystepek przedstawione m.in. w uchwale Sadu Najwyzszego z 20 wrzesnia
2007 r., sygn. akt I KZP 26/07”. Sad Najwyzszy postanowil odmoéwi¢ podjecia
uchwaty z przyczyn formalnych, jednak w uzasadnieniu odniést si¢ ,,na margine-
sie” (s. 6-18) do przedstawionego problemu. To wazny fakt, poniewaz dotychczas
brakowalo jakiegokolwiek orzeczenia Sadu Najwyzszego w tym zakresie.

* * *

W analizowanym orzeczeniu Sad Najwyzszy przedstawit dotychczasowe zapa-
trywania literatury i orzecznictwa na kwestie odpowiedzialnosci karnej z art. 233 k.k.
w kontekscie prawa do obrony. Majac na wzgledzie wprowadzenie art. 233 § la k.k.,
zwrocit uwage na nastepujace zagadnienia problemowe:

1. Czy zmiana ta — nowelizacja z 11 marca 2016 r. — zdezaktualizowata wyra-
zone W orzecznictwie stanowiska, wedtug ktorych nie popetnia przestepstwa
falszywych zeznan ten, kto umysinie sktada fatszywe zeznania dotyczace oko-
licznosci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony nawet wte-
dy, gdy zostal pouczony o prawie odmowy odpowiedzi na pytania, jezeli jej
udzielenie mogtoby narazi¢ go na odpowiedzialnos¢ karng?

2. Czy tego rodzaju rozwigzanie — zawezenie konstytucyjnego prawa do obro-
ny na mocy ustawy zwyklej wprowadzajacej art. 233 § la k.k. — jest zgod-
ne z Konstytucja RP?

! Miedzy ztozeniem niniejszego tekstu do druku a jego publikacja Sad Najwyzszy odstapit od
kwestionowanej w niniejszej glosie praktyki. Zob. uchwata 7 sedziéw SN z dnia 9 listopada 2021 r.,
sygn. | KZP 5/21.
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3. Czy istnieje hipotetyczne niebezpieczenstwo naduzywania przez organy $ci-
gania mozliwosci przestuchiwania okreslonych oséb w charakterze swiadkow
zamiast w charakterze podejrzanych, aby uzyskaé jakakolwiek wskazowke co
do pozadanego kierunku prowadzonego postepowania??

Odnosnie pierwszego zagadnienia Sad Najwyzszy podzielit stanowisko usta-
wodawcy, stwierdzajac, ze skoro ten zdecydowat si¢ potraktowaé sktadanie fat-
szywych zeznan w obawie przed odpowiedzialnos$cig karng za uprzywilejowany
typ przestgpstwa z art. 233 k.k., to ,,0czywiste jest, ze dziatanie sprawcy sktada-
jacego fatszywe zeznania w obawie przed grozaca mu odpowiedzialnoscia karna,
nie moze by¢ juz rozumiane jako dziatanie w omawianych okolicznosciach
[uchwaty SN 1 KZP 12/91; 1 KZP 4/07; 1 KZP 26/07° — przyp. T.S.] wylaczajg-
cych bezprawnos¢ takiego zachowania™. Sad Najwyzszy uznal zatem, ze do-
tychczasowe orzecznictwo w tym zakresie stracito na aktualno$ci. Co wiecej, na
poparcie swojego pogladu podkreslit — zdajac si¢ stosowac argumentum a maiori
ad minus, ktory zastosowal rowniez projektodawca — ze odpowiedzialno$¢ karna
za sktadanie falszywych zeznan w obawie przed odpowiedzialnoscig karng nie
powinna by¢ kontestowana, skoro dopuszcza si¢ nawet stosowanie $Srodkow
przymusu bezposredniego wobec 0sob podejrzanych w celu pobrania krwi, odci-
skow palcow, wymazu ze $luzowki policzkoéw lub innych wydzielin organizmu
(art. 74 § 3a k.p.k.), a okolicznosci w ten sposob stwierdzone bardzo czgsto sta-
nowig jedyny dowod winy®. Ponadto zauwazyt, ze cho¢ odmowa odpowiedzi
na pytania w trybie art. 183 § 1 k.p.k. moze zwrdci¢ uwage organéw $cigania na
okolicznos$ci lub osoby, o ktorych §wiadek nie chciatby zeznawac, to jednak nie
oznacza to jeszcze dostarczenia jakiegokolwiek dowodu przeciwko zeznajace-
mu. Sad Najwyzszy zaznaczyl, ze nawet jezeli w efekcie tego zwrdcenia uwagi

2 Postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2020 r., sygn. | KZP 10/19, http://www.sn.pl/sprawy/
SitePages/e-Sprawa.aspx?ltemSID=8495-7f5alca6-6b2d-4876-8dea-8e4526802bel&ListName=
esprawa2019&Search=1%20KZP%2010/19 (10.02.2020).

3 W uchwale SN z dnia 20 czerwca 1991 r. (sygn. | KZP 12/91, Lex nr 20459) sad wyrazit
poglad, iz nie jest dopuszczalne skazanie sprawcy fatszywych zeznan za przestepstwo okreslone
w art. 247 § 1 k.k (obecnie art. 233 § 1 k.k), jezeli w postgpowaniu karnym, w ktorym wystepowat
jako oskarzony, ztozyt je uprzednio w charakterze $wiadka co do okoliczno$ci zwigzanych z za-
rzucanym mu czynem. W uchwale z dnia 26 kwietnia 2007 r. (sygn. | KZP 4/07, Lex nr 244459)
Sad Najwyzszy wyjasnil, ze nie ponosi odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 233 § 1 k.k.
0soba, ktora przestuchana zostata w charakterze swiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 k.p.k.
nakazowi przestuchania jej jako podejrzanego. W uchwale z dnia 20 wrzes$nia 2007 r. (sygn. | KZP
26/07, Lex nr 298949) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze nie popehia przestgpstwa fatszywych zeznan
(art. 233 § 1 k.k.), kto umyslnie sktada nieprawdziwe zeznania dotyczace okolicznosci majacych
znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (art. 6 k.p.k.).

4 Postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2020 r., sygn. | KZP 10/19, s. 15.

5 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektorych
innych ustaw, VIII kadencja, druk nr 207, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=207
(29.01.2020), s. 20.
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organy $cigania takie dowody rzeczywiscie znajda, to dzigki temu zostanie zrea-
lizowany podstawowy cel procesu karnego, czyli wykrycie sprawcy przestep-
stwa i pociggniecie go do odpowiedzialnosci karnej (art. 2 § 1 pkt 1 k.p.k.)°.

Jesli chodzi o zgodno$¢ omawianej nowelizacji z konstytucja, Sad Najwyzszy
z jednej strony zauwazyl, ze nie jest to przedmiotem jego postgpowania, a z dru-
giej podkreslit, ze Trybunat Konstytucyjny odméwit nadania dalszego biegu skar-
dze konstytucyjnej, w ktorej podnoszono, ze nakazanie osobie przestuchiwanej
jako $wiadek mowi¢ prawde pod grozba odpowiedzialnosci karnej moze naruszac
art. 42 ust. 2 Konstytucji RP’.

Jesli chodzi z kolei o niebezpieczenstwo nieodpowiednich praktyk organow
$cigania na gruncie art. 233 § la k.k., Sad Najwyzszy dostrzegl taka mozliwos¢,
ale jak stwierdzit: ,,przy rozstrzyganiu przedstawionego zagadnienia ograniczyt
si¢ do strony prawnej zagadnienia, a nie do analizy mozliwej praktyki w stoso-
waniu przyjetego przez ustawodawce rozwigzania™®. I chociaz odméwit zasadni-
czej wyktadni ustawy, to jednak zasugerowat sgdowi okregowemu, ze pouczenie
z art. 233 § 2 k.k. powinno obejmowa¢é nie tylko § 1, ale rowniez § 1a°.

Odnoszac si¢ do powyzszych argumentow, nie sposob uznaé je za przekonu-
jace 1 akceptowalne. Trudno bowiem nie zauwazy¢, ze z jednej strony Sad Naj-
wyzszy podziela stanowisko ustawodawcy odno$nie do potrzeby zapewnienia
prawidtowego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci poprzez wprowadzenie
art. 233 § la k.k., a z drugiej dostrzega ,,hipotetyczne niebezpieczenstwo nadu-
zywania przez organy scigania mozliwosci przestuchiwania okreslonych oséob
w charakterze $wiadkow, zamiast w charakterze podejrzanych, aby uzyska¢ ja-
kakolwiek wskazoéwke co do pozadanego kierunku prowadzonego postepowa-
nia”, Co istotniejsze, Sad Najwyzszy uznaje, ze ustawodawca, ustanawiajgc
omawiany przepis, wprowadzit zasadg, zgodnie z ktorg $wiadek — niezaleznie od
tego, czy powinien uzyska¢ w danej sprawie status podejrzanego — ma prawo
jedynie do milczenia®!,

Sad Najwyzszy réwniez jako argument przemawiajacy za akceptacja art. 233
§ la k.k. wskazal za ustawodawcg na odstepstwo od obowigzku dostarczania do-
wodow na swoja niekorzy$¢ w postaci art. 74 § 2 k.p.k. Nie mozna podzieli¢ tego
rodzaju argumentu, art. 74 § 2 k.p.k. stanowi bowiem wyjatek, a czynnosci, ktorym
moze by¢ poddana osoba podejrzana na tej podstawie prawnej (art. 74 § 3 i § 3a),
maja charakter ,,nieodzownych” i polegaja nie tyle na zmuszeniu osoby podejrza-
nej do samooskarzania si¢, co na utrwaleniu stanu faktycznego w postaci odciskow

6 Postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2020 r., sygn. | KZP 10/19, s. 16.
7 lbidem.

8 lbidem, s. 17.

9 Ibidem, s. 14.

10 1bidem, s. 17.

1 Ibidem, s. 12.
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palcow, zawartosci alkoholu we krwi itp., ktorych wystgpowanie jest niezalezny
od woli osoby podejrzanej. Nie mozna wyjatkow z art. 74 § 2 k.p.k. zestawia¢ ze
zmuszaniem do zeznawania przeciwko sobie pod grozba odpowiedzialnosci karnej.

Zaakceptowanie argumentu Sadu Najwyzszego oznaczaloby przyjecie, ze
zmuszanie do zeznawania przeciwko sobie jest tak samo ,,nicodzowne” dla reali-
zacji celu procesu karnego jak utrwalenie zawartosci alkoholu we krwi czy pobra-
nie odciskow palcow w rozumieniu art. 74 § 2 k.p.k. Faktow z art. 74 § 2 k.p.k.
nie mozna ustali¢ w inny sposéb, czego nie mozna powiedzie¢ o ewentualnych
okoliczno$ciach wyjawionych podczas zeznan przez osobe podejrzang. Mowiac
inaczej, wedle Sadu Najwyzszego i ustawodawcy zeznania samooskarzajace sa
,hieodzowne” dla dobra wymiaru sprawiedliwos$ci. Trudno si¢ z tym zgodzié,
tym bardziej ze takie podejscie moze w przysztosci przerodzi¢ si¢ w ,,potrzebe”
wprowadzenia odpowiedzialno$ci karnej z powodu falszywych wyjasnien, ktore
tez mogg by¢ uznane za ,,nicodzowne” w sprawach poszlakowych, ztozonych
podmiotowo itp. Nalezy tez wyrazi¢ watpliwos$¢ co do wykorzystania argumentu
a maiori ad minus, poniewaz zmuszenie przestuchiwanego do samooskarzania
si¢ wcale nie musi by¢ uznane za mniejszg ingerencje w jego wolnos¢ niz przy-
musowe pobranie odciskow palcéw czy krwi.

Z powyzszego wylania si¢ do$¢ niepokojacy obraz, zwtaszcza jesli chodzi
0 pozycje procesowg 0sob podejrzanych. Oto bowiem w trosce o wymiar spra-
wiedliwosci 0soby te — przestuchiwane w charakterze §wiadka — nie moga si¢
broni¢, podajac nieprawdg lub ja zatajajac, a jednoczesnie organy §cigania nie
muszg ich przestuchiwa¢ w charakterze podejrzanych, aby zapewni¢ im pra-
wo do odmowy sktadania wyjasnien, a nawet ktamstwa, poniewaz cel procesu
(art. 2 k.p.k.) rzekomo u$wigca srodki (art. 233 § 1a k.k.). Co wiecej, z argumen-
tacji Sadu Najwyzszego wynika, ze niezaleznie od tego, czy organy $cigania naru-
sza art. 313 k.p.k., to i tak zeznajacy falszywie lub ukrywajacy prawde poniesie
odpowiedzialno$¢ z art. 233 § 1a k.k., poniewaz przystuguje mu jedynie prawo
do milczenia. To z kolei oznacza, ze nawet uchwata z dnia 26 kwietnia 2007 r.
(sygn. | KZP 4/07, Lex nr 244459), w ktorej Sad Najwyzszy wyjasnit, ze nie po-
nosi odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 233 § 1 k.k. osoba, ktora zostata
przestuchana w charakterze swiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 k.p.k.
nakazowi przestuchania jej jako podejrzanego, stracita na aktualnoéci'?. Z takim
stanowiskiem nie mozna si¢ zgodzi¢.

12 W $wietle wprowadzenia art. 233 § 1a k k., wydaja si¢ traci¢ aktualnoé¢ wyrazane w orzecz-
nictwie poglady, Ze nie ponosi odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 233 § 1 k.k., osoba,
ktora przestuchana zostata w charakterze §wiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 k.p.k.,
nakazowi przeshuchania jej jako podejrzanego (...). Podobnie watpliwe moze sta¢ si¢ stanowisko
Sadu Najwyzszego, ze nie popelnia przestepstwa falszywych zeznan (art. 233 § 1 k.k.), kto umysl-
nie sktada nieprawdziwe zeznania dotyczace okoliczno$ci majacych znaczenie dla realizacji jego
prawa do obrony (art. 6 k.p.k.)”. A. Herzog [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski,
Warszawa 2018, s. 1582.
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Mozna bowiem jeszcze zrozumie¢ krytyczne odniesienia do uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 20 wrze$nia 2007 r. (Sygn. | KZP 26/07) okreslajacej bardzo
szeroki zakres bezkarno$ci falszywych zeznan, cho¢ autor niniejszej glosy po-
dziela stanowisko w niej wyrazone — to jednak trudno racjonalnie kwestionowac
wyktadnie, ktorej dokonat Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 26 kwietnia 2007 r.,
i to niezaleznie od tresci art. 233 § 1a k.k. i intencji ustawodawcy. Wyrazony
w niej poglad stanowi wyraz gwarancyjnego podejscia do sytuacji prawnej kaz-
dego uczestnika postepowania niezaleznie od statusu procesowego®®. W pafi-
stwie praworzadnym nie moze by¢ bowiem sytuacji, ze stanowigce naruszenie
przepisOw prawa postepowanie organOw S$cigania moze skutkowaé odpowie-
dzialno$cig karng obywatela za falszywe zeznania tylko dlatego, ze pozbawiajac
go formalnie statusu podejrzanego, dazy si¢ do tego aby — jak to stwierdzit Sad
Najwyzszy w komentowanym orzeczeniu — ,,uzyska¢ jakgkolwiek wskazowke
co do pozadanego kierunku prowadzonego postgpowania”'4. Prowadzaca do tego
wykladnia jezykowa i autentyczna art. 233 § la k.k., dokonana przez Sad Naj-
wyzszy, niewatpliwie godzi w art. 2, art. 42 ust. 2 Konstytucji RP. I cho¢ Sad
Najwyzszy zastrzega, ze poddat analizie art. 233 § 1a k.k. tylko z punktu widze-
nia teoretycznego, to jednak powinien dostrzec, ze efekty wyktadni jezykowej
wspartej wyktadnig autentyczng prowadza do rezultatu trudnego do zaakcepto-
wania z punktu widzenia wyktadni systemowej wtasnie w odniesieniu do roz-
wigzan procesowych i konstytucyjnych®®. Nawet zwolennicy nowelizacji k.k.
z 11 marca 2016 r. podkreslaja, ze nie moze by¢ mowy o odpowiedzialnos$ci
karnej za fatszywe zeznania w sytuacji naruszenia obowiazku przedstawienia

13 Cytujac fragment komentarza M. Szewczyk: ,,W uchwale z 26.04.2007 r., | KZP 4/07
— dokonujac zasadniczej wyktadni ustawy, w odpowiedzi na zapytanie prawne sadu, «Czy
osobie, ktorej zachowanie jest przedmiotem postepowania przygotowawczego zakonczonego
w fazie in rem, przystuguje prawo do obrony w tym postepowaniu polegajace na mozliwos$ci
sktadania falszywych zeznan na okolicznosci tego zachowania wytaczajace odpowiedzialnos$¢
karna z art. 233 § 1, czy tez prawo do obrony na tym etapie postgpowania karnego moze by¢
realizowane jedynie w wyniku skorzystania z uprawnienia okreslonego w art. 183 k.p.k.» — Sad
Najwyzszy uchwalil, Ze: «Nie ponosi odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 233 § 1 0soba,
ktéra przestuchana zostata w charakterze $wiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 k.p.k.
nakazowi przeshuchania jej jako podejrzanego». W uzasadnieniu cytowanej uchwaty Sad Naj-
wyzszy podkreslit, ze prawo do obrony wynikajace z art. 42 ust. 2 Konstytucji RP dotyczy
wszystkich stadiow postepowania, a zawarty w tym przepisie zwrot: «kazdy, przeciwko komuy
nie musi oznaczac, ze prawo to przystuguje wytacznie od fazy in personam postepowania przy-
gotowawczego, bo proces karny postuguje si¢ nie tylko pojeciem podejrzanego, lecz takze poje-
ciem osoby podejrzanej. Jezeli wige konstytucyjne prawo do obrony dotyczy wszystkich sta-
diow postepowania, to prawo to powinno stuzy¢é rowniez osobie faktycznie — a nie tylko
formalnie — podejrzanej. Do tego pogladu Sadu Najwyzszego nalezy si¢ przytaczy¢”. M. Szew-
czyk, komentarz do art. 233 Kodeksu karnego, Lex (28.01.2020).

14 postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2020 r., sygn. | KZP 10/19, s. 17.

15 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Toruf 2006, s. 69-71.
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zarzutow'®. Inne stanowisko oznaczatoby, ze podzial postepowania na faze in
rem i in personam nie ma znaczenia, a status podejrzanego i wynikajace z niego
prawa zalezg od konkretnej sytuacji i decyzji organu procesowego.

Jednoczesnie przez pryzmat komentowanego orzeczenia przebrzmiewa do$¢
zachowawcza postawa Sadu Najwyzszego, jezeli chodzi o ewentualng sprzecz-
nos¢ art. 233 § 1la k.k. z art. 42 ust. 2 Konstytucji RP. I chociaz sad ten wyraznie
stwierdzil, ze nie jest kompetentny do dokonywania oceny zgodnosci art. 233
§ la k.k. z Konstytucja RP, to jednak trudno zaakceptowac brak podjecia proby
dokonania wyktadni w zgodzie z aktem najwyzszej rangi. Wyktadnia tego rodza-
ju jest obowigzkiem kazdego organu dokonujgcego interpretacji prawa®’. To
w konsekwencji oznaczatoby konieczno$¢ zajecia stanowiska w zakresie aktual-
nosci uchwaty I KZP 4/07.

Warto wskaza¢, ze sady nizszego szczebla tego rodzaju zahamowan co do
niekonstytucyjnosci jezykowego rozumienia art. 233 § la k.K. nie przejawiaja,
uznajac przestuchanie w charakterze swiadka w warunkach spetnienia przesta-
nek z art. 313 k.p.k. oraz pociaganie nastgpnie do odpowiedzialnosci za zto-
zone w tej sytuacji falszywe zeznania za niedopuszczalne jako ,,swoiste spraw-
dzenie prawdomoéwnosci, a nawet prowokowanie do podania informacji (...),
ktore w przysztosci beda mogly stanowi¢ podstawe do przedstawienia zarzutow
z art. 233 § la k.k.”, oraz ,,naduzycie przepisow prawa 8. Co wiecej, w najnow-
szej literaturze 1 orzecznictwie wystgpuje wyrazne stanowisko, ze wprowadzenie
art. 233 § la k.k. nie wptyneto w ogole na dotychczasowe — konstytucyjnie gwa-
rantowane — rozumienie prawa do obrony w konteks$cie odpowiedzialnosci za

sktadanie fatszywych zeznan®®.

16 Wydaje sig, ze regulacja co do zasady nie narusza norm konstytucyjnych, jak i konwen-
cyjnych. Za sprzeczne z obowigzujgcymi standardami w dalszym ciggu uzna¢ jednak nalezy prze-
stuchanie sprawcy przestepstwa w charakterze $wiadka, mimo ze zgromadzony materiat dowodo-
wy uzasadnia przedstawienie mu zarzutu”. M.J. Szewczyk, Zeznanie nieprawdy lub zatajenie
prawdy z obawy przed odpowiedzialnoscig karng grozgcq sprawcy lub jego najblizszym (art. 233
§ la KK), ,,Prokuratura i Prawo” 2018, nr 9, s. 154.

7L, Morawski, Zasady wyktadni. .., s. 114.

18 Wyrok SR w Skarzysku-Kamiennej z dnia 7 lipca 2017 r., sygn. Il K 82/17, http://orzecze
nia.ms.gov.pl/content/$N/152005350001006_I1_K_000082_2017_Uz_2017-07-25_002 (29.01.2020);
wyrok SR w Ketrzynie II Wydzial Karny z dnia 14 marca 2019 r., sygn. 1l K 229/18, http://orzecze
nia.ms.gov.pl/content/$N/150515150001006_I1_K_000229_2018_Uz_2019-03-14_002 (29.01.2020);
wyrok SO w Kielcach IX Wydziat Karny Odwotawczy z dnia 10 grudnia 2018 r., sygn. IX Ka 1677/18,
Legalis nr 2050548, http://www.orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/152005000004506_1X_Ka_0016
77_2018_Uz_2018-12-10_002 (29.01.2020), s. 1-5; wyrok SO w Poznaniu IV Wydziat Karny Odwo-
tawczy z dnia 22 maja 2018 r., sygn. IV Ka 358/18, Legalis nr 2111424, www.orzeczenia.ms.gov.pl
(29.01.2020), s. 3.

19 Wyrok SA w Gdansku Il Wydzial Karny z dnia 21 kwietnia 2017 r., sygn. Il AKa 66/17, http:/
orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/151000000001006_11_AKa_000066_2017_Uz_2017-04-21_002
(29.01.2020); wyrok SR w Gizycku z dnia 21 marca 2019 r., sygn. V K 110/18, http://orzeczenia.
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Wskazowka Sadu Najwyzszego, ze dla przyjecia odpowiedzialnosci z art. 233
§ la k.k. niezbedne jest takze pouczenie o tresci tego przepisu, nie rozwiazuje
zatem problemu. Wciaz jednak watpliwe jest, czy wprowadzajac art. 233 § la k.k.,
ustawodawca miat w ogdle taka mozliwos¢, aby tak dalece wptynac na zakres
konstytucyjnie gwarantowanego kazdemu prawa do obrony, aby wrecz pozba-
wia¢ go prawa do statusu podejrzanego. Konkretne jednak pytanie brzmi: Jak
zdaniem Sadu Najwyzszego ksztattuje si¢ odpowiedzialno$¢ karna zeznajacego
nieprawdg lub zatajajacego prawde $wiadka — pouczonego o tresci art. 233 § lak.k.,
art. 182 k.p.k. i art. 183 k.p.k, ktoremu w $wietle materiatow sprawy przystugi-
wato prawo do statusu podejrzanego (art. 313 k.p.k.)? Czy nadal, zeznajac nie-
prawdg lub zatajajac prawdg, taki swiadek znajduje si¢ w sytuacji kontratypowe;j,
czy nie? Jaka jest podstawa prawna prawa do milczenia oraz z jakiego przepisu
wynika obowigzek pouczenia o tym prawie?

Nalezy postulowaé, aby Sad Najwyzszy zajat zdecydowane stanowisko od-
nosnie do tej kwestii. Brak wigzacej uchwaty moze pogltebia¢ niejednolitosé
w podejsciu do postrzegania zakresu prawa do obrony w kontekscie odpowie-
dzialnosci z art. 233 § la k.k.
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Streszczenie

Postanowienie dotyczy kwestii odpowiedzialnosci karnej za fatszywe zeznania z art. 233
§ la k.k. w kontekscie jego wptywu na rozumienie prawa do obrony. Autor glosy krytycznie odno-
si si¢ do stanowiska, ze wprowadzony nowelizacjg z 11 marca 2016 r. art. 233 § 1la k.k. nie budzi
watpliwosci jako wprowadzajacy ,.,jedynie uprzywilejowany typ przestepstwa falszywych zeznan”.
Istniejace watpliwosci co do charakteru i zakresu nowego uregulowania mogg bowiem nie tylko
wplywaé na tre$¢ prawa do obrony, ale co wazniejsze — skutkowaé negatywna praktyka organow
$cigania przekonanych o ,,instrukcyjnym” charakterze art. 313 k.p.k.

Stowa kluczowe: postanowienie, falszywe zeznania, prawo do obrony

GLOSS TO THE DECISION OF THE SUPREME COURT
OF 15 JANUARY 2020, | KZP 10/19

Summary

The commented judgment concerns the issue of criminal liability for false testimony under
Art. 233 § 1a of the Penal Code, in the context of its impact on the understanding of the rights of
the defence. The author of the gloss is critical of the position that the amendment of 11 March 2016,
Art. 233 § 1a of the Criminal Code, does not raise any doubts as introducing “only the privileged
type of the crime of perjury”.

Existing doubts about the nature and scope of the new regulation may not only affect the con-
tent of the rights of the defence but, more importantly, result in a harmful practice of law enforce-
ment agencies convinced of the “instructional” nature of the Civil Procedure Code Art. 313.

Keywords: decision, false testimony, right of defence
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