CTA [URIDIC

—_ Resoviensia ——

NR 3(50)/2025

pod redakcja naukowa
Piotra Sowinskiego

»Acta luridica Resoviensia” sg kontynuacjg
»Zeszytow Naukowych Uniwersytetu Rzeszowskiego.
Seria Prawnicza. Prawo”

WYDAWN ICTWO
UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO
RZESZOW 2025



Redaktor naczelny
dr hab. PIOTR SOWINSKI, prof. UR

Z-cy redaktora naczelnego
dr hab. JAKUB M. LUKASIEWICZ, prof. UR
dr KATARZYNA SZWED

Redaktorzy tematyczni
dr hab. ELZBIETA FERET, prof. UR; dr hab. ANETA ARKUSZEWSKA, prof. UR;
dr hab. VIKTORIYA SERZHANOVA, prof. UR; dr hab. PIOTR SOWINSKI, prof. UR

Redaktor statystyczny
AGATA JANAS

Sekretarz redakcji
dr JUSTYNA CIECHANOWSKA

Asystent redakcji
mgr MARTA GOLOWSKA
mgr KONRAD KAMINSKI

Rada naukowa
Prof. dr hab. Stanistaw Pieprzny (Uniwersytet Rzeszowski) — Przewodniczacy; Prof. dr hab. Elzbieta Ura (Uniwersytet
Rzeszowski); Prof. dr hab. Stanistaw Sagan (Uniwersytet Rzeszowski); Dr hab. Renata Swirgon-Skok, prof. UR
(Uniwersytet Rzeszowski); Dr hab. Maciej Rzewuski, prof. UWM (Uniwersytet Warminsko-Mazurski);
Doc. JUDr. Dobrovi¢ova Gabriela, CSc. (Pavol Jozef Safarik University in Kogice — Slovakia);

Prof. h.c.doc. JUDr. Maria Bujiidkové (Pavol Jozef Safarik University in Kogice — Slovakia); Doc. JUDr. Maria
Kiovskd, CSc. (Pavol Jozef Safarik University in Kosice — Slovakia); Prof. JUDr. Jan Filip, CSc. (Masaryk University
— Czech Republic); Prof. Francesco Lucrezi (Universita degli Studi di Salerno — Italy); dr doc. Marian Bedrii (Ivan Franko
National University of Lviv — Ukraine); Prof. univ. dr. Ioan Les (Lucian Blaga University of Sibiu — Romania);
Assoc. Prof. PhD. Ioan Ganfalean (University ,,1 Decembrie 1918” of Alba Iulia— Romania); Lect. PhD. Miruna Mihaela
Tudorascu (University ,,1 Decembrie 1918” of Alba Iulia — Romania); Victor Hugo Ramirez Lavalle (Universidad
Iberoamericana Puebla — Mexico); Professor Dr. Lecturer Irene Bajo Garcia (Universidad de Alicante — Spain);
Prof. Ph.D. Evhen Tsybulenko (Tallinn University of Technology — Estonia); Prof. Ph.D. Tanel Kerikmaée (Tallinn
University of Technology — Estonia); Prof. Angelo Viglianisi Ferraro (University “Mediterranea” of Reggio Calabria — Italy)

Opracowanie redakcyjne i korekta
BERNADETA LEKACZ

Korekta techniczna
ELZBIETA KOT

Famanie
BARBARA DRAZEK-OCZOS$
Projekt oktadki
JULIA SONSKA-LAMPART

. Publikacja jest dostgpna na licencji Creative Commons
© Copyright by (CC BY-NC-ND 4.0 International)

Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego
Reszow 2025 OSE

ISSN 2720-0574; DOI: 10.15584/actaires
Wersja pierwotna czasopisma jest wersja drukowana
2229

WYDAWNICTWO UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO
35-959 Rzeszéw, ul. prof. Stanistawa Pigonia 6, tel. 17 872 13 69, tel./faks 17 872 14 26
e-mail: wydawnictwo@ur.edu.pl; https://wydawnictwo.ur.edu.pl
wydanie [; format BS; ark. wyd. 12,7; ark. druk. 11,9; zlec. red. 88/2025

Druk i oprawa: Drukarnia Uniwersytetu Rzeszowskiego



http://dx.doi.org/10.15584/actaires

ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 3(50)/2025
ISSN 2720-0574

SPIS TRESCI
ARTYKULY
LUKASZ BUCZKOWSKI
Uwagi w sprawie zmian wielko$ci okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin
W atach 19902011 ..cooiiiiiiiiiitee et 9
PRZEMYSLAW CHARZEWSKI
Status 0s6b neurordéznorodnych w prawie administracyjnym ..........c.ccceceeeveeneen. 24

KRZYSZTOF CHOCHOWSKI
Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej jako przejaw zmian w prawie

administracyjnym i administracji publicZne] ...........cccoevveeierieriereeneeieeee e 50
STANISLAW DZIWISZ

Biegly w postepowaniu kontrolnym prowadzonym przez Najwyzsza Izbe Kontroli .. 71
TOMASZ GOLABEK

Status SEKIetarza GMINY ...........ccceevvieveriereeiriesreereeeeseesreesseesseeseessesssesssesseesses 85
MACIEJ JURZYNSKI

Ogledziny jako dowod w postgpowaniach administracyjnych w sprawach mel-

AUNKOWYCR .ttt 99

PATRYK MASEOWSKI, ARITA MASLOWSKA
Selected aspects of recording the course of a mass event in the context of en-

suring safety during mass SPOItS EVENLS ........ccccevvevuerinerererienienienenenenieeeeenees 114
DOMINIK TYRAWA

Gminny program mieszkaniowy — pojecie, realizacja, adresaci .........c.c.ccvveeeen. 123
KRYSTIAN WASILEWSKI

Powotanie Ministerstwa Przemystu jako zmiana struktury wykonawczej —

implikacje dla systemu dziatow administracji rzgdowej .......cccccccceevereerieneene. 138
SEAWOMIR ZWOLAK

W sprawie wylaczenia radnego od glosowania ...........c.cceceeeeveecieninencnencenne 154



GLOSY

SZYMON PASTUSZAK
Zawarcie przez wspolnika spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscia umowy
gwarantujacej postepowanie cztonka zarzadu. Glosa do wyroku Sadu Najwyz-
szego z dnia 9 maja 2024 r., sygn. Il CSKP 1456/22 .....cccoovieiieiiiiiieeeene 169

SPRAWOZDANIA
MONIKA IZEWSKA, WOJCIECH SZCZOTKA
Sprawozdanie z Migdzynarodowej Konferencji Naukowej ,,Security and Equali-
ty for Sustainable Futures of European Countries and Their Societies”, Lublin,

14 MATCA 2025 T. wevveeeeieieieieeieeieieieiteerrterearaeraaeraaeasaraearaa—a———————————————————————a————————————.. 179

AFILIACIE ...t e e 188



ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 3(50)/2025
ISSN 2720-0574

CONTENTS

ARTICLES

LUKASZ BUCZKOWSKI
Comments on changes in the size of electoral districts in municipal council
elections in the years 1990-2011 ......cccceviierienieriieie e e 9

PRZEMYSELAW CHARZEWSKI
Status of neurodiverse persons in administrative 1aw ..........ccocceevvevininieneennen. 24

KRZYSZTOF CHOCHOWSKI
The act on civil protection and civil defense as a manifestation of changes
in administrative law and public administration ...............cceeeveevvereereereeneennenne 50

STANISLAW DZIWISZ
Expert in audit proceedings conducted by the Supreme Audit Office ................ 71

TOMASZ GOLABEK
Status of the COMMUNE SECTELATY ........cccvevviiriieiieieeie ettt see e 85

MACIEJ JURZYNSKI
Visual inspection as evidence in administrative proceedings in registration
INATEETS ..eeiieiiieite ittt ettt et et s et e et e 99

PATRYK MASEOWSKI, ARITA MASLOWSKA
Selected aspects of recording the course of a mass event in the context of en-

suring safety during mass SPOItS EVENLS ........ccceevveruerinereneeienienrenenenesieeeenees 114
DOMINIK TYRAWA

Municipal housing program — concept, implementation, recipients ................... 123
KRYSTIAN WASILEWSKI

The establishment of the Ministry of Industry as a Transformation of the executive
framework: Implications for the system of government administration sectors .... 138

SELAWOMIR ZWOLAK
In the matter exclusion of a councilor from voting ..........ccccceeevvevciveeiieesiieennennn 154



GLOSSES

SZYMON PASTUSZAK
Conclusion by a shareholder of a limited liability company of an agreement

guaranteeing the conduct of a board member. Gloss to the judgment of the Su-
preme Court of 9 May 2024, ref. II CSKP 1456/22 .....ccovioiiiiiiiiieieeee

REPORTS

MONIKA IZEWSKA, WOJCIECH SZCZOTKA
Report on the International Scientific Conference “Security and Equality

for Sustainable Futures of European Countries and Their Societies” Lublin,
14 MAICh 2025 ..ottt be e saae e sebaenaree s

AFFILIATIONS ..ot s



ARTYKULY






ACTA IURIDICA RESOVIENSIA Nr 3(50)/2025
ISSN 2720-0574 DOI: 10.15584/actaires.2025.3.1

Lukasz Buczkowski

Akademia Lomzynska
ORCID: 0000-0002-0147-4721

UWAGI W SPRAWIE ZMIAN WIELKOSCI
OKREGOW WYBORCZYCH W WYBORACH DO RAD GMIN
W LATACH 1990-2011

Wprowadzenie

Proces dokonywania podzialu na okregi wyborcze! stanowi doniosty politycz-
nie element ksztaltowania systemu wyborczego?, za pomoca ktorego ustawodawca
moze posrednio wplywaé na wynik wyboréw?. Kodeks wyborczy* przewiduje wy-
lanianie radnych do rad gmin w oparciu o dwa systemy wyborcze: w gminach do
20 tys. mieszkancow obowigzuje zasada wigkszosci wzglednej skorelowana z jed-
nomandatowymi okregami wyborczymi, za§ w jednostkach wigkszych — system
proporcjonalny, oparty na systemie okregdéw liczacych od 5 do 8 mandatow. Ak-
tualnie obowigzujgce rozwigzania stanowig efekt nowelizacji w przepisach ustawy

! Okregiem wyborczym jest calo$¢ lub okreslona cze$é terytorium panstwa albo jednostki po-
dziahu terytorialnego, w ktérej wyborcy w drodze glosowania dokonuja wyboru przedstawicieli na
okreslone stanowiska Iub do petnienia okreslonej funkcji. Zob. A. Sokala, B. Michalak, Leksykon
prawa wyborczego i systemow wyborczych, Warszawa 2010, s. 93.

2 Zob. np. W. Sokot, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w parnstwach Europy Srodko-
wej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 24; D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii sys-
temow wyborczych, Warszawa 2004, s. 73.

3 Zob. np. J. Haman, Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w $wietle teorii sprawiedli-
wego podziatu dobr, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 9; G.S. Goodwin-Gill, Free and Fair Elec-
tions: International Law and Practice, Geneva 1994; S. Gebethner, System wyborczy: Deformacja czy
reprezentacja [w:] Wybory parlamentarne 1991 i 1993 a polska scena polityczna, red. S. Gebethner,
Warszawa 1995, s. 12; A. Zukowski, Istota formuty demokratycznych wyboréw — kilka refleksji teore-
tycznych i terminologicznych, ,,Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 65; L. Bielecki, art. 418 [w:] M. Au-
gustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzqgdowe. Komentarz, Warszawa 2018, s. 153.

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2025 , poz. 365).

> W sprawie systemu wyborczego sensu stricto w wyborach samorzadowych zob. szerzej:
A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018,
s. 13.
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wyborczej, dokonanej w 2018 r.° Zauwazy¢ nalezy, ze zarowno prace ustawo-
dawcze towarzyszace uchwaleniu Kodeksu’, jak i zwigzane z przyjeciem wska-
zanej zmiany obfitowaly w liczne propozycje unormowania problematyki roz-
miarow okregdw wyborczych w wyborach do rad gmin, ukierunkowane jednak
gtownie na osiagnigcie doraznych celow politycznych przez ugrupowania wno-
szace konkretne projekty.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie prezentacji i oceny koncepcji do-
tyczacych wielkosci gminnych okrggéow wyborczych, pojawiajacych si¢ w pra-
cach parlamentarnych nad ordynacjami wyborczymi z 1990, 1994 (zawetowanej
przez Prezydenta RP) i 1998 r. oraz w toku dokonywania zmian w odnos$nych
regulacjach. Gtéwne wnioski nasuwajace si¢ z przeprowadzonych badan ograni-
czajg si¢ do stwierdzenia, ze — podobnie jak w pdzniejszych pracach nad Kodek-
sem wyborczym — dominujacym kryterium prawotworczym byta realizacja inte-
resow politycznych autoréw poszczegolnych propozycji, spektrum zglaszanych
postulatow byto bardzo szerokie, za$ jedng z nielicznych cech wspolnych dla
przewidywanych rozstrzygnie¢ byta che¢ utrzymania jednolitosci jednostki po-
mocniczej gminy jako okrggu wyborczego. Rozwazania zostaty przeprowadzone
w oparciu o metode formalno-dogmatyczng z pomocniczym wykorzystaniem me-
tody teoretycznoprawne;j.

Ordynacja wyborcza do rad gmin z 8 marca 1990 r.

Uwagi na temat przeksztatcen wielkoSci okregdw wyborczych tworzonych dla
potrzeb wyboréw do rad gmin rozpoczaé¢ nalezy od senackiego projektu ordyna-
cji wyborczej do organow gminy zgloszonego do laski marszatkowskiej 20 stycz-
nia 1990 r.® Co istotne, projekt ten nie okreslal wprost struktury okregdw, przewi-
dujac w tredci art. 7 ust. 2, ze liczbg okregdw wyborczych oraz wytanianych w nich
przedstawicieli ustala¢ bedzie wlasciwa wojewodzka komisja wyborcza. Powyzsze
rozwigzanie sprowokowalo uwagi krytyczne czesci cztonkdéw izby wyrazajacych
obawy o mozliwo$¢ uksztaltowania zbyt duzych jednostek wyborczych, mogacych
implikowaé chaos oraz przypadkowo$¢ dokonywanych wyboréw®, co — biorac pod
uwagg okres dokonujacej si¢ transformacji ustrojowej oraz niski poziom $wiado-
mosci polityczno-prawnej w spoteczenstwie — nie byto pozbawione stusznosci.

¢ Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdéw publicz-
nych (Dz.U. 2018, poz. 130 ze zm.).

7 Szeroko na ten temat pisze: K. Skotnicki, Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011,
s.11in.

8 X kadencja, druk nr 194.

9 Zob. Spr. sten. z 19 pos. Sejmu RP w dniach 25 126 1990 r. (X kad.), . 54-55195.
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W sprawozdaniu Komisji Nadzwyczajnej do spraw projektow ustaw dotycza-
cych samorzadu terytorialnego z 3 marca 1990 r. przedstawiono juz inne spojrze-
nie na omawiang problematyke: w gminach liczacych do 40 tys. mieszkancéw two-
rzone miaty by¢ jednomandatowe okregi wyborcze!?, skorelowane z systemem
wiekszosci wzglednej'!, za$ w jednostkach wiekszych obowigzywaé miat propor-
cjonalny system wyborczy, oparty na zmodyfikowanej metodzie A. Sainte-Lagué’a,
z okregami liczacymi od 5 do 10 mandatow'?. Zmianie ulegt rowniez organ decy-
dujacy o granicach okregdw oraz liczebnosci okregdéw wielomandatowych — upraw-
nienie to przyznano wojewodzkim komisarzom wyborczym dziatajacym na wnio-
sek wiasciwych zarzgdow gmin'®, Przy podziale na okregi wyborcze uwzgledniano
norme¢ przedstawicielstwa wynikajacg z podzielenia liczby mieszkancow gminy lub
miasta przez liczbe radnych ustalong dla danej jednostki terytorialnej. Odstgpstwa od
normy na poziomie od +/—20% dopuszczalne byly jedynie w przypadkach uzasad-
nionych wzglgdami przestrzennymi, ekonomicznymi oraz spotecznymi, wptywaja-
cymi na wigzi i interesy lokalnej wspolnoty, jak rowniez w procesie tworzenia okre-
gbw wyborczych na terenach wiejskich (art. 11 ust. 2 i 3 projektu)'.

Za szczegolnie istotng z punktu widzenia pierwszych wyboréw do rad gmin,
a takze w $wietle problemow zaistniatych przed kolejnym postepowaniem wybor-
czym, uzna¢ nalezy wniesiong przez Komisj¢ Nadzwyczajng autopoprawke pole-
gajaca na wprowadzeniu do tresci projektu art. 116a (w ostatecznej wersji ustawy
art. 117). Z przywotanego przepisu wynikata mozliwo$¢ ustalenia przez komisarza
wyborczego w pierwszych wyborach do rad odmiennej niz przewidziana w usta-
wie o samorzadzie terytorialnym liczby mandatow przypadajacych danej gminie,
o ile zachodzitaby uzasadniona szczegdInymi warunkami konieczno$¢ zwickszenia
lub zmniejszenia liczby wytanianych radnych. Rozwigzanie to stanowito konse-
kwencje braku zakazu dokonywania podzialu sotectw na dwa lub wigcej okregdow

10'W toku prac parlamentarnych wprowadzenie okregéw jednomandatowych spotkato sig
z glosami krytyki przewidujacymi wyborcza walke o uzyskanie reprezentacji w radzie przez po-
szczegllne wsie, w miejsce troski o interes calej gminy. Ibidem, t. 53.

11 Zob. szerzej: J. Mordwitko, Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
1990-2000), Warszawa 2000, s. 134 in.

12 Nalezy zauwazy¢, ze wplyw na takie uksztaltowanie wielkosci okregéw miata przyjeta me-
toda rozdzialu mandatoéw funkcjonujaca skutecznie — jak wynikato z doswiadczen przeprowadzo-
nych pod jej rzadami postgpowan wyborczych — w okregach liczacych minimalnie od 5 do 7 miejsc
mandatowych.

13 Brak mozliwos$ci wniesienia $rodka odwotawczego od decyzji komisarza wyborczego oce-
ni¢ nalezy negatywnie, zwlaszcza w potaczeniu z podejmowaniem rozstrzygni¢¢ na wniosek orga-
néw wykonawczych gmin rodzacym obawy o dokonywanie faktycznego podziatu na okregi wy-
borcze przez zarzady i jedynie formalna akceptacje komisarza. Zob. Spr. sten. z 21 pos. Senatu RP
w dniu 16 marca 1990 ., 1. 34 in.

14 Stosownie do art. 11 ust. 3 w gminach na terenach wiejskich okregiem wyborczym powinno
by¢ sotectwo lub kilka solectw, za$ podzial sotectwa na dwa lub wigcej okregéw wyborczych do-
puszczalny byt jedynie w przypadku, gdy byto to konieczne dla zachowania normy przedstawicielstwa.
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wyborczych, o ile dzialanie takie uzasadnione byto potrzebg zachowania jednoli-
tej normy przedstawicielstwa. W toku prac komisyjnych brano pod uwage moz-
liwos$¢ wystapienia takich sytuacji w przypadku okregéw jednomandatowych, stad
tez przyjeto dopuszczalno$¢ odmiennego niz w ustawie o samorzadzie terytorial-
nym uksztaltowania liczby radnych wybieranych w konkretnej gminie. W jed-
nostkach liczacych do 4 tys. mieszkancow przyjeto rozbieznosci w zakresie od
-3 do +1 radnego, w gminach do 7 tys. mieszkancow od —2 do +2, zas§ w gmi-
nach do 10, 15, 20 i 40 tys. mieszkancow od —2 do +4 radnych.

Jakkolwiek w toku postepowania legislacyjnego nad projektem w drugiej
izbie nie zdecydowano si¢ na wniesienie poprawek, warte podkreslenia sg uwagi
zgtoszone w Senacie pod adresem koncepcji jednomandatowych okrggow wy-
borczych. Majac na uwadze zasady ich tworzenia, wyrazano obawy, ze w sytua-
cji, w ktorej liczba sotectw nie bgdzie odpowiada¢ liczbie wybieranych radnych,
dochodzi¢ bedzie do konfliktow na terenie gminy, dodatkowo za§ ewentualne
tworzenie okregdw wyborczych obejmujacych czesci sotectw moze stanowic pole
do naduzy¢, z gory zwigkszajac lub zmniejszajac szanse wyborcze poszczegolnych
kandydatow'®. Ostatecznie ordynacja wyborcza do rad gmin uchwalona zostata
przez Sejm 8 marca 1990 r., stanowiac podstawe przeprowadzenia wyborow sa-
morzgdowych zarzadzonych na 27 maja 1990 r.'¢

Zawetowana ordynacja wyborcza do rad gmin z 1994 r.

Dla przejrzystosci i zupetnosci wywodow celowe jest przyblizenie propozy-
cji uksztaltowania okregéw wyborczych, zawartych w zawetowanej przez Prezy-
denta RP ordynacji wyborczej do rad gmin z 1994 r. Ztozony 21 stycznia 1994 r.
projekt autorstwa postow Sojuszu Lewicy Demokratycznej!'” przewidywat rezy-
gnacje z mieszanego systemu wyborczego, zaktadajac wylanianie radnych wy-
tacznie w oparciu o zasad¢ proporcjonalnosci w okregach wyborczych liczacych
od 5 do 10 mandatow'8. Z postanowien ustawy wyborczej z 1990 r. utrzymano

15 Zob. Spr. sten. z 21 pos. Senatu..., 1. 34 i n. Przywola¢ tu tez nalezy stanowisko P. Tulei,
zgodnie z ktorym na komisarzach wyborczych winien spoczywaé ustawowy obowiazek przedsta-
wiania mieszkancom gmin projektéw podziatu na okregi wyborcze, przy mozliwosci wyraza-
nia opinii przez wszystkich zainteresowanych. Zob. P. Tuleja, Ordynacja wyborcza do rad gmin
w praktyce, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 15.

16 A, Ptak, Ewolucja systemu wyborczego do organéw samorzqdu terytorialnego w Polsce
[w:] Prawo wyborcze i wybory. Doswiadczenia dwudziestu lat obowigzywania proceséw demokra-
tyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznan 2010, s. 144.

1711 kadencja, druk nr 241.

18 W pierwotnym ksztalcie projekt przewidywal, ze w gminach liczacych do 10 tys. miesz-
kancow obszar jednostki samorzadowej mial stanowi¢ jeden okreg wyborczy. Rozwiazanie takie
preferuje kandydatéw pochodzacych z wigkszych osrodkoéw potozonych na terenie gminy, istotnie
zmniejszajac szanse wyborcze kandydatow z terenow peryferyjnych.

12



dopuszczalne 20-procentowe odstepstwo od normy przedstawicielstwa oraz za-
lozenie, ze na obszarach wiejskich okrgg wyborczy stanowi¢ miato sotectwo lub
kilka sotectw.

Podczas uzasadniania zatozen projektu wnioskodawcy eksponowali zale-
ty wprowadzenia jednolitego, proporcjonalnego systemu wyborczego, stanowia-
cego — ich zdaniem — remedium na niedoskonato$ci jednomandatowych wybor-
czych. Podkres$lano problemy wystepujace podczas podziatu matych gmin na
okregi jednomandatowe w postaci niedostosowania ich granic do naturalnie wy-
stepujacych wiezi lokalnych, opory i protesty mieszkancow oraz potrzebe prze-
prowadzania rodzacych koszty oraz wymagajacych wysitku organizacyjnego wy-
boréw uzupethiajacych, czesto charakteryzujacych si¢ skrajnie niskim poziomem
partycypacji spotecznej'®. Dodatkowo wyrazany byt poglad, iz — wbrew zalozeniom
— jednomandatowe okrggi wyborcze nie przyczynity sie pod rzadami ordynacji
gminnej z 1990 r. do wzrostu zainteresowania mieszkancow udzialem w wyborach
ani do zacies$nienia relacji na linii wyborcy—przedstawiciele, powodujac natomiast
typowe dla systemu wickszo$ciowego deformacje wynikoéw wyborow?.

Prezentowane przez autoréw projektu argumenty zostaty podzielone jedynie
przez — co moze dziwi¢ — klub parlamentarny Konfederacji Polski Niepodlegte;j,
wnioskujacy wytacznie o modyfikacje liczby miejsc mandatowych w okregach
tworzonych na terenie miast z projektowanych od 5 do 10 na od 10 do 15°!. Sta-
nowiska zaprezentowane przez pozostate kluby okresli¢ mozna jako umiarkowa-
nie lub w petni krytyczne, co jest w pelni zrozumiate, majac na uwadze fakt, iz
podziat na okreggi wyborcze stanowi jedng z najbardziej spornych kwestii w pro-
cesie tworzenia i oceny systemu wyborczego?. Do pierwszej kategorii gloséw
zaliczy¢ trzeba opini¢ klubu Polskiego Stronnictwa Ludowego, zgodnie z ktora
rezygnacja z okregdw jednomandatowych przyczyni¢ si¢ miata do znaczacego
ograniczenia szans wyborczych kandydatéw niezaleznych, dobrze zorientowa-
nych w potrzebach wspolnoty samorzadowej, kosztem zwigkszenia roli lokal-
nych wladz partyjnych. Polskie Stronnictwo Ludowe zadeklarowato czesciowe
poparcie dla projektu przy zatozeniu, iz w toku dalszych prac parlamentarnych
nie dojdzie do likwidacji mieszanego systemu wyborczego, a jedynie do obnize-
nia wysokos$ci normy demograficznej z poziomu 40 tys. mieszkancow do putapu
10 lub 15 tys.?® Szczegdlnie krytyczng reakcje wzbudzity zatozenia projektu
u postéw klubow Unii Demokratycznej i Unii Pracy, wnoszacych o jego od-
rzucenie w pierwszym czytaniu jako dazacego do nadmiernego upolitycznienia

19 Spr. sten. z 12 pos. Sejmu RP w dniu 18 lutego 1994 r. (Il kad.), 1. 133 in.

20 Jhidem, t. 134.

21 Ipidem, 1. 168.

22'W. Sokét, Geneza i ewolucja, s. 31; A. Antoszewski, Systemy wyborcze [w:] Demokracje za-
chodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2008, s. 269.

23 Spr. sten. z 12 pos. Sejmu..., 1. 136.
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wyborow lokalnych, wspierajacego gldwnie struktury partyjne oraz marginalizu-
jacego wyborcow z matych wsi kosztem preferencji dla wiekszych osrodkow?*.

Wyrazone podczas pierwszego czytania glosy krytyczne przelozyty sie na
istotne przeksztalcenie pierwotnej wersji projektu podczas prac w Komisji Nad-
zwyczajnej. Wnioskodawcy, §wiadomi niemozno$ci uzyskania poparcia izby bez
wprowadzenia zmian, zgtosili pakiet autopoprawek wyrazajacych si¢ w utrzy-
maniu normy przedstawicielskiej, przy jednoczesnym jej obnizeniu do poziomu
20 tys. mieszkahcow?, oraz we wprowadzeniu w gminach nieprzekraczajgcych
tej wartosci okregéw wyborczych liczacych od 1 do 5 mandatéw, umozliwiaja-
cych pltynne dostosowania liczby wytanianych radnych do liczby mieszkancow
okregu. W wiekszych gminach obowiazywac miat system proporcjonalny, z okre-
gami liczacymi od 5 do 10 mandatéow. Utrzymano zatozenie, zgodnie z ktorym
okregiem wyborczym powinno by¢ jedno sotectwo lub kilka sotectw, przy jedno-
czesnym zakazie dzielenia sotectw na okrggi. Ostatnie z przywotlanych roz-
strzygnigé stalo sie przedmiotem ozywionej dyskusji w tonie Komisji. Czg$¢
cztonkow jej stusznie argumentowala, ze — szczegdlnie na terenach wiejsko-
-miejskich — wystepuja jednostki pomocnicze, dla ktorych z ustalonej normy
przedstawicielstwa begdzie wynika¢ wyzsza niz 5 liczba przystugujacych manda-
tow, a zatem zaistnieje konieczno$¢ ich podziatu®®. Ostatecznie zdecydowano si¢
na przedlozenie Sejmowi rozwigzania, zgodnie z ktorym: 1) okregiem wybor-
czym miato by¢ solectwo; 2) niedopuszczalne byto taczenie sotectw wylacznie
w celu utworzenia okrggu wielomandatowego (mialo to na celu zapobiezenie
podporzadkowaniu matych sotectw duzym w procesie tworzenia okregow); 3) na
zasadzie wyjatku dopuszczono laczenie lub podziat sotectw, lecz jedynie w razie
konieczno$ci zachowania normy przedstawicielstwa, 4) odchylenia od normy
przedstawicielstwa wynosi¢ mogly maksymalnie 10%?2’; 5) ustalenie dla kazdej
gminy liczby okregéw wyborczych oraz liczby wybieranych w nich radnych po-
wierzono wojewodzkim komisjom wyborczym podejmujacym rozstrzygnigcia po
rozpatrzeniu propozycji wiasciwego zarzadu gminy.

Najwigksze watpliwosci wzbudzita propozycja ustalenia poziomu odchylen
od normy przedstawicielstwa — argumentowano, ze przyjecie 10-procentowego
odstepstwa uczyni w wielu przypadkach niemozliwym proces tworzenia okregow
z zachowaniem zasady jednolitosci sotectwa. Co wigcej, wskazywano, ze nawet

24 Ibidem, 1. 164-167.

25 W toku prac komisyjnych zaproponowano obnizenie normy demograficznej do 15 tys.
mieszkancow, co zostalo przyjete przez Sejm podczas trzeciego czytania.

26 Biuletyn nr 334/11, s. 27.

27 Zmiana ta zostata wprowadzona na skutek interwencji PKW, ktorej sekretarz K.W. Czaplicki
wskazal, Ze na gruncie obowigzujacego wowczas stanu prawnego, dopuszczajacego 20-procentowe
odstepstwa, w skrajnych przypadkach réznica w liczbie mieszkancow poszczegdlnych okregow wy-
nosi¢ mogta nawet 40%. Stad tez propozycja wprowadzenia odchylef na poziomie +/—10%, w sumie
dajacych maksymalnie 20-procentowe odstepstwa od normy. Por. Biuletyn nr 340/11, s. 51.
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20% okaza¢ si¢ moze w konkretnych sytuacjach wartoscig zbyt niska, dlatego tez
pojawity si¢ propozycje ustalenia dopuszczalnych odchylen na poziomie 30%%,
uznane jednak przez wigkszo$¢ za zbyt daleko siggajace. Wobec niemoznosci
uzyskania kompromisu zdecydowano si¢ na wniesienie poprawki eliminujacej
z projektu wigzace ustalenie poziomu dopuszczalnych odstepstw od normy przed-
stawicielstwa, uznajac, ze w razie prob manipulowania struktura okrg¢géw przez
zarzady gmin zostanie to wychwycone i skorygowane przez wojewodzkie komi-
sje wyborcze?. W toku trzeciego czytania omawiana propozycja uzyskata akcep-
tacje izby (247 gltosoéw ,,za” przy jedynie 48 przeciwnych’”), stajac si¢ wyrazem
dgzenia do zachowania niepodzielnoéci sotectwa jako okregu wyborczego?!.

W toku prac senackich zgloszono jedynie trzy poprawki, z ktorych najistot-
niejszg byla propozycja podwyzszenia progu rozgraniczajacego stosowanie sys-
temu wigkszo$ciowego i proporcjonalnego z 15 na 20 tys. mieszkancow gminy?2,
Ostateczny ksztalt ustawy — zbiezny z ustalonym w trzecim czytaniu, po odrzu-
ceniu poprawek Senatu — Sejm przyjat 18 marca 1994 r.**> Na skutek wniesienia
prezydenckiego weta 20 kwietnia 1994 r. jej postanowienia nie weszlty w zycie,
za$ proba ich implementacji w drodze prezydenckiego projektu ustawy**, ztozo-
nego przez A. Kwasniewskiego w 1997 r., nie powiodta si¢ z powodu uptywu
kadencji Sejmu i objecia projektu zasada dyskontynuacji prac parlamentu.

Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewodztw z 16 lipca 1998 r.

Sposrod trzech projektow nowej ordynacji samorzadowej, wniesionych w lutym
i marcu 1998 r., jedynie propozycja autorstwa Sojuszu Lewicy Demokratycznej*
dotyczyta wylacznie wyborow do rad gmin. W celu uniknigcia powtorzen nalezy
jedynie zasygnalizowag, iz projekt ten opierat si¢ w gtdéwnej mierze na oméwionych

28 Biuletyn nr 350/11, s. 11.

29 Spr. sten. z 14 pos. Sejmu RP w dniu 10 marca 1994 r., 1. 47-48; Biuletyn nr 381/1L, s. 6.

30 Spr. sten. z 14 pos. Sejmu, 1. 98.

31 R. Chrusciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989 — 1998. Parlamentarne spory i dys-
kusje, Warszawa 1998, s. 12. Warto podkresli¢, ze wynikajace z dodatkowego sprawozdania Ko-
misji Nadzwyczajnej zasady tworzenia okregéw wyborczych uzyskaty poparcie wszystkich klu-
bow poselskich. Argumentowano, ze koncepcja niedzielenia sotectw wywrze pozytywny wplyw na
integracj¢ spotecznosci lokalnej poprzez odejscie od tworzenia okregow wyborczych o sztucznie
ustalonych granicach — wynikajacych jedynie z arytmetyki — wywolujacych frustracj¢ i niezrozu-
mienie u mieszkancow. Zob. Spr. sten. z 14 pos. Sejmu..., 1. 34 in.

32 Spr. sten. z 16 pos. Senatu RP w dniu 17 marca 1994 r. (Il kad.), 1. 4 i n.

33 Spr. sten. z 15 pos. Sejmu RP w dniu 18 marca 1994 r. (I kad.), 1. 178.

3411 kadencja, druk nr 2249.

35 III kadencja, druk nr 193.
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powyzej rozwigzaniach przewidzianych w zawetowanej ustawie z 1994 r., za$ po-
mystem nowym byta zmiana w zakresie podmiotow dokonujacych podzialu gmin
na okregi wyborcze. Projekt przewidywal powierzenie tego uprawnienia wojewo-
dzie dziatajacemu na wniosek wojewodzkiego komisarza wyborczego zgloszony po
rozpoznaniu propozycji wlasciwego wojta i zasiggnieciu opinii rady gminy. Takie
rozstrzygniecie argumentowano potrzeba jak najszerszego uwzglednienia stanowi-
ska organdéw samorzadowych w procesie tworzenia okrggow wyborczych.

Odmienne koncepcje okreslenia wielkosci okrggow wyborczych w wyborach
do rad gmin zawieraly projekty wniesione przez Akcj¢ Wyborczg Solidarnos$é¢
i Uni¢ Wolnosci®’. W pierwszym przypadku wnioskodawcy opowiadali si¢ za
utrzymaniem rozstrzygnie¢ ordynacji z 1990 r., tj. za obowigzywaniem systemu
wiekszosciowego, skorelowanego z jednomandatowymi okrggami wyborczymi
w gminach liczacych do 40 tys. Mieszkancow, oraz zasady proporcjonalnosci
w jednostkach ludniejszych, z okregami wyborczymi liczacymi od 5 do 10 man-
datow. Projekt Unii Wolno$ci przewidywatl z kolei w gminach do 20 tys. miesz-
kancow system wiekszosci wzglednej z okregami liczacymi od 3 do 5 mandatéw,
za$ w gminach o wigkszej liczbie ludnosci system proporcjonalny, oparty na zmody-
fikowanej metodzie A. Sainte-Lagué’a, przy wielkosci okregdéw od 5 do 15 manda-
tow. Glownym zalozeniem propozycji zgtoszonej przez Uni¢ Wolnosci byta likwi-
dacja jednomandatowych okrggéw wyborczych w matych gminach, argumentowana
z jednej strony potrzeba stymulacji szerszego korzystania z biernego prawa wybor-
czego przez cztonkow wspolnoty samorzadowej, ograniczanego swiadomoscia, ze
mozliwe jest obsadzenie tylko jednego mandatu, z drugiej zas mozliwoscig wyboru
na radnych kilku kandydatow majacych szerszg wizje rozwoju gminy3®.

Obydwa dyskutowane projekty w sposob zblizony normowaly zagadnienie two-
rzenia okregéw wyborczych, opowiadajac si¢ za utrzymaniem jednolitej struktury
sotectwa. Odstepstwa od tego zatozenia dopuszczalne byly jedynie w razie zacho-
wania jednolitej normy przedstawicielstwa, z tym ze projekt autorstwa Akcji Wy-
borczej Solidarno$¢ dopuszczat w tym zakresie zarowno dzielenie, jak i faczenie
sotectw, za$ koncepcja przedtozona przez Uni¢ Wolnos$ci — jedynie taczenie.

W odniesieniu do procedury tworzenia okregdw wyborczych zardbwno pro-
jekt Akcji Wyborczej Solidarnos¢, jak i Unii WolnoS$ci przewidywal whasciwosé
rad gmin podejmujacych stosowne rozstrzygnigcia na wniosek wojtow. Co warte

36 I1I kadencja, druk nr 215.

37 11 kadencja, druk nr 213.

38 Spr. sten. z 14 pos. Sejmu RP w dniu 18 marca 1998 r. (Ill kad.), 1. 21. Zupekie inne spoj-
rzenie na t¢ sprawe prezentowali przedstawiciele AWS. Stali oni na stanowisku, ze utrzymanie
jednomandatowych okregéw wyborczych przyczyni si¢ do zwigkszenia szans kandydatow poza-
partyjnych, posiadajacych wiedze i do§wiadczenie w dziatalno$ci samorzadowe;j. Ibidem, 1. 92.
Uwagi na temat jednomandatowych okrggéw wyborczych w wyborach do rad gmin formutuje:
B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 615.
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podkreslenia, oba projekty — w odrdznieniu od inicjatywy Sojuszu Lewicy Demo-
kratycznej — wprowadzaty tryb odwotawczy od decyzji ustalajacej podzial gminy
na okregi wyborcze, przewidujac w pierwszej kolejnosci zaskarzenie rozstrzygnie-
cia rady gminy do wojewodzkiego komisarza wyborczego™®, za$ od jego orzecze-
nia mozliwo$¢ wniesienia odwotania do Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

W sprawozdaniu Podkomisji Nadzwyczajnej rekomendowano przyjecie wiel-
ko$ci okregéw wyborczych wynikajacej z projektu Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej, tj. od 1 do 5 mandatéw w gminach do 20 tys. mieszkancow*’ oraz od 5 do
10 mandatéw w gminach o wyzszym zaludnieniu*, za§ w odniesieniu do zasad
tworzenia okregdw przychylono si¢ do propozycji Unii Wolnosci — okregiem wy-
borczym mialo by¢ sotectwo, bez mozliwosci jego podziatu*?. Zachowano roéwniez
wynikajaca z wszystkich rozpatrywanych projektow zasade¢ stalosci podziatu na
okregi wyborcze, przewidujac zmiany granic okregdw najpdzniej na 3 miesiace
przed uptywem kadencji rad*. W zakresie organéw uprawnionych do dokonywania
podziatu na okregi wyborcze — co nalezy zasygnalizowa¢ — Podkomisja przychylita
si¢ do propozycji Akcji Wyborczej Solidarno$¢ i Unii Wolnosci, odrzucajac kon-
cepcje Sojuszu Lewicy Demokratycznej. W tracie drugiego czytania projektow zto-
zono dwie poprawki zaktadajace mozliwos¢ podziatu solectw: pierwsza, autorstwa
Akcji Wyborczej Solidarno$¢, przewidywata, ze ,,w gminach wiejskich okregiem
wyborczym jest solectwo lub jego czes$¢”, za§ propozycja zgltoszona przez postow
Unii Wolno$ci zaktadala, iz podziatu solectwa na dwie lub wigcej czgsci mozna
dokonac¢ jedynie w przypadku, gdyby liczba radnych wylanianych w sotectwie byta
wyzsza niz 5 w gminach do 20 tys., mieszkancow i wyzsza niz 10 w gminach wiek-
szych*. Podczas trzeciego czytania Sejm przyjat drugg z omowionych poprawek®.

W trakcie rozpatrywania ustawy przez druga izbe pojawily si¢ postulaty zna-
czacych modyfikacji tresci aktu. W odniesieniu do systemu wigkszo$ciowego Se-
nat wnioskowat o przywrdcenie rozwigzan obowigzujacych na gruncie ordynacji

39 Skarge taka mogla wnie$¢ grupa co najmniej 15 wyborcow.

40 A. Sokala, B. Michalak, Leksykon prawa..., s. 94.

41 P, Pieprzyk, Rola, znaczenie i ewolucja samorzqgdowego prawa wyborczego w okresie pol-
skiej transformacji ustrojowej [w:] Prawo wyborcze i wybory. Doswiadczenia dwudziestu lat obo-
wigzywania procesow demokratyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznan 2010, s. 132.

42 Spr. Podkomisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ordynacji wyborczych do rad
gmin, powiatéw 1 wojewodztw z dnia 19 maja 1998 r. (85-99.ppn/BL — 11 kad./druki nr 193, 193-A,
2131215).

4 Podkresli¢ nalezy, ze zmiany granic okregdw wyborczych nastepowaé moga jedynie
w przypadkach $cisle okreslonych w ustawie, zatem niedopuszczalne jest tu stosowanie wyktadni
rozszerzajacej. Tak m.in.: K. Wlazlak, Podziat na obwody glosowania i okregi wyborcze w orzecz-
nictwie sqdow administracyjnych [w:] Dwudziestolecie demokratycznych wyborow w Polsce,
red. S.J. Jaworski, K.W. Czaplicki, Warszawa 2011, s. 219; B. Dauter, art. 419 [w:] K.W. Cza-
plicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 793.

4 Biuletyn Komisji Samorzadu Terytorialnego nr 550/111 z 18 czerwca 1998 r.

4 Spr. sten. z 21 pos. Sejmu RP z dnia 19 czerwca 1998 1., 1. 195.
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z 1990 1., tj. o wprowadzenie jednomandatowych okregdw wyborczych w gmi-
nach do 40 tys. mieszkancéw, dodatkowo postulujac zwickszenie maksymalne;j
liczby radnych wybieranych w okregach wyborczych tworzonych w wigkszych
jednostkach z 10 do 15%. Zadna z tych propozycji nie uzyskata aprobaty sejmo-
wej Komisji Samorzadu Terytorialnego rekomendujacej ich odrzucenie przez
Sejm*’. Izba pierwsza zdecydowang wiekszoscig gtoséw odrzucila obydwie se-
nackie poprawki, ustalajac jednoczes$nie ostateczny ksztatt nowej ordynacji wy-
borczej na posiedzeniu 16 lipca 1998 r.*8

Do zmiany wielkosci okregow w wyborach do rad gmin doszlo niespetna
3 lata pdzniej w dos§¢ kontrowersyjnych okolicznosciach. Przy okazji rozpatry-
wania w Senacie ustawy o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, samorzadzie
powiatowym, samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodz-
twie oraz niektorych innych ustaw wniesiona zostata poprawka do ordynacji
wyborczej, stosownie do ktdrej struktura okregéw w gminach liczacych powyzej
20 tys. mieszkancow ulegata zwiekszeniu z 5 do 10 na 8 do 12 radnych®. Uczy-
niono tak pomimo faktu, ze w uchwalonej przez Sejm ustawie zagadnienie licz-
by mandatow w wyborach samorzagdowych nie zostato podjete. Prowokowato to
— zdaniem piszacego sluszne — krytyczne uwagi odnoszace si¢ do pominigcia
przez Senat stadiow postgpowania ustawodawczego i proby uzupetnienia aktu
0 rozwigzania nieprzewidziane w pierwotnym projekcie®®. Pomimo negatywnej
rekomendacji Komisji Nadzwyczajnej w toku rozpatrywania stanowiska Senatu
przez izbe pierwszg dyskutowana poprawka zostata przyjeta, stajac si¢ dowodem
realizacji partykularnych intereséw politycznych partii posiadajacych wigkszos¢
w Sejmie’!. Zignorowane zostaly przy tym niepozbawione stuszno$ci argumenty
o wykroczeniu przez Senat poza konstytucyjne uprawnienia oraz o zmniejsze-
niu reprezentatywno$ci wytanianych rad, szczeg6lnie w mniejszych gminach, na
obszarze ktorych wprowadzona zmiana przekladata si¢ na mozliwo$¢ utworzenia
maksymalnie dwoch okregdéw wyborczych™. Przyjete przeksztalcenie wielkosci
okregow wyborczych nie znalazto zastosowania w praktyce, poniewaz w wyniku
przeprowadzonych 23 wrzesnia 2001 r. wyboréw parlamentarnych Sojusz Lewicy
Demokratycznej — Unia Pracy oraz Polskie Stronnictwo Ludowe utworzyly koa-
licja rzadowa, ktorej jednymi z pierwszych inicjatyw ustawodawczych staty si¢
trzy projekty zmian w samorzadowych ustawach ustrojowych oraz w ordynacji

46 11T kadencja, druk nr 468.

47 Biuletyn nr 656/111.

48 Spr. sten. z 24 pos. Sejmu RP w dniu 16 lipca 1998 r. (IIl kad.), }. 74-75. Zob. szerzej na
temat postanowien ordynacji z 1998 r.: A. Ptak, Ewolucja systemu..., s. 146.

49 Spr. sten. z 77 pos. Senatu RP w dniach 14 i 15 marca 2001 r. (IV kad.), 1. 76.

30 Zob. Biuletyn nr 4003/111.

31 Spr. sten. z 106 pos. Sejmu RP w dniu 16 lipca 1998 r. (IV kad.), w dniach 10 i 11 kwiet-
nia 2001 r., 1. 137.

52 Ibidem, t. 106.
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wyborczej. W odniesieniu do zasad dystrybucji mandatow proponowano zasta-
pienie zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué’a metoda d’Hondta, natomiast
w odniesieniu do struktury okregdw wyborczych — wprowadzenie okregow li-
czgcych od 3 do 6 mandatow>®. Propozycje te staly si¢ przedmiotem krytyki ze
strony ugrupowan opozycyjnych, ktore — najwyrazniej zapominajac o dokonanej
w kwietniu 2001 r. nowelizacji — zarzucaty projektodawcom realizacj¢ partyku-
larnych interesow politycznych w przeddzien wyborow samorzadowych. Pod-
kreslano, ze samorzady zostaly potraktowane przez koalicje jako swego rodzaju
tup polityczny, nalezny jej po zwycieskich wyborach parlamentarnych®*. Pomija-
jac wysoki poziom hipokryzji tych argumentow, przyzna¢ nalezy, ze zmniejsze-
nie wielkosci okregow wyborczych skorelowane z metodg d’Hondta stanowi
preferencje¢ dla duzych ugrupowan politycznych, za§ nawet okreg 6-mandatowy
jest wiekszym utrudnieniem dla komitetéw o nizszym stopniu poparcia niz
5-procentowa klauzula zaporowa, poniewaz uzyskanie mandatu w takim okregu
wymaga zdobycia 8—10% glosow. Trudno jednak wyraza¢ tu zdziwienie, ponie-
waz che¢ uzyskania maksymalnych zyskow politycznych stanowi klasyczna prze-
stanke zmian dokonywanych w obrebie systemu wyborczego, czego dowodem byta
chociazby wspomniana nowelizacja z 11 kwietnia 2001 r. W toku prac komisyj-
nych pierwotng propozycje zmodyfikowano na okregi liczace od 4 do 8 mandatow
1 taka wersje rekomendowano Sejmowi zardwno w pierwszym, jak i dodatkowym
sprawozdaniu, odrzucajac poprawki zakladajace ustalenia wielkosci okregéw na
poziomie od 5-8 do 8-12 miejsc mandatowych®. Co szczegodlnie warte podkre-
slenia, podczas trzeciego czytania Sejm zdecydowal si¢ nie uwzgledni¢ stanowiska
Komisji 1 przyjat wniosek mniejszosci, przewidujacy tworzenie okregow liczacych
od 5 do 8 mandatow*®. Senat zaproponowat obnizenie dolnego progu wielkosci
okregu do 3 mandatow?’, jednak poprawka ta zostata odrzucona przez Sejm.
Kolejna modyfikacja przepiséw ordynacji odnoszacych si¢ do instytucji okre-
gow wyborczych wprowadzona zostata na mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta>®. przeksztalce-
nia nie dotyczyty jednak wielkos$ci okregéw wyborczych, a zasad ich tworzenia.
W pierwszej kolejnosci poszerzono katalog przestanek umozliwiajacych zmiane

33 IV kadencja, druk nr 153. Wnioskodawcy argumentowali, iz w stanie prawnym po noweli-
zacji z kwietnia 2001 r. w wigkszosci gmin wystapi zaburzenie reprezentatywnosci terytorialnej
list kandydatéw spowodowane mozliwoscig utworzenia w nich nielicznych okr¢géw wyborczych,
pozbawiajacych szans wyborczych kandydatow z jednostek pomocniczych. Zob. Spr. sten. z 9 pos.
Sejmu RP w dniu 21 grudnia 2001 r., 1. 34 in.

54 Ibidem, . 40.

55 IV kadencja, druk nr 220.

36 Spr. sten. z 12 pos. Sejmu RP w dniu 25 stycznia 2001 r., . 185. Zob. A. Sokala, B. Micha-
lak, Leksykon prawa..., s. 94.

7'V kadencja, druk senacki nr 57 Z.

8 Dz.U. nr 113, poz. 984.
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granic okregébw wyborczych najpozniej na 3 miesigce przed uplywem kadencji
rad (obok zmian w podziale terytorialnym panstwa i zmiany liczby mieszkancow
gminy) o zmiang liczby radnych w radzie gminy oraz zmiang liczby radnych
wylanianych w okregach wyborczych, dodatkowo za$ doprecyzowano tryb two-
rzenia okregdw wyborczych przez rade gminy. Wprowadzone rozwigzanie byto
kalkg legislacyjng juz obowigzujacych postanowien ordynacji w odniesieniu do
rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz odno$nych przepisow ordynacji par-
lamentarnej, przewidujac zaokraglanie w gore utamkdéw liczby mandatow przy-
padajacej komitetowi wyborczemu w wyniku zastosowania normy przedstawi-
cielstwa, o ile byly one rowne lub wieksze od 1/2. Rozwigzanie to spotkato si¢
z krytycznym przyjeciem w doktrynie: akcentowano mozliwe ostabienie sity glosu
w mniejszych okrggach wyborczych oraz stanowigce jej konsekwencje niedore-
prezentowanie takich jednostek w sktadzie rady gminy kosztem okregow wigk-
szych. Wskazywano rowniez na znacznie pelniejsza realizacje idei rowno$ci mate-
rialnej wyborow> przez uprzednio obowigzujgce regulacje w postaci redukeji
nadwyzki mandatow do najmniejszej reszty, przy zastosowaniu metody Hare-
-Niemeyera®. Dla porzadku wywodow nalezy zauwazy¢, ze w toku prac V ka-
dencji Sejmu wniesiony zostal projekt nowelizacji ordynacji samorzadowej ukie-
runkowany na likwidacjg¢ omawianej instytucji i zastapienie jej znanym z ustawy
wyborczej z 1990 r. rozwigzaniem, zgodnie z ktérym dopuszczalne byto stoso-
wanie odstepstw od jednolitej normy przedstawicielstwa w zakresie +/-20%°!.
Ostatecznie przyjecie proponowanych zmian nie nastapito na skutek objecia pro-
jektu zasada dyskontynuacji prac parlamentu.

Do zmiany tresci art. 98 ordynacji doszto w drodze nowelizacji dokona-
nej 20 kwietnia 2004 r.%* Wprowadzona modyfikacja zmierzata do zapewnienia
szerszej realizacji zasady roéwno$ci wyboréw poprzez wprowadzenie konieczno-
$ci zachowania jednolitej normy przedstawicielstwa nie tylko w przypadku ta-
czenia sotectw dla utworzenia wielomandatowego okregu wyborczego, lecz tak-
ze w razie potrzeby dokonania podziatu na dwa lub wigcej okregdw. Dodatkowo

39 Rowno$¢ materialna wyboréw ma za$ zasadnicze znaczenie z punktu widzenia realizacji
ich funkcji: odzwierciedlenia woli wyborcow oraz legitymujacej. Zob. K. Lorentz, Wplhyw funkcji
wyborow na kryteria oceny sprawiedliwosci podziatu mandatow, ,,Studia Wyborcze” 2011, t. 12, s. 8.

%0 Zob. np. S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z 12 kwietnia
2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2001, s. 211; P.J. Uzigbto, Zasada rownosci w wyborach do Sejmu RP (zagad-
nienia wybrane), ,,Studia Wyborcze” 2008, t. VI, s. 50.

1 Druk nr 987 i 987-A/V kad. Propozycja ta spotkata si¢ z krytyczna reakcjg Rady Ministrow
i Sadu Najwyzszego. Zob. Stanowisko Rady Ministrow z dnia 28 marca 2007 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, s. 3; Uwagi do poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw
wojewddztw — 215/06, s. 3-4.

62 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. nr 102, poz. 1055).
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nowelizacja ustalita kolejng przestanke dokonywania zmian granic okregéw wy-
borczych najp6zniej na 3 miesiace przed uptywem kadencji rad w postaci zmian
granic sotectw (art. 92).

Podsumowanie

Dokonany powyzej przeglad parlamentarnych propozycji odnoszacych si¢ do
wielko$ci okregéw wyborczych w wyborach do rad gmin w latach 1990-2011 —
zaréwno tych, ktore zostaly uwzglednione w procesie ustawodawczym, stajac sie
obowigzujacymi postanowieniami kolejnych ordynacji, jak i postulatdw unor-
mowania struktury okregéw — umozliwia wskazanie kilku elementéw charakte-
rystycznych dla omawianej problematyki.

Po pierwsze, przebieg procesu legislacyjnego towarzyszacego uchwalaniu
ustaw wyborczych regulujacych tryb wylaniania organdéw stanowigcych gmin do-
starcza dowodow na niezwykle szerokie ujecie problematyki wielkosci okregow
wyborczych. W latach 1990-2011 pojawily warianty krancowo odmiennych roz-
wigzan w tym zakresie, poczynajac od ustalenia normy demograficznej na 40 tys.
mieszkancow gminy i wprowadzenia systemu jednomandatowych okregow wy-
borczych ponizej tej warto$ci oraz systemu proporcjonalnego w gminach lud-
niejszych, poprzez postulat wytaniania wszystkich radnych gminnych w oparciu
o zasadg¢ proporcjonalnosci, po rozliczne pomysty dotyczace wysokosci normy
przedstawicielstwa: 15, 20, 40 tys. mieszkancoOw gminy oraz — stanowigce ich
konsekwencje — proby ustalenia wielkosci okregéw w gminach matych (jedno-
mandatowe, liczace od 1 do 5 lub od 3 do 5 mandatow) i wickszych (5-10, 10-15,
5-15, 8-12, 4-8, 5-8).

Po drugie, co jest stwierdzeniem oczywistym — wszystkie wskazane warianty
uksztattowania wielko$ci okregow mialy na celu maksymalizacje zyskow wybor-
czych ich autorow. Przebieg prac parlamentarnych dowodzi, ze ugrupowania dys-
ponujace wickszoscig w izbie dokonywaty lub staraty si¢ dokona¢ zmian w oma-
wianym zakresie, ktore — uwzgledniajac stopien spotecznego poparcia dla tych sit
politycznych w czasie ustalania tresci przepisdéw — miaty im zagwarantowaé moz-
liwie wysoki wynik wyborczy. Nie moze to dziwi¢, poniewaz decyzja o ksztalcie
okregdéw wyborczych, jak zreszta zdecydowana wiekszos¢ rozstrzygni¢é dotycza-
cych systemu wyborczego, nacechowana jest skrajnie wysokim stopniem upoli-
tycznienia bez wzgledu na argumentacj¢ przywotywang przez projektodawcow.
Inng sprawa jest, czy wprowadzone zmiany zawsze przynosza w postgpowaniu
wyborczym korzysci, na ktore liczyli projektodawcy.

Po trzecie, niezaleznie od formacji politycznej przedkladajacej okreslong kon-
cepcje wielkosci okregow wyborczych do rad gmin daje si¢ zauwazy¢ dgzenie do
zachowania jednolitoéci solectwa (wspotczes$nie jednostki pomocniczej gminy)
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jako odrgbnego okregu wyborczego, zas wytomy od tej zasady, w szczegolnosci
dotyczace podziatu jednostek, obwarowane sg konieczno$cia zachowania jedno-
litej normy przedstawicielskiej. Rozwiazanie to stuzy¢ ma uniknigciu konfliktow
wewnatrzgminnych, ograniczeniu manipulacji majacych na celu zwigkszenie szans
okreslonych kandydatow kosztem innych oraz umozliwieniu petniejszej integra-
cji w obrgbie wspolnoty lokalnej.
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Streszczenie

System wyborczy sensu stricto oraz struktura okrggéw wyborczych stanowig jedne z najistot-
niejszych elementow wplywajacych na ostateczne wyniki przeprowadzonej elekcji. W zaleznosci od
przyjetych rozstrzygnie¢ moga one prowadzi¢ do deformacji woli wyborcéw. Celem artykutu jest
przedstawienie obrazu i dokonanie oceny regulacji odnoszacych si¢ do wielkoéci okregow wybor-
czych w wyborach do rad gmin, obowiazujacych na gruncie kolejnych ordynacji poprzedzajacych
uchwalenie Kodeksu wyborczego, jak rowniez propozycji ujecia dyskutowanej problematyki
zglaszanych w toku prac legislacyjnych. Analiza przemian, jakie dokonywaty si¢ w zakresie struk-
tury okregow wyborczych w wyborach do rad gmin w latach 1990-2011, dowodzi prob wieloaspek-
towego ujgcia zagadnienia, motywowanego jednak wzgledami partykularnych intereséw politycz-
nych projektodawcow, bez widocznych dazen do stworzenia uniwersalnej koncepcji wytaniania
radnych w gminach. Niezaleznie jednak od politycznej afiliacji wnoszonych projektow dostrzegalna
jest tendencja do zachowania jednolitosci jednostki pomocniczej gminy jako okregu wyborczego
na terenach wiejskich.

Stowa kluczowe: wybory, rady gmin, okregi wyborcze, system wyborczy

COMMENTS ON CHANGES IN THE SIZE OF ELECTORAL DISTRICTS
IN MUNICIPAL COUNCIL ELECTIONS IN THE YEARS 1990-2011

Summary

The electoral system in the strict sense and the structure of electoral districts are among the
most important elements influencing the final results of the election. Depending on the decisions
adopted, they may lead to a deformation of the will of the voters. The aim of the article is to pre-
sent a picture and assess the regulations relating to the size of electoral districts in elections to
municipal councils, applicable under subsequent ordinances preceding the adoption of the Elec-
toral Code, as well as proposals for addressing the discussed issues, submitted during the legislative
work. The analysis of the changes that took place in the structure of electoral districts in elections
to municipal councils in the years 1990-2011 proves attempts at a multi-aspect approach to the issue,
motivated, however, by the particular political interests of the bill’s authors, without any visible efforts
to create a universal concept of electing councilors in municipalities. Regardless of the political
affiliation of the submitted bills, however, there is a noticeable tendency to maintain the uniformity
of the auxiliary unit of the municipality as an electoral district in rural areas.

Keywords: elections, municipal councils, electoral districts, electoral system
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STATUS OSOB NEUROROZNORODNYCH
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM!

Wprowadzenie

Zyjemy w czasach, w ktorych coraz czeéciej mowi si¢ o tym, ze ,,nie ma ludzi
zdrowych, sg tylko niezdiagnozowani”. Z jednej strony mozna powiedzieé, ze jest
to jak najbardziej trafna obserwacja, z drugiej jednak zbyt proste poprzestanie na
tym juz teraz powoduje, ze niektoérzy nie chcg dostrzegaé catkowicie realnych wy-
zwan o0sob, ktore si¢ z nimi mierzg. W naukach prawnych lubimy nagtasnia¢ pro-
blemy zwigzane z famaniem praw czlowieka w naszym panstwie i na §wiecie.
CzymS$ oczywistym stala si¢ obrona praw osob przynalezacych do spotecznosci
LGBT+. Doczekalismy si¢ nawet dos¢ znacznej intensyfikacji, gdy chodzi o poru-
szanie zagadnien zwigzanych z ochrong praw naszych braci mniejszych, tj. zwierzat.

Jezeli jednak mozna tu méwi¢ o pewnego rodzaju dojrzatosci spotecznej, wigk-
szej $wiadomosci, to nie wszedzie aktualnie jest to takie oczywiste, 0 swoje prawa
wcigz bowiem — cho¢ z coraz wiekszym powodzeniem — musza zabiega¢ aktualnie
osoby przynalezace do srodowisk identyfikujacych si¢ z tzw. neuror6znorodnoscia.

Termin ten, ukuty w latach 90 XX w. przez bedaca w spectrum autyzmu so-
cjolog, J. Singer?, miat oznacza¢ nieograniczong zmienno$¢ neurokognitywnego
funkcjonowania wérdd ludzi (chodzi o réznice w przetwarzaniu informacji oraz
funkcjonowaniu spotecznym i poznawczym). Aktualnie za§ — w zalezno$ci od
postepu w naukach medycznych i pedagogicznych — do osob, ktore nalezy lub
mozna z tym wigzac, zalicza si¢ te rozwijajace si¢ w spectrum autyzmu (niekto-
rzy sygnalizujg, ze powinno si¢ mowi¢ po prostu o autyzmie; dalej: ASD), osoby
z zespotem nadpobudliwos$ci psychoruchowej z deficytem uwagi (dalej: ADHD),

! Projekt badawczy realizowany w ramach grantu wewngtrznego; znak: DB.406.1.25.

2 Neurozroznicowanie byto naglasniane tez przez organizacje pozarzadowe — podobnie zresz-
tg jak dzi§ — coraz czgsciej rowniez w Polsce. Temat zresztg nabiera na sile takze w kregach aka-
demickich (zob. np. https://www.facebook.com/SKNneuroroznorodnosc/ — na Uniwersytecie Kazi-
mierza Wielkiego w Bydgoszczy dziata studenckie koto naukowe).
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osoby z borderline, dysleksja, dyskalkulig i wiele innych, gdzie mozna mowi¢
o bardziej dostrzegalnej specyfice budowy lub funkcjonowania ludzkiego mézgu®.

Przyktadowo u 0séb z ASD dostrzega si¢ takie problemy, jak trudnosci w czy-
taniu niepisanych zasad spotecznych, wyzwania z zakresu spotecznej komunikacji,
niedopasowang gestykulacje, trudnosci z kontaktem wzrokowym, autostymulacje czy
niedogodnosci funkcjonalne, gdy mowa o przewidywaniu lub planowaniu na co dzieh*.
Dla odmiany przy ADHD beda to ograniczenia w zakresie skupiania si¢ na jednym
zadaniu, powazne trudnoSci z organizacja tych ostatnich (o podtozu funkcjonalnym),
impulsywne decyzje, zaczynanie wielu zadan bez doprowadzania ich do konca, szyb-
kie uleganie rozproszeniu, niedostosowanie glosnosci glosu do panujgcych warunkow?’.

Jednoczesnie o ile zaobserwowa¢ mozna znaczne postgpy w obszarze psycho-
logii 1 psychiatrii — aktualnie coraz czgsciej takze polskiej — jezeli méwimy o rozwoju
wiedzy i $wiadomosci wsrdd specjalistow, co do dzi$ nie jest jeszcze weale tak bardzo
powszechnie spotykane, to w naukach prawnych obserwujemy w najlepszym wypadku
zdecydowana przewage literatury ogolnie traktujacej o prawnej ochronie zdrowia psy-
chicznego. Zagadnienia szczegdtowe — w tym wypadku zwigzane z nerordznorodnoscia
jako taka — nie wydaja sie jeszcze czym$ powszechnym, o czym jeszcze bedzie mowa.

W zwigzku z powyzszym postanowitem zajac si¢ zagadnieniem wskazanym
w temacie i dotkna¢ go w perspektywie, ktorej nie czynito tego zbyt wielu — o ile
w ogole. Innymi stowy, na kolejnych stronach nastapi proba bardziej skondenso-
wanego zbadania statusu neuror6znorodnej jednostki w prawie administracyjnym,
co zostanie dokonane na przyktadzie budzacych w tej chwili chyba najwigcej spo-
tecznych emocji, pigtrzacych si¢ wrecz diagnoz zwiazanych z ASD i ADHD (co
odnosi si¢ w szczegolnosci — ale nie tylko — do ludzi mtodych), szereg innych prze-
jawow neurozréznicowania mozgow zostato bowiem jedynie zasygnalizowane wsku-
tek ograniczonej jak na kompleksowe ujecie ilosci miejsca.

Niedostatek szczegélowych regulacji prawnych
w obszarze prawa administracyjnego

W polskim prawie administracyjnym zardwno materialnym, jak i ustrojowym
wystepuje znaczne rozproszenie materii poswigconej osobom neuroatypowym. Moz-
na wrgez zaryzykowac stwierdzenie, ze nie ma jednego gldwnego aktu prawnego.

3 N. Masataka, Implications of the idea of neurodiversity for understanding the origins of deve-
lopmental disorders, ,,Physics of Life Reviews” 2017, vol. 20, s. 85; J. Harris, Interview. The mother
of neurodiversity: how Judy Singer changed the world, ,,The Guardian” 2023, https://www.theguardian.
com/world/2023/jul/05/the-mother-of-neurodiversity-how-judy-singer-changed-the-world (22.06.2025).

4 Zwigkszanie szans na profesjonalny sukces pracownikéw w spectrum autyzmu — dziatanie po-
dejmowane przez podmioty rynkowe, Raport Fundacji AsperIT 2023.

5 ASD a ADHD - podobienstwa i réznice migdzy tymi zaburzeniami, https://centrumalma.pl/asd-
a-adhd-podobienstwa-i-roznice-miedzy-tymi-zaburzeniami/ (3.06.2025).
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Akty ustawowe obejmujace swym zakresem problematyke neurodywergencji
nie sg poswigcone wytacznie niej, cho¢ odgrywaja istotng role. Do takich, poza
powszechnie znanymi regulacjami odnoszacymi sie do 0sob niepetnosprawnych®
czy ochrony zdrowia psychicznego’, nalezy zaliczy¢ m.in. ustawe o zapewnianiu
dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami® oraz ustawe o dostgpnosci cy-
frowej’. Poszukiwania nalezalo tym samym rozpoczaé od aktow wykonawczych,
by w dalszej kolejnosci przyjrzeé si¢ aktom prawa samorzadowego.

W nawigzaniu do ASD, w ramach podjetych eksploracji na cele naukowe,
odnaleziono jedno rozporzadzenie'®, uchwale w przedmiocie utworzenia $rodo-
wiskowych doméw samopomocy, dwie uchwaly w przedmiocie utworzenia §ro-
dowiskowych doméw samopomocy i nadania im statutow, uchwate w przedmio-
cie uchwalenia statutu srodowiskowego domu samopomocy, uchwate w sprawie:
planu dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli, ustalenia mak-
symalnej kwoty dofinansowania optat za ksztalcenie nauczycieli zatrudnionych
w szkotach i przedszkolach, dla ktorych organem prowadzacym jest gmina Wo-
lanow, oraz okreslenia form i specjalnosci ksztatcenia, na ktére dofinansowanie
jest przeznaczone w 2025 r., jak rowniez jedno porozumienie miedzygminne'!.

Z rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 25 maja 2023 r. w sprawie pro-
gramu pilotazowego w zakresie kompleksowej opieki rozwojowej nad dzie¢mi
urodzonymi przedwczesnie wlasciwie nie wynika nic poza tym, ze do adresatow
dzialan w ramach tego programu wprost zaliczono dzieci zmagajace si¢ z ASD.
W uchwalach jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST) powtarza si¢ za$
w szczegolnosci watek domoéw samopomocy, gdzie jako adresatow dziatan wska-
zuje si¢ osoby z ASD i innymi ,,wyzwaniami” zwigzanymi z rozwojem psychicz-
nym. Przyktadowo przywotajmy dwa przepisy uchwaty zwigzanej z utworzeniem
domu samopomocy w Pecherach i nadaniem mu statutu. Zgodnie z przepisem
§ 8 ust. 2 pkt 1-5, podstawowym celem dziatalnosci domu jest wspieranie uczest-
nikow 1 ich rodzin oraz rekompensowanie skutkéw niepelnosprawnosci w sferze
funkcjonowania spotecznego oraz:

¢ Zob. m.in. ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz za-
trudnianiu 0s6b niepetnosprawnych (Dz.U. 2024, poz. 44 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. 2024, poz. 917).

8 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrze-
bami (Dz.U. 2024, poz. 1411), dalej: u.z.d.

% Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnos$ci cyfrowe;j stron internetowych i aplikacji
mobilnych podmiotéw publicznych (Dz.U. 2023, poz. 1440), dalej: u.d.c.

10 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 maja 2023 r. w sprawie programu pilotazowe-
go w zakresie kompleksowej opieki rozwojowej nad dzie¢mi urodzonymi przedwczesnie KORD
(Dz.U. poz. 1202).

11 Zob. m.in. L6dzk. 2008, nr 164, poz. 1565; zm.: £odzk. 2014, poz. 4438 oraz L.odzk. 2018,
poz. 4612; Podla. 2019, poz. 3961; Mazow. 2019, poz. 10928; Pomor. 2020, poz. 2038; Kujaw. 2023,
poz. 2058; zm.: Kujaw. 2023, poz. 2911 i poz. 4111 oraz Kujaw. 2024, poz. 5149; Matop. 2024,
poz. 6433; Mazow. 2025, poz. 601.
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utrzymanie uczestnikow w ich naturalnym §rodowisku, w tym rozwijanie umie-
jetnosci niezbednych do samodzielnego zycia;
reprezentowanie interesow osob z niepetnosprawnosciami w spolecznosci lo-
kalnej i ksztattowanie akceptujacej postawy otoczenia wobec nich;
dazenie do pelnej integracji spolecznej 0so6b niepetnosprawnych poprzez ich
czynne i aktywne uczestnictwo w zyciu politycznym, kulturalnym i spotecz-
nym w lokalnym $rodowisku;
prowadzenie rehabilitacji spotecznej i zawodowej, rozumianej jako zespot
dziatan zmierzajacych do osiggnigcia przez uczestnikow poprawy jakosci zy-
cia, samodzielnego funkcjonowania, a takze powstrzymania postepujacej re-
gresji poprzez zapewnienie wsparcia psychologicznego i terapeutycznego;
rozwijanie 1 podtrzymywanie umiejetnosci wykonywania czynnosci dnia co-
dziennego.

Ponadto do podstawowych zadan domu samopomocy zaliczono $wiadczenie

ustug w ramach indywidualnych lub zespotowych treningéw samoobstugi i tre-
ningéw umiejetnosci spolecznych, polegajacych na nauce, rozwijaniu lub pod-
trzymywaniu umiej¢tnosci w zakresie czynno$ci dnia codziennego i funkcjonowa-
nia w zyciu spotecznym. Realizacja tych zadan miala si¢ zas odbywac poprzez:

zapewnienie uczestnikom pomocy w zaspokajaniu niezbgdnych potrzeb zy-
ciowych;
zapewnienie wsparcia spotecznego;
prowadzenie treningéw/zaje¢ wspierajaco-aktywizujacych, a w szczegdlnosci tre-
ningdéw funkcjonowania w codziennym zyciu oraz treningéw interpersonalnych;
rozwijanie zainteresowan, umozliwienie rozwoju kulturalnego uczestnikow;
prowadzenie poradnictwa specjalistycznego;
zabezpieczenie positkow uczestnikom w ramach treningu kulinarnego;
podejmowanie dziatan stuzacych integracji ze spoteczenstwem;
terapi¢ ruchows;
pomoc w zalatwianiu spraw urzedowych;
terapi¢ zajeciowa dostosowang do indywidualnych mozliwosci, potrzeb oraz
zainteresowan;
inne formy dziatalnosci sprzyjajace realizacji indywidualnych planéw poste-
powania wspierajgco-aktywizujgcego, dostosowanego do indywidualnych po-
trzeb i mozliwos$ci uczestnika.

Poza tym mamy uchwate w sprawie planu dofinansowania form doskonale-

nia nauczycieli, gdzie w przepisie § 6 okreslono specjalnosci doksztatcania, na
ktore przeznaczone jest dofinansowanie w 2025 r. W poszczeg6élnych punktach
wymienia si¢ m.in. takie, jak:

majgce wplyw na poszerzenie oferty edukacyjnej szkoty lub przedszkola oraz
wynikajgce z rozporzadzenia w sprawie zasad udzielania pomocy psychologiczno-
-pedagogicznej w publicznych szkotach i przedszkolach (m.in. psychologia, te-
rapia pedagogiczna, zajecia korekcyjno-kompensacyjne, oligofrenopedagogika
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z autyzmem oraz zespolem Aspergera, rewalidacja, terapia pedagogiczna z re-
walidacja, metodyka pracy z dzie¢mi w spektrum autyzmu, tyflopedagogika,
surdopedagogika, logopedia, pedagogika specjalna, spectrum autyzmu; edukacja
i rehabilitacja 0s6b z niepetnosprawnoscia intelektualna, logorytmika i rytmika);

— uczen z depresja w szkole;

— dziecko w kryzysie zdrowia psychicznego;

— dziecko wysoko wrazliwe;

— praca z dzieckiem o specjalnych potrzebach edukacyjnych;

— zaburzenia koncentracji — praca z uczniem;

— praca z uczniem z trudnymi zachowaniami.

Jako ostatnie z nawigzujacych do spectrum autyzmu zostanie poddane uwa-
dze porozumienie miedzygminne w sprawie kierowania mieszkancoOw gminy
Jerzmanowice-Przeginia do Srodowiskowego Domu Samopomocy w Kluczach.
Zgodnie z postanowieniami przepisow § 2 ust. 1 1 3 osoby z niepelnosprawno-
$cig intelektualng oraz ze spektrum autyzmu lub niepelnosprawnosciami sprzg-
zonymi, zamieszkujace na terenie gminy Jerzmanowice-Przeginia, kierowane sa
na podstawie przedmiotowego porozumienia do Srodowiskowego Domu Samo-
pomocy w Kluczach prowadzonego na zlecenie gminy Klucze na podstawie decy-
zji administracyjnej poprzedzonej wnioskiem o skierowanie do domu na pobyt
dzienny, sktadanym do osrodka pomocy spotecznej wlasciwego ze wzgledu na
miejsce zamieszkania wnioskodawcy. Wskazano takze, ze decyzj¢ o skierowaniu
do Srodowiskowego Domu Samopomocy w Kluczach dla 0séb z niepenospraw-
noscia intelektualng oraz dla oséb ze spektrum autyzmu lub niepelnosprawno-
$ciami sprzezonymi wydaje wojt gminy Klucze.

Odnos$nie do ADHD odnaleziono akty administracji rzagdowej (szes$¢ rozpo-
rzadzen'? i uchwate Rady Ministrow'?), sposrod ktorych najbardziej warto zwrocié

12 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 16 maja 2019 r. w sprawie podstaw
programowych ksztatcenia w zawodach szkolnictwa branzowego oraz dodatkowych umiejetnosci
zawodowych w zakresie wybranych zawodow szkolnictwa branzowego (Dz.U. poz. 991 ze zm.);
rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie standar-
du ksztatcenia przygotowujacego do wykonywania zawodu nauczyciela (Dz.U. 2024, poz. 453);
rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 28 stycznia 2022 r. w sprawie warunkow zdrowotnych
wymaganych od marynarzy do wykonywania pracy na statku morskim (Dz.U. poz. 338); rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 pazdziernika 2020 r. w sprawie szczegoétowych warunkow,
form i trybu realizacji Rzadowego programu rozwijania szkolnej infrastruktury oraz kompetencji
uczniéw i nauczycieli w zakresie technologii informacyjno-komunikacyjnych na lata 20202024 —
»Aktywna tablica” (Dz.U. 2024, poz. 158); rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia
29 lipca 2024 r. w sprawie sposobu przygotowania wystuchania osoby niepelnosprawnej oraz
warunkéw, w jakich powinno odbywac¢ si¢ wystuchanie (Dz.U. poz. 1153).

13 Uchwata nr 120 Rady Ministréw z dnia 5 lipca 2023 r. w sprawie ustanowienia programu
inwestycyjnego pod nazwa ,,Pediatria PLUS — dostosowanie infrastruktury do aktualnych standar-
dow opieki pediatrycznej i psychiatrycznej — Szpitala Klinicznego im. Karola Jonschera Uniwersy-
tetu Medycznego im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu” (M.P. 2023, poz. 767 ze zm.).
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uwage na rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w przedmiocie podstaw
programowych ksztatlcenia w zawodach szkolnictwa branzowego, rozporzadzenie
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w sprawie standardu przygotowujacego
do wykonywania zawodu nauczyciela, rozporzadzenie Rady Ministréw dotyczace
szczegotowych warunkow, form i trybu realizacji Rzadowego programu rozwi-
jania szkolnej infrastruktury oraz kompetencji uczniéw i nauczycieli w zakresie
technologii informacyjno-komunikacyjnych na lata 2020-2024 ,,Aktywna tablica”
oraz rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci w sprawie sposobu przygotowania
wystuchania osoby niepetnosprawnej oraz warunkéw, w jakich powinno odby-
wac si¢ wystuchanie. Warto rowniez zwrdci¢ uwage na uchwate Rady Ministrow
w przedmiocie ustanowienia programu inwestycyjnego pod nazwa ,,Pediatria PLUS
— dostosowanie infrastruktury do aktualnych standardéw opieki pediatryczne;j
1 psychiatrycznej — Szpitala Klinicznego im. Karola Jonschera Uniwersytetu Me-
dycznego im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu”.

Nie zabrakto takze aktow prawa miejscowego'®. W zbiorze tym znajduja si¢
uchwaty dotyczace zaréwno placéwek oswiatowych, doskonalenia zawodowego
nauczycieli, jak i uchwata dotyczaca przyjecia Programu Ustug Spotecznych Mia-
sta Zyrardowa w latach 2023-2026.

W przypadku aktow administracji rzadowej wzigto pod uwage w pierwszej
kolejnosci rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 16 maja 2019 r.
w sprawie podstaw programowych ksztalcenia w zawodach szkolnictwa branzo-
wego oraz dodatkowych umiejetnosci zawodowych w zakresie wybranych zawo-
dow szkolnictwa branzowego. W zataczniku nr 20 do tego rozporzadzenia okre-
$lono podstawy programowe ksztalcenia w zawodach szkolnictwa branzowego
przyporzadkowanych do branzy opieki zdrowotnej. Tam zas, w ramach kwalifi-
kacji zwigzanych z ortoptyka, wyrozniono efekt ksztalcenia w postaci rozpo-
znawania przyczyn trudnosci w czytaniu i pisaniu, ktéry weryfikuje si¢ poprzez
oceng umiejetnosci ucznia w zakresie:

— analizy wynikéw badan psychologa i innych specjalistow,

— przeprowadzanie oceny narzadu wzroku w oparciu o badania ortoptyczne,

— przeprowadzanie oceny lateralizacji,

— klasyfikacje trudnosci wzrokowych z uwzglednieniem wspdtistniejacych takich
zaburzen, jak: dysleksja, ADHD.

Znajomos¢ zagadnien zwiazanych z neuroréznorodnoscig, w tym ADHD, jest
wymagana takze na gruncie rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego dotyczacego standardu ksztatcenia przygotowujacego do wykonywania za-
wodu nauczyciela, wymogi te sprawiaja jednak wrazenie ramowych. Brakuje cha-
rakterystyk poszczegdlnych zaburzen oraz odmiennosci funkcjonalnych.

14 Zob. m.in.: Matop. 2007, nr 515, poz. 3404; Kujaw. 2008, nr 98, poz. 1562; Mazow. 2009,
nr 79, poz. 2138; Malop. 2009, nr 586, poz. 4352; Lubus. 2018, poz. 252; Lubus. 2018, poz. 1194.
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Trudno nie zwréci¢ uwagi na rozporzadzenie Ministra Zdrowia w przedmio-
cie warunkéw zdrowotnych wymaganych od marynarzy do wykonywania pracy
na statku morskim, w zalaczniku nr 1 mamy bowiem wskazane jako jedna z po-
tencjalnych przyczyn niezdolnos$ci do wykonywania pracy marynarza na statku
morskim wiasnie ADHD. Nie wyklucza si¢ jednak ograniczonej zdolnosci w za-
lezno$ci od wskazan lekarskich czy nawet brak istotnego wptywu na t¢ zdolnosc.

Z rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie szczegotowych warunkéw, form
i trybu realizacji rzadowego programu ,,Aktywna tablica” wynika natomiast, ze
organom prowadzacym szkoty podstawowe, w ktorych ucza si¢ uczniowie ze spe-
cjalnymi potrzebami edukacyjnymi (posiadajacy roéznorodne zaburzenia rozwo-
jowe, utrudniajace lub uniemozliwiajace prawidtowy proces ksztalcenia), wspar-
cie finansowe moze by¢ udzielone na zakup sprz¢tu, pomocy dydaktycznych lub
narze¢dzi do pomocy dydaktycznych, a takze narzedzi terapii psychoneurologicz-
nej dla ucznidw z zaburzeniami koncentracji i uwagi (w tym z ADHD, z niepel-
nosprawnoscig intelektualng oraz dla uczniéw z zaburzeniami proces6w uczenia
sie, w tym z dysleksja czy dyskalkulia). To samo odnosi si¢ do procesow komu-
nikacji, w tym zaburzen przetwarzania stuchowego, uczniéw z centralnymi zabu-
rzeniami stuchu, stabostyszacych, z zaburzeniami koncentracji i uwagi, w tym
z ADHD, ADD, autyzmem (aktualnie czg$ciej mowi si¢ o spectrum autyzmu, ale
ciagla ewolucja miedzynarodowych klasyfikacji oraz s$wiezos¢ problemu w per-
spektywie nowych ustalen powoduja, ze nawet wsrdd profesjonalistow ta no-
menklatura do dzi$ nie jest do konca konsekwentna).

Warto wreszcie zwroci¢ uwage na rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci
W sprawie sposobu przygotowania wystuchania osoby niepetnosprawnej oraz
warunkow, w jakich powinno si¢ odbywac to wystuchanie. Zostalo ono wydane
na podstawie przepisu art. 600 § 7 k.p.c.'”, a jego zakres zastosowania obejmuje
kwestie wskazane w tytule rozporzadzenia. Zgodnie z przepisem § 7 ust. 3 pod-
czas wystuchania osob z zaburzeniami ze spektrum autyzmu, osob z niepeitno-
sprawnoscig intelektualng, osob z deficytami uwagi (ADD) lub z nadpobudliwo-
$cig psychoruchowa z deficytem uwagi (ADHD) w celu zapewnienia im mozliwosci
koncentracji i swobody wypowiedzi nalezy ograniczy¢ czynniki rozpraszajace uwa-
ge w postaci jaskrawych koloréw, mocnych zapachow oraz glosnych dzwigkdéw
lub hatasu.

Nie mniej interesujgca, a nawet bogata w tres¢ wydaje si¢ uchwata Rady
Ministrow w przedmiocie ustanowienia programu inwestycyjnego pod nazwa
,Pediatria PLUS — dostosowanie infrastruktury do aktualnych standardow opieki
pediatrycznej i psychiatrycznej — Szpitala Klinicznego im. Karola Jonschera Uni-
wersytetu Medycznego im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu”. Z opisu Kli-
niki Psychiatrii Dzieci i Mlodziezy dowiadujemy si¢, ze do gtéwnych zainteresowan

15 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2024,
poz. 1568 ze zm.).
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naukowych jej pracownikdéw zalicza si¢ m.in. zaburzenia neurorozwojowe (w tym
zaburzenia ze spektrum autyzmu, ADHD), zaburzenia odzywiania, podioze gene-
tyczne zaburzen psychicznych, zaburzenia nastroju, nieprawidtowo ksztattujaca
si¢ osobowos$¢, zaburzenia funkcji poznawczych. Klinika realizuje tez zwigzane
Z powyzszymi programy naukowe i badawcze.

Odnosnie do aktow prawa miejscowego nalezy zaznaczy¢, ze dotycza one prze-
de wszystkim spraw zwigzanych z oddzialem integracyjnym w gimnazjum, pomocy
nauczycielskiej ,,w grupie, do ktorej uczeszcza dziecko z deficytem rozwoju lub
zaburzeniem, np. z ADHD”; zapewnieniem ksztatcenia specjalnego, wychowania
1 opieki w ramach klasy integracyjnej; ustalania oceny klasyfikacyjnej dotyczacej
zachowania ucznia, u ktorego stwierdzono zaburzenia lub odchylenia rozwojowe
(ma to si¢ odbywa¢ z uwzglednieniem wptywu stwierdzonych zaburzen i odchylen
na jego zachowanie na podstawie orzeczenia o potrzebie ksztatcenia specjalnego),
wreszcie — z dofinansowaniem doskonalenia zawodowego nauczycieli zatrudnio-
nych w przedszkolach i szkotach, dla ktorych odpowiednio gminy Lubsko i Swie-
bodzin sg organami prowadzacymi (osobne uchwatly). W tych dwoch ostatnich
przypadkach dofinansowanie dotyczy m.in. specjalnosci w ramach studiow ma-
gisterskich, podyplomowych, kurséw kwalifikacyjnych i doksztatcajacych zgod-
nie z potrzebami szkoty, co odnosi si¢ do pracy z dzie¢mi z ADHD.

W przypadku borderline odnaleziono jedno rozporzadzenie dotyczace $wiad-
czen gwarantowanych z zakresu opieki psychiatrycznej i leczenia uzaleznien'®.
Nie zaobserwowano powazniejszych aktow prawa samorzadowego.

Znalez¢ mozna rowniez prawne regulacje dotyczace osob z dysleksja. Tu tak-
ze mozna podzieli¢ akty prawne na te pochodzgce od administracji rzadowej!” oraz

16 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 czerwca 2019 r. w sprawie $wiadczen gwaran-
towanych z zakresu opieki psychiatrycznej i leczenia uzaleznien (Dz.U. poz. 1285 ze zm.).

17 Zob. m.in. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie $wiad-
czen gwarantowanych z zakresu rehabilitacji leczniczej (Dz.U. 2021, poz. 265 ze zm.); uchwata
Rady Ministrow nr 165 z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjecia programu pod nazwg ,,Kra-
jowy Program Przeciwdziatania Ubostwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy wymiar ak-
tywnej integracji” (M.P. 2014, poz. 787); rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
10 czerwca 2015 r. w sprawie szczegotowych warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania
i promowania uczniéw i stuchaczy w szkotach publicznych (Dz.U. poz. 843 ze zm.); rozporzadze-
nie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 24 sierpnia 2015 r. w sprawie szczegoto-
wych warunkéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw w publicznych szko-
fach artystycznych (Dz.U. 2023, poz. 179); rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
3 sierpnia 2017 r. w sprawie oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw i stuchaczy w szko-
tach publicznych (Dz.U. poz. 1534); rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 lutego
2019 r. w sprawie oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéow i stuchaczy w szkotach pu-
blicznych (Dz.U. 2023, poz. 2572 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
16 maja 2019 r. w sprawie podstaw programowych ksztatcenia w zawodach szkolnictwa branzo-
wego oraz dodatkowych umiejetnosci zawodowych w zakresie wybranych zawodow szkolnictwa
branzowego (Dz.U. poz. 991 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie standardu ksztalcenia przygotowujacego do wykonywania zawodu
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akty prawa samorzgdowego'®. Podobnie, gdy mowimy o dyskalkulii (tu tez mozna
wyrdzni¢ akty administracji rzgdowej!'® oraz akty prawa samorzgdowego?).

Trzy ostatnie (przyktadowe) przejawy neurordznorodnosci nie beda jednak
tu omawianie z uwagi na ograniczony zakres rozwazan. Ponadto podkresli¢ trze-
ba, ze powyzsze stanowi pewien wybor aktow prawnych dokonany na podstawie
zasobow dostgpnych w systemie informacji prawnej LEX. Uwzglednione zostaty
zarazem tylko akty prawotworcze o statusie obowigzujacych. Pominigto akty pra-
wa migdzynarodowego i europejskiego z uwagi na ograniczone ramy niniejszych
rozwazan, jak rowniez powazne braki w powszechnej znajomosci poruszanych
zagadnien na gruncie samego tylko prawa polskiego.

Stan literatury przedmiotu z zakresu prawa administracyjnego
w przedmiocie neuroréznorodnos$ci

Aktualnie dominuje raczej literatura poruszajgca zagadnienia ogélne z zakre-
su ochrony zdrowia psychicznego?! i dostepnosci, jakkolwiek jest to dobry punkt

nauczyciela (Dz.U. 2024, poz. 453); rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z dnia 28 sierpnia 2019 r. w sprawie oceniania, klasyfikowania i promowania uczniow w publicz-
nych szkotach artystycznych (Dz.U. 2024, poz. 1595); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
23 pazdziernika 2020 r. w sprawie szczegotowych warunkéw, form i trybu realizacji Rzadowego
programu rozwijania szkolnej infrastruktury oraz kompetencji uczniéw i nauczycieli w zakresie
technologii informacyjno-komunikacyjnych na lata 2020-2024 — ,, Aktywna tablica” (Dz.U. 2024,
poz. 158); rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 sierpnia 2023 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie oceniania, klasyfikowania i promowania ucznidéw i stuchaczy w szkotach
publicznych (Dz.U. poz. 1710); rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 24 listopada 2023 r.
W sprawie egzaminowania osob ubiegajacych si¢ o uprawnienia do kierowania pojazdami, szkole-
nia, egzaminowania i uzyskiwania uprawnien przez egzaminator6w oraz wzorow dokumentow
stosowanych w tych sprawach (Dz.U. poz. 2659 ze zm.).

'8 Tych ostatnich jest duzo, ponad 230, stad nie sposob ich przytoczyé w opracowaniu o tak
ograniczonych ramach.

19 Zob. przywotane: uchwata Rady Ministréw nr 165 z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przy-
jecia programu pod nazwa ,,Krajowy Program Przeciwdziatania Ubostwu i Wykluczeniu Spoteczne-
mu 2020. Nowy wymiar aktywnej integracji” (M.P. 2014, poz. 787); rozporzadzenie Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 lipca 2019 r. w sprawie standardu ksztalcenia przygotowujacego
do wykonywania zawodu nauczyciela (Dz.U. 2024, poz. 453); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
23 pazdziernika 2020 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw, form i trybu realizacji Rzadowego pro-
gramu rozwijania szkolnej infrastruktury oraz kompetencji uczniéw i nauczycieli w zakresie techno-
logii informacyjno-komunikacyjnych na lata 2020-2024 — ,,Aktywna tablica” (Dz.U. 2024, poz. 158).

20 },6dzk. 2001, nr 114, poz. 1225; Matop. 2007, nr 376, poz. 2475; Matop. 2009, nr 586,
poz. 4352; Malop. 2012, poz. 2228; Mazow. 2014, poz. 6373; zm.: Mazow. 2015, poz. 2347 1 5369.

2I'W zakresie literatury administracyjnoprawnej zob. np. D. Cendrowicz, Wolnosé jednostki
na przyktadzie sytuacji prawnej pensjonariusza domu pomocy spotecznej [w:] Wolnos¢ w prawie
administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017; M. Burdzik, Osoba z zaburzeniami psy-
chicznymi jako strona postgpowania administracyjnego a skuteczno$¢ mechanizmow gwarancyjnych
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wyijscia. Zdecydowanie brakuje jednak literatury rozwijajacej w tym zakresie za-
gadnienia szczegdtowe. W literaturze cywilistycznej i karnistycznej wystepuja $la-
dowe ilo$ci szczegotowych opracowan??, w doktrynie prawa administracyjnego za$
mozna moéwi¢ w najlepszym wypadku o rozwoju literatury w zakresie ww. do-
stepnosci, cho¢ nie mozna takze i tej odmdéwic tego, ze jednak przyczynia si¢ do
,przecierania szlakow”.

Dla podkreslenia nie mniej doniostego znaczenia opracowan ogdlnych warto
wskaza¢ chociazby na dwuczesciowy artykul po§wiecony ustawie o dostepnosci,
a opublikowany przez K. Roszewska. W jego pierwszej czesci autorka zauwazyta
m.in., ze zagadnienie dostgpnosci nie stanowi dla prawa zadnego novum, a poczaw-
szy od lat 70 XX w. mozemy mowi¢ o coraz wigkszym postepie w tym zakresie.
Za sprawa wpltywu prawa antydyskryminacyjnego prawo polskie takze ewoluowa-
lo, poczawszy od zwigkszenia poziomu dostgpnosci dla 0osob z niepetnosprawnoscia
ruchowg i wzrokowa. Z czasem zmiany zaczely obejmowac obszary zabezpieczenia
spotecznego, ochrony zdrowia, przez rehabilitacje zawodowa, az do aktualnego eta-
pu, tj. realizacji prawa do petnego udziatu w zyciu spotecznym. Zauwazono réwniez,
ze na jurydyzacje odnosnie do dostgpnosci w Polsce wptyneta w znacznym wymia-
rze aktywnos$¢ srodowiska 0sob niepetnosprawnych. W ramach programu Dostgpnosé¢
Plus $wiatto dzienne ujrzala tez wspotpraca strony pozarzgdowej z jego tworcami®>.

Na cato$¢ problematyki dostgpnosci w zakresie, w jakim zostala ona unormo-
wana w prawie polskim, ztozyly si¢ na poziomie ustawowym przepisy u.z.d. i u.d.c.
Jak zauwazyla K. Roszewska, obie wspomniane ustawy stanowig istotny funda-
ment zobowigzania migdzynarodowego, wynikajacego z Konwencji o prawach osob
niepetnosprawnych ONZ, a to m.in. za sprawg internalizacji idei dostgpnosci w sfe-
rze politycznej i administracyjnej. Przynajmniej z formalnego punktu widzenia za
trwaty efekt tych aktow prawotworczych uznano wiaczenie dostgpnosci do wigk-
szoS$ci polityk publicznych, praktyki planowania, realizacji i oceny funkcjonowa-
nia pafstwa, samorzadow oraz instytucji publicznych?.

Z drugiej strony jednak mowi si¢ tez, ze u.z.d. jest rowniez wyrazem znacz-
nej powsciagliwosci prawodawcy wobec instytucji publicznych w zakresie na-
ktadania i egzekwowania obowiazkow. Nie udato si¢ zwlaszcza obja¢ w jednym

przewidzianych w Kodeksie postgpowania administracyjnego [w:] Skutecznos¢ w prawie administra-
cyjnym, red. C. Martysz, Warszawa 2022.

22 Warto zwrdci¢ uwage np. na takg pozycje, jak: Autyzm a prawo, red. A. Gorski, B. Kmie-
ciak, Warszawa 2023.

2 K. Roszewska, Ustawa o zapewnieniu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami —
podloze prawne i spoleczne przyjecia ustawy. Czesé 1, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2022,
t. LXIII, nr 12, s. 24.

24 K. Roszewska, Ustawa o zapewnieniu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami —
podtoze prawne i spoleczne przyjecia ustawy. Czes¢ 2, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2023,
t. LXIV, nr 4, s. 25; Konwencja o prawach 0sob niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku
dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. 2012, poz. 1169 ze zm.).
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akcie szerokiego zakresu regulacji traktujacych o dostepnosci u samych tylko
podmiotow publicznych. Tymczasem, jak uwaza K. Roszewska, ,,uporzadkowa-
nie obowigzkow podmiotéw publicznych byloby nie tylko pomocne, ale wydaje
si¢ coraz bardziej konieczne”. Wspomniana ustawa w ograniczonym zakresie
oddzialuje tez na podmioty prywatne. Nie przeszkodzito to jednak temu, ze Pol-
ska znalazfa si¢ za jej sprawa w awangardzie panstw Unii Europejskiej®.

Tak jak wspomniano, nie brak opracowan ogdlnych dotyczacych ochrony zdro-
wia psychicznego czy dostepnosci etc. Nie brak tez literatury traktujgcej o dostep-
no$ci w JST?®. Problem pojawia si¢ jednak, gdy mowimy o konkretnych dziata-
niach, narzedziach, ktore stuzytyby realizacji zatozen dostepnosci w odniesieniu
do poszczegolnych jednostek, tu w szczegdlnoscei osoéb neurordéznorodnych — gdzie
tak naprawdg niezaleznie od powtarzalno$ci danego zaburzenia u poszczegdlnych
jednostek kazdy przypadek wymaga odrebnej uwagi.

Pojawiajg si¢ juz jednak prace, ktorych autorow mozna uzna¢ w pewnym sensie
za podejmujacych probg wypehienia wspomnianej luki. Przyktadowo dwa artykuty
szczegdtowo odnoszace si¢ do zagadnien przejawdw neurordznorodnosci (spectrum
autyzmu i ADHD) w perspektywie administracyjnoprawnej napisat P. Charzewski.
Autor ten w jednej ze swoich prac poruszyt m.in. kwesti¢ upodmiotowienia neuro-
réznorodnych jednostek, do czego przyczynia si¢ tez wystepujaca niekiedy wspot-
praca migdzyinstytucjonalna o — w pewnym sensie — sieciowym charakterze?®’.
W innej za$ traktowat o problemach zwigzanych z orzekaniem o niepetnospraw-
nosci u takich osob, gdzie zaakcentowany zostat m.in.: niejednolity poziom jakosci
zycia i1 funkcjonowania takich jednostek, nawet przy identycznych diagnozach, jak
réwniez to, ze osoby orzekajace w zespotach orzekajacych o niepetnosprawnosci nie
zawsze mimo formalnego wyksztatcenia posiadajg wystarczajaca znajomos¢ zagad-
nien dotyczacych zaburzen, z ktorymi ,,zglaszajg si¢” poszczegdlne jednostki. W tej
ostatniej pracy autor zauwaza m.in.: ,,cztonkowie powiatowego i wojewodzkiego
zespohu sa obowigzani odby¢ szkolenie zgodnie z programem opracowanym w opar-
ciu 0 minima programowe i ztozy¢ z wynikiem pozytywnym test sprawdzajacy
w zakresie objetym szkoleniem”. Jak jednak dodat: ,,Majg one (...) charakter prawno-
administracyjny i nie odnoszg sie w zaden sposob do aktualnej wiedzy medycznej ™.

25 K. Roszewska, Ustawa o zapewnieniu... (cz. 2), s. 25.

26 Zob. np. L.K. Bugowski, M. Czech, Zapewnianie dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi po-
trzebami w urzedach gmin w wojewddztwie podlaskim — aspekty finansowe i prawne, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2022, nr 11; J. G. Firlus, Ustalenie zakresu realizacji obowiqzku zapewnienia przez gming
dostepnosci osobom ze szczegolnymi potrzebami — zarys problemu [w:] Wsparcie potrzebujgcych wy-
zwaniem dla samorzqdu terytorialnego, red. K. Malysa-Sulinska, T. Podlejski, M. Stec, Warszawa 2024.

27 P. Charzewski, Administracja inteligentna na miare XXI wieku. Upodmiotowiona jednostka
Jjako zwiekszenie szans na sukces instytucji w epoce sieci, ,,Studia nad Rozwojem Dolnego Slaska”
2025, nr 1, s. 89-90.

28 P. Charzewski, Problemy prawno-spoteczne w przedmiocie orzekania o niepetnosprawno-
Sci u 0sob neuroréznorodnych [w:] Administracja publiczna wobec proceséw zmian w XXI wieku.
Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Korczaka, red. P. Lisowski, Wroctaw 2024, s. 812.
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Orzecznictwo sadow administracyjnych
dotyczace os6b neuroroznorodnych

W kontek$cie spectrum autyzmu odnaleziono cztery wyroki wojewodzkich sg-
dow administracyjnych. Zostaty one poddane analizie w kolejnosci chronologiczne;j.

Z wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 15 li-
stopada 2012 r*°. wynika, ze do odmowy przyjecia do srodowiskowego domu
samopomocy osoby w spectrum autyzmu nie wystarczy fakt, ze placowka ta nie
posiada 0sob wyspecjalizowanych w pracy z takimi jednostkami, zwtaszcza jezeli
gtownym argumentem jest to, ze dotychczas z powodu braku os6b z ASD nie
byto koniecznosci zatrudnienia takich specjalistow, a spetlnione sg pozostale
kryteria wskazane przez przepisy.

W wyroku z dnia 27 kwietnia 2020 r. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie przychylit sie z kolei do stanowiska zajetego przez kuratora oswia-
ty oraz Ministra Nauki i Edukacji w przedmiocie likwidacji specjalistycznych
poradni psychologiczno-pedagogicznych. Przyjeto, ze dzieci korzystajace z ich
wsparcia (w tym dzieci z ASD) powinny mie¢ do nich nieprzerwany dostep
1 niezaleznie od motywdw, nie moga by¢ wysytane do placowek, ktorych po-
wstanie jest dopiero w planach, nawet najbardziej prawdopodobnych i szczytnie
motywowanych®’,

Na kanwie wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 15 grudnia 2022 r. warto z kolei odnotowaé, ze ,,specjalistyczne ustugi
opiekuncze u os6b m.in. z problemami rozwojowymi (...) musza by¢ zorgani-
zowane w taki sposob, by zapewniaty stato$¢ miejsca, czasu i os6b pracujacych
z uczniem, co daje dziecku poczucie bezpieczenstwa, wyzwala jego aktywnos¢
1 pozwala osiggac rezultaty w pracy terapeutycznej”. Jednoczesnie sktad orzeka-
jacy przypomniat o subsydiarnym charakterze pomocy spotecznej, w zwigzku
z czym nie nalezy oczekiwac, ze jednostka bedzie miata zapewniony dostep do
specjalistycznych ustug ponad niezbedne minimum. Sad zgodzit si¢ wprawdzie,
ze jest to stan pozadany, ale zauwazyt zarazem, ze pomoc spoteczna ma wielu
beneficjentdow, co nie pozostaje bez wplywu na mozliwosci w zakresie realizacji
zadan i czynienia zado$¢ oczekiwaniom jednostek (ktore zreszta powinny same
takze wykazywa¢ sie inicjatywa w rozwigzywaniu swoich problemow)3!.

Nie mniej doniosty, jak réwniez istotny z akademickiego punktu widzenia jest
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 7 marca
2024 r., wynika bowiem z niego, ze student (w tej konkretnej sprawie ze stwier-
dzonym ASD bez orzeczenia o niepetnosprawnosci) jest zobligowany do przed-
stawienia i udokumentowania swoich szczegdlnych potrzeb, nim przystgpi do

2 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 15 listopada 2012 r., sygn. Il SA/Ke 637/12, LEX nr 1240878.
30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2020 1., sygn. Il SA/Wa 2515/19, LEX nr 3059020.
31 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 grudnia 2022 r., sygn. I SA/G1 1291/22, LEX nr 3481760.
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egzaminu. Tam, gdzie tego nie uczyni w wyzej opisany sposob, organy uczelni
nie musza tych szczego6lnych potrzeb bra¢ pod uwage (w przedmiotowej sprawie
student poinformowat o byciu osobg w spectrum autyzmu i przedstawil — nieko-
niecznie istotne z punktu widzenia uczelni — dowody juz po fakcie kolejnego
niepomyslnego podejscia do egzamindw, bedac na kolejnym roku warunkowo)?2.

W mojej ocenie mozna czg$ciowo polemizowac ze stanowiskiem rektora,
o ktorym mowa w tej ostatniej sprawie. Wynika to z racji spotecznych. Pomimo
bowiem stopniowej ewolucji ,,spotecznego myslenia” o zaburzeniach psychicznych
sama tylko przepa$¢ miedzypokoleniowa miedzy rodzicami a dzie¢mi — przejawia-
jaca si¢ w postrzeganiu tego zagadnienia — moze skutkowa¢ u niektorych nieche-
cig do dzielenia si¢ takimi informacjami. Pamigta¢ nalezy tez, ze w poszczegol-
nych pafistwach ,,otwarto$¢ spoteczenstwa” ksztattuje sie w roznym tempie*. Tym
samym mozna zada¢ pytanie, czy legalistyczne myslenie rektora nie przy¢mito
pewnej ludzkiej refleksji — a wszyscy wiemy, ze sfera zdrowia psychicznego jest
ta coraz bardziej wrazliwa, rowniez w naszym, polskim spoteczenstwie (nie zmie-
nia to jednak postaci rzeczy, ze to student swoim postgpowaniem sam niejako
przyczynit si¢ do utraty zaufania wobec niego).

W kontekscie ADHD odnaleziono okoto 20 wyrokow WSA. Cze$¢ z nich
pozwala na poznanie sytuacji osob dotknietych tym zaburzeniem, inne zawieraja
uniwersalne w pewnym sensie racje, istotne z punktu widzenia pomocy spotecz-
nej oraz oswiaty.

W sprawie zawistej przed Wojewodzkim Sagdem Administracyjnym w War-
szawie sad ten w wyroku z dnia 24 sierpnia 2007 r. zwrocit uwage, ze organy dwoch
instancji nie zweryfikowaly faktu, ze skarzaca zostala wprowadzona w blad przez
pracownika szkoty, ktory zle wyliczyt wysokos¢ dochodow i stwierdzit, ze sty-
pendium socjalne corce skarzacej si¢ nie nalezy. Nie odniosly si¢ one do tego
takze w swoich decyzjach. Sad zobligowal wobec tego organy (Prezydenta Mia-
sta Radomia oraz Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w Radomiu) do tego,
aby rozpatrzyly wniosek strony ponownie, biorac juz pod uwage wszystkie istotne
okoliczno$ci, w tym niepelnosprawno$¢ skarzacej podyktowana padaczka i bra-
kiem jednego oka oraz bedaca rezultatem tego niezdolno$¢ do pracy; sprawowa-
nie opieki nad trojkg dzieci, w tym dzieckiem niepelnosprawnym z ADHD, wo-
bec ktorego orzeczono o indywidualnym toku nauczania; wreszcie, problemy ze
sprawowaniem wiadzy rodzicielskiej**.

Interesujacy jest rowniez wyrok zapadly w sporze zawistym przed Wojewddz-
kim Sgdem Administracyjnym we Wroctawiu®. Sprawa dotyczyta wysokosci

32 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 7 marca 2024 r., sygn. Il SA/Bk 910/23, LEX nr 3705488.

33 Zob. np. E. Plofiska, Dyskryminacja, wiktymizacja, wykluczenie oséb autystycznych [w:]
Autyzm a prawo red. A. Gorski, B. Kmieciak, Warszawa 2023.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2007 r., sygn. VIII SA/Wa 363/07, LEX nr 496249.

35 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. IV SA/Wr 400/09, LEX nr 1687023.
Na gruncie tej sprawy warto tez przywota¢ stanowisko w przedmiocie decyzji uznaniowych:
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odplatnosci swiadczen opiekunczych, ktore dla skarzacej byty nieproporcjonal-
nie wysokie z powodu konieczno$ci ponoszenia ogromnych wydatkéw na syna
,»chorego na autyzm, ADHD, nietolerancje réznych produktéw spozywczych, zabu-
rzenia trawienia, ztg absorbcj¢, dysbioze, zaburzenia przemiany materii, hipoto-
mi¢ muskularng”. Skarzaca podnosita takze, Ze syn nosit w tamtym czasie aparat
ortodontyczny, byt alergikiem, jak rowniez stwierdzono u niego pogorszenie stanu
zdrowia. Wspominata, ze przebywat wtedy na kosztownej diecie, korzystal z tur-
nusow rehabilitacyjnych, uczeszczatl na rehabilitacje. Na matce spoczywat tez cie-
zar ponoszenia kosztéw materiatow i podrecznikow szkolnych oraz konieczno$¢
wnoszenia dodatkowych optat w zwigzku z uczgszczaniem syna na zajecia z bio-
feedback, gdzie Narodowy Fundusz Zdrowia w tamtym czasie optacat tylko jedng
takg terapi¢ w tygodniu przez 28 dni, podczas gdy skutecznos¢ tej ostatniej byla
mozliwa jedynie przy uczestnictwie systematycznym, a wigc 2—3 razy w tygodniu.

Wsparcia wymagal takze starszy syn skarzacej, ktéry mierzyt si¢ z astma,
alergia, dysgrafia, zaburzeniami koncentracji, skrzywieniem krggostupa i stopa-
mi plasko-koslawymi. Nosit rowniez dwa aparaty ortodontyczne. Do tego oczy-
wiscie dochodzity koszty podrecznikow.

Jak to ujat sktad orzekajacy w niniejszej sprawie: ,,Organ I instancji w praw-
dzie ustalil sytuacj¢ materialng i zdrowotng w rodzinie skarzgcej, ustalil takze
wydatki zwigzane z leczeniem i rehabilitacja matoletniego (...), jednak nie wyja-
$nit w dostateczny sposob sytuacji zdrowotnej w rodzinie skarzacej oraz potrzeb
tej rodziny i mozliwosci ich zaspokojenia we wlasnym zakresie. Ponadto w uza-
sadnieniu decyzji nie podatl, na podstawie jakich dowoddéw poczynit swoje usta-
lenia w zakresie ustalonych potrzeb rodziny skarzacej, co moze uzasadnia¢ zarzut
dowolnosci w tej mierze, a takze nie zawarl w wydanej decyzji wyczerpujacych
rozwazan dotyczacych (...) stlusznego interesu skarzacej oraz interesu spolecz-
nego (...). Poziom odptatnos$ci przyznany (...) na podstawie owego przepisu pra-
wa winien by¢ wszechstronnie rozwazony w kontekscie ustalonej w sposob wy-
czerpujacy sytuacji dochodowej, rodzinnej i zdrowotnej rodziny skarzace;j”.

Sktad orzekajacy zobowigzat w rezultacie organy do ponownego przeprowa-
dzenia postepowania juz z wyeliminowaniem wskazanych watpliwos$ci oraz do
wyjasnienia sprawy we wskazanym zakresie, z uwzglednieniem poczynienia pra-
widlowych ustalen i dokonania wlasciwych rozwazan w podanym zakresie, co od-
nosilto si¢ w szczegolnoscei do istnienia przestanek zwolnienia skarzacej z ponoszenia

,»W przypadku wydawania decyzji w ramach uznania administracyjnego (...) organy administracji
publicznej maja obowiazek szczegblnej dbatosci o prawidlowe i wyczerpujace uzasadnienie swojego
rozstrzygniecia (...) decyzja uznaniowa moze by¢ uchylona przez sad administracyjny, w wypadku
stwierdzenia, ze zostala wydana z takim naruszeniem przepisdw o postgpowaniu administracyj-
nym, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (...). O tego rodzaju naruszeniach mozna
mowié, gdy organ nie uzasadnit swojego wyboru, pozostawit poza swoimi rozwazaniami argumenty
podnoszone przez strong, pominat istotne dla sprawy materiaty dowodowe”.
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oplat za przyznane ustugi opiekuncze w wymiarze wigkszym niz 40%. Sad wska-
zak tez, ze rozstrzygnigcie powinno odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 107
§ 3 k.p.a.*®

Inna sprawa byla zwigzana z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
z dnia 14 stycznia 2010 r.>” Zespot Orzekajacy Publicznej Poradni Psychologiczno-
-Pedagogicznej zdecydowat o braku potrzeby indywidualnego nauczania dziew-
czynki mierzacej si¢ z ADHD, co uczyniono na podstawie art. 71b ust. 3 dwcze-
snej ustawy o systemie o§wiaty. Swoje stanowisko Zespot uzasadniat tym, ze natg-
zenie objawow ADHD pozwala dziewczynce na realizacje materialu ,,promowanego
w zespole klasowym po zapewnieniu dziecku dodatkowej pomocy psychologiczno-
-pedagogicznej na terenie szkoly w formie zaje¢ indywidualnych dydaktyczno-
-wyrownawczych i socjoterapeutycznych do konca klasy VI oraz realizacji wszyst-
kich zalecen poradni zawartych w opinii z kwietnia 2009 r.”. Zespdt odwotywat
si¢ rowniez do analizy zgromadzonej dokumentacji, z ktorej wynikalo, ze dziew-
czynka poczynita postepy edukacyjne i poprawit si¢ jej stosunek do szkolnych
obowiagzkéw. Odwotanie od tego orzeczenia ztozyl jej ojciec, podnoszac m.in.,
ze dziecko nie jest si¢ w stanie skupi¢ na lekcji, rozpraszajaco na nie wplywa naj-
mniejszy szmer, nie jest w stanie spokojnie usiedzie¢. Zespot jednak podtrzymat
stanowisko, argumentujac, ze natezenie ADHD nie jest az tak znaczne u dziew-
czynki, by nie mogla uczeszcza¢ do szkoty. Zaproponowano tez rodzicom diagno-
z¢ neurologiczna, nawet z obserwacja na oddziale neurologii dziecigce;.

Kurator oswiaty, podtrzymujac w mocy zaskarzone orzeczenie, stwierdzit
m.in., ze ADHD nie jest wskazaniem do izolacji dziecka od $rodowiska rowie-
$niczego w szkole, a stan zdrowia dziewczynki nie uzasadnia potrzeby realizacji
obowigzku szkolnego w formie nauczania indywidualnego. Rodzice wniesli
zatem skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, wskazujac, ze sami
nie maja kwalifikacji, by zapewni¢ dziecku nauczanie na adekwatnym poziomie,
a potrzeba indywidualnego toku podkreslana bywa zaré6wno w zaswiadczeniach,
jak i opiniach lekarskich.

W sprawie tej wyrok mozna uzna¢ w pewnym sensie za korzystny dla rodzi-
cow, cho¢ nie ze wzgledu na podniesiong przez nich argumentacje®®. Stan faktyczny
pozwala jednak zobaczy¢, z jakimi trudno$ciami mierza si¢ osoby neuroréznorodne
1 ich rodziny/opiekunowie.

36 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2024,
poz. 572).

37 Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 stycznia 2010 ., sygn. I SA/Op 437/09, ONSAiWSA 2011,
nr 3, poz. 62; ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 2024, poz. 750 ze zm.).
Przepisy art. 71b aktualnie uchylone.

38 Mialy miejsce razgce nieprawidtowosci natury procesowej. Zgodnie z tezg do wyroku:
,.Brak jest podstaw dla zespotu orzekajacego, do ponownego rozpatrzenia sprawy w przypadku,
gdy zespot orzekajacy uznaje odwotanie za nieuzasadnione. Stad decyzja kuratora o§wiaty, utrzy-
mujaca w mocy orzeczenie dotknigte kwalifikowana wada prawna, jest takze decyzja niewazng”.
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Z ciekawg teza mozna si¢ spotka¢ na gruncie wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z Bydgoszczy z 2013 1.3%, organy bowiem tak bardzo skoncen-
trowaly si¢ na formalnej diagnozie dziecka, ze w pewnym momencie zamiast ba-
da¢ realne trudnosci, z ktorymi mierzy si¢ to dziecko i jego bliscy, zaczeto roz-
patrywac fakty przez pryzmat wybranej sposrod ilus przedstawionych opinii. Stad
tez teza wyroku sadu, w mysl ktorej: ,,Orzekajac na podstawie art. 71b ust. 113 u.s.o.,
o potrzebie ksztalcenia specjalnego organ nie ma oceniac, czy kto§ wymaga ksztal-
cenia specjalnego, bo jest chory (np. na autyzm). Organ ma oceni¢, czy dana osoba
np. chora na autyzm czy jakakolwiek inng, cho¢by nie do konca zdiagnozowana
chorobe, ale taka, ktora powoduje niepelnosprawnos¢ czy «niedostosowanie spo-
feczne» — jest w takim stanie, ze edukacja tej osoby moze przebiega¢ w ramach
zwyklej organizacji nauki i przy uzyciu zwyklych metod pracy, czy tez edukacja
tej osoby wymaga stosowania specjalnej organizacji nauki i specjalnych metod
pracy. Uznanie, ze stosowanie zwyktych metod nauki i zwyktych metod pracy nie
zapewni «najpetniejszej realizacji potrzeb dziecka» w zakresie edukacji — powinno
skutkowa¢ orzeczeniem o potrzebie ksztalcenia specjalnego”.

Biorac w dalszej kolejnosci pod uwage wyrok Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Krakowie z 2015 r., warto dostrzec jedng z mozliwych sytuacji,
w jakiej moze si¢ znalez¢ jednostka zmagajaca si¢ z ADHD. Jest to jeden z po-
wazniejszych wariantéw. W uzasadnieniu faktycznym znajduje si¢ nastepujacy
fragment: ,,cierpi na schorzenia neurologiczne, zdiagnozowano u niego ADHD,
znajduje si¢ w statej terapii i farmakologii. Nadto stwierdzono, ze chlopiec znaj-
duje si¢ pod demoralizujagcym wptywem kolegow, stosuje rozne srodki odurzajace,
bywa pod wptywem alkoholu, a takze dopuscit si¢ wraz z tymi kolegami szeregu
czynow karalnych™,

Istotng wskazowka dla pracownikoéw pomocy spotecznej, jak rowniez badaczy
problemu moze by¢ wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgosz-
czy z 2019 r.*! Teza tego orzeczenia brzmi: ,,Zestawiajac tre$¢ art. 50 ust. 4 u.p.s.

39 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 maja 2013 r., sygn. Il SA/Bd 91/13, LEX nr 1351595.

40 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2015 r., sygn. IIl SA/Kr 1378/14, LEX nr 1644120.

41 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 pazdziernika 2019 1., sygn. Il SA/Bd 440/19, LEX nr 2748722.
Interesujace sg zreszta tez niektore elementy uzasadnienia prawnego. Jak zauwazy? sktad orzekajacy:
,,Nie budzi watpliwosci Sadu, majac na wzgledzie ogodlne zasady przyznawania pomocy spotecz-
nej, ze z uwagi na ograniczone §rodki finansowe, nie wszystkie oczekiwania osoby uprawnionej do
specjalistycznych ustug opiekuniczych moga zosta¢ zaspokojone. Jednakze brak dostatecznej ilosci
srodkow na $wiadczenia pomocy spotecznej powinien zmuszaé organy do szczegdlnie starannego
i racjonalnego ich wykorzystywania. Majac powyzsze na wzgledzie Sad, oceniajac zaskarzong decy-
zje uznal, ze samo ograniczenie ogdlnej ilosci godzin przyznanych specjalistycznych ustug opie-
kuniczych mozna powiazaé ze wskazang przez organ okolicznoscig ograniczonych mozliwos$ci
finansowych. Jednak w zaskarzonej decyzji brak rozwazan odnosnie konkretnego rozmiaru do-
konanego zmniejszenia tj. dlaczego zmniejszono rozmiar przyznanych §wiadczen z 40 godzin
miesigcznie do 10 godzin miesigcznie (a nie do np. 20 godzin miesi¢cznie). Samo zestawienie
wielkosci srodkow, ktorych organ potrzebuje do realizacji planowanych specjalistycznych ustug
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(w ktorym mowa, ze ustugi opiekuncze sa to ustugi «dostosowane» do szczegol-
nych potrzeb wynikajacych z rodzaju schorzenia lub niepelnosprawnosci) z art. 3
ust. 3 u.p.s. (stwierdzajacym, ze rodzaj, forma i rozmiar §wiadczenia powinny by¢
odpowiednie do okoliczno$ci uzasadniajacych udzielenie pomocy) — nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem, ze intencjg ustawodawcy nie byto przyznanie osobie kwali-
fikujacej si¢ do specjalistycznych ushug opiekunczych jakichkolwiek ustug, lecz
poprzedzonych bardzo doktadnym rozeznaniem ustug dostosowanych do stanu
zdrowia tej osoby oraz jej sytuacji rodzinne;j”.

Ku przestrodze jednostek lubigcych dopuszczac sig naduzy¢ mimo obnizo-
nej jakos$ci zycia warto zapoznac si¢ z tezg wyroku Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gliwicach z 2021 r.** Zauwazmy w nim: ,,Nie zastuguje na aprobate
stanowisko skarzacego, ze ilo§¢ opuszczonych godzin lekcyjnych i nieusprawie-
dliwionych, byta nastgpstwem ztej atmosfery w szkole czy zachowania kolegow.
Zwlaszcza w sytuacji kiedy skarzacy nie ma przymusu nauki, jest petnoletni i moze
kontynuowa¢ edukacje w innej formie ksztatcenia. ADHD czy inne schorzenia,
na ktore cierpi, nie thumaczg braku usprawiedliwienia nieobecnos$ci, nawet gdyby
byta zasadna”.

Kolejna z wybranych spraw dotyczy $wiadczenia pielggnacyjnego, w ktorego
przedmiocie orzekat w jednym ze swych wyrokow Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Gdansku w 2022 r.** Zrodtem powstatego sporu byto odmoéwienie tego
ostatniego skarzacemu, ojcu niepetnosprawnego dziecka, w zwigzku z zawiesza-
niem po i wznawianiem w okresie letnim dziatalnosci gospodarczej. Organy staty
na stanowisku, ze np. rozmiar opieki musi by¢ na tyle znaczny, by uniemozliwiat
dziatalno$¢ zarobkowa. Sktad orzekajacy nie podzielit jednak tego stanowiska,
stwierdzajac: ,,Nalezy wskazac¢, ze opieka nad osobg niepetnosprawna, o ktorej
mowa w art. 17 ust. 1 u.$.r., nie musi by¢ sprawowana nieustannie przez cala
dobg, sposdb jej sprawowania jest bowiem uzalezniony od rodzaju schorzen
osoby wymagajacej opieki i wskazan zawartych w orzeczeniu o niepelnospraw-
nos$ci. Przepis ten wymaga, aby opieka nad osoba niepetnosprawng legitymujaca
si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnos$ci sprawowana byta zgodnie ze wskazaniami

opiekunczych z wielkos$cia srodkow, ktérymi organ faktycznie dysponuje — nie daje pojgcia, czym
kieruje si¢ organ dokonujac takiego a nie innego zmniejszenia, a wiec czy np. wobec ograniczonej
wielkosci §rodkow finansowych przyjat zasadg przyznawania ustug w rozmiarze 25% zglaszanego
zapotrzebowania, albo czy inaczej traktuje osoby, ktore juz uzyskaty jakas pomoc, a inaczej osoby,
ktore jeszcze w ogdle pomocy nie otrzymaly (i dlaczego), itd. Innymi stowy — brak jest wskazania
jakichkolwiek kryteriow, ktorymi organ si¢ kierowat przyznajac §wiadczenie w «okrojonym»»
rozmiarze, co nie pozwala oceni¢, czy mamy w tym konkretnym przypadku do czynienia z decyzja
w ramach swobody wyboru organu, czy mamy juz do czynienia z dowolno$ciag wyboru organu”.
To zreszta nie wszystko, co mozna przywota¢. Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
nej (Dz.U. 2024, poz. 1283 ze zm.).

42 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. III SA/GI 539/20, LEX nr 3168296.

4 Wyrok WSA w Gdafisku z dnia 14 wrze$nia 2022 r., sygn. I SA/Gd 247/22, LEX nr 3410781.
Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2024, poz. 323 ze zm.).
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wynikajacymi z tego orzeczenia, a zatem aby byla to opieka dhugotrwala i stata”.
Tu warto nadmieni¢, ze syn skarzacego mierzyt si¢ z zespotem Tourette’a, w ra-
mach ktorego wystapily tez ADHD i zaburzenia zachowania w skali wymagaja-
cej calodobowego nadzoru (brak umiejetnosci w zakresie przygotowania positku,
zadbania o higieng). Uczyt si¢ on w klasie integracyjnej, a ojciec zaprowadzal go
do szkoly i z niej odbierat. Chtopak musial po zajgciach uczeszczaé na socjoterapie,
logopedig, zajecia sensoryczne, rozwijanie kompetencji emocjonalno-spotecznych,
zajecia korekcyjno-kompensacyjne oraz basen.

Dalej mamy z kolei wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lo-
dzi z 2024 r. w przedmiocie prawa do $wiadczenia opiekunczego dla osob, ktore
na mocy orzeczenia sgdu opiekunczego wykonuja biezgcg piecze nad dzieckiem**.
Zgodnie z brzmieniem tezy: ,,Osoba odpowiedzialna za utrzymanie dziecka, ktorej
Panstwo powierzylo pieczg nad jego wychowaniem i rozwojem, ma prawo sku-
tecznego domagania si¢ od tegoz Panstwa pomocy w sprawowaniu tej opieki,
w tym rowniez pomocy materialnej, a wigc przynajmniej czgsciowego pokrycia
kosztéw utrzymania dziecka, jezeli dochod rodziny uprawnia do jej otrzymania.
Zgodnie bowiem z Konwencja o Prawach Dziecka, forma sprawowania biezacej
pieczy nad dzieckiem, nad ktoérym nie sprawujg pieczy jego rodzice, jest tzw.
piecza alternatywna wobec rodzicielskiej, a Panstwo, zgodnie ze swym prawem
wewnetrznym, powinno zapewnic¢ takiemu dziecku opieke zastgpcza. Niezgodne
z konstytucyjna zasadg ochrony praw dziecka byloby zatem zawezenie grupy
0s0b legitymowanych do otrzymania §wiadczenia wychowawczego, wytacznie
do os6b, ktore faktycznie opiekuja sie dzieckiem, ale jedynie pod warunkiem, ze
wystapity do sadu opiekunczego o przysposobienie dziecka, a pominigcie 0sob,
ktére na mocy orzeczenia sadu opiekunczego wykonujg biezaca piecze nad dziec-
kiem. W takiej sytuacji prawo do $wiadczenia wychowawczego nie wynika bez-
posrednio z art. 72 Konstytucji RP, natomiast prawo do §wiadczenia wychowaw-
czego wywodzone jest w tym przypadku ze wspotstosowania omawianej ustawy
1 Konstytucji RP, czyli polega na ustaleniu wlasciwego sensu normy ustawy, za
pomocg normy konstytucyjnej, z przyznaniem pierwszenstwa tej drugiej. We
wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci, podejmowanych przez publiczne lub
prywatne instytucje opieki spotecznej, sady, wtadze administracyjne lub ciata usta-
wodawcze, sprawg nadrzedng powinno by¢ jak najlepsze zabezpieczenie intere-
sow dziecka (art. 3 ust. 1 Konwencji o Prawach Dziecka)”.

W sprawie tej zaszto, co nastepuje: Zakltad Ubezpieczen Spotecznych od-
mowil skarzacej bedacej babcig przyznania prawa do $wiadczenia wychowaw-
czego na dziecko, argumentujac, ze skarzaca nie sprawuje opieki faktycznej nad

4 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 marca 2024 r., sygn. Il SA/Ld 46/24, LEX nr 3696480. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.); Konwen-
cja o prawach dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listo-
pada 1989 r. (Dz.U. 1991, nr 120, poz. 526 ze zm.).
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dzieckiem, ale opiek¢ biezaca. Skarzaca podnosita przed sadem, ze wraz z me-
zem zostali ustanowieni opiekunami dziecka specjalnej troski, co byto podykto-
wane m.in. wezesniactwem. To ostatnie spowodowato u chlopca uszkodzenie
systemu nerwowego, wzmozone napigcie miesniowe, zaburzenia neurologiczne.
Wnuk skarzgcej miat podejrzenie ADHD, byl obcigzony takze astma na tle aler-
gicznym. Musiatl na state przyjmowac leki ratujace zycie. Jak zreszta podnosita
kobieta, ,,wnuk wymaga wsparcia psychologicznego w formie terapii sensorycz-
nej, terapii logopedycznej, jak i statego zaopatrzenia w leki przeciwhistaminowe”.

Dziecko wraz z przyrodnimi siostrami trafilo wcze$niej do domu matego
dziecka. Matka byla podejrzewana o znecanie si¢ nad dzie¢mi poprzez uzywanie
przemocy fizycznej, psychicznej i ekonomicznej. Sad powierzyl wprawdzie po-
tem sprawowanie pieczy nad matoletnim ojcu, ale ten nie wywigzywat si¢ nale-
zycie z obowigzkow. W rezultacie maloletni od chwili opuszczenia domu mate-
go dziecka zamieszkiwat z dziadkami ze strony ojca, ktérym powierzono biezaca
piecze nad maloletnim.

Watek trudnej sytuacji rodzinnej pojawia si¢ rowniez w przypadku sprawy,
ktora zostata rozstrzygnieta wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie (takze w 2024 r.)*. Prezes Zakladu Ubezpieczen Spotecznych od-
mowit maloletniej reprezentowanej przez matke jako przedstawiciela ustawowego
renty rodzinnej w drodze wyjatku, po zmartym ojcu. Dziewczynka pozostawata
pod opieka psychiatry i pulmonologa. Miala stwierdzone ADHD, na ktore przyj-
mowata stale leki. Chorowata na astme, potrzebowata zaje¢ z zakresu integracji
sensorycznej, do ktérych w rodzinnej miejscowosci nie bylo dostepu. Dziecko
przyjmowato w czasie, kiedy trwata sprawa, leki antydepresyjne, nie odstepowato
matki na krok, bojac si¢, ze co$ si¢ jej stanie. Matka, sama bedac osobg z proble-
mami zdrowotnymi o charakterze reumatologicznym, czesto musiata prosic¢ ludzi
0 pomoc, bowiem wsparcie z zasitkow nie wystarczato na zaspokajanie potrzeb
zyciowych. W pewnym sensie mozna powiedzie¢, ze gtdéwng przyczyng kompli-
kacji zyciowej kobiet byt fakt, ze ojciec maloletniej miat za zycia trudnosci z pod-
jeciem pelnowartosciowego zatrudnienia na podstawie umowy o praceg.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2024 r., sygn. Il SA/Wa 1881/23, LEX
nr 3756820. Tu warto zacytowa¢ wymowna tez¢ do przywotanego wyroku: ,,Na szczegdlne oko-
licznosci sktadaja si¢ wylacznie zdarzenia niezalezne od ubezpieczonego. Chodzi tylko o zdarzenia
albo trwaly stan wykluczajacy aktywno$¢ zawodowa konkretnej osoby z powodoéw niemozliwych lub
obiektywnie trudnych do przezwycigzenia. Do zdarzen takich nie mozna zaliczy¢ §wiadczenia tzw.
pracy «na czarno» bez ubezpieczenia. ROwniez problemy ze znalezieniem legalnej pracy nie moga
zostac¢ uznane za okoliczno$¢ szczegdlna, usprawiedliwiajaca niewypracowanie wymaganego okresu
w celu uzyskania $wiadczenia na zasadach ogdlnych. Szczegdlne okolicznoscei to okolicznosei obiek-
tywne, niezalezne i niezawinione przez ubiegajacego si¢ o $wiadczenie w drodze wyjatku. Taka szcze-
g6lng okolicznos$cia, w rozumieniu art. 83 u.e.r.f.u.s., nie jest fakt niestabilnej sytuacji na rynku pracy,
zagrozenie bezrobociem, czy tez samo bezrobocie. Sg to bowiem zjawiska, ktore immanentnie wy-
stepuja w gospodarce rynkowej. Uznanie bezrobocia za szczegdlng okoliczno$¢ w praktyce powodo-
waloby obowiazek przyznawania powyzszego $wiadczenia nie w drodze wyjatku lecz powszechnie”.
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W kontekscie innej sprawy z tego samego roku warto podkresli¢, ze nie jest
rzadkie wspotwystepowanie zaburzen ASD i1 ADHD z innymi dysfunkcjami. Ta-
kie sytuacje wydaja si¢ wrecz norma. Z moich do§wiadczen wynika, ze nie budzi
wecale zaskoczenia, gdy w wyroku (fragment stanu faktycznego) czyta sie: ,,Cor-
ka (...) posiada orzeczenie o niepetnosprawnosci, choruje na Zesp6t Aspergera,
ADHD, zaburzenia snu, depresj¢ lgkowa” i ,,szereg innych”. Juz nie mdéwiac
o tym, ze nie budzi zdziwienia, gdy mamy do czynienia w przypadku takiej oso-
by, nawet wzglednie funkcjonalnej, z catym zespotem specjalistow oraz sporym
zestawem roznorakich lekow i suplementow*. Kuszaca do postawienia wydaje
si¢ rOwniez teza, ze cze$¢ tych zaburzen bywa rezultatem przebytych traum®’.

Podsumowanie.
W Kkierunku wzmacniania statusu osob neurordéznorodnych
w polskim prawie administracyjnym

W literaturze administracyjnoprawnej uznaniem cieszy si¢ definicja material-
nego prawa administracyjnego skonstruowana swego czasu przez Z. Leonskiego.
W mysl tej definicji ,,normy prawa materialnego to normy zawarte w przepisach
prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego, ktore okreslaja tres¢ praw
1 obowiazkoéw (zachowanie si¢) tych podmiotow, ktore w ramach danego stosunku
administracyjnoprawnego, wystepuja w charakterze podmiotow administrowanych,
a wiec podleglych podmiotom dysponujgcym wladztwem administracyjnym”™,

Zauwaza si¢ zreszta rowniez, ze regulacje materialnego prawa administracyj-
nego znajduja si¢ glownie w aktach rangi ustawowej, rzadziej w aktach wydawa-
nych na podstawie i w granicach wydanych przez nie upowaznien. Adresowane
s za$ gtownie do podmiotéw administrowanych, poza strukturami administracji
publicznej. Sa one tez bezposrednim zrodtem praw i obowigzkow, jakkolwiek
innych niz wynikajgce z norm ustrojowych czy proceduralnych. W ostatecznosci
stanowig posrednia podstawe do formutowania takich praw i obowiazkow, cho¢
wymaga to konkretyzacji. Zasigg materialnego prawa administracyjnego ogarnia
za$, jak si¢ zauwaza w literaturze, wlasciwie wszystkie dziedziny spolecznej egzy-
stencji, w tym ochrone zdrowia, pomoc spoteczng czy o$wiate®.

46 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 kwietnia 2024 r., sygn. I1 SA/L.d 1011/23, LEX nr 3719894,

47 Zob. tez: wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 marca 2025 r., sygn. I SA/Lu 860/24, LEX
nr 3860485.

4 J. Matusiak, A. Narozniak, Materialne prawo administracyjne. Zagadnienia wybrane, War-
szawa 2024, s. 2.

4 Z. Duniewska, Zagadnienia wprowadzajgce. Miejsce, rola, determinanty, okreslenie i cechy
prawa administracyjnego materialnego [w:] Prawo administracyjne materialne, red. Z. Duniewska,
B. Jaworska-De¢bska, P. Korzeniowski, E. Olejniczak-Szatowska, Warszawa 2022, s. 34.
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Przywotujac opinig A. Okolskiego, z jednej strony prawo administracyjne to
system przepisow prawnych okreslajacych dziatalno§¢ panstwa w ogodle i wszyst-
kie wynikajace stad stosunki, z drugiej za$ bytby to system przepiséw prawnych,
za pomocg ktdrych panstwo tworzy warunki wszechstronnego rozwoju spoleczen-
stwa*®. Poglady te, mimo ze sformutowane w drugiej potowie XIX w., wydaja
si¢ w swym ogo6lnym brzmieniu odpowiadac¢ takze wspotczesnosci, gdzie krotkie
definicje to rzadkos¢.

Biorac pod uwage powyzsze, nic nadzwyczajnego nie zauwazg, jezeli wskaze,
ze materialne prawo administracyjne, takze biorgc pod uwage drugi z pogladoéw
Okolskiego, w naturalny sposob ksztattuje rowniez sytuacje neuror6znorodne;j
jednostki w spoleczenstwie. Jezeli tak, to w takim razie jak ta sytuacja i tytutowy
status si¢ przedstawiaja?

Odpowiadajac na to pytanie, nalezy wspomnie¢ o przywotywanej wczesniej
ewolucji w dziedzinie dostepnos$ci. Jak zostato powiedziane w nawigzaniu do usta-
len K. Roszewskiej, prawo polskie ewoluowato, poczawszy od zwigkszenia po-
ziomu dostepnosci dla 0séb z niepetnosprawnoscia ruchowa i wzrokowa az po
obszary zabezpieczenia spotecznego, ochrony zdrowia, przez rehabilitacje zawo-
dowa, do aktualnego etapu, tj. realizacji prawa do petlnego udziatu w zyciu spo-
tecznym wiacznie. To jest jednak pewien metapoziom, w zakresie ktorego roz-
wazania w polskiej administratywistyce rowniez nie sg nad wyraz liczne (mam
tu na mysli zglebianie problematyki dostepnosci wedlug stanu od 2019 r., a zatem,
jak mozna rzec — w ujeciu holistycznym).

Roéwnoczesnie jednak rozrostowi ulegla wiedza w zakresie psychiatrii, psy-
chologii, pedagogiki. Okazato sig, ze jako spoleczenstwo jesteSmy jeszcze bar-
dziej zré6znicowani, niz moglo si¢ wydawac, a to, co w przesztosci uchodzito za
normalny trud zycia niezalezenie od jakichkolwiek zasad stusznosci, raptownie
nabrato znaczenia. Dziecko z ADHD przestato by¢ tylko dzieckiem sprawiaja-
cym wigksze trudnos$ci wychowawcze. Matlo tego — okazato sig, ze to zaburzenie
wecale z czasem nie znika. Ono moze jedynie zmieni¢ swoja postac¢, by towarzy-
szy¢ dalej, w innym wydaniu (wlasciwym osobie dorostej), z réznym natgzeniem
poszczegblnych objawdw?!. Podobnie w przypadku ASD — tu mozna rzec, ze ,.$wiat
stanat na glowie”, bo okazuje si¢, Zze mierza si¢ z tym nie tylko osoby z najnizsza
jakos$cig zycia albo tzw. geniusze zamknigci w jednym, sobie wlasciwym $wiecie.
Dzi$ wiadomo, ze takich osob wsrdd nas jest znacznie wigcej 1 czasami mozemy

30 A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujg-
cego w Krolestwie Polskiem, t. 1, Warszawa 1880, s. 151 19.

31 P. Brudkiewicz, Zespdt nadpobudliwosci psychoruchowej z deficytem uwagi (ADHD) u do-
rostych, https://www.mp.pl/pacjent/psychiatria/choroby/74504,zespol-nadpobudliwosci-psychorucho
wej-z-deficytem-uwagi-adhd-u-doroslych (22.06.2025); S.-A. Safren, S. Sprich, C.-A. Perlman,
M.-W. Otto, Poskromi¢ ADHD. Poznawczo-behawioralna terapia dorostych. Poradnik pacjenta,
Sopot 2015, s. 11 in.
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nawet nie wiedzie¢, ze czego§ w kims, z kim na co dzien przebywamy, zwyczaj-
nie nie dostrzegamy, a jednostka ta — piszgc nomenklaturg wtasciwa prawu admi-
nistracyjnemu — moze mie¢ nie tylko te stabsza sfere, ktorg wytlumaczymy sobie
ludzka staboscia, zwykta nadwrazliwoscig. My mozemy takiej jednostce zadawac
nawet fizyczny bol, nie dotykajac niej. Osoba ta za$, by¢ moze wynoszac z domu
lekcje dotyczace ,,niemdwienia o pewnych kwestiach ze wzgledéw spotecznych”,
moze zwyczajnie, a zarazem bardzo realnie znosi¢ szeroko pojety dyskomfort,
usmiechajac si¢ na zewnatrz, uczac si¢ §wiadomie naszych schematow, a potem
w zaciszu domowym stimowac si¢, odreagowywac, ulega¢ wyczerpaniu nie tylko
wlasciwemu danej pracy, ale catosciowemu.

Dla organ6éw administracji publicznej, jak rowniez wszelkich podmiotow ad-
ministrujacych i sadéw administracyjnych (oczywiscie nie tylko) juz teraz ozna-
cza to powazne wyzwania, o czym za chwile w celu zachowania porzadku rozwa-
zan. Nadmieni¢ bowiem trzeba, ze ogdlem zarowno akty prawne, jak i literatura
przedmiotu w zakresie szczegdtowych zagadnien neuroréznorodnos$ci sa ubogie,
cho¢ moze bardziej na miejscu bytoby rzec — znajduja si¢ w trakcie rozwoju. Na
podstawie odnalezionych aktow prawnych — gléwnie wykonawczych i z zakresu
prawa samorzadu terytorialnego — mozna zaobserwowac powolny wzrost poziomu
wsparcia dla 0s6b neuroréznorodnych mierzacych si¢ z ASD lub ADHD. Wciaz
oczywiscie najwiecej tego ostatniego jest kierowane do jednostek najbardziej
doswiadczajacych, ze stosunkowo ,,najnizsza” — jak to si¢ niekiedy bardziej po-
tocznie okresla — jako$cig zycia. Na pewno mozna wnioskowa¢ o coraz wigkszym
dostrzeganiu problemu w o$wiacie, gdzie ros$nie oferta szkolen specjalistycznych
dla nauczycieli. Z orzecznictwa wojewodzkich sagdow administracyjnych wytania
sie za$ z jednej strony problem zréznicowania sytuacji jednostek i ich rodzin,
z drugiej za$ niekiedy ktopot w postaci przesadnej powsSciggliwosci organdéw, co
konczy si¢ m.in. niedopatrzeniami w zakresie materialtu dowodowego (wydaje
si¢, ze organy niekiedy moga zbyt mocno skupia¢ si¢ na zasadzie pomocniczos$ci
W pomocy spotecznej, tracac z pola widzenia zasady ogodlne k.p.a.).

Nie brak jednak réwniez przyktadow niekoniecznie dobrej kreatywnos$ci wsrod
ucznidéw i studentow — mimo ze doswiadczajacych zaburzen. Tu jednak trzeba sta-
nowczo powiedzie¢, ze istniejg pewne zasady, w tym uniwersalne — oczekuje si¢
pomocy w zakresie narzedzi i warunkow pracy, a nie zaliczenia z tytutu samych
probleméw, z ktérymi mierzy si¢ jednostka. Ponadto regutg powinno by¢ nie-
zwloczne zglaszanie takich sytuacji wraz ze stosownymi dokumentami na ich
potwierdzenie. Jak bowiem pokazat przyktad studenta z Bialegostoku, organy uczel-
ni ani nauczyciele akademiccy nie musza wcale bra¢ pod uwage takich uwarun-
kowan, jezeli zgloszenia te nastgpuja dlugo po stosownym czasie, a zwlaszcza
dopiero w ,,krytycznej sytuacji” zdajacego. Niewatpliwie jednak jeszcze przez
jakis$ czas wskazane bedzie uwzglednianie mentalnos$ci spotecznej, gdzie mimo
wszystko czg$¢ ludzi byta w domach straszona spotecznym naznaczeniem z tytulu
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takich czy innych wyzwan zdrowotnych. Nie ma to juz jednak obowigzkowego
charakteru w przypadku nauczycieli czy nawet organéw uczelni.

Najwiecej przyktadow z orzecznictwa wojewodzkich sagdéw administracyj-
nych znaleziono, wpisujac w systemie informacji prawnej LEX hasto: ,,ADHD”.
Znacznie mniej w przypadku ,,spectrum autyzmu” — o dziwo.

Odnotowac warto takze, ze moga wystepowac trudnosci w kontakcie na linii
organy administracji publicznej — osoby neuroatypowe. Oczywiscie neuror6zno-
rodno$¢ nie jest niezbedna dla ich powstania, ale méwimy o pewnej specyfice.
Za potencjalne zrodta tych trudnosci mozemy uznaé: skomplikowany jezyk prawny,
styl komunikacji, poziom ztozonosci jezyka urzedowego czy niedostosowanie
srodowiska do 0sob ze szczegolnymi potrzebami. Te ostatnie weale za$ nie mu-
sz by¢ zwigzane z formalng diagnozg, jesli zwazy¢ na wcigz obecny u niekto-
rych jednostek Igk (a moze jednak strach) przed stygmatyzacja.

Wreszcie podkresli¢ nalezy, ze znaczna czg$¢ zaskarzanych do sadow admi-
nistracyjnych decyzji w sprawach osob neuroatypowych to decyzje uznaniowe,
wystepujace m.in. na gruncie przepisow dotyczacych pomocy spotecznej, ale takze
szkolnictwa wyzszego 1 innych.

Uznanie administracyjne definiowane jest w literaturze przedmiotu jako pod-
stawowy sposoOb przejawiania wladzy dyskrecjonalnej administracji publiczne;.
Jako forma kompetencji dyskrecjonalnych pozwala ono organowi w ramach przy-
znanej mu mozliwosci wyktadni prawa na wybdr optymalnego rozstrzygniecia
sprawy>2. Innymi stowy, organowi pozostawia si¢ mozliwo$¢ wyboru konsekwen-
cji prawnej, gdyz dyspozycja normy prawnej zawiera alternatywe, na podstawie
ktérej w danym stanie faktycznym organ ma mozliwo$¢ wyboru jednego rozstrzy-
gniecia sposrod ilu§ wehodzacych w gre wariantow™.

To nie sa proste sytuacje, przywotane przeze mnie orzecznictwo pokazuje
bowiem nie tylko praktyke stosowana przez organy administracji publicznej, ale
takze spore spectrum roznych przypadkéw, stanowigcych czesto dowdd na to, ze
nie bez powodu w ostatnich latach zaczgto podejmowacé dziatania na rzecz po-
prawy potozenia takich osob, o czesto zreszta zroznicowanych stanach i rownie
zrdznicowanej jakosci zycia przy nawet tych samych diagnozach. Granice sg bar-
dzo plynne, organy za$ nierzadko rozstrzygaja w granicach uznania.

Zeby dopehié¢ poziom skomplikowania, trzeba wspomnie¢ o tym, ze aktual-
nie z racji pojawiania si¢ coraz liczniejszych dowodow na odmienno$ci w budo-
wie 1 pracy mozgow postuluje sie, by mowi¢ wilasnie nie o chorobach, co czgsto
si¢ jeszcze zdarza, ale o zréznicowaniu mozgow. Ma prawo to oczywiscie wzbu-
dza¢ zdziwienie, zwazywszy na fakt, ze w tych samych grupach mamy osoby
w mniej i bardziej skomplikowanych stanach, co moze stawia¢ pytanie o te

32 Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, War-
szawa 2022, s. 127-128.
33 Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 165.
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jednostki z rzektoby sig ,,najnizsza” jakoScig zycia, odpowiadajace nawet w jakis
sposob utrwalonym przed laty, aspolecznym wrgcz stereotypom. Ponadto mo-
globy sie takze pojawi¢ pytanie, skadinad stuszne, co z jednostkami majacymi
orzeczong niepetnosprawnosé.

Jestem zdania, Zze nalezy do tego podejs¢ tak, jak podchodzimy do podziatu
prawa administracyjnego. Jest czg$¢ ogolna — czyli instytucje wspolne catemu
prawu administracyjnemu, ale jest tez czg$¢ procesowa, ustrojowa, a w szcze-
g6lnosci — odnosnie do tego przyktadu — materialna — ktéra korzysta z tych in-
stytucji w praktyce, ktora badz co badz rowniez ma prawo do ,,innego zréznico-
wania” w zaleznosci od tego, czy moéwimy np. o ochronie zdrowia, czy o pomocy
spotecznej.

Poziom wspomnianego wyzej zréznicowania wsrod samych jednostek bedzie
za$ w mojej opinii rést. Zaréwno dla przedstawicieli nauki prawa, jak i praktyki
oznaczato to bedzie tymczasem nie tylko jeszcze jeden obszar do obowigzkowe-
go zglebienia w codziennej pracy, ale przypuszczam, ze z czasem w calej nauce
prawa, w tym prawa administracyjnego, bedzie musiala by¢ moze nastapi¢ rewi-
zja tresci przynajmniej czes$ci poje¢. Bedzie to zreszta nie do uniknigcia, jezeli
tradycyjnie bedziemy chcieli powaznie traktowaé chociazby instytucje publicz-
nych praw podmiotowych, o prawach cztowieka wynikajacych z samej tylko
Konstytucji RP nie wspominajac.
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Streszczenie

Niniejszy artykut traktuje o zagadnieniu w polskiej administratywistyce w praktyce niespoty-
kanym do tej pory — i nic dziwnego — w samych naukach spotecznych pojawito si¢ ono w la-
tach 90. XX w. O ile poj¢cie dostepnosci w nauce prawa zaczelo gosci¢ w prawniczych rozwaza-
niach okoto lat 70. XX w., o tyle neurordéznorodnos¢, zwana niekiedy takze neurodywergentnoscia,
neuroatypowoscia, to cos, co jawi si¢ zagadnieniem dla prawa — przynajmniej w Polsce — w prak-
tyce egzotycznym i nierozpoznanym, cho¢ w praktyce prawniczej nierzadko ,,dotykanym”. Publi-
kacja ta jest zatem jedna z pierwszych w dziedzinie prawa administracyjnego, ktora nie tylko
w ogole porusza to zagadnienie i stara si¢ utorowaé kolejne $ciezki (autor z racji wlasnych uwa-
runkowan zdecydowat si¢ podjaé tego nietatwego zadania), ale majac na uwadze dwa najgtosniej-
sze wspolczesnie przejawy odmiennosci ,,neurotypow”, tj. spectrum autyzmu i zesp6t nadpobudli-
wosci psychoruchowej z deficytem uwagi, stara si¢ nie tylko zasygnalizowaé sytuacje spoteczna,
ale poza wyjasnieniem definicji neurordznorodno$ci takze oceni¢ stan literatury przedmiotu, jak
réwniez orzecznictwa sagdow administracyjnych. Cato§é rozwazan wienczy konkretne podsumo-
wanie oraz proba prognozy co do kierunku, w jakim przyjdzie nam przez najblizsze lata podazaé,
oraz tego, jak to wplynie na status neuroréznorodnych jednostek, ktory przeciez, od ktorej strony
nie spojrze¢, rdwniez jawi si¢ naturalnym przedmiotem zainteresowania, w szczegdlnosci tej mate-
rialnej czgéci, prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: neuror6znorodnos$¢, spectrum autyzmu/ASD, zespol nadpobudliwosci psycho-

ruchowej z deficytem uwagi/ADHD, dostgpno$¢, materialne prawo administracyjne, uznanie
administracyjne
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STATUS OF NEURODIVERSE PERSONS IN ADMINISTRATIVE LAW
Summary

This article deals with an issue in Polish administrative science that has been unheard of
in practice until now — and not surprisingly — in the social sciences themselves, it emerged in the
1990s. While the concept of accessibility in legal science began to feature in legal deliberations
around the 1970s, neurodiversity, sometimes also referred to as neurodivergence, neuroatypicality,
is something that appears to be an issue for law — at least in Poland — that is exotic and unrecog-
nised in practice, although not infrequently “touched upon” in legal practice. This publication is
therefore one of the first in the field of administrative law, which not only raises the issue at all and
tries to pave further paths (the author, due to his own conditions, decided to undertake this not easy
task), but having in mind the two most famous contemporary manifestations of “neurodiversity”,
i.e. the autism spectrum and attention deficit hyperactivity disorder. In view of the two most well-
-known contemporary manifestations of ,,neurodiversity”, i.e. autism spectrum disorder and atten-
tion deficit hyperactivity disorder, the author attempts not only to signal the social situation, but
also, apart from explaining the definition of neurodiversity, to assess the state of the literature on
the subject, as well as the case law of administrative courts. The whole deliberation is crowned
with a concrete summary and an attempt at a prognosis as to the direction we will have to take in
the coming years and how this will affect the status of neurodiverse individuals, whose status, after
all, from whichever side one looks at it, also appears to be a natural subject of interest, especially
in the substantive part of administrative law.

Keywords: neurodiversity, autism spectrum disorder/ASD, attention deficit hyperactivity disorder/
ADHD, accessibility, substantive administrative law, administrative discretion
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USTAWA O OCHRONIE LUDNOSCI I OBRONIE CYWILNEJ
JAKO PRZEJAW ZMIAN W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM
I ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Prowadzona przez Rosj¢ od przeszto dekady polityka neoimperialna, dazaca
do podwazenia istniejacej globalnej architektury bezpieczenstwa i podporzadko-
wania sobie tzw. limitrofow, znalazta swoj wyraz zard6wno w postaci wojny hybry-
dowej, jak i pelnoskalowej wojny kinetycznej. T¢ ostatnig prowadzi od 24 lute-
g0 2022 r., atakujac Ukraing i probujac jednoczesnie inkorporowaé¢ zdobyte terytoria
do Rosji, a w samym Kijowie ustanowi¢ rzad marionetkowy, zalezny od Moskwy.
Kazdego dnia rosyjskie ataki na ukrainskg infrastrukture cywilng degradujg ja i po-
woduja straty wsrod ludnosci, trafnie wige D. Wroblewski 1 J. Stempien stwier-
dzaja, ze ,,[o]bserwujemy tam celowe i systematyczne zabijanie 0s6b cywilnych
i niszczenie infrastruktury cywilnej stuzacej celom ludnosci, zeby ztamac opor
sit zbrojnych Ukrainy i ducha walki wsrod ludnosci cywilnej, wspierajacej wysi-
tek zbrojny kraju i walczgcych zoierzy™!.

Dzialania te majg na celu sterroryzowanie spoleczenstwa i ostabienie jego
woli walki, a tym samym stworzenie dogodnych warunkéw do narzucenia Ukra-
inie pokoju pod dyktando Kremla. Takze trwajaca obecnie konfrontacja militarna
pomigdzy Izraelem a Iranem unaocznia potrzebg istnienia wspomnianego systemu.
W przeciwnym razie liczba ofiar cywilnych wojny czy konfliktu z pewnoscig be-
dzie dramatycznie wyzsza.

Jednym z sposobow przeciwstawienia si¢ temu zagrozeniu jest posiadanie roz-
budowanego i sprawnego systemu ochrony ludnosci, ktory w razie wojny ulegnie

' D. Wroblewski, J. Stempien, Ochrona ludnosci — zmiana paradygmatu bezpieczerstwa
w kontekscie wspolczesnych i przyszlych zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa [w:] Analizy Stra-
tegiczne Florian 2050, t. 7, red. M. Zalewski, Warszawa 2024, s. 78.
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przeksztatceniu w system obrony cywilnej. W jego sktad winny wchodzi¢ nie tylko

budowle ochronnem ale i inne zasoby rzeczowe, przeszkoleni ludzie, a takze pra-

wem okreslone procedury, ktore pozwola administracji publicznej dziata¢ efek-
tywnie — nawet w warunkach kryzysowych czy wojennych. To silg rzeczy wymaga
statego oraz adekwatnego do wyzwan i zagrozen finansowania ze strony panstwa.

Zbudowany w okresie PRL-u system ochrony ludnos$ci zostat poddany na
przestrzeni ostatnich 30 lat daleko idacym zmianom, ktore doprowadzity do jego
stopniowego ,,zwijania si¢” i de facto zaniku. Przeznaczone na jego funkcjono-
wanie §rodki finansowe byly dalece niewystarczajace, czego efektem jest obecny
dramatyczny stan systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Polsce. Deficyty
obserwuje si¢ praktycznie w kazdym aspekcie odtwarzanego po latach zaniedban
systemu, poczawszy od sprzetu i kadr, poprzez budownictwo ochronne czy szko-
lenia ludnosci, na tgcznoscei i procedurach skonczywszy?.

Kwestia ta zostata wreszcie dostrzezona przez decydentow i znalazta swoj wy-

raz w Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r.,

w ktorej jako podstawowe zobowiazanie panstwa polskiego wskazano tworzenie

warunkow do realizacji interesow narodowych i osiggania celow strategicznych

w dziedzinie bezpieczenstwa narodowego w zgodzie z wartosciami, ktore obejmuja:

niepodlegltos¢ i suwerenno$¢ panstwa, bezpieczenstwo obywateli, wolnosci i prawa

cztowieka i obywatela, godno$¢ cztowieka, sprawiedliwos$¢, tozsamos¢ 1 dziedzic-
two narodowe, demokratyczne panstwo prawa, solidarno$¢, tad migdzynarodowy
oparty na zasadach prawa mig¢dzynarodowego oraz ochrong §rodowiska. Co wig-
cej, fundamentalne interesy narodowe w dziedzinie bezpieczenstwa narodowego
obejmujg m.in. wiasnie zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i obywateli®.
Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP z 2020 r. sktada si¢ z czterech fila-
row. W filarze I, zatytutowanym Bezpieczenstwo panstwa i obywateli, odnalez¢ mo-
zemy np. nastgpujace cele strategiczne i wynikajace z nich zadania oraz dziatania:

— budowanie odpornosci panstwa na zagrozenia, w tym o charakterze hybrydo-
wym, zapewnienie powszechnego charakteru obrony cywilnej i ochrony lud-
no$ci oraz gromadzenie i utrzymywanie zdolnosci do odtwarzania niezbednych
7asobow;

— zredefiniowanie systemu obrony cywilnej i ochrony ludnosci, nadajac mu po-
wszechny charakter zard6wno na terenie aglomeracji miejskich, jak i w obsza-
rach wiejskich, z potozeniem nacisku na budowanie zdolnosci do statej adap-
tacji systemu wobec zmieniajacych si¢ wyzwan i zagrozen;

2 Zob. szerzej na ten temat np. T. Pawtuszko, Kryzys obrony cywilnej w Polsce. Perspektywa in-
stytucjonalna, ,,Studia Bezpieczenstwa Narodowego™” 2023, nr 30, s. 41-62, wraz z przytoczong tam
literatura; J. Adamkiewicz, Potencjat obrony cywilnej w systemie obronnym Polski, ,,Systemy Logi-
styczne Wojsk™ 2020, nr 53, 2020, s. 5-21 wraz z przytoczona tam literatura; M. Pietrek, G. Pietrek,
Obrona cywilna jako element systemu bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2020, s. 51 i n.

3 Strategia_Bezpieczenstwa Narodowego RP_2020.pdf (1.09.2025), s. 11.
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— opracowanie ustawy kompleksowo regulujacej problematyke obrony cywilnej,
co nastgpito wlasnie wskutek wprowadzenia do systemu prawa u.o.l.0.c.*

Wypehiajac powyzsza dyrektywe strategiczng, parlament uchwalil ustawe
z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (dalej: u.o.l.o0.c.).

Celem niniejszego artykulu jest przyblizenie czytelnikowi rozwigzan zawar-
tych w u.o0.l.o.c., ktéra ma zabezpieczy¢ ludno$¢ naszego kraju przed réznego
rodzaju zagrozeniami, tak o militarnym, jak i niemilitarnym charakterze. Ten akt
normatywny bez watpienia jest wyrazem zachodzacych zmian w prawie admini-
stracyjnym i administracji publicznej, a jednocze$nie ich generatorem. Stanowi
odpowiedz na coraz bardziej realne ryzyko konfliktu zbrojnego, w ktérym moze
uczestniczy¢ Polska.

W opracowaniu jako wiodaca wykorzystano metode dogmatyczna, a pomoc-
niczo metodg historyczng i komparatystyczna.

Zakres stosowania ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

Ochrong ludnosci aktualnie rozumie si¢ jako zesp6t dziatan organdéw admi-
nistracji publicznej oraz dziatan indywidualnych, ktére zmierzaja do zabezpie-
czenia zycia i zdrowia os6b oraz ich mienia, a takze utrzymania sprzyjajacych
warunkow srodowiskowych, pomoc socjalng i psychologiczng osobom poszko-
dowanym, ochrone prawng poszkodowanym czy wreszcie edukacje’. Wspotcze-
sna obrona cywilna nie moze by¢ zatem zwykta rekonstrukcja obrony cywilne;j
z okresu PRL-u. Podejscie ugruntowane w latach 70. XX w. moze okazac si¢
niewystarczajgce. Nie oznacza to jednak, ze jej klasycznych zadan nalezy zanie-
cha¢. W dalszym ciggu stanowig one istote bezpieczenstwa powszechnego®.

Omawiana ustawa w art. 1 wskazuje zakres przedmiotowy jej stosowania,
ktory obejmuje siedem kluczowych obszarow: zadania ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej; organy i podmioty realizujace zadania ochrony ludnosci i obrony
cywilnej; zasady planowania ochrony ludnosci i obrony cywilnej; zasady funk-
cjonowania systemow wykrywania zagrozen oraz powiadamiania, ostrzegania
i alarmowania o zagrozeniach; zasady uzytkowania i ewidencjonowania oraz wa-
runki techniczne obiektow zbiorowej ochrony; zasady funkcjonowania i organi-
zacj¢ obrony cywilnej oraz sposdb powotywania personelu do obrony cywilnej;

4 Ibidem, s. 151 16.

3 K. Chochowski, Odpowiedzialnosé¢ spoteczna samorzqdu terytorialnego w Polsce a ochrona
ludnosci [w:] Odpowiedzialnos¢ samorzqdu terytorialnego w sferze spolecznej i gospodarki prze-
strzennej, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2023, s. 64. Zbiezny poglad prezentuje:
K.R. Zielinski, Ochrona ludnosci. Zarzgdzanie kryzysowe, Warszawa 2021, s. 131.

¢ B. Szatkowski, Wspdiczesne wyzwania dla obrony cywilnej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe
SGSP” 2002, nr 84, s. 208.
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finansowanie ochrony ludnosci i obrony cywilnej. To szerokie i kompleksowe
ujecie ma zapewni¢ holistyczne podejscie do kluczowej kwestii, jakg jest zapew-
nienie bezpieczenstwa ludnosci’.

Warto jeszcze zauwazy¢, ze w razie wystapienia sytuacji kryzysowych reali-
zacja zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej odbywa si¢ na pod-
stawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym?®. Natomiast
w przypadku wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny z mocy prawa
ochrona ludnosci staje si¢ obronag cywilng; organy ochrony ludnosci staja sie or-
ganami obrony cywilnej; podmioty ochrony ludnosci staja si¢ podmiotami obrony
cywilnej; zasoby ochrony ludnosci stajg si¢ zasobami obrony cywilne;j.

Prawodawca, aby zapewni¢ przejrzystos¢ regulacji, zawart w omawianej usta-
wie szereg definicji legalnych, okreslajac m.in. tak kluczowe pojecia, jak ochrona
ludno$ci oraz obrona cywilna’. Wskazat takze zadania ochrony ludnosci i obrony
cywilnej oraz zadania Rady Ministrow w tym zakresie.

Te pierwsze, w mysl art. 4 ust. 1 uv.o.l.o.c., polegaja m.in. na przygotowaniu
organow administracji publicznej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej, w tym na podejmowaniu dziatan ukierunkowanych na zapewnienie
ciaglosci dziatania organdéw administracji publicznej i na organizowaniu szkolen
1 ¢wiczen organdw ochrony ludno$ci i podmiotéw ochrony ludnosci, przygoto-
wujacych do dziatania w przypadku wystapienia zagrozenia, z uwzglednieniem
koniecznosci zapewnienia spdjnosci dziatan militarnych i pozamilitarnych w obro-
nie panstwa; przygotowaniu ludnosci do wlasciwego zachowania si¢ w sytuacji
wystapienia zagrozenia przez zwigkszanie Swiadomosci zagrozen i spoteczne;j
odpornosci; dziataniach zwigzanych z mozliwos$cig wystapienia zagrozenia, pole-
gajacych np. na ocenie ryzyka oraz zdolno$ci jego minimalizowania i monitoro-
wania czy przygotowaniu do reagowania na zagrozenia; dziataniach zwigza-
nych z wystgpieniem zagrozenia, polegajacych chociazby na prowadzeniu wymiany
1 analizy informacji, w tym pochodzacych z systemow wykrywania zagrozen,

7 Zob. szerzej na ten temat: M. Szyrski, art. 1 [w:] Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Ko-
mentarz, red. M. Szyrski, Warszawa 2025, s. 25-37.

8 Dz.U. 2023, poz. 122; 2024, poz. 834, 1222, 1473, 15721 1907.

% Zgodnie z art. 2 ust. 1 v.0.L.o.c. ochrona ludnoéci to system sktadajacy sie z organdw admi-
nistracji publicznej wykonujacych zadania majace na celu zapewnienie bezpieczenstwa ludnosci
przez ochrong zycia i zdrowia ludzi, mienia, w tym zwierzat, infrastruktury niezbednej do zaspo-
kojenia potrzeb bytowych, dobr kultury i srodowiska w sytuacji zagrozenia, zwanych dalej orga-
nami ochrony ludnosci, podmiotow wykonujacych te zadania, zwanych dalej podmiotami ochrony
ludnosci, oraz zasob6w ochrony ludnos$ci. Natomiast obrona cywilna w mysl art. 2 ust. 2 u.o.l.o.c.
to realizacja zadan okre§lonych w art. 61 lit. a Protokotu dodatkowego do Konwencji genew-
skich z 12 sierpnia 1949 r. dotyczacego ochrony ofiar mi¢dzynarodowych konfliktéw zbrojnych
(Protokot I), sporzadzonego w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U. 1992, poz. 175; 2015,
poz. 1056), majaca na celu ochrong ludnosci cywilnej przed zagrozeniami wynikajacymi z dziatan
zbrojnych i ich nastgpstw.
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czy reagowaniu, podejmowaniu interwencji i dzialan ratowniczych oraz udziela-
niu §wiadczen opieki zdrowotnej w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

Generalnie powyzsze zadania mozna pogrupowac¢ w nastgpujacy sposob:
ochrona zycia i zdrowia ludnos$ci — ewakuacja, schronienie, udzielanie pomocy
medycznej; ochrona mienia i infrastruktury — zabezpieczanie budynkow, instala-
cji krytycznych i débr kultury; ratownictwo i usuwanie skutkow klgsk zywioto-
wych lub dziatan wojennych — pomoc po katastrofach naturalnych, wypadkach
technologicznych, nalotach itp.; szkolenia i edukacja spoteczenstwa — przygoto-
wanie obywateli do wlasciwego reagowania w sytuacjach zagrozenia; utrzymy-
wanie tgcznosci i koordynacja dzialan — zapewnienie komunikacji i wspotpracy
migdzy stuzbami ratowniczymi, wtadzami lokalnymi i rzadowymi; zapobieganie
i ograniczanie skutkow zagrozen — dziatania profilaktyczne, planowanie kryzy-
sowe, ocena ryzyka.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawodawca postuzyt si¢ katalogiem zamknigtym za-
dan z ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Sformutowat on réwniez generalna
wytyczng, w mysl ktorej realizacja zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej winna
si¢ odbywac z uwzglednieniem odpornosci infrastruktury i zasoboéw, w tym na
zagrozenia czasu wojny, polegajacej na zapewnieniu cigglosci dziatania w przy-
padku uszkodzenia badz zniszczenia czg$ci infrastruktury lub zasobow, w tym
przez ich zastgpowalno$¢, na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym.

Odnoszac si¢ z kolei do zadan Rady Ministrow w zakresie ochrony ludnosci
i obrony cywilnej, nalezy zauwazy¢, ze koncentrujg si¢ one na zapewnienia bez-
pieczenstwa wewngtrznego panstwa. Fundamentalnym jest zatwierdzanie Pro-
gramu Ochrony Ludnos$ci i Obrony Cywilnej, ktory jest kluczowym dokumen-
tem strategicznym i finansowym, wyznaczajacym kierunki dziatan dla panstwa
sensu largo, aby zbudowac i utrzymac efektywny system ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej. Ponadto Rada Ministrow zapoznaje si¢ z informacjami ministra
wlasciwego ds. wewnetrznych dotyczacymi realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej oraz, w razie potrzeby, podejmuje odpowiednie rozstrzygnig-
cia w zwigzku z tymi informacjami.

Niejako na marginesie prowadzonych rozwazan przytoczy¢ nalezy uwagi Wro-
blewskiego przedstawione w jego opinii do ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej (druk senacki nr 189): ,,Zgodnie tre$cig artykulu 6 Unia posiada kom-
petencje realizacji dziatan, ktorych celem jest wspieranie, koordynowanie lub
uzupetianie dziatan Panstw Czlonkowskich w zakresie ochrony ludnosci. Unia
zacheca takze do wspolpracy migdzy Panstwami Czlonkowskimi w celu zwigksze-
nia skutecznosci systemow zapobiegania kleskom zywiotowym Iub katastrofom
spowodowanymi przez cztowieka i ochrony przed nimi. Artykut 196 TFUE (Ty-
tut XXIII ochrona ludnosci) wskazuje na formy dziatan wspierajacych realizowanych
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przez Uni¢ z jednoczesnym podkresleniem, ze wyltaczona jest jakiejkolwiek har-
monizacja przepisow ustawowych i wykonawczych Panstw Cztonkowskich. Te
zapisy oznaczaja, ze zorganizowanie ochrony ludno$ci w panstwie cztonkow-
skim jest wylaczna kompetencja tego panstwa, za$ kompetencjg Unii jest wspie-
ranie, koordynowanie i uzupelnianie dziatan panstw cztonkowskich. Analizujac
zakres definicji ochrony ludnosci w Ustawie oraz tre$¢ zadan zdefiniowanych
w art. 4 nalezy zaznaczy¢, ze jest on spojny z ogdlnym celem (art. 196 TFUE)
«zwigkszenia skutecznosci systemow zapobiegania kleskom zywiotowym lub
katastrofom spowodowanym przez cztowieka i ochrony przed nimi»”'°.

Zatem w omawianym przypadku cel Unii Europejskiej oraz Polski, jakim jest
ochrona ludnosci i optymalizacja systemu ochrony ludnosci, jest zbiezny. Daje to
ponadto mozliwo$¢ zwrocenia si¢ o pomoc do Unii i wykorzystania zasobow po-
zostajacych w jej dyspozycji w razie sytuacji kryzysowych. Realne zatem staje si¢
wzmocnienie rodzimego systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, co nalezy
uznac za zasadne rozwigzanie.

Organy i podmioty wykonujace zadania ochrony ludnosci
i obrony cywilnej

Ustawodawca na podstawie art. 9 u.o.l.0.c. wskazal organy administracji pu-
blicznej, ktére sg jednoczeénie organami ochrony ludnosci, dokonujac ich roz-
roznienia na terytorialne organy ochrony ludnos$ci oraz tzw. pozostate organy
ochrony ludno$ci. Do pierwszej grupy zaliczono wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), starost¢, wojewode, ministra wlasciwego ds. wewnetrznych, natomiast
do drugiej — marszatka wojewodztwa oraz ministra kierujacego dzialem admini-
stracji rzadowej, ktoremu podlegaja lub przez ktorego sa nadzorowane podmioty
ochrony ludnosci, organy obslugiwane przez podmioty ochrony ludnosci. Stwo-
rzono wigc pewien system, w ramach ktoérego konkretyzowana i bezposrednio
realizowana jest polityka panstwa w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywil-
nej. Za polityke te odpowiada minister wiasciwy ds. wewngtrznych. Koordynuje
on rowniez realizacje zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez organy
ochrony ludnosci. W przypadku pozostalych organéw ochrony ludnosci, a mia-
nowicie wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty oraz wojewody, nalezy
zauwazy¢, ze odpowiadaja one za realizacje zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i wojewodztwa. Natomiast
marszalek wojewodztwa oraz minister kierujacy dzialem administracji rzgdowej,
ktoremu podlegaja lub przez ktérego sa nadzorowane podmioty ochrony ludnosci

10D, Wroblewski, Opinia do ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (druk senacki
nr 189), 0e-507 po_akceptacji.pdf (1.09.2025), s. 11.
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badz organy obstugiwane przez podmioty ochrony ludnosci, odpowiadaja za reali-
zacje zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej w zakresie swojej whasciwosci'!.

Ustawodawca wyraznie wyznaczyt zakres odpowiedzialnosci poszczegdlnych
organdéw ochrony ludnosci, przyjmujac jako kryterium rozroznienia zasadniczy po-
dziat terytorialny panstwa. Kazuistycznie przypisat zadania ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta)!? oraz radzie gminy, do
ktorej nalezy uchwalanie w budzecie gminy, na wniosek wdjta (burmistrza, prezy-
denta miasta), srodkéw finansowych przewidzianych do realizacji zadan wtasnych
w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Podobnie uczynit to wobec staro-
sty, rady powiatu oraz komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Stra-
zy Pozarnej'?, jak rowniez marszatka wojewodztwa oraz sejmiku wojewodztwa'4,
a takze wojewody oraz komendanta wojewddzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej'>.
Ponadto precyzyjnie wskazane zostaly zadania ministrow kierujacych dziatami ad-
ministracji rzgdowe;j'® oraz ministra wlasciwego ds. wewnetrznych!”.

Doradzaniem Radzie Ministrow w dziedzinie planowania i wdrazania rozwig-
zan organizacyjnych z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, wspotpracy
z Rzadowym Zespotem Zarzadzania Kryzysowego oraz wykonywaniem innych
zadan przewidzianych w ustawie zajmowac ma si¢ Rzadowy Zesp6t Ochrony
Ludnosci.

Ustawodawca zatem w przepisach art. 10-16 u.o0.l.o.c. szczegdélowo formu-
luje zadania w zakresie ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej, przypisujac je po-
szczegolnym organom administracji publicznej oraz organom stanowiacym jed-
nostek samorzadu terytorialnego, tworzac przy tym strukture hierarchiczna na
ksztalt piramidy.

Odnoszac si¢ natomiast do kwestii podmiotow ochrony ludnosci, temu za-
gadnieniu prawodawca poswieca rozdziat 3 u.o.l.o.c. Wskazuje w nim ich kata-
log, zostawiajac jednak swego rodzaju furtke do uznania innych niz wskazane
w art. 17 ust. 1 u.0.l.o.c.'® podmiotéw za podmioty ochrony ludno$ci. Wyr6znia tu

11 Zob. szerzej na ten temat np. D. Wroblewski, Ochrona ludnosci i obrona cywilna — wybrane
pojecia i kontekst wdrazania ustawy [w:] Analizy Strategiczne Florian 2050, t. 8, red. M. Zalewski,
Warszawa 2025, s. 122 wraz z przytoczong tam literatura.

12 Ich katalog okreéla art. 10 ust. 1 uw.o.l.o.c.

13 Art. 11 w.o.l.o.c.

14 Art. 12 u.o.l.o.c.

15 Art. 13 u.o.l.o.c.

16 Art. 14 w.o.l.o.c.

17 Art. 15 u.0.l.o.c.

18 Zgodnie z przytoczonym przepisem do podmiotow tych zalicza sie: Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa; jednostki organizacyjne Pafstwowej Strazy Pozarnej; ochotnicze straze pozarne;
zakladowe straze pozarne; zakltadowe shuzby ratownicze; gminne zawodowe straze pozarne; po-
wiatowe (miejskie) zawodowe straze pozarne; terenowe stuzby ratownicze; zwigzek ochotniczych
strazy pozarnych; jednostki ratownicze, o ktorych mowa w art. 15 pkt 8 ustawy z dnia 24 sierpnia
1991 r. o ochronie przeciwpozarowej; inspekcje i straze; Panstwowa Agencje Atomistyki; Instytut
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niejako trzy tryby, a mianowicie wyznaczenie przez organ ochrony ludnosci na
podstawie art. 18 u.o.l.0.c., porozumienie z organem ochrony ludnosci o wyko-
nywaniu zadan na podstawie art. 19 u.0.l.0.c., uznanie przez organ ochrony lud-
nosci za podmioty ochrony ludnosci na podstawie art. 20 u.o.l.o.c.

Réznorodnos¢ podmiotdéw ochrony ludnosci jest ogromna, otwarte pozostaje
jednak pytanie o ich realny wptyw na poprawe stanu bezpieczenstwa ludnosci.
Odpowiedz na nie przyniesie czas. Zaznaczy¢ jeszcze nalezy, ze podmioty ochrony
ludnos$ci wykonujg zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej w ramach swojej
wlasciwosci.

Zasoby ochrony ludnosci

Realizujgc tak zréznicowane zadania z zakresu ochrony ludnosci i obrony cy-
wilnej, konieczne jest posiadanie stosownych zasobdw, ktore prawodawca okresla
mianem zasobow ochrony ludno$ci. Mowa tu przede wszystkim o zapasach wody
i srodkéw do jej magazynowania, transportu i uzdatniania, zapasowych zrodtach

Meteorologii i Gospodarki Wodnej — Panstwowy Instytut Badawczy; Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie; Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe; Zespot Pomocy Huma-
nitarno-Medycznej; centra powiadamiania ratunkowego; jednostki organizacyjne pomocy spotecz-
nej; Rzadowa Agencje Rezerw Strategicznych; Narodowy Fundusz Zdrowia; podmioty lecznicze,
w ramach ktérych funkcjonuja jednostki systemu Panstwowego Ratownictwa Medycznego w rozu-
mieniu ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym; podmioty
lecznicze prowadzace szpitale w rozumieniu ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej; podmioty lecznicze korzystajace ze srodkéw publicznych w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych,
ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej stuzbie krwi oraz ustawy z dnia 15 grudnia 2022 r.
o Panstwowym Instytucie Medycznym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji; pod-
mioty uprawnione do wykonywania ratownictwa gorskiego w rozumieniu ustawy z dnia 18 sierp-
nia 2011 r. o bezpieczenstwie i ratownictwie w gorach i na zorganizowanych terenach narciar-
skich; podmioty uprawnione do wykonywania ratownictwa wodnego w rozumieniu ustawy z dnia
18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie 0s6b przebywajacych na obszarach wodnych; podmioty
uprawnione do wykonywania zadan ochrony dobr kultury okreslone w: 1) ustawie z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, 2) ustawie z dnia 27 czerwca 1997 r. o biblio-
tekach, 3) ustawie z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, 4) ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej, 5) ustawie z dnia 14 lipca 1983 r. o naro-
dowym zasobie archiwalnym i archiwach; Polski Czerwony Krzyz; organizacje harcerskie i skau-
towe objete Honorowym Protektoratem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; Caritas Polska
i podmioty wspotpracujace; Polski Zwiagzek Lowiecki; Polski Zwigzek Wedkarski; Aeroklub Pol-
ski; Stuzbe Poszukiwania i Ratownictwa Lotniczego — ASAR; Morska Stuzbe Poszukiwania i Ra-
townictwa — SAR; instytucje certyfikujace w obszarze ochrony ludnosci i obrony cywilnej dla kwali-
fikacji uregulowanych, zgtoszonych z obszaru ,,sprawy wewngtrzne” do Zintegrowanego Systemu
Kwalifikacji, o ktorych mowa w ustawie z dnia 22 grudnia 2015 r. o Zintegrowanym Systemie
Kwalifikacji; stuzby i podmioty ratownictwa gorniczego, o ktérych mowa w art. 122 ust. 1 ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze.
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energii i paliwa, odziezy, zapasach zywnosci, §rodkach sanitarnych i higienicz-
nych, produktach leczniczych i wyrobach medycznych oraz stacjonarnych i mo-
bilnych tymczasowych miejscach pobytu. Obowiazek ich ewidencjonowania zostat
natozony na organy ochrony ludnosci, a polega on na tym, ze stale monitoruje i reje-
struje si¢ ich stan. Ewidencj¢ t¢ prowadzi si¢ niejako na dwoch szczeblach, a mia-
nowicie centralnym (w postaci Centralnej Ewidencji Zasobow Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej) oraz wojewddzkim (w postaci wojewodzkich ewidencji za-
sobow ochrony ludnosci i obrony cywilnej)™.

Wypehiajac delegacje ustawowa, o ktorej mowa w art. 32 u.o.l.o.c., Minister
Spraw Wewnetrznych i Administracji wydal rozporzadzenie z dnia 14 kwietnia
2025 r. w sprawie Centralnej Ewidencji Zasobow Ochrony Ludnos$ci i Obrony Cy-
wilnej, okreslajac sposdb ewidencjonowania zasobow ochrony ludnosci, sposob
i tryb prowadzenia Centralnej Ewidencji Zasoboéw oraz wojewddzkich ewidencji
zasobow, minimalny zbidr funkcjonalnos$ci ewidencji, w tym sposéb funkcjono-
wania w sytuacjach awaryjnych i wymagania dotyczace interfejsow do komuni-
kacji z ewidencja, uwzgledniajac konieczno$¢ zapewnienia aktualizacji ewiden-
cji oraz ujecia w ewidencji mozliwo$ci i warunkow dysponowania zasobami
ochrony ludnosci?®. Zawarte w tych ewidencjach dane nie stanowig informacji
publicznej w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostegpie do infor-
macji publicznej.

Terytorialne organy ochrony ludnosci zostaly zobligowane do posiadania
i utrzymania zasobdéw ochrony ludno$ci niezbgdnych do udzielania pomocy do-
raznej 1 pomocy humanitarnej. W tym celu wojt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta oraz wojewoda zapewniajg zasoby ochrony ludno$ci niezbedne do wy-
konywania przez co najmniej 3 dni trwania zagrozenia zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej w zakresie: zapewnienia dostepu do wody i Zywnosci; zapew-
nienia dostgpu do produktéw leczniczych i udzielania pierwszej pomocy, kwali-
fikowanej pierwszej pomocy oraz §wiadczen opieki zdrowotnej; wsparcia reali-
zacji zadan ratowniczych; zapewnienia powiadamiania, ostrzegania i alarmowania
ludnosci; zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego; zapewnienia tacz-
nosci z organami ochrony ludnosci i podmiotami ochrony ludnosci; funkcjono-
wania obiektow zbiorowej ochrony. Podobnie podmioty ochrony ludnosci maja
posiada¢ stosowne zasoby niezbgdne do wykonania natozonych na nie zadan ochro-
ny ludnosci i obrony cywilnej.

Oczywiscie osiggniecie nalezytego stanu zasobow ochrony ludnosci jest za-
daniem trudnym i wymagajacym znacznych naktadow finansowych, ktérym nie
kazda gmina czy powiat jest w stanie podota¢. Ustawodawca réwno traktuje gmi-
ny i powiaty we wskazanym powyzej zakresie, nie uwzgledniajac ich specyfiki,

19 O tym, jakie dane sg gromadzone w Centralnej Ewidencji Zasobow, przesadza tre$¢ art. 27 u.o.Lo.c.
20 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 14 kwietnia 2025 r.
w sprawie Centralnej Ewidencji Zasobéw Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej (Dz.U. 2025, poz. 493).
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rozmiarow, gestosci zaludnienia, uwarunkowan geograficznych, czynnikéw demo-
graficznych, logistycznych itp. Z tego tez wzgledu zaréwno gminom, jak i powia-
tom moze zosta¢ udzielona pomoc w realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej ze strony starosty lub marszatka wojewodztwa, a takze wojewody.

Obiekty zbiorowej ochrony

Jednym z fundamentéw reaktywnego systemu ochrony ludnosci i obrony cy-
wilnej jest budownictwo ochronne. Jego kosccem sg obiekty zbiorowej ochrony,
ktorych przeznaczeniem jest ochrona ludnosci przed zagrozeniami powstatymi
w wyniku klesk zywiotowych, zdarzen o charakterze terrorystycznym lub dziatan
wojennych. Podkresli¢ nalezy, ze dotychczasowy stan tych obiektow jest zdecy-
dowanie niezadawalajacy. Mozna wskaza¢ wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kon-
troli przedstawione w raporcie Zapewnienie obywatelom miejsc schronienia w bu-
dowlach ochronnych na wypadek wystgpienia zagrozenia. Podnosi si¢ w nim:
,»W toku kontroli kontrolerzy NIK, przy udziale powotanych specjalistow, prze-
prowadzili ogledziny tacznie 44 budowli ochronnych, z ktérych wedtug prowa-
dzonych przez poszczegolne jednostki ewidencji (aktualnych lub archiwalnych)
25 klasyfikowano jako schrony, a 19 jako ukrycia. (...) Przeprowadzone ogledziny
wykazaty, ze zaledwie trzy schrony (12%) i dwa ukrycia (12,5%) byly w bardzo
dobrym stanie technicznym. W stanie nalezytym, charakteryzujacym si¢ czescio-
wym przygotowaniem, niewymagajacym znaczacych naktadow finansowych, ale
jednoczesnie niespelniajacym warunku hermetycznosci byto 12 obiektow. Pozo-
state 27 budowli, tj. 61% wszystkich poddanych ogledzinom nie spetiato warun-
kéw technicznych dla schronow lub ukry¢. Budowle sklasyfikowane jako schrony
byty niehermetyczne z powodu braku drzwi lub ich nieszczelnoS$ci, uszkodzenia
lub przerwania ptaszczyzn ochronnych. Zaréwno w schronach, jak i w ukryciach
stwierdzono przypadki zdewastowania pomieszczen, braku instalacji, zagruzowa-
nia lub trwaltego zamknigcia wyj$¢ ewakuacyjnych. Brak bylo urzadzen filtrowen-
tylacyjnych, a istniejace byly niesprawne, niepoddawane konserwacji ani przegla-
dom serwisowym. W licznych przypadkach filtropochtaniacze, nawet jesli byly, to
nie wymieniano ich od kilkunastu lat™?!.

Stan ten wymaga jak najszybszej zmiany i uzupelienia wystepujacych w tym
zakresie brakow 1 deficytow. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej wraz
z Programem Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 zdajg si¢
tworzy¢ stosowne ku temu ramy, tak prawne, jak i organizacyjne oraz finansowe.

21 Zapewnienie obywatelom miejsc schronienia w budowlach ochronnych na wypadek wystq-
pienia zagrozenia, nr ewid. 79/2023/P/23/061/LKI, s. 57 1 58. Zob. tez: K. Kopeé, Budowle ochronne
w Polsce — brakuje bezpiecznych miejsc i nowych obiektow, ,,Kontrola Panstwowa” 2024, vol. 69,
nr 4, s. 44-58.
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Uznajac obiekt budowlany albo jego cze$¢ za budowle ochronng, nadaje mu
si¢ status schronu lub ukrycia oraz kategori¢ odpornosci. Warto zauwazy¢, ze ist-
niejg trzy tryby uznania za budowle ochronna, tj. na podstawie wyznaczenia przez
wlasciwy organ ochrony ludnosci, na podstawie porozumienia wlasciwego organu
ochrony ludnosci z wiascicielem lub zarzadca budynku albo na podstawie decyzji
wlasciwego organu ochrony ludnosci.

Prawodawca w art. 83 ust. 3 i 4 u.o.l.o.c. podaje dwie kluczowe definicje,
okreslajac pojgcia: schron oraz ukrycie. Podkresli¢ nalezy, ze rozréznienie to wy-
maga rozpropagowania, albowiem w $wiadomosci spotecznej te dwie kategorie
niestety sa ze soba czesto utozsamiane. Ot6z schron to uznany za budowle ochron-
na obiekt budowlany albo cze$¢ obiektu budowlanego o konstrukcji zamknigtej
i hermetycznej, wyposazony w urzadzenia filtrowentylacyjne lub pochtaniacze
regeneracyjne. Natomiast ukrycie to uznany za budowle ochronng obiekt budow-
lany albo czes¢ obiektu budowlanego o konstrukcji niehermetyczne;.

Odrebna kategoria sa miejsca doraznego schronienia — sg to obiekty zbiorowe;j
ochrony bedace obiektami budowlanymi, przystosowane do tymczasowego ukrycia
ludzi, organizowane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starostg lub woje-
wode w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego lub w czasie wojny, jezeli
liczba schronow i ukry¢ jest niewystarczajaca dla zapewnienia ochrony ludnosci.

Znamienne jest, ze przedmiotowa regulacja okresla minimalne standardy w od-
niesieniu do liczby i pojemnosci obiektéw zbiorowej ochrony. Zgodnie z art. 90
ust. 1 u.o.Lo.c. organy ochrony ludnosci na obszarze swojej wlasciwosci miejsco-
wej planujg niezbedng liczbe i pojemnos¢ obiektow zbiorowej ochrony, uwzgled-
niajac w szczegolnosci liczbe ludnosci przebywajacej na danym obszarze oraz
przewidywane rodzaje zagrozen.

Przyjmuje sig, ze w granicach administracyjnych miast we wszystkich obiek-
tach zbiorowej ochrony znalez¢ schronienie powinno co najmniej 50% przewi-
dywanej liczby ludnosci przebywajacej w sytuacji zagrozenia na obszarze plano-
wania, w tym w budowlach ochronnych dla co najmniej 25%, a poza granicami
administracyjnymi miast we wszystkich obiektach zbiorowej ochrony co naj-
mniej 25% przewidywanej liczby ludnos$ci przebywajacej w sytuacji zagrozenia
na obszarze planowania, w tym w budowlach ochronnych dla co najmniej 15%.

,,Biorac pod uwage dane Gtoéwnego Urzedu Statystycznego okoto 60% ludno-
sci Polski mieszka w miastach, jest to wigc nieco ponad 23 miliony 0sob. Zatem
miejsc w schronach i ukryciach powinno by¢ okoto 5 800 000 a nawet 6 milionow
albowiem ciagle trwa migracja mieszkancow wsi do miast i proces ten wykazuje
si¢ pewng ciagloscig. Aktualnie w kraju mamy okoto 40 000 obiektéw budownic-
twa ochronnego — wydaje si¢ ze jest to catkiem sporo — ale niestety czgsto sg one
uszkodzone i zdewastowane lub pozbawione niezbednego wyposazenia (systemy
filtrow, agregaty pradotworcze itp.). Zatem ilo$¢ nie przeszla w jakos$¢. Co wiecej,
moga one pomiesci¢ okoto 1 300 000 czyli niespelna 3% populacji, a odnoszac si¢
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do pozadanego poziomu 5 800 000 widzimy, ze brakuje miejsc dla 4 500 000 miesz-
kancow”?2. Obecnie stan ten znaczgco odbiega od pozadanych wskaznikow i szybka
jego zmiana zdaniem autora niniejszego artykutu nie nastapi.

Odbudowa i utrzymanie obiektéw zbiorowej ochrony wigze si¢ z konieczno-
$cig ponoszenia sporych wydatkéw finansowych, co przy chronicznym deficycie
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego stanowi dla nich nie lada wyzwanie.
Zgodnie z art. 106 u.0.l.0.c. organy ochrony ludnosci na wniosek wtasciciela lub
zarzadcy obiektu budowlanego przekazuja im $rodki finansowe w formie dotacji
celowej na: budowe budowli ochronnej, przebudowe budowli ochronnej w celu
spelnienia warunkéw technicznych i warunkow technicznych uzytkowania budow-
li ochronnej, organizowanie miejsc doraznego schronienia, przygotowanie budowli
ochronnej do uzycia. Moga one przekaza¢ $rodki finansowe w formie dotacji celo-
wej na: dostosowanie obiektow do wymagan, o ktoérych mowa w art. 941 95 u.o.l.0.c.
lub na remont i utrzymanie obiektéw zbiorowej ochrony. Zadania te sa wykony-
wane jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;.

Wazng kwestig jest nalezyte informowanie ludnos$ci o obiektach zbiorowej
ochrony. Minister wlasciwy ds. wewngetrznych podaje do publicznej wiadomosci
ogolne informacje o obiektach zbiorowej ochrony w poszczegdlnych wojewodz-
twach i powiatach, w tym procentowe zestawienie miejsc w obiektach zbiorowej
ochrony w stosunku do liczby mieszkancow. Z kolei organy ochrony ludnosci,
W porozumieniu z wiasciwymi podmiotami ochrony ludnosci, zapewniaja poin-
formowanie ludnosci o umiejscowieniu obiektow zbiorowej ochrony oraz, w razie
potrzeby, o sposobie dotarcia do nich i korzystania z nich, z uwzglednieniem in-
formacji o ograniczeniach dostepu dla 0s6b z niepelnosprawnosciami.

Mieszkancy muszg wiedzie¢, gdzie znajduja si¢ schrony czy tez ukrycia i jak
do nich dotrze¢. Absurdem bytoby utrzymywanie tych informacji w tajemnicy,
gdyz wowczas dosztoby do wypaczenia sensu ich budowy. Z namiastka takiej
sytuacji mieliSmy do czynienia w 2022 r., kiedy to po ataku Rosji na Ukraing
zaniepokojeni mieszkancy dzwonili do rodzimych urzedow gmin z pytaniem,
gdzie s3 w gminie schrony, i w odpowiedzi styszeli, ze to tajemnica i nie zosta-
nie im udzielona taka informacja.

Autor niniejszego artykutu podziela zatem stanowisko A. Skrabacz, P. Gajew-
skiej 1 I. Szewczyk, ze ,,budowle ochronne byly i sa jednym z najskuteczniejszych
srodkow wykorzystywanych do zapewnienia bezpieczenstwa ludnosci. Powinny
by¢ wykorzystywane we wszystkich stanach funkcjonowania panstwa, tj. w cza-
sie pokoju, kryzysu i wojny. (...) Niezbg¢dne jest rowniez skuteczne informowanie
ludnosci o lokalizacji budowli ochronnych, tak aby maksymalnie skroci¢ czas
dotarcia do nich™.

22 K. Chochowski, Odpowiedzialnosé spoleczna..., s. 68.
23 A. Skrabacz, P. Gajewska, 1. Szewczyk, Perspektywy rozwoju budownictwa ochronnego w Pol-
sce wobec doswiadczen wybranych panstw, ,,Roczniki Nauk Spotecznych” 2025, t. 17(53), nr 2, s. 106.
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Obrona cywilna

Ochrona ludnosci z chwilg wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny
staje si¢ obrong cywilna, za$ zadania ochrony ludnosci staja si¢ zadaniami obro-
ny cywilnej w rozumieniu art. 61 lit. a Pierwszego Protokotu dodatkowego do
Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r. Mowa tu o: stuzbie ostrzegawczej;
ewakuacji; przygotowaniu i organizowaniu schronéw; obstudze srodkow za-
ciemnienia; ratownictwie; stuzbie medycznej, wlaczajac w to pierwszg pomoc
oraz opieke religijna; walce z pozarami; wykrywaniu i oznaczaniu stref niebez-
piecznych; odkazaniu i innych podobnych dziataniach ochronnych; dostarczaniu
doraznych pomieszczen i zaopatrzenia; doraznej pomocy dla przywrdcenia i utrzy-
mania porzadku w strefach dotknietych kleskami; doraznym przywréceniu dzia-
fania niezbednych stuzb uzytecznosci publicznej; doraznym grzebaniu zmartych;
pomocy w ratowaniu dobr niezbednych dla przetrwania; dodatkowych rodzajach
dziatalnosci niezbednych dla wypehienia ktoregos z zadan wyzej wymienionych,
w tym planowaniu i pracach organizacyjnych?.

Zauwazy¢ nalezy, ze organy obrony cywilnej udzielajg sobie wzajemnie pomo-
cy w zakresie realizacji zadan obrony cywilnej, niezaleznie od zawartych uprzednio
umoéw lub porozumien.

Z chwila wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny minister wlasciwy
ds. wewnetrznych staje si¢ krajowym organem obrony cywilnej — Szefem Obrony
Cywilnej. Do jego zadan jako Szefa Obrony Cywilnej naleze¢ wowczas bedzie:
kierowanie realizacja zadan obrony cywilnej wykonywanych przez organy ad-
ministracji rzgdowej i jednostki samorzadu terytorialnego; koordynowanie reali-
zacji zadan obrony cywilnej organdow administracji rzadowej i jednostek samo-
rzadu terytorialnego; dokonywanie oceny zagrozen majacych wptyw na ochrone
ludnosci i mozliwosci realizacji zadan obrony cywilnej na zagrozonych obsza-
rach oraz przygotowywanie propozycji wsparcia dla wtasciwych organéw obro-
ny cywilnej; przedstawienie wtasciwym organom potrzeb w zakresie §wiadczen
organdw panstwowych, przedsigbiorcéw i innych jednostek organizacyjnych oraz
0sob fizycznych na rzecz obrony cywilnej; uzgadnianie z Ministrem Obrony Na-
rodowej lub Naczelnym Dowodca Sit Zbrojnych, jezeli zostat mianowany, wspar-
cia dziatan obrony cywilnej przez Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej w gra-
nicach zasad okreslonych w wigzacych Rzeczpospolita Polskg ratyfikowanych
umowach mi¢dzynarodowych oraz migdzynarodowym prawie zwyczajowym;
wspotdziatanie z ministrem wlasciwym ds. zdrowia w zakresie zapewnienia na
rzecz obrony cywilnej udzielania §wiadczen opieki zdrowotnej w rozumieniu

24 Wnikliwe uwagi w tym zakresie prezentuje m.in.: M. Tokarski, Funkcjonowanie obrony
cywilnej w aspekcie zrodet prawa, ,,Przeglad Naukowo-Metodyczny. Edukacja dla Bezpieczen-
stwa” 2013, nr 4, s. 133 i n. Zob. tez: B. Pawlaczyk, Formalnoprawne aspekty dziatania obrony
cywilnej w Polsce, ,,Kwartalnik Bellona” 2024, nr 4, s. 34 i n.
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ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze §rodkéw publicznych; wspotdziatanie z innymi organami wtadzy publicz-
nej w zakresie wsparcia dziatan obrony cywilnej. Natomiast wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) oraz starosta we wskazanym powyzej czasie kieruja obrong cywilna
na obszarze odpowiednio gminy i powiatu.

Jednym z fundamentalnych zadan organdéw obrony cywilnej w czasie stanu
wojennego i w czasie wojny jest zapewnienie funkcjonowania obstugujacych je
urzedow, z uwzglednieniem art. 16 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych
i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskie;.
Ma to na celu zapewnienie cigglosci istnienia panstwa i realizacji jego podsta-
wowych rol, w tym zwigzanych z zaspokojeniem podstawowej potrzeby ludz-
kiej, jaka jest bezpieczenstwo.

Stan wojenny i czas wojny legitymuje nalozenie na osoby zamieszkujace na
obszarze, na ktorym wprowadzono stan wojenny, albo zamieszkujace strefe bez-
posrednich dziatan wojennych obowiazku zabezpieczenia miejsca zamieszkania
oraz mienia osobistego; zapasow wilasnej wody pitnej oraz srodkow spozywcezych;
zapasOw wiasnych srodkow sanitarnych, higienicznych oraz medycznych. Moze
by¢ rowniez w celu zapewnienia bezpieczenstwa osob i mienia, a takze débr kultu-
ry przed zagrozeniami zarzadzona ewakuacja ludnosci. Obejmuje ona w szcze-
gblnosci relokacje 0sob z obszarow zagrozonych, usunigcie lub zabezpieczenie
w inny sposob dobr kultury i mienia z obszaréw zagrozonych, zabezpieczenie po-
zostawionego mienia oraz przyjg¢cie 0soOb w miejscu bezpiecznym.

,Ewakuacja zaliczana jest do podstawowych dziatan, ktére majg na celu ochro-
ne zycia i zdrowia ludzi, zwierzat i mienia na wypadek wystapienia r6znego rodzaju
zagrozen. Ewakuacja moze by¢ przeprowadzona w réznych stadiach rozwoju zagro-
zenia. Najczg$ciej prowadzona jest ewakuacja po wystapieniu zdarzenia niebez-
piecznego. Zdarzajg si¢ rowniez ewakuacje, ktore sa prowadzone w sposdb prewen-
cyjny, czyli zanim zagrozenie wystapi”™>. Zaznaczy¢ trzeba, ze ewakuacja ludnosci
nie obejmuje personelu obrony cywilnej oraz pracownikoéw urzedow obstugujacych
organy obrony cywilnej i podmioty obrony cywilnej, z wyjatkiem sytuacji catko-
witego przemieszczenia ludnos$ci cywilnej z obszarow zagrozonych.

Jesli jest to mozliwe, ewakuacje ludno$ci prowadzi si¢ na podstawie krajo-
wego planu ewakuacji oraz wojewodzkich plandw ewakuacji ludno$ci®. Przy jej
realizacji organy obrony cywilnej oraz Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej
zobowiazane sg do wspoéltdziatania.

23 J. Stochaj, Ochrona ludnosci i obrona cywilna w systemie bezpieczenstwa narodowego, War-
szawa 2020, s. 138.

26 Zob. szerzej na temat planowania obronnego i cywilnego w Polsce: T.J. Kesof, Planowanie
obronne i cywilne w Polsce — uwarunkowania prawne a proces realizacji, ,,De Securitate et Defen-
sione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci” 2020, t. 6, nr 1, s. 51-74.
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Omawiajac zagadnienie obrony cywilnej, konieczne jest zwrocenie uwagi
na korpus obrony cywilnej. Zarzadza nim minister wlasciwy ds. wewnetrznych,
a w jego sklad wchodzg: personel obrony cywilnej i krajowa rezerwa obrony
cywilnej. Personel obrony cywilnej tworza: osoby, ktorym nadano przydziat mobi-
lizacyjny obrony cywilnej; osoby powotane do stuzby w obronie cywilnej w dro-
dze naboru ochotniczego; cztonkowie krajowej rezerwy obrony cywilnej powo-
fani do stuzby w obronie cywilnej; funkcjonariusze Panstwowej Strazy Pozarne;j.
Natomiast w sktad krajowej rezerwy obrony cywilnej wchodza emeryci policyj-
ni, o ktéorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Woj-
skowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Mar-
szatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby
Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin?’, ktorzy nie podlegaja
obowiazkowi stuzby wojskowej i nie posiadajg przydzialow organizacyjno-
-mobilizacyjnych.

Finansowanie ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Kazda aktywnos$¢ panstwa wymaga stosownych zasobdw, a co za tym idzie
— réwniez finansowania. Nie inaczej jest w przypadku systemu ochrony ludnos$ci
i obrony cywilnej. Zgodnie z art. 152 u.o.l.o.c. koszty na jego budowg i utrzy-
manie sg pokrywane w ramach $rodkow bedacych w dyspozycji wlasciwych
dysponentow czesci budzetu panstwa. Srodki te przeznacza si¢ na finansowanie
lub dofinansowanie organéw ochrony ludnosci i podmiotow ochrony ludnosci
w zakresie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w tym na zada-
nia o charakterze obronnym Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegolnosci na: two-
rzenie i utrzymanie zasobéw ochrony ludnosci, w tym rozwdj krajowego syste-
mu ratowniczo-gasniczego, ochotniczych strazy pozarnych i podmiotow ochrony
ludno$ci; zakupy i modernizacj¢ sprzetu, w tym sprzetu teleinformatycznego;
budowg 1 utrzymanie baz magazynowych; budowe, modernizacj¢ i remont infra-
struktury zwigzanej z ochrong ludnosci i obrong cywilng, w tym budowli ochron-
nych; szkolenia i edukacje. Prawodawca postuzyt si¢ w tym przypadku wyliczeniem
przyktadowym, a zatem powyzszy katalog zadan finansowanych przez wlasciwych
dysponentow czesci budzetu panstwa ma charakter otwarty.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego finansowanie zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej na poziomie gminy, powiatu i samorzadu wojewddz-
twa planuje si¢ w ramach budzetéw odpowiednio gmin, powiatéw i samorzadow

27Dz.U. 2024, poz. 1121, 1243, 1562 i 1871.
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wojewodztw. Zadania te moga by¢ finansowane w ramach rezerwy celowej,
o ktérej mowa w art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym.

Istnieje mozliwo$¢ pozyskania przez jednostki samorzadu terytorialnego §rod-
kow na finansowanie albo dofinansowanie zadan wiasnych z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej w formie dotacji celowej z budzetu panstwa. Nato-
miast na finansowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, z za-
kresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymuja z budzetu panstwa dotacje celowe w wysoko$ci zapewniajacej reali-
zacj¢ tych zadan. Sg one przekazywane przez wojewodow.

Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca, uznajgc krytyczne znaczenie systemu
ochrony ludnosci i1 obrony cywilnej dla bezpieczenstwa panstwa, ustalit state
coroczne jego finansowanie w wysokosci nie nizszej niz 0,3% PKB. Otwarte
pozostaje jednak pytanie, czy srodki te bedg wystarczajace.

Wazna role w procesie planowania i finansowania zadan z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej petni Program Ochrony Ludno$ci i Obrony Cywilne;.
Opracowuje go minister wlasciwy ds. wewnetrznych na okres 4 lat i aktualizuje
co 2 lata. Jego projekt uzgadnia si¢ z Ministrem Obrony Narodowej i Przewod-
niczacym Komitetu ds. Pozytku Publicznego, a jest on opiniowany przez Rza-
dowy Zesp6t Ochrony Ludnosci Zespot oraz Komisje Wsp6lng Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego. Program zatwierdza Rada Ministrow na wniosek ministra
wlasciwego ds. wewnetrznych, a czyni to w formie uchwaty.

Aktualnie obowigzujacy Program zostat przyjety uchwatg nr 72 Rady Mini-
strow z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu Ochrony Lud-
no$ci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026%8. Wskazuje on, ze podstawowym
celem strategicznym panstwa polskiego jest zapewnienie bezpieczenstwa pan-
stwa i obywateli. Jest to wyraz operacjonalizacji konstytucyjnej zasady niepod-
legltosci panstwa, w mysl ktorej ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
1 nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i oby-
watela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz za-
pewnia ochrong $rodowiska, kierujac si¢ zasadg zrOwnowazonego rozwoju”?’.

Jak podkresla si¢ w Programie: ,,Zapewnienie ochrony ludnosci i odbudowa
systemu obrony cywilnej kraju, wraz z niezb¢dnymi zasobami, pozostaje jednym
z pierwszoplanowych wyzwan tej strategii majacej na celu wzmacnianie odpor-
no$ci panstwa i budowanie odpornosci spoteczenstwa na wszelkiego rodzaju za-
grozenia’™°. Mowa tu o konieczno$ci zbudowania systemu ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej dzialajacego podczas wystapienia kazdego rodzaju zagrozenia, bez
wzgledu na stan funkcjonowania panstwa, rowniez w czasie wojny.

28 MLP. 2025, poz. 541.
2 Art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. poz. 483 ze zm.).
30 Program Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026, s. 5.
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Zgodnie z Programem Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026
w okresie jego obowiazywania realizowane beda nastgpujace kierunki dziatan:
identyfikacja istniejacych zasobow, w szczegdlnosci pod katem analizy potrzeb
niezbednych zasobéw do uzupehienia w odniesieniu do rodzaju zagrozen i aktu-
alnego stanu istniejacych sit i sSrodkéw na potrzeby realizowania zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej; rozwijanie zdolno$ci organéw i podmiotoéw ochrony lud-
nosci w zakresie zapobiegania i reagowania na zagrozenia, w tym w czasie wy-
stapienia sytuacji kryzysowych lub w czasie wojny; organizacja zintegrowanych
dzialan i systemu wymiany informacji na potrzeby zapewnienia ciggtosci funk-
cjonowania administracji panstwowej, bezpieczenstwa narodowego i ochrony lud-
nosci; budowa nowych obiektéw oraz inwentaryzacja, sprawdzenie i modernizacja
istniejacych obiektéw zbiorowej ochrony; zwigkszenie zasobéw ochrony ludnosci
i obrony cywilnej oraz zapewnienie cigglos$ci dostaw na ich utrzymanie i funkcjo-
nowanie w sytuacjach wystapienia sytuacji kryzysowej oraz w czasie wojny; zwigk-
szenie $wiadomosci spotecznej i wspotpracy na rzecz bezpieczenstwa przy szero-
kim zaangazowaniu organizacji pozarzgdowych?!,

Program zaklada wykonywanie nastgpujacych kategorii zadan: obiekty zbio-
rowej ochrony; zabezpieczenie logistyczne i zapewnienie cigglosci dostaw; utrzy-
manie i rozw6j podmiotow ochrony ludnosci i organizacji pozarzadowych, w tym
krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, Panstwowego Ratownictwa Medycz-
nego i jednostek ochrony przeciwpozarowej; edukacja, szkolenia oraz baza i za-
plecze szkoleniowe; bezpieczna Lacznos¢ Panstwowa oraz alarmowanie, ostrze-
ganie i powiadamianie; korpus obrony cywilnej.

Na ich realizacje przewidziano nastgpujace zasoby finansowe:

— obiekty zbiorowej ochrony (budowa budowli ochronnych zapewniajacych
przetrwanie w przypadku wystapienia skazen i uderzen z powietrza, miejsca
doraznego schronienia, Centralna Ewidencja Obiektow Zbiorowej Ochrony)
w 2025 r. 2 384 380 900,00 zt, zas w 2026 r. — 3 592 700 900,00 zt;

— zabezpieczenie logistyczne i zapewnienie ciaglo$ci dostaw (uzupelnienie zaso-
boéw 1 infrastruktury niezbednej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej, zapewnienie ciaglosci dostaw podstawowych ustug, ewidencja za-
sobow) w 2025 1. 2 214 951 900,00 zt, zas w 2026 1. — 2 094 322 000,00 zt;

— utrzymanie i rozwdj podmiotow ochrony ludnos$ci i organizacji pozarza-
dowych, w tym krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, Panstwowego
Ratownictwa Medycznego i jednostek ochrony przeciwpozarowej (wypo-
sazenie ratownikow podmiotow ochrony ludnosci, sprz¢t do dziatan ratowni-
czych, sprzet do ewakuacji, sprzet logistyczny oraz cbrn, utrzymanie wyposa-
Zenia, realizacja zadan z zakresu ratownictwa medycznego, pomoc humanitarna)
w 2025 r. 11 484 270 000,00 zt, za§ w 2026 r. — 11 083 210 100,00 zt;

31 Ibidem, s. 13 in.
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— edukacja, szkolenia oraz baza i zaplecze szkoleniowe (edukacja, szkolenia,
zapewnienie dostepnosci kierowcow na potrzeby ochrony ludnosci i obrony
narodowej, publikacje i promocja ochrony ludnos$ci w ramach obrony cywil-
nej, badania i rozwdj w obszarze ochrony ludnosci, baza i zaplecze poligonowe)
w 2025 r. 311 042 000,00 zt, zas w 2026 . — 145 630 000,00 zt;

— bezpieczna Lacznos$¢ Panstwowa oraz alarmowanie, ostrzeganie i powia-
damianie (system bezpiecznej tacznosci panstwowej, alarmowanie, ostrzeganie
1 powiadamianie) w 2025 r. 304 343 200,00 zt, za$ w 2026 r. — 289 235 000,00 zt;

— korpus obrony cywilnej (utworzenie korpusu, oznakowanie podmiotow obrony
cywilnej) w 2025 r. 1 400 000,00 zt, za§ w 2026 r. — 900 000,00 zt.

Jak zatem wida¢, w okresie obowigzywania Programu na jego finansowanie
przewidziano z budzetu panstwa znaczace $srodki, ktore w 2025 r. majg wynies¢
16 700 388 000,00 zt, a w 2026 . — 17 205 998 000,00 zt. Razem w ciagu tych 2 lat
przewiduje si¢ wydatki w wysokosci 33 906 386 000 zt.

Podsumowanie

Bezpieczenstwo to jedna z fundamentalnych potrzeb cztowieka. Panstwo, bedac
organizacja zrzeszajaca ludzi, tagodzaca i rozwiazujaca konflikty spoteczne, prede-
stynowane jest do tego, by potrzebe t¢ zaspakajac. Osiggniecie stanu bezpieczenstwa
warunkuje pomyslno$¢ rozwoju jednostki oraz spoleczenstwa. Podzieli¢ nalezy wiec
teze W. Kitlera: ,,Nie ma praktycznie zadnych istotnych przejawow dziatalno$ci
panstwa, aktywnosci spotecznej i dziatalnosci gospodarczej, z ktorymi nie byloby
zwigzane bezpieczenstwo, i ktore nie bylyby z nim zwigzane, a co za tym idzie — nie
ma takiego obszaru dziatalno$ci organdow panstwa, w tym wtadzy publicznej orga-
nizujacej te dziatalnosc, ktory nie wigzatby si¢ z gwarantowaniem szeroko pojetego
bezpieczenstwa™?. Stan bezpieczefistwa shuzy zatem tak jednostce, jak i spoteczen-
stwu. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej stanowi istotny krok w kierun-
ku poprawy i zwigkszenia odpornosci spoleczenstwa na kryzysy, konflikty czy wojng.

Autor niniejszego artykulu podziela poglad B. Michailiuka, I. Denysiuk i W. Szul-
ca zgodnie z ktorym, ,,[z]apewnienie przetrwania ludno$ci cywilnej w warunkach
zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i wojny stanowi wyzwanie dla
podmiotow odpowiedzialnych w tej materii. Na efektywnosc¢ realizowania przez
nich zadan sktada si¢ gros czynnikow. Nie wystarczajg wiedza, doswiadczenie,
kompetencje, plany czy procedury, jesli nie ma adekwatnych sit i srodkow, w tym
na gruncie prawno-organizacyjnym’3.

32 'W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,
Warszawa 2011, s. 1911 192.

33 B. Michailiuk, I. Denysiuk, W. Szulc, Zapewnienie przetrwania ludnosci cywilnej w wa-
runkach zewnetrznego zagrozenia panstwa i w czasie wojny — wybrane problemy, ,,Wiedza Obron-
na”2012,t.277,nr 4, s. 134.
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Wydaje sie, ze te ogromne srodki, ktore przewidziano w Programie Ochrony
Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026, winny wystarczy¢ na odbudowe
systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Niestety, lata zaniedban w komen-
towanym obszarze kazg sadzi¢, ze osiagnigcie skutecznosci przez system zajmie
jeszcze wiele lat. Przygotowanie kompetentnych kadr, procedur wydatkowania,
magazynow, zasobow itd., nawet jesli nie odczuwa si¢ braku pieniedzy, jest za-
daniem niezwykle trudnym i wymagajgcym czasu*.

Whioski

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej zdaniem autora niniejszego
artykutu stanowi wyrazny przejaw koniecznych zmian w prawie administracyj-
nym i samej administracji publicznej. Do jej zalet mozna zaliczy¢:

— dazenie do budowy kompleksowego systemu ochrony ludnosci tak w czasie
pokoju, jak i na wypadek wojny;

— wzmocnienie realnego bezpieczenstwa obywateli i ich mienia, a takze infra-
struktury;

— zapewnienie stalego finansowania z budzetu panstwa na poziomie co najmniej
0,3% PKB rocznie;

— wykorzystanie istniejacych struktur, w tym réznych organizacji spotecznych
(sektor NGO);

— wprowadzenie obowigzku regularnych szkolen z zakresu ochrony ludnosci;

— budowg interoperacyjnego i odpornego na zaktocenia systemu tacznoscei;

— budowe systemu wykrywania zagrozen, alarmowania i powiadamiania ludnosci;

— odtworzenie budownictwa ochronnego i odnowienie jego zasobow;

— powotanie Korpusu Obrony Cywilnej;

— aktywna rolg samorzadu terytorialnego w sferze ochrony ludnosci i obrony
cywilnej.

34 Wobec agresywnej, neoimperialnej polityki Rosji jako realne jawi si¢ zagrozenie jej ata-
kow na panstwa czlonkowskie NATO, w tym Polske¢ — zar6wno w ramach pelnoskalowej wojny,
jak i tzw. wojny hybrydowej. Jednego z $rodkoéw do wygranej Rosja upatruje w sterroryzowaniu
i zastraszeniu ludnos$ci cywilnej, by ta zmusita przywodcow politycznych do zaakceptowania
warunkéw Kremla. Z tego tez m.in. wzgledu konieczna jest jak najszybsza odbudowa efektywnego
systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Polsce. O tym, Ze nie jest to czcze zagrozenie,
donosza raporty sluzb wywiadowczych: dunskiej Forsvarets Efterretningstjeneste (Wojskowa Stuz-
ba Wywiadowcza) 20250209 opdateret_vurdering_af truslen fra rusland mod--.pdf, totewskiego
Satversmes Aizsardzibas Birojs (Biuro Ochrony Konstytucji) SAB-gada-parskats 2024 ENG.pdf,
litewskiego Valstybés Saugumo Departamentas (Departamentu Bezpieczenstwa Panstwa) oraz
Antrasis Operatyviniy Tarnyby Departamentas (Drugiego Departamentu Stuzb Operacyjnych)
2025-ENG.pdf (1.09.2025). Podobne uwagi odnalez¢ mozna w raportach stuzb wywiadowczych
Wielkiej Brytanii, USA, Niemiec, Norwegii, Finlandii czy Szwecji.
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Natomiast do wad nalezy zaliczy¢:
— aktualny brak rozwinigtej i w pelni sprawnej infrastruktury obejmujacej bu-
downictwo ochronne;
— niedostateczne przygotowanie spoleczenstwa do sytuacji kryzysowych;
— wielos$¢ obowigzkow natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego, ktorym
ze wzgledu na skromne zasoby osobowe i rzeczowe moga one nie podotac.
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Streszczenie

Niniejszy artykut prezentuje rozwazania dotyczace ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochro-
nie ludnosci i obronie cywilnej jako przejaw zmian w prawie administracyjnym i administracji
publicznej. Akt ten ma zabezpieczy¢ ludnos¢ naszego kraju przed réznego rodzaju zagrozeniami,
tak o militarnym, jak i niemilitarnym charakterze. Stanowi jednoczes$nie odpowiedz na coraz bar-
dziej realne ryzyko konfliktu zbrojnego, w ktorym moze uczestniczy¢ Polska. Szczegolng uwage
poswigcono w nim nastepujagcym kwestiom: zakresowi stosowania ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej, organom i podmiotom wykonujacym zadania ochrony ludnosci i obrony cywil-
nej, zasobom ochrony ludnosci, obiektom zbiorowej ochrony, obronie cywilnej, finansowaniu
ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Okreslono takze zalety i wady tej nowej regulacji prawnej.
W opracowaniu jako wiodaca wykorzystano metod¢ dogmatyczng, a pomocniczo metode histo-
ryczng i komparatystyczna.

Stowa kluczowe: ochrona ludnosci, obrona cywilna, bezpieczenstwo, administracja publiczna, prawo
administracyjne

THE ACT ON CIVIL PROTECTION AND CIVIL DEFENSE
AS A MANIFESTATION OF CHANGES IN ADMINISTRATIVE LAW
AND PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

This article presents considerations regarding the Act of 5 December 2024, on Population
Protection and Civil Defense, as a manifestation of changes in administrative law and public ad-
ministration. This act is intended to protect the population of our country against various threats,
both military and non-military in nature. It also responds to the increasingly real risk of armed
conflict in which Poland may be involved. Particular attention is paid to the following issues: the
scope of application of the Act on Population Protection and Civil Defense, bodies and entities
performing population protection and civil defense tasks, population protection resources, collec-
tive protection facilities, civil defense, and the financing of population protection and civil defense.
The advantages and disadvantages of this new legal regulation are also identified. The work utilizes
the dogmatic method as the primary method, with historical and comparative methods as second-
ary methods.

Keywords: civil protection, civil defense, security, public administration, administrative law
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PROWADZONYM PRZEZ NAJWYZSZA 1ZBE KONTROLI

Wprowadzenie

Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli panstwowej posia-
dajacym najszersze kompetencje kontrolne, obejmujace dziatalno$¢ organdéw ad-
ministracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych 0séb prawnych
1 innych panstwowych jednostek organizacyjnych oraz uprawniajace do kontroli
dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego, samorzadowych oséb prawnych
1 innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze innych jedno-
stek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebiorcow) w zakresie,
w jakim wykorzystujag one majatek lub $rodki panstwowe badz komunalne oraz
wywiazujg sie ze zobowigzah finansowych na rzecz panstwa!. Tak szeroki za-
kres przedmiotowy powoduje, ze nie zawsze kontrolerzy NIK posiadajg specjali-
styczna wiedze i umiejgtnosci pozwalajace przeprowadzi¢ badania niezbgdne dla
realizacji celu kontroli®. Ustawodawca umozliwil w takich sytuacjach skorzysta-
nie z pomocy o0s6b posiadajacych wlasciwe kompetencje. Celem niniejszego
artykutu jest przyblizenie instytucji dowodu z opinii bieglego w postepowaniu
kontrolnym prowadzonym przez Najwyzszg Izbe¢ Kontroli, oméwienie ograni-
czen podmiotowych i przedmiotowych oraz prezentacja i analiza tez prezento-
wanych w doktrynie.

Konieczno$¢ positkowania si¢ wiedza ekspercka moze dotyczy¢ praktycznie
kazdego etapu postgpowania kontrolnego. Juz na etapie przygotowywana kontroli

! Zob. art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.) oraz art. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(tj. Dz.U. 2022, poz. 623), dalej: ustawa o NIK.

2 Cel postepowania kontrolnego okresla art. 28 ust. 1 ustawy o NIK, zgodnie z ktorym polega
on na ustaleniu stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostek poddanych kontroli, rzetelnym
jego udokumentowaniu i dokonaniu oceny kontrolowanej dziatalnos$ci wedtug kryteriéw kontroli
(wskazanych w art. 5 ustawy o NIK).
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(opracowywania programu lub tematyki kontroli) uwzglednia si¢ opinie naukowe
i specjalistyczne, zarowno te powszechnie dostgpne (opublikowane), jak i te opra-
cowywane na potrzeby Najwyzszej Izby Kontroli®. W tym ostatnim przypadku
zlecenie opracowania na potrzeby Izby powinno si¢ odbywa¢ na podstawie
umowy cywilnej (umowy o dzieto), a nie na podstawie postanowienia o powota-
niu na bieglego lub specjaliste, co moze miejsce dopiero w toku kontroli. W kon-
sekwencji osoba ta bedzie petni¢ funkcje eksperta, a nie biegltego/specjalisty
w rozumieniu ustawy o NIK, a tym samym nie bgdzie miata uprawnien okres$lo-
nych w tej ustawie. Wiedza ekspertow na etapie przygotowawczym moze by¢
tez pozyskiwania w toku organizowanych przez Najwyzsza Izbg Kontroli paneli
ekspertow. Polegaja one na odbyciu spotkan z osobami, ktore posiadajg wiedze
i do$wiadczenie w realizacji zagadnien, ktore zostang poddane kontroli NIK.
W trakcie dyskusji ustalenia i zalozenia Najwyzszej [zby Kontroli przyjete na
etapie przygotowawczym konfrontowane sa z wiedzg i dos§wiadczeniem zapro-
szonych ekspertow, co pozwala na ich potwierdzenie lub weryfikacje jeszcze
przed rozpoczeciem czynno$ci kontrolnych.

Powolanie bieglego w postepowaniu kontrolnym

Kontroler NIK ustala stan faktyczny na podstawie dowodow zebranych
w trakcie prowadzonego postepowania. Katalog dowodow jest otwarty, co ozna-
cza, ze podobnie jak w postepowaniu administracyjnym, dowodem w postepo-
waniu kontrolnym moze by¢ wszystko, co przyczynia si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. Ustawa o NIK zawiera przyktadowy katalog
dowodow zawierajacy te najczesciej stosowane. Jednym z nich jest opinia bie-
glych*. Ma ona charakter szczegdlny, ,,gdyz zasadniczo nie stuzy ustalaniu oko-
licznoéci faktycznych, lecz ich ocenie przez pryzmat wiadomosci specjalnych™.
Nalezy zaznaczy¢, ze ustawa o NIK nie klasyfikuje dowodéw pod wzgledem
ich wartos$ci i przydatnosci. Kontroler ma swobode w wyborze dowodow, ktora
ogranicza cel kontroli, a wigc ustalenie stanu faktycznego i rzetelne jego udoku-
mentowanie (art. 28 ust. 1 ustawy o NIK). Oznacza to, ze kontroler sam decy-
duje o tym, jakie dowody przeprowadzi, ale musza one zmierza¢ do realizacji
celu kontroli, a wigc miesci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym realizowanej kon-
troli. Jezeli prawidlowa realizacja powyzszych obowiazkow wymaga wiedzy
specjalistycznej, ktora kontroler nie dysponuje, powolanie bieglego staje si¢

3 Zgodnie z art. 28 ust. 2 pkt 3 ustawy o NIK przygotowanie kontroli obejmuje w szczegdlno-
$ci opracowanie programu kontroli lub tematyki kontroli, w ktérych uwzglednia si¢ m.in. opinie
naukowe i specjalistyczne.

4 Art. 35 ust. 2 ustawy o NIK.

3 Postanowienie SN z dnia 10 stycznia 2020 r., sygn. III CSK 194/19, LEX nr 2772849.
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obligatoryjne®. Stwierdzajac zasadno$¢ udziatu w kontroli biegtego, kontroler
kieruje wniosek do dyrektora kontrolnej jednostki organizacyjnej Najwyz-
szej Izby Kontroli, w ktdrej jest zatrudniony (departamentu/delegatury), gdyz
stosownie do art. 49 ust. 1 ustawy o NIK to dyrektor wydaje postanowienie
o powotaniu biegtego, a wiec to on ostatecznie rozstrzyga o zasadnosci jego
udziatu w kontroli. Dyrektor moze rdwniez powotac bieglego z wilasnej inicja-
tywy, a wiec samodzielnie zdecydowa¢ o koniecznos$ci jego udziatu w poste-
powaniu. W postanowieniu okresla si¢ przedmiot i zakres opinii oraz termin
jej wydania. Z kolei w umowie pomigdzy dyrektorem wilasciwej jednostki
kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli a bieglym ustalana jest wysoko$¢ wy-
nagrodzenia za wykonane badanie oraz kwestia zwrotu poniesionych przez
biegtego, uzasadnionych i udokumentowanych wydatkow (art. 50 ust. 2 usta-
wy o NIK).

Bieglym w postgpowaniu kontrolnym prowadzonym przez Najwyzszg Izbe
Kontroli moze by¢ kazda osoba fizyczna posiadajaca wiedzg specjalistyczng nie-
zbedng dla realizacji konkretnego badania. Uzyskanie statusu bieglego zalezne
jest wiec od wystapienia elementu materialnego, tj. posiadania wiadomosci spe-
cjalistycznych niezbednych dla przeprowadzenia badania, ktéorymi nie dysponuja
kontrolerzy NIK przeprowadzajacy kontrolg, oraz formalnego, czyli wydania przez
dyrektora wlasciwej jednostki kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli stosownego
powotania. Mozliwo$¢ powotania na bieglego nie jest obwarowana zadnym in-
nym wymogiem, w tym wpisem na list¢ biegltych sadowych czy rzeczoznawcow
majatkowych. Jest to zreszta uzasadnione zakresem przedmiotowym prowadzo-
nych przez Najwyzsza Izbe Kontroli kontroli, ktoére obejmuja wlasciwie wszyst-
kie zadania publiczne finansowane z pienigedzy publicznych’. Posiadane wiado-
mosci muszg by¢ jednak wyjatkowe®, tj. niezbedne do przeprowadzenia badania,
a takze aktualne i adekwatne — zar6wno do poziomu rozwoju kontrolowanej dzie-
dziny, jak i zakresu planowanego badania’. W praktyce i w doktrynie przyjmuje

6 Zob szerzej: S. Dziwisz, Odpowiedzialnos¢ karna bieglego powolanego w toku kontroli,
,Kontrola Panstwowa” 2021, nr 3, s. 70.

7 Przyktadowo w 2021 r. NIK korzystata z pomocy biegtych z takich dziedzin, jak: zarzadza-
nie programami i projektami w dziedzinie o§wiaty, budowa i ocena stanu technicznego maszyn
i urzadzen, bezpieczenstwo i zarzadzanie kryzysowe, weryfikacja procesow zarzadczych i produk-
cyjnych przy modernizacji czotgéw Leopard, a takze kamieniarstwo. W 2024 r. biegli na potrzeby
postepowania kontrolnego NIK sporzadzali opinie dotyczace m.in. efektywnosci energetyczne;j
oswietlenia drogowego w gminach czy bezpieczenstwa zaopatrzenia w wod¢ na wypadek wysta-
pienia sytuacji kryzysowe;j. https://www.nik.gov.pl/kontrole/plan-pracy-nik/ (14.11.2024).

8 Za wiadomosci specjalne powszechnie uwaza si¢ wiedze wykraczajaca poza zasob posia-
dany przez przecigtnego cztowieka. Zob. T. Widta, Ocena dowodu z opinii bieglego, Katowi-
ce 1992, s. 12.

® K. Pachnik, Przestanki odpowiedzialnoSci karnej biegtego w $wietle artykutu 233 § 4 Ko-
deksu karnego (zarys ujecia), ,,Prokurator” 2010, nr 3, s. 61.
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sie, ze nie mozna zleca¢ biegtemu interpretacji przepisow prawnych'®, Biegly
w postepowaniu kontrolnym powotywany jest do badania okreslonych zagadnien
wystepujacych w konkretnej, poddanej kontroli jednostce (elementu badanego stanu
faktycznego), a nie dokonywania wyktadni legalnej przepiséw regulujacych ob-
szar poddawany kontroli'!.

Ustawa o NIK nie wskazuje okolicznosci uniemozliwiajacych powotanie na
bieglego, jednak z zasady obiektywizmu, bedacej jedng z podstawowych zasad
postgpowania kontrolnego, nalezy wywnioskowac, ze biegtym w postgpowaniu
kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli nie moze by¢ osoba, wobec ktorej istnieja
uzasadnione watpliwosci co do jej bezstronnosci. Kontrolerzy NIK przed sko-
rzystaniem z pomocy ekspertow obowiazani sa zawsze do weryfikacji ich kom-
petencji, ale takze niezalezno$ci'?. Na tej podstawie za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ powotywanie na biegltych oséb uczestniczacych w prowadzonym poste-
powaniu kontrolnym (np. pracownikow jednostki kontrolowanej, swiadkow
czy 0sob, ktore ztozylty do Najwyzszej Izby Kontroli skarge lub o$wiadczenie
w zakresie objetym kontrolg). Kierownik jednostki kontrolowanej, majac uza-
sadnione watpliwosci co do bezstronnosci powolanego bieglego, moze stosow-
nie do art. 49 ust. 6 ustawy o NIK zlozy¢ wniosek o jego wylaczenie z postgpo-
wania'3. Ostateczna ocena okoliczno$ci nalezy do dyrektora jednostki kontrolnej
Najwyzszej Izby Kontroli, a na jego postanowienie o odmowie wylaczenia bie-
glego nie przystuguje zazalenie.

Decyzja dyrektora o konieczno$ci powotania bieglego i ocena predyspozycji
kandydata sg subiektywne, oparte na jego wtasnym doswiadczeniu. Poniewaz musi
on posiada¢ wiedzg specjalistyczna, a wigc taka, ktora nie jest powszechna wsrod
0s6b ogodlnie wyksztalconych!®, w zaleznosci od przedmiotu kontroli kryteriami
decydujacymi o spelnieniu kryterium materialnego do bycia bieglym w poste-
powaniu Najwyzszej Izby Kontroli moze by¢ stopien naukowy, poswiadczone
uprawnienia (np. budowlane) czy tez doswiadczenie w prowadzeniu podobnych
badan. W poszukiwaniu kandydatow spetniajacych oczekiwania Izby pomocny
moze by¢ takze wykaz biegtych sadowych ustanowionych przy sadach.

10 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2007, s. 195; M. Berek [w:] E. Jarzecka-Siwik, M. Berek,
B. Skwarka, Z. Wrona, Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli Pan-
stwowej, Warszawa 2018, s. 210. Odmiennie: R. Padrak, Postgpowanie kontrolne. Komentarz,
Wroctaw 2012, s. 170.

11 Szerzej o wykladni przepisow dokonywanej przez NIK w: S. Dziwisz, O mozliwosci zasto-
sowania koncepcji aktywizmu w dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli (polemika z L. Muratem),
,Panstwo i Prawo” 2022, z. 8, s. 159—172. Zob. tez: wyrok SA w Warszawie z dnia 11 stycznia
2005 r., sygn. I Ca 154/04, LEX nr 567213.

12 ISSAI 100/39.

13 Wniosek za posrednictwem kontrolera przeprowadzajacego kontrole sktadany jest do dy-
rektora jednostki kontrolnej NIK.

14 Wyrok SN z dnia 18 lipca 1975 1., sygn. I CR 331/75, LEX nr 7729.
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Mozliwos¢ powolania na bieglego instytutu naukowego
lub naukowo-badawczego

W ustawie o NIK nie ma przepisu statuujgcego dowodd z opinii instytutu's,
jednak jak juz wspomniano, katalog dowodow jest otwarty i jezeli dla ustalenia
stanu faktycznego niezbe¢dne jest uzyskanie opinii instytutu badawczego, to jej
pozyskanie, zgodnie z zasada prawdy materialnej, jest nie tylko dopuszczalne,
ale nawet konieczne. W doktrynie nie ma natomiast zgodnosci co do tego, jaki
jest statut instytutu w postepowaniu kontrolnym, w szczegdlnosci czy petni on
funkcje bieglego'®.

W literaturze funkcjonuje poglad, ze instytut naukowy lub naukowo-badawczy
wydaje opinie ,,bezosobowo”, a nie jako biegty!’. Zawarte w ustawie o NIK prze-
pisy dotyczace praw i obowigzkow bieglych odnoszg si¢ do 0sob fizycznych.
Powotanie bieglego nastepuje na podstawie postanowienia wlasciwego dyrektora
jednostki kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli, w ktorym osoba bieglego wska-
zana jest z imienia i nazwiska. W przypadku zlecenia badania instytutowi mamy
co najmniej dwie grupy osob: pierwsza obejmuje osoby reprezentujace podmiot,
ktore zawierajg z Najwyzsza Izbg Kontroli umowg i podpisuja opracowang opi-
nig, druga — osoby wykonujace badania. Moze pojawi¢ si¢ rowniez trzecia grupa
0sob, gdyz nie zawsze osoby prowadzace badania sg rownoczes$nie autorami
opinii. Zlecajac wydanie opinii instytutowi, zawigzuje si¢ stosunek prawny po-
migdzy Najwyzsza Izbg Kontroli a instytutem (jednostka organizacyjng) — nie
za$ jego pracownikami. Dopiero instytut wyznaczy osoby do prowadzenia badan
1 przygotowania opinii. Rozroznienie funkcji tych oséb widoczne jest na gruncie
regulacji odnoszacych si¢ do udziatu biegtych w postgpowaniu karnym. Stosow-
nie do art. 200 § 3 k.p.k. osoby, ktdore braty udziat w wydaniu opinii, mogg by¢
w razie potrzeby przestuchiwane w charakterze bieglych, a osoby, ktore uczest-
niczyly tylko w badaniach — w charakterze §wiadkow. Powyzszy przepis wprost
wskazuje, ze pracownicy instytutu prowadzacy jedynie badania nie majg statusu

15 Takie przepisy znajdziemy zaréwno w procedurze cywilnej (art. 290 ustawy z dnia 17 li-
stopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, t.j. Dz.U. 2024, poz. 1568 ze zm., dalej: k.p.c.),
jak i karnej (art. 193 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, t.j.
Dz.U. 2025, poz. 46, dalej: k.p.k.).

16 Za petnieniem funkcji jedynie przez osoby fizyczne opowiadajg si¢ m.in.: M. Berek, E. Ja-
rzecka-Siwik i B. Skwarka (zob. M. Berek, Wykonywanie czynnosci kontrolnych [w:] E. Jarzecka-
-Siwik, B. Skwarka, Z. Wrona, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 210; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka,
Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 196). Odmiennie R. Padrak, ktory stwierdza, ze biegtym w poste-
powaniu kontrolnym moze by¢ osoba fizyczna oraz osoba prawna, np. instytucja naukowa lub
specjalistyczna. Zob. R. Padrak, Postgpowanie kontrolne..., s. 171; S. Czarnow, Biegli i specjalisci
w postgpowaniu kontrolnym NIK — perspektywa zmian, ,,Kontrola Pafnistwowa” 2023, nr 3.

17 K. Pachnik, Podmioty wydajqce opinie z wykorzystaniem wiadomosci specjalnych w prawie
polskim, ,,Problemy Kryminalistyki” 2015, nr 4, s. 6.
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bieglych. Brak wskazania w ustawie o NIK mozliwo$ci powotania instytutu na
bieglego oraz wykladnia celowosciowa i systemowa przepisoOw ustawy o NIK
odnoszacych si¢ do biegtych w postepowaniu kontrolnym, w tym dotyczacych
ich obowiazkéw 1 mozliwosci wylaczenia z postepowania, wskazuja za przyje-
ciem stanowiska, ze bieglym w postepowaniu prowadzonym przez Najwyzsza
Izbe Kontroli moze by¢ wylgcznie osoba fizyczna'®.

Uznanie, ze bieglym w postepowaniu Najwyzszej [zby Kontroli moze by¢
wylacznie osoba fizyczna, nie wytacza mozliwosci korzystania w toku kontroli
NIK z pomocy instytutu. Kontrolowane zagadnienia moga wymaga¢ wykorzy-
stania wiedzy specjalistycznej z réznych dziedzin lub przeprowadzenia bada-
nia przy wykorzystaniu specjalistycznego sprz¢tu, ktorym dysponujg wylacz-
nie wskazane instytuty. W takim przypadku mozna uzyskac¢ stosowng opini¢
instytutu, ktora stanowi¢ bedzie dowod w postgpowaniu kontrolnym. Zaréwno
sam instytut, jak i jego pracownicy przygotowujacy opini¢ nie beda mie¢ jednak
statusu biegtego i nie beda im przystugiwac¢ uprawnienia biegltego przewidziane
w ustawie o NIK. Dostep do dowodéw znajdujacych si¢ w aktach kontroli, na-
wet jesli jest niezbedny do wykonania opinii, bedzie wiec mozliwy wylacznie za
zgoda Prezesa NIK. Przedstawiona opinia moze jednak stanowi¢ dowod w po-
stepowaniu kontrolnym i zosta¢ witaczona do akt kontroli, ale nie bedzie stano-
wi¢ opinii biegtego w rozumieniu art. 49 ust. 3 ustawy o NIK. Warto zaznaczy¢,
ze taka opinia oparta jest na wiedzy i doswiadczeniu kilku oséb. Jest wynikiem
zespotowej pracy kilku oséb, a wskazane w niej ustalenia podejmowane sa na
zasadzie kolegialnosci. Podpisywana jest przez osoby uprawnione do reprezenta-
cji instytutu, bez wzgledu na to, czy uczestniczyly w badaniach, i to autorytet
instytutu, a nie jednostkowy osoby wykonujacej, jest decydujacy dla oceny do-
wodu'®. Otwarty katalog dowodowy pozwala rowniez uzna¢ za dopuszczalne
zlecanie takich ekspertyz takze jednostkom, ktore nie majg statutu instytutu ba-
dawczego w rozumieniu art. 1 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach
badawczych?, ale dysponujg pracownikami posiadajagcymi specjalistyczng wie-
dze, niezbedng dla ustalenia stanu faktycznego w trakcie kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli.

Uwzgledniajac jednak, ze zarowno w procedurze cywilnej, jak i karnej ist-
nieje mozliwo$¢ powotywania na biegtego instytutdéw naukowych lub naukowo-
-badawczych, zasadne jest rozwazenie wprowadzenia analogicznego rozwigzania
w ustawie o NIK. Takg zmiane¢ przewiduje zreszta ztozony przez Najwyzsza
Izbeg Kontroli do Sejmu w pazdzierniku 2024 r. projekt nowelizacji ustawy o NIK.
W uzasadnieniu do projektu wskazano, ze ,,bedzie [to] niezwykle istotne w sytuacji

18 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 169.

19 A. Patryk, Dowdd z opinii instytutu naukowego (art. 290 k.p.c.) w $wietle orzecznictwa sq-
dowego — wybrane zagadnienia, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2019, nr XIX.

20Tj. Dz.U. 2024, poz. 534.

76



kiedy jednoczes$nie wymagana jest wiedza o réznych specjalnosciach w ramach
danego zagadnienia kontrolnego, badz sporzadzenie opinii wymaga udziatu insty-
tutu naukowego, badawczego lub specjalistycznego™!. Zdaniem autora niniejszego
artykutu stuszne bytoby réwniez wprowadzenie, na wzor regulacji art. 285 § 2 k.p.c.,
przepisu uprawniajgcego do przedstawienia opinii facznej. Zagadnienia kontro-
lowane przez Izbe sa czesto niezwykle ztozone i nie ograniczaja si¢ do jednej
dziedziny nauki. W takiej sytuacji kontroler potrzebuje opinii kilku biegtych,
ktorych opinie dotycza poszczegdlnych elementow/obszarow badanego zagad-
nienia. Mozliwo$¢ stworzenia przez kilku bieglych jednej opinii tacznej, skon-
struowanej na bazie wynikow ich czastkowych badan, pozwolitaby kontrolerom
na uzyskanie jednego dowodu stanowigcego kompleksowa opini¢ co do catego ob-
szaru poddawanego badaniu eksperckiemu, zawierajaca wnioski dla calego bada-
nego zagadnienia®.

Uprawnienia i obowiazki bieglego

Ustawa o NIK przyznaje biegtemu szereg uprawnien, ktore umozliwiajag mu
prawidtowg realizacj¢ czynnosci w celu wydania opinii. W szczeg6lnosci biegly
moze swobodnie porusza¢ si¢ po obiektach i pomieszczeniach jednostki kontrolo-
wanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Posiada prawo wgladu do wszelkich doku-
mentow zwigzanych z dziatalnoscig jednostki w zakresie niezbednym dla wydania
opinii, a takze pobierania i zabezpieczania dokumentéw i innych materiatow do-
wodowych. Jezeli niezb¢dne dokumenty zostaty juz wcze$niej zebrane przez kon-
trolera NIK i zamieszczone w aktach kontroli, moga zosta¢ udostgpnione biegle-
mu. Kontroler NIK nie musi wystepowa¢ o zwolnienie od obowiazku zachowania
tajemnicy kontrolerskiej, gdyz mozliwos¢ okazania bieglemu akt kontroli wynika
wprost z ustawy (art. 49 ust. 5 ustawy o NIK). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze kon-
troler moze udostgpni¢ biegtemu tylko te dowody, ktore sg niezbedne do przepro-
wadzenia dowodu. Jest on wigc ograniczony do zakresu badania okreslonego
W postanowieniu o powotaniu. Dostep do pozostaltych dowodow zebranych w ak-
tach kontroli mozliwy jest wylacznie za zgodg Prezesa NIK??. Poniewaz akta kon-
troli nie zawierajg programu kontroli/tematyki kontroli doraznej, a dokumenty te
sg chronione tajemnicg kontrolerska, nie mogg by¢ one udostgpniane biegtemu bez

2! https://www.nik.gov.pl/plik/id,2983 1.pdf (29.10.2024).

22 W postegpowaniu karnym, stosownie do art. 193 § 3 k.p.k., w wypadku powotania biegtych
z zakresu roznych specjalnosci o tym, czy maja oni przeprowadzi¢ badania wspdlnie i wydaé jedna
wspolng opinie, czy opinie odrebne, rozstrzyga organ procesowy powotujacy biegtych.

23 Zgodnie z art. 35a ust. 4 ustawy o NIK akta kontroli lub poszczegdlne dokumenty wcho-
dzace w ich sktad za zgoda Prezesa NIK moga by¢ udostgpniane takze innym osobom z zachowa-
niem przepisow o tajemnicy ustawowo chronione;.
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uzyskania zgody Prezesa NIK (art. 28a ust. 3 ustawy o NIK). Dlatego informacje
niezbedne dla oczekiwanego przez Najwyzsza Izbe Kontroli wykonania badania
(zastosowana metoda, urzadzenia pomiarowe czy wielko$¢ proby, miejsce jej po-
brania) muszg by¢ precyzyjnie okreslone w umowie zawieranej z bieglym.

Biegly moze réwniez przeprowadzac ogledziny obiektow, sktadnikow majat-
kowych i przebiegu okreslonych czynnosci, czynnos$ci te muszg si¢ jednak odby-
wac z zachowaniem tajemnic ustawowo chronionych, ktorych katalog obejmuje
swym zakresem tajemnice o charakterze publicznoprawnym (np. tajemnice in-
formacji niejawnych w rozumieniu ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych?*), jak rowniez o charakterze prywatnoprawnym (np.
tajemnice przedsigbiorstwa uregulowang w ustawie z dnia 16 kwietnia 1993 r.
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®). Zasady dostepu do informacji pouf-
nych, ich zakres i ochrona sa ustanowione w ustawie o ochronie informacji nie-
jawnych oraz w wydanych na jej podstawie aktach wykonawczych. Biegly moze
mie¢ dostgp do informacji niejawnych, jezeli jest to konieczne do wydania opinii
i spetnia ustawowe uprawnienia dostepu?®.

Biegli nie mogg przeprowadza¢ ogledzin obiektow i innych sktadnikéw ma-
jatkowych, ktére nie stanowia wilasnos$ci jednostki kontrolowanej lub znajduja
si¢ poza ta jednostkg. Uprawnienia takie na mocy art. 39 ust. 2a ustawy o NIK
posiadaja jedynie kontrolerzy NIK. Ustawodawca nie przyznal bieglym w poste-
powaniu kontrolnym prowadzonym przez Izbe takze prawa do wzywania 1 prze-
shuchiwania $wiadkow czy zadania udzielania wyjasnien od osoéb odpowiedzial-
nych za kontrolowane zagadnienia.

W niektorych postepowaniach kontrolnych biegli otrzymujg imienne upowaz-
nienia do prowadzenia czynno$ci w jednostce kontrolowanej?’, ustawa o NIK nie
przewiduje jednak takiego rozwigzania, dlatego podstawa przeprowadzenia przez
bieglego czynnosci niezbednych do wydania opinii na terenie jednostki kontro-
lowanej jest postanowienie o powolaniu na bieglego. W celu wykazania podstawy
do wejscia na teren jednostki kontrolowanej biegly powinien przed rozpoczgciem
czynnoS$ci okaza¢ kierownikowi jednostki postanowienie wraz z dokumentem toz-
samosci.

24T,j. Dz.U. 2024, poz. 632 ze zm.

23 T,j. Dz.U. 2022, poz. 1233.

26 W przypadku dokumentéw zawierajacych informacje niejawne o klauzuli ,,zastrzezone”
wymagane jest posiadanie waznego po$wiadczenia bezpieczenstwa oraz aktualnego zaswiadczenia
potwierdzajacego odbycie szkolenia w zakresie ochrony informacji. Dostep do informacji niejaw-
nych o klauzuli tajnosci ,,poufne”, ,tajne” lub ,$cisle tajne” jest uwarunkowany posiadaniem
odpowiedniego poswiadczenia bezpieczenstwa oraz mozliwe po przeszkoleniu w zakresie ochrony
informacji niejawnych.

27 Takie rozwigzanie przewiduje np. art. 25 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 . o Panstwowej
Inspekcji Pracy (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1712 ze zm.) czy w art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. 2020, poz. 224).
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Biegly obowigzany jest do zachowania w tajemnicy informacji, o ktorych do-
wiedzial si¢ w zwigzku z wykonywaniem zadan okreslonych w postanowieniu
o powotaniu. Dotyczy to wszystkich uzyskanych przez biegtego informacji, bez
wzgledu na ich wptyw na wyrazang opini¢. Mozliwos$¢ ujawnienia tych informa-
cji wymaga wczesniejszego zwolnienia z obowiazku jej zachowania przez Prezesa
NIK albo sad wtasciwy do rozpoznania sprawy. Obowigzek zachowania tajemnicy
kontrolerskiej jest bezterminowy, tj. trwa od momentu uzyskania informacji nia
objetych i nie wygasa wraz z wykonaniem badania czy zakonczeniem kontroli.
Jedynie w sytuacji, gdy informacja zostaje upubliczniona, a wigc zostata zawarta
w dokumentach podawanych do wiadomosci publicznej (W szczegodlnosci w wy-
stapieniu lub informacji o wynikach kontroli), obowigzek zachowania przez bie-
glego tajemnicy kontrolerskiej bedzie miat charakter terminowy, gdyz wigzac
bedzie biegltego do momentu publikacji, a wigc do chwili utraty przez informacje
charakteru poufnosci®®. Nie wszystkie ustalenia kontroli ze wzgledu na tajemnice
prawnie chronione sg podawane do wiadomosci publicznej, dlatego biegly musi
by¢ §wiadomy tego, jakie informacje uzyskane w zwiazku z realizacja zadan dla
Najwyzszej Izby Kontroli nie zostaly upublicznione, a tym samym sg objgte ta-
jemnica kontrolerskg. Ujawnienie ich bez wczesniejszego zwolnienia przez Pre-
zesa NIK stanowi przestepstwo z art. 266 § 1 k.k.

Opinia bieglego

Zgodnie z art. 49 ust. 3 ustawy o NIK biegly sporzadza szczegélowe spra-
wozdanie zawierajace opis przeprowadzonych badan wraz z wydana na ich pod-
stawie opinig. Literalne brzmienie przepisu wskazuje, ze opinia biegtego stanowi
element sprawozdania lub tez odrgbny dokument. Odmienne niz np. w procedu-
rze karnej*°, zdefiniowanie struktury dokumentu wytwarzanego przez biegltego
nalezy uznac za blad ustawodawcy. Wskazuje na to chociazby tres¢ art. 35 ustawy
o NIK, w ktérym zawarty jest przyktadowy katalog dowodow w postepowaniu
kontrolnym, w tym opinia biegtego. Jej elementem jest sprawozdanie zawierajgce
m.in. dane identyfikujgce autora oraz opis zastosowanych metod badawczych czy
wielko$¢ proby?l.

28 Do wiadomosci publicznej podawane sa, z zachowaniem przepisoéw o tajemnicy ustawowo
chronionej, wszystkie wystapienia i informacje pokontrolne. Informacje posiadane przez bieglego
tracg walor poufnosci tylko w zakresie, w jakim zostaty upublicznione.

2 Zob. szerzej: M. Jedrzejezyk, S. Dziwisz, Istota tajemnicy kontrolerskiej, ,,Kontrola Paf-
stwowa” 2021, nr 4, s. 13-26.

30 Zob. art. 200 § 2 pkt 5 k.p.k.

31 Wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 1998 r., sygn. Il KKN 225/96, ,,Prokuratura i Prawo” 1999,
nr 3, poz. 13.
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W swietle ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach po-
krewnych*? opinie biegtych sg dokumentami urzedowymi, a wigc stosownie do
art. 4 tej ustawy nie stanowig przedmiotu prawa autorskiego, czyli nie korzystaja
z ochrony prawnoautorskiej*®. Uzyte przez ustawodawce wyrazenie nie sq przed-
miotami prawa autorskiego nalezy rozumie¢ jako rownoznaczne z nie sq utwo-
rami w rozumieniu prawa autorskiego, i to nawet w sytuacji, gdy sa przejawem
dziatalnos$ci tworczej i maja indywidualny charakter. Za bledne wiec nalezy
uzna¢ stwierdzenie S. Czarnowa, ze opinia bieglego powotywanego w toku kon-
troli Najwyzszej Izby Kontroli moze by¢ ,,utworem w rozumieniu ustawy z 4 lute-
g0 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, ale nie begdzie podlegata
przepisom tej ustawy’**. Zakwalifikowanie opinii bieglego do materiatow urze-
dowych wskazanych w art. 4 ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych
jest rownoznaczne z wylaczeniem tego wytworu intelektu z zakresu pojecia utwor
zdefiniowanego w art. 1 tej ustawy, gdyz utwory, jak wynika z samej definicji,
zawsze sa przedmiotem prawa autorskiego. Oczywiscie stwierdzenie, Ze opinie
biegtych sa wytaczone spod ochrony prawnautorskiej, nie oznacza nieograniczo-
nego dostgpu do nich i swobody w ich rozpowszechnianiu. Moga one przeciez
zawiera¢ informacje chronione na podstawie innych przepisow (dobra osobiste,
tajemnica handlowa itd.), a dodatkowo jako element akt kontroli objete sa ta-
jemnicg kontrolerska.

Otrzymang opini¢ kontroler poddaje weryfikacji, w szczegolnosci pod wzgle-
dem fachowosci, rzetelnosci i poprawnosci logicznej, zard6wno w odniesieniu do
badan, jak i sformulowanych przez biegltego wnioskow*. Opinia bieglego powin-
na by¢ jasna, zrozumiata. Aby unikna¢ nieporozumien, kontroler i biegly musza
postugiwac si¢ spojnym aparatem pojeciowym, zdefiniowanym na etapie zlecania
badania*®. Opinia musi by¢ takze kompletna (w szczegdlnosci w sposob jedno-
znaczny odpowiada¢ na zadane biegtemu pytania), rzetelna (poprzedzona wyma-
ganymi badaniami opartymi na niezbednych dowodach i stosownej wielkosci pro-
bie badawczej) oraz logiczna (pozbawiona sprzecznosci, zawiera¢ jasne wnioski),
a takze oparta na metodzie badawczej powszechnie akceptowane;j?’.

32 T,j. Dz.U. 2025, poz. 24 ze zm.

3 Poglad uznajgcy opinie biegtych za dokument urzedowy ma ugruntowane stanowisko zaréw-
no w doktrynie, jak i w orzecznictwie. Zob. np.: A. Niewegltowski, Prawo autorskie. Komentarz,
Warszawa 2021, s. 108; wyrok SA w Biatymstoku z dnia 28 marca 2017 r., sygn. III AUa 875/16,
LEX nr 2304323; wyrok NSA z dnia 14 lutego 2018 r., sygn. Il FSK 369/16, LEX nr 2460999.

34 8. Czamow, Biegli i specjalisci..., s. 29.

35 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli...,s. 197.

36 P, Malaszek, J. Michalak, L. Piotrowska, M. Turzynski, Cechy jakosciowe opinii sporzq-
dzanych przez bieglych sqdowych oraz czynniki na nie oddziatujgce, ,,Prokuratura i Prawo” 2022,
nr 7-8, s. 305.

37J. Dzierzanowska, J. Studzinska, Kryteria oceny dowodu z opinii bieglego w orzecznictwie
sqdow powszechnych i Sqdu Najwyzszego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, nr 2, s. 27 i n.
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Weryfikacja opinii biegltego nie ma na celu potwierdzenia zawartych w niej
stwierdzen lub wnioskow, a ewentualne sprawdzenie i doprecyzowanie (szersze
uzasadnienie) poszczegodlnych jej elementdw, ktore decyduja o prawidlowosci przed-
stawionych wnioskdéw. Jezeli analiza opinii bieglego wykaze, ze zawiera ona nie-
Scistosci (braki), niejasne zapisy lub pomyiki, np. w wyliczeniach, dyrektor wta-
sciwej jednostki kontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli jest uprawniony do wezwania
biegtego do uzupetnienia lub poprawy wydanej opinii. Wyjasnienie zapiséw opinii
moze si¢ odby¢ réwniez poprzez przestuchanie bieglego w charakterze $wiadka.
Jezeli w wyniku weryfikacji opinii kontroler stwierdzi, ze jest ona fatszywa, obo-
wigzany bedzie do zawiadomienia organéw powotanych do $cigania przestgpstw
o0 podejrzeniu popelnienia przestepstwa z art. 233 § 4 k.k.*®

Kontroler w szczegdlnosci bada, czy opinia zostata sporzadzona zgodnie z za-
chowaniem wymogow okreslonych w umowie (wybor metody badawczej, wielkos¢
proby itd.) oraz czy zawarte w niej ustalenia nie sa sprzeczne z innymi zebranymi
dowodami. Dla realizacji celu kontroli, a wiec ustalenia stanu faktycznego i rzetel-
nego jego udokumentowania, ocena poszczego6lnych dowodow i catego materiatu
dowodowego musi zosta¢ dokonana pod katem ich wiarygodnosci i stosownos$ci®.
Dowadd jest stosowny, gdy zmierza do ustalenia stanu faktycznego w zakresie pod-
danym kontroli. Wiarygodny jest, w szczego6lnosci gdy zostal przeprowadzony rze-
telnie i nie stwierdzono przestanek wskazujacych na naruszenie przez bieglego za-
sad bezstronnosci. Jezeli w wyniku dokonanej oceny opinii bieglego kontroler uzna,
ze dowdd nie jest wystarczajacy do rzetelnego udokumentowania stanu faktycznego,
powinien zebra¢ dodatkowe dowody. Moze tez powola¢ kolejnego bieglego®. Bez
wzgledu na wpltyw opinii na ocen¢ kontrolowanej dziatalnosci bedzie ona zawsze
stanowi¢ dowod w postepowaniu kontrolnym, gdyz ustawa o NIK nie przewiduje
utraty mocy dowodowej*'. Uznajac zebrany material dowodowy za wystarczajacy do
udokumentowania stanu faktycznego i dokonania jego oceny, Najwyzsza Izba Kon-
troli ponosi wytaczng odpowiedzialno$¢ za ustalenia zawarte w wystapieniu pokon-
trolnym, ktorej nie ogranicza positkowanie sie wiedzg zewnetrznych ekspertow*?.

38 Zob. szerzej: S. Dziwisz, Odpowiedzialnosé karna...,s. 68-77.

3 Pomocne przy ocenie dowodéw sg standardy Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organéw Kontroli (INTOSAI), ktorej NIK jest cztonkiem od 1959 r. Przyktadowo: pkt 49 ISSAI 100
— Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym, pkt 126 ISSAI 200 — Podstawowe zasady
kontroli finansowej czy pkt 57 ISSAI 400 — Podstawowe zasady kontroli zgodnosci. Zob. Standardy
ISSAI 100, ISSAI 200, ISSAI 300, ISSAI 400, Warszawa 2016, https://www.nik.gov.pl/plik/id,
10934.pdf (28.04.2023).

40 Pozyskanie opinii kolejnego bieglego jest dopuszczalne tez w postgpowaniu sgdowym.
Zob. wyrok SN z dnia 16 stycznia 2014 r., sygn. IV CSK 219/13, LEX nr 1460980.

41 Takze w sytuacji ujawnienia przyczyn wskazujgcych na brak obiektywizmu nie ma mozli-
wosci wylaczenia z akt kontroli przyjetej opinii biegtego (rozwiazanie takie przewidziane jest
w procedurze karnej — art. 196 § 2 k.p.k.).

42 ISSAI 100/39.
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Uznanie, ze biegly zrealizowal powierzone mu zadanie, nie oznacza, ze przed-
stawione w opinii oceny oraz wnioski sa wigzace dla kontrolera NIK. Wszystkie
dowody zebrane w toku kontroli sa rownorzedne, dlatego kontroler kazdy z nich
ocenia, zachowujac sceptycyzm zawodowy i profesjonalny osad (zasada swo-
bodnej oceny dowodéw). Bezkrytyczne zaakceptowanie opinii biegtego mogloby
skutkowac sytuacja, w ktorej to nie kontroler, a biegly rozstrzygaltby, czy kontro-
lowana jednostka prawidtowo realizuje swoje zadania.

Biegly a specjalista

Zgodnie z art. 49 ust. 1 ustawy o NIK jezeli w toku kontroli ujawni si¢ potrzeba
dokonania przez kontrolera okreslonych czynno$ci badawczych z udziatem specja-
listy w danej dziedzinie wiedzy lub praktyki, kontroler moze powota¢ specjaliste
do udzialu w czynnoS$ciach, okreslajac przedmiot i czas jego dziatania. Specjalista,
podobnie jak biegly, dziata na podstawie postanowienia o powotaniu. Przystuguja
mu analogiczne uprawnienia, tj. prawo do swobodnego wstegpu do obiektow i po-
mieszczen jednostek kontrolowanych oraz wgladu do wszelkich dokumentow zwig-
zanych z dzialalnoscig jednostki. Specjalista nie jest jednak samodzielnym uczest-
nikiem postepowania kontrolnego, nie sporzadza wigc opinii ani zadnych innych
dokumentow prezentujacych jego oceny czy wnioski. Nie przystuguje mu tez pra-
wo do samodzielnego prowadzenia ogledzin. Jego zadaniem jest uczestniczenie
w czynno$ciach prowadzonych przez kontrolera NIK i wspieranie go swoja wie-
dzg i umiejetnosciami*®. Czynno$¢ kontrolna dokumentowana jest przez kontrolera
1 podpisywana zardwno przez niego, jak i przez specjalistg. Specjalista najczesciej
powolywany jest do udziatu w prowadzonych ogledzinach, w trakcie ktérych po-
maga dokona¢ np. pomiardéw, pobra¢ probki itp., jednak w przeciwienstwie do bie-
glego, nie moze sam ich prowadzi¢. Moze by¢ tez powolany w celu przetltumaczenia
zeznan, wyjasnien lub o§wiadczen sktadanych do protokotu przez osobe niewtada-
jaca jezykiem polskim. Przepis art. 35b ust. 7 ustawy o NIK wprost wskazuje, ze
do thumacza stosuje si¢ przepisy dotyczace specjalistow, w tym art. 49 ust. 4 ustawy
o NIK dotyczacy obowigzku powolania go postanowieniem. Jego obowigzkiem jest
przetozenie tresci zeznan, wyjasnien lub o§wiadczen na jezyk polski, ktore umiesz-
czane sg w protokole odpowiednio: przyje¢cia ustnych wyjasnien (art. 40 ust. 6),
ustnego o$wiadczenia (art. 41 ust. 3) lub z zeznan $wiadka (art. 47 ust. 2). Specjalista

4 W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na blad ustawodawcy, gdyz przepis art. 49 ust. 5
wskazuje, ze przepisy art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. A—c ustawy o NIK stosuje si¢ odpowiednio zardwno
do biegtego, jak i do specjalisty. Tymczasem uprawnienie z art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ do przeprowa-
dzanie ogledzin obiektow, sktadnikdw majatkowych i przebiegu okreslonych czynnosci nie moze
dotyczy¢ specjalisty, ktory powotywany jest wytacznie do uczestniczenia w czynno$ciach dowo-
dowych prowadzonych przez kontrolera (a nie inicjowania wiasnych).
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jest uczestnikiem tych czynnosci dowodowych, dlatego podpisuje kazda strone pro-
tokotu i w ten sposob autoryzuje swoj przeklad*. Protokot sporzadza jednak kon-
troler i to on zamieszcza zardwno tre$¢ zeznania w jezyku obcym, jak i polski prze-
ktad. Podobnie jak w procedurze karnej (art. 204 k.p.k.), cywilnej (265 k.p.c.) czy
administracyjnej (art. 69 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego*), osoba powotywana na thumacza nie musi by¢ wpisana na liste
thumaczy przysiegtych prowadzong przez Ministra Sprawiedliwo$ci. Moze nim by¢
kazda osoba wtadajgca dobrze jezykiem, ktorym postuguje si¢ przestuchiwany*.

Bibliografia

Czarnow S., Biegli i specjalisci w postepowaniu kontrolnym NIK — perspektywa zmian, ,,Kontrola
Panstwowa” 2023, nr 3.

Dzierzanowska J., Studzinska J., Kryteria oceny dowodu z opinii biegltego w orzecznictwie sqdow
powszechnych i Sgdu Najwyzszego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, nr 2.

Dziwisz S., Odpowiedzialnos¢ karna biegtego powotanego w toku kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”
2021, nr 3.

Dziwisz S., O mozliwosci zastosowania koncepcji aktywizmu w dziatalnosci Najwyzszej Izby Kon-
troli (polemika z L. Muratem), ,,Panstwo i Prawo” 2022, z. 8.

Dziwisz S., Jedrzejezyk M., Istota tajemnicy kontrolerskiej, ,,Kontrola Panstwowa” 2021, nr 4.

Jarzgcka-Siwik E., Berek M., Skwarka B., Wrona Z., Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty
funkcjonowania kontroli Paristwowej, Warszawa 2018.

Jarzecka-Siwik E., Skwarka B., Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Warszawa 2007.

Mataszek P., Michalak J., Piotrowska L., Turzynski M., Cechy jakosciowe opinii sporzqdzanych
przez bieglych sqdowych oraz czynniki na nie oddziatujgce, ,,Prokuratura i Prawo” 2022, nr 7-8.

Niewegglowski A., Prawo autorskie. Komentarz, Warszawa 2021.

Pachnik K., Podmioty wydajqce opinie z wykorzystaniem wiadomosci specjalnych w prawie pol-
skim, ,,Problemy Kryminalistyki” 2015, nr 4.

Pachnik K., Przestanki odpowiedzialnosci karnej bieglego w swietle artykutu 233 § 4 Kodeksu
karnego (zarys ujecia), ,,Prokurator” 2010, nr 3.

Padrak R., Postepowanie kontrolne. Komentarz, Wroctaw 2012.

Widta T, Ocena dowodu z opinii bieglego, Katowice 1992.

Streszczenie

Przyznane Najwyzszej Izbie Kontroli kompetencje, nakierowane na badanie prawidto-
wosci wydatkowania ,,grosza publicznego” oraz ocen¢ funkcjonowania panstwa i realizacji zadan

4 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 159.

4 Tj. Dz.U. 2024, poz. 572

46 Postanowienie SN z dnia 10 grudnia 2003 r., sygn. V KK 115/03, LEX nr 83762; wyrok
SA w Krakowie z dnia 2 lipca 2008 r., sygn. Il AKa 89/08, LEX nr 477981; wyrok SA w Katowi-
cach z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. Il AKa 210/11, LEX nr 1102910.
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publicznych, powoduja konieczno$¢ prowadzenia specjalistycznych badan w kazdym obszarze
aktywnos$ci panstwa. Tak szeroki zakres przedmiotowy kontroli niejednokrotnie wymaga positko-
wania si¢ specjalistyczng wiedza przy jego ocenie. W sytuacji gdy kontrolerzy nie posiadaja kom-
petencji do zbadania okreslonych zagadnien, istnieje mozliwos¢ powierzenia tych badan powota-
nemu w tym celu bieglemu, ktérego opinia bedzie stanowi¢ dowdd w postepowaniu kontrolnym
prowadzonym przez Izbg. Zardwno sposob jego powotywania, jak i przyznane mu przez ustawo-
dawce kompetencje i obowigzki nie sa w pelni analogiczne do rozwigzan przewidzianych w poste-
powaniu sadowym. W niniejszym artykule dokonano analizy instytucji bieglego w postgpowaniu
kontrolnym NIK, ze szczegolnym uwzglednieniem zasad jego powotywania, ograniczen podmio-
towych i przedmiotowych oraz cech odrozniajacych go od powotywanego w toku kontroli specja-
listy. Odniesiono si¢ do zagadnien budzacych watpliwosci rowniez wsérod praktykow, takich jak
mozliwo$¢ powotania na biegtego instytutu naukowego lub zapewnienia ochrony prawnoautorskiej
wydanej opinii. Przedmiot artykutu przesadzit o wyborze metody badawczej i uktadzie opracowa-
nia. Podstawowa zastosowang metoda badawcza jest metoda formalno-dogmatyczna zwigzana
z analizg przepisow ustawy o NIK.

Stowa kluczowe: biegly, postgpowanie kontrolne, opinia biegtego, specjalista, Najwyzsza Izba Kontroli

EXPERT IN AUDIT PROCEEDINGS CONDUCTED
BY THE SUPREME AUDIT OFFICE

Summary

The competencies granted to the Supreme Audit Office (Najwyzsza Izba Kontroli, NIK),
aimed at examining the legality and efficiency of public spending as well as assessing the function-
ing of the state and the implementation of public tasks, necessitate specialized investigations
in every area of state activity. The broad scope of audits often requires the support of expert
knowledge in evaluating specific issues. When auditors lack the necessary expertise to examine
certain matters, it is possible to delegate these assessments to a specially appointed expert, whose
opinion serves as evidence in the audit proceedings conducted by NIK. However, both the ap-
pointment procedure and the competencies and duties assigned by the legislature to such experts
are not fully analogous to those established in judicial proceedings. This article analyzes the insti-
tution of the expert in NIK audit proceedings, with particular emphasis on the principles of ap-
pointment, subject-matter and personal limitations, as well as distinguishing features compared to
specialists engaged during an audit. The subject matter of the article has determined the choice
of research method and the structure of the study. The primary research method applied is the
formal-dogmatic method, focusing on an analysis of the provisions of the NIK Act.

Keywords: Expert, audit proceedings, expert opinion, specialist, Supreme Audit Office
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STATUS SEKRETARZA GMINY

Wprowadzenie

Urzad nie jest pojeciem unormowanym przez ustawe, a przedstawiciele doktry-
ny definiujg go w rdzny sposob. Zdaniem J. Bocia pojgcie to oznacza zorganizo-
wany zespot 0sob przydatnych organowi administracji do pomocy w wykonywaniu
jego funkcji'. Z kolei Z. Leonski wskazal, ze urzad jest pojeciem szerszym i odnosi
si¢ rowniez do budynkow oraz sprzgtu technicznego niezbednego do wykonywania
zadan®. Bez wzgledu na to, ktorg definicje przyjmiemy, faktem jest, ze sekretarz
gminy jest najwyzszym funkcjonariuszem urzgdu gminy, ktérego wiaza relacje z jej
organami. Wynika to zaréwno z zakresu obowigzkéw, jak 1 odpowiedzialnosci spo-
czywajacej na osobie petnigcej funkcje sekretarza. Patrzac przez pryzmat pozycji
ustrojowej oraz kompetencji, ktore sekretarzowi moga zosta¢ przyznane, stwier-
dzi¢ nalezy, ze jest to stanowisko wymagajace najwyzszych kompetencji.

Celem niniejszego artykulu jest omowienie podstawowej roli ustrojowej se-
kretarza gminy i przedstawienie postulatow de lege ferenda. W 2025 r. Rzeczpo-
spolita Polska obchodzi 35-lecie ustanowienia samorzadu terytorialnego, co daje
asumpt do doglebnej analizy, jaka rolg pelnia poszczegdlne organy samorzadu.
Chociaz w dzisiejszym stanie prawnym sekretarz nie jest organem gminy, nie
wyklucza to w przysztosci nadania sekretarzowi gminy takiego statusu. Wielos¢
zadan przypisywanych sekretarzom moze sktoni¢ do rozwazan w tym zakresie,
a obecny czas jest odpowiedni, aby wskaza¢ taka i inne mozliwo$ci rozwigzan
prawnych. Artykut ma na celu analize ustrojowo-kompetencyjng sekretarza gmi-
ny oraz wskazanie kierunkow zmian w tym zakresie. Dotychczasowa pozycja
prawna sekretarza w §wietle obowigzujacych przepisow prawnych nie jest satys-
fakcjonujaca, dlatego autor niniejszego artykutu podjat si¢ analizy tej problema-
tyki w przedmiotowym tekscie.

! Por. J. Bo¢ [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 172.
2 Por. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 131.
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W pierwszej czesci artykutu skupiono si¢ na przedstawieniu pozycji ustro-
jowej sekretarza gminy. Opisano w niej obowigzek ustanowienia takiego stano-
wiska, wymagania formalne, stosunek podlegtosci, a takze umiejscowiono sekre-
tarza w strukturze urzedu oraz zaprezentowano wymogi dotyczace apartyjnosci.

W drugiej cze$ci artykutu przedstawiono kompetencje sekretarza gminy oraz
jego stosunki z jej organami. Ze wzgledu na swoisty charakter stanowiska sekre-
tarza gminy zaproponowano zmiany ustawowe, ktore moga ujednolici¢ pozycje
sekretarza.

W pracy wykorzystano metode dogmatycznoprawna polegajaca na anali-
zie aktow prawnych, a takze zaprezentowano poglady obecne w doktrynie oraz
orzecznictwie sagdow powszechnych i administracyjnych.

Pozycja ustrojowa sekretarza gminy

Jak wspomniano wyzej, stanowisko sekretarza gminy jest jednym z najwaz-
niejszych w strukturze organizacyjnej gminy. Ustawodawca podkresla ten fakt
w wymogach formalnych, ktére wymienia w art. 5 ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzgdowych®. Zgodnie z art. 5 u.p.s. w urzedzie
gminy istnieje obowiazek utworzenia stanowiska sekretarza gminy, a w przy-
padku wakatu nabdr na to stanowisko przeprowadza si¢ nie poézniej niz w ciggu
3 miesiecy od zwolnienia stanowiska®*. Nie mozna tego stanowiska obsadzi¢
w ramach pelnienia obowigzkéw tymczasowych przez innego pracownika gmi-
ny°. W doktrynie trwal spor, czy zastepca wojta moze petni¢ funkcje sekretarza
np. w ramach pracy na czegs¢ etatu, ale po nowelizacji ustawy uznano, ze stano-
wisk tych nie mozna tgczy¢®. W najmniejszych gminach, w ktorych na stanowi-
skach urzedniczych pracuje kilkunastu pracownikow, moze to stwarza¢ problem
i niepotrzebny rozrost biurokracji’. Przestanki te jednak $wiadczg o tym, ze ustawo-
dawca chciat podkresli¢ role, jaka sekretarz pelni w gminie, a takze wzmocni¢ jego
pozycje i samodzielnos¢.

Chcac zapewni¢ najwyzsze kompetencje sekretarza gminy, postawiono wymog
doswiadczenia zawodowego, ktore kandydat na sekretarza musi spetia¢. Zgod-
nie z tym wymogiem sekretarzem gminy moze zosta¢ wylacznie osoba posiadajgca

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 t. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1135),
dalej: u.p.s.

4Zob. art. 5ust. 1i la. u.p.s.

5 Zob. art. 5 ust. 1b w zw. z art. 21 u.p.s.

6 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2021, art. 26(a).

7 Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 5.
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co najmniej 4-letni staz pracy na stanowisku urzgdniczym w jednostkach, o ktérych
mowa w art. 2 u.p.s. (m.in. urzedach marszatkowskich, starostwach powiatowych,
urzedach gminy i jednostkach pomocniczych), w tym co najmniej 2-letni staz
pracy na kierowniczym stanowisku urzgdniczym w tych jednostkach, Iub osoba
posiadajaca co najmniej 4-letni staz pracy na stanowisku urzg¢dniczym w jed-
nostkach, o ktérych mowa w art. 2 u.p.s, oraz co najmniej 2-letni staz pracy na
kierowniczym stanowisku urzgdniczym w innych jednostkach sektora finanséw
publicznych®. Zdaniem M. Augustyniak warunek 4-letniej pracy na stanowisku
urz¢dniczym jest przestanka zrozumialg z uwagi na znajomos$¢ problematyki
administracji publicznej, ale wymog co najmniej 2-letniego stazu pracy na kie-
rowniczym stanowisku urzgdniczym w jednostkach wymienionych w art. 2 u.p.s.
prowadzi¢ moze do obejscia zasady apolitycznosci. Wymogu takiego nie musza
spetnia¢ osoby petniace funkcj¢ zastepcow organu wykonawczego, w zwigzku
z czym zasadne wydaje si¢ zniesienie tego wymogu rowniez w stosunku do se-
kretarza’®. Przepis ten zmniejsza liczbe 0s6b mogacych kandydowac¢ na stanowisko
sekretarza, a dodatkowo ogranicza organ wykonawczy gminy w kwestii ksztal-
towania polityki zgodnie ze swoja wizja. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze
w gminie nowy woéjt ma do wyboru na stanowisko sekretarza wytacznie oso-
by zwiazane z poprzednia wtadza, poniewaz przez panujacy uktad polityczny
w urzedzie na danym obszarze terytorialnym jedynie te osoby spetniajg wyma-
gania formalne na to stanowisko. Patrzac z przeciwnej strony, takie unormowa-
nie prawne wymusza na wojcie, aby nawet kierujac si¢ wzglgdami politycznymi,
obsadzi¢ na tym stanowisku osobe¢ spetniajaca minimum kompetencji. Chcac jed-
noczesnie sprosta¢ obecnym zamiarom ustawodawcy oraz da¢ wieksza swobode
wyboru kandydata na stanowisko sekretarza, ustawodawca mogltby rozwazy¢ kon-
cepcje ustanowienia alternatywnego doswiadczenia zawodowego, ktore spelnia-
loby warunek kandydowania na to stanowisko. Mogloby nim by¢ np. posiadanie
co najmniej 3-letniego stazu pracy (lub wykonywanie przez co najmniej 3 lata dzia-
Talnosci gospodarczej) o charakterze zgodnym z wymaganiami na stanowisku se-
kretarza. Bylby to wymodg tozsamy do tego, ktory musi spetni¢ osoba ubiegajaca
si¢ o kierownicze stanowisko urzgdnicze zgodnie z art. 6 ust. 4 pkt 1 u.p.s.
Sekretarz podlega bezposrednio kierownikowi urzedu'’. Bezposrednia pod-
legtos¢ stuzbowa wskazuje, ze nie mozna tworzy¢ stanowisk posrednich migdzy
nimi w drodze regulaminu organizacyjnego. Rownoczesnie prawo do nawigzania
lub ewentualnego rozwigzania stosunku pracy z sekretarzem gminy ma wylgcznie

8 Zob. art. 5 ust. 2 u.p.s.

® Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter prawny relacji Sekretarza z organami jednostek
samorzqdu terytorialnego i piastunami tych organow [w:] Sekretarz jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

10 Zob. art. 5 ust. 3 u.p.s.
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wojt!!. Wart podkreslenia jest fakt, ze zardwno zastepca kierownika urzedu, jak
i organ stanowigcy takze nie sg uprawnieni do wydawania polecen sekretarzowi
gminy. Stawia to sekretarza w strukturze organizacyjnej urzedu na rdwnej pozy-
cji z zastepca wojta.

Kierownik urzedu moze upowazni¢ sekretarza do wykonywania w jego imieniu
zadan, w szczegdlnosci z zakresu zapewnienia wlasciwej organizacji pracy urzgdu
oraz realizowania polityki zarzgdzania zasobami ludzkimi'. Ustawodawca wpraw-
dzie w art. 33 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'? usta-
nowil, Ze ,,wojt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim
imieniu zastgpcy wojta lub sekretarzowi gminy”, ale nie mozna odrywac tego
przepisu od calosci art. 33 u.s.g, ze szczegdlnym wskazaniem ust. 3. W przepisie
tym wymieniono wojta jako kierownika urzgdu, a nie jako organ wykonawczy.
Spdjna wykladnia tych norm prawnych daje podstawe do stwierdzenia, ze wojt
moze powierzy¢ swojemu zastepcy lub sekretarzowi gminy prowadzenie w swo-
im imieniu okre§lonych spraw gminy zwigzanych z kierowaniem urzedem i jego
organizacja, a nie sprawy dotyczace wojta jako organu wykonawczego gminy'.
Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze kompetencji dotyczacych kierowania urzedem gmi-
ny wojt nie moze przekaza¢ innym osobom niz sekretarzowi lub swojemu zastepcy.
Podobne zdanie wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 mar-
ca 2008 r., w ktorym stwierdzil, ze przekazanie kompetencji mieszczacych sig
,»W zakresie kompetencji wojta zwigzanych z prowadzeniem okreslonych spraw
gminy, pelnomocnikowi — pracownikowi urzedu na stanowisku inspektora, zamiast
sekretarzowi lub zastepcy wojta narusza przepisy art. 33 ust. 1-5 u.s.g. i moze by¢
uznane za probe obejs$cia prawa w kontekscie ustrojowej pozycji sekretarza gmi-
ny”!3. Taka teza odnosi si¢ do prostego przekazania kompetencji np. poprzez wyli-
czenie ich w regulaminie organizacyjnym. Kompetencje wojta jako organu wyko-
nawczego w sytuacji szczegolnej mogg takze by¢ scedowane na sekretarza gminy.
Sytuacja taka zachodzi, gdy wojt upowazni sekretarza do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych na podstawie art. 268a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego'® i art. 39 ust. 2 u.s.g. Jest to szczeg6lny tryb

! Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzqgdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 5.

12 Zob. art. 5 ust. 4 w.p.s. Por. E. Ura, Wphw wynikéw wyboréw samorzqdowych na status
prawny pracownikow samorzgdowych zatrudnionych w urzedach jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 69-76.

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.),
dalej: u.s.g.

14 Por. R. Marchaj, Zakres zadar sekretarza o charakterze ustrojowo-organizacyjnym [w:]
Sekretarz jednostki samorzqdu terytorialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., sygn. Il OSK 1835/07, LEX nr 470920.

16 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2024,
poz. 572), dalej: k.p.a.
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umocowania, poniewaz musi ono by¢ jednoznacznie wskazane z podaniem prze-
pisow, na podstawie ktorych zostato nadane. Nie ma przeszkod, by nastagpito to
w jednym akcie z przekazaniem innych kompetencji (np. w regulaminie organi-
zacyjnym), pod warunkiem wspomnianego wskazania podstawy prawnej upowaz-
nienia. W takim przypadku wojt dalej zostaje piastunem kompetencji do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, a decyzje wydawane przez sekretarza gminy czy
zastepce wojta opatrzone sg klauzulg ,,z upowaznienia wojta”!’.

Artykut 5 ust. 5 u.p.s. zabrania sekretarzowi tworzenia partii politycznych
1 przynaleznos$ci do nich. W sytuacji, gdy nie ma ustanowionego zadnego okre-
su karencji, mozna domniemywac, ze zachodza sytuacje, gdy przed nawigza-
niem stosunku pracy z kandydatem na sekretarza sktada on cztonkostwo w partii
z uwagi na te przepisy. Przepis ten powinien dodatkowo warunkowac apoli-
tycznos$¢ sekretarza gminy, jednak zeby méc ocenié, czy spelnia ten warunek,
nalezy odnies¢ si¢ nie tylko do kwestii partyjnych, ale tez do regulacji doty-
czacych politycznej dzialalno$ci sekretarza na poziomie samorzadowym. Zgod-
nie z art. 24a ust. 1 u.s.g. z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy
w urzedzie gminy, w ktorej radny uzyskat mandat. Unormowanie to wydaje
si¢ stuszne, poniewaz ma wyeliminowa¢ konflikt interesoéw wewnatrz gminy,
tak zeby jedna i ta sama osoba nie wykonywala czynno$ci w organie stanowia-
cym (radzie gminy) i nie petnita funkcji wykonawczych. Ustawodawca jed-
nak nie zdecydowat si¢ na zakaz nawigzywania stosunku pracy na stanowisku
sekretarza z radnym jakiejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
np. gminy sgsiedniej. W przypadku gdy sekretarz gminy jest radnym gminy,
powiatu lub wojewddztwa, moze dojs¢ do sytuacji nickomfortowej dla wojta,
poniewaz rozwigzanie stosunku pracy z sekretarzem wowczas uzaleznione jest
od uprzedniej zgody rady (sejmiku), ktorej jest radnym'®. W $wietle przytoczo-
nych przepiséw mozna wnioskowac, ze ustawodawca chciat przede wszystkim
unikng¢ konfliktu interesow, jaki mogiby zachodzi¢, gdyby sekretarz nalezat
do partii politycznej lub byt radnym gminy, w ktorej piastuje urzad. Mozna
rozwazy¢, czy nie nalezaloby zmieni¢ w tym zakresie ustawy i zakazaé sekre-
tarzowi jako najwyzszemu urzednikowi gminy petnienia funkcji radnego kto-
rejkolwiek jednostki samorzadu terytorialnego. W tym konteks$cie $cieraja si¢
dwie warto$ci — z jednej strony wolno$¢ do korzystania z praw obywatelskich
przez sekretarza, z drugiej za$ spelienie przez niego cechy apolitycznosci. Ar-
tykut 5 ust. 5 u.p.s. nie mowi wprost o wyzbyciu si¢ przez sekretarza jakich-
kolwiek sympatii lub pogladow politycznych, a nawet ich wyrazania na ze-
wnatrz, a jedynie tworzenia partii politycznych i przynaleznosci do nich. Nie
mozna jednoznacznie uznac, ze takie ograniczenie jest zbyt waskie. Zaleta tego

17 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2021, art. 39.
18 Zob. art. 25 ust. 2 u.s.g.
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rozwigzania moze by¢ rozdzielenie polityki centralnej, ktorg w gtownej mierze
ksztattuja partie polityczne, od polityki samorzadowej, ksztatltowanej czesto
przez lokalne kluby radnych. Regulacje dotyczace apolitycznosci sekretarza
gminy moglyby by¢ bardziej restrykcyjne, jednak nalezaloby je okresli¢ w od-
powiednim stosunku do ogotu regulacji dotyczacych tego stanowiska. Wyma-
gania stawiane np. czlonkom korpusu stuzby cywilnej, ktérym nie wolno pu-
blicznie manifestowac pogladow politycznych ani petni¢ mandatu radnego'?,
wobec sekretarza wydaja si¢ zbyt duzym ograniczeniem. Natomiast regulacja,
nad ktdéra warto byloby sie zastanowic, jest rozwigzanie zakazujace zrzeszania
si¢ sekretarza w klubach radnych. Wykonywanie mandatu radnego jedynie jako
radnego niezrzeszonego w zadnym klubie z jednej strony dawatoby sekretarzowi
prawo do korzystania z praw obywatelskich, a z drugiej rozszerzaloby apolitycz-
no$¢ sekretarza nie tylko do zrzeszania si¢ i tworzenia partii politycznych, ale
tez zrzeszania si¢ w klubach radnych.

Oprocz ograniczen z art. 5 u.p.s. przepisy u.s.g. zawierajg wiele rozwigzan
antykorupcyjnych w postaci wyltaczenia sekretarza z udzialu we wtadzach zarza-
dzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych. W tym zakresie istnieje rowniez sporo
ograniczen dotyczgcych stosunku sekretarza wobec spotek prawa handlowego
z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsigbiorcéw, w ktorych uczestni-
czg takie osoby®’. Sekretarz zobowigzany jest takze do sktadania o$§wiadczen
majatkowych. O$wiadczenie majatkowe dotyczy majatku odrgbnego oraz majat-
ku objetego matzenska wspolnoscig majatkowa 1 okreslaja je te same regulacje,
ktore dotyczg m.in. wojta i radnego?!. Na poziomie powiatu i wojewodztwa po-
zycja ustrojowa wynika wytacznie z art. 5 ust. 4 u.p.s, bowiem ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym? i ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa?} normujg w tym zakresie wylgcznie wspomniane
ograniczenia o charakterze antykorupcyjnym?* oraz zasady sktadania o$wiadczen
majagtkowych?. Pozycja ustrojowa sekretarza na szczeblu gminnym jest umo-
cowana bardziej szczegblowo. Wobec sekretarza gminy unormowan jest wigcej
i dotyczg one m.in. stosunkdéw z organami gminy i porzadku hierarchicznego
w urzedzie gminy.

19 Zob. art. 78 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. 2024,
poz. 409).

20 Zob. art. 24f u.s.g.

21 Zob. art. 24h u.s.g.

22 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm.),
dalej: u.s.p.

23 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm.),
dalej: u.s.w.

24 Por. art. 25b u.s.p. i art. 27b u.s.w.

25 Por. art. 25¢ u.s.p. i art. 27¢ u.s.w.
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Relacje sekretarza z organami gminy

Ustawodawca postawit wymdg ustanowienia sekretarza gminy, nadajagc mu
przy tym status jej najwyzszego urzednika. Mimo to przepisy nie normujg kom-
petencji wlasnych sekretarza gminy. Z samego faktu powotania na to stanowisko
nie wynikaja zadne prawa i obowiazki, a dopiero poprzez o§wiadczenie woli orga-
nu wykonawczego gminy organ powierza prowadzenie okreslonych spraw sekre-
tarzowi (takie samo prawo przystuguje wobec zastgpcy wojta). Ponadto sekretarz
(lub zastepca wojta), otrzymawszy kompetencje do prowadzenia pewnych spraw,
wciaz prowadzi je w imieniu wojta, a nie w swoim wlasnym. Taki poglad wyra-
zit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 lutego 2008 r., wskazujac,
ze jest to uwarunkowane m.in. faktem, ze sekretarz nie jest organem gminy?S.

Katalog kompetencji, jakie wojt moze natlozy¢ na sekretarza, ma charakter
otwarty 1 zalezy od woli wdjta i wzajemnych relacji migdzy nim a sekretarzem.
W zwiazku z tym pozycja sekretarza moze by¢ rézna w zaleznosci od gminy —
poprzez pozycj¢ bardzo silng, rdwng najwyzszym urzednikom panstwowym, po
stabg, bez jakichkolwiek kompetencji*’. Typowe uprawnienia przekazywane se-
kretarzom, dotyczace urzedu, zazwyczaj maja charakter organizacyjno-techniczny.
Jako najczestsze B. Dolnicki wymienia m.in. udzial sekretarza w okreslaniu struk-
tury urzedu, opracowywanie projektow regulamindéw organizacyjnych urzedow
oraz inicjowanie i przygotowywanie projektow ich zmian, okreslanie szczegoto-
wego zakresu czynnosci kierownikow referatow i stanowisk pracy. Do kompe-
tencji innego rodzaju naleza te o charakterze technicznym, takie jak upowszech-
nianie nowoczesnych metod pracy i ustalanie porzadku organizacyjnego. Sekretarz
moze takze peli¢ role kierownika danej komorki organizacyjnej urzedu, np. refe-
ratu organizacyjnego®®. Nalezy podkresli¢, ze wszystkie wymienione kompetencje
majg charakter fakultatywny i zalezg od woli organu wykonawczego.

Szczegdlnego rodzaju kompetencjami sekretarza sg te zwigzane z prawem
pracy. Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.p.s. czynnosci z zakresu prawa pracy wobec woj-
ta wykonuje wyznaczona przez wojta osoba zastgpujaca lub sekretarz gminy, nie
mozna im jednak przekaza¢ czynno$ci zwigzanych z nawigzaniem i rozwigza-
niem stosunku pracy, poniewaz wykonuje je przewodniczacy rady gminy. Osoba

26 Zob. wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. I1 OSK 1744/07, NZS 2008, nr 3, poz. 51.

27 Por. A. Rzetecka-Gil [w:] Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warsza-
wa 2009, art. 5, teza 16

28 Zob. B. Dolnicki, Pozycja prawna sekretarza i skarbnika w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego [w:] Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. Win-
centemu Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Plywaczewski, J. Dobkowski, Olsztyn 2002, s. 206;
M. Augustyniak Rodzaje i charakter prawny relacji Sekretarza z organami jednostek samorzqdu
terytorialnego i piastunami tych organow [w:] Sekretarz jednostki samorzgdu terytorialnego.
Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.
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zastgpujgca i sekretarz gminy nie mogg takze ustalaé wynagrodzenia wojta, po-
niewaz kompetencje t¢ ma rada gminy, ktora czyni to w drodze uchwaty®. Jest to
prerogatywa rady gminy i norme t¢ nalezy poczytywac jako norme¢ kompetencyj-
ng, ktora powinna by¢ interpretowana w sposob Scisty*. W doktrynie panuje spor,
czy ,,0s0bg zastepujaca” wymieniong w tym przepisie moze rzeczywiscie by¢ jaka-
kolwiek osoba, nawet niebedaca pracownikiem gminy, czy tez jest to sformutowa-
nie blankietowe, ktére w obowiazujacym stanie prawnym nie moze by¢ stosowane
do jakichkolwiek podmiotéw. Zdaniem M. Tomaszewskiej ,,do kompetencji kie-
rownika urzedu (a wigc wojta, burmistrza, prezydenta miasta) naleza sprawy okre-
slone w art. 5 ust. 4 u.p.s. w postaci zapewnienia wiasciwej organizacji pracy
urzedu oraz realizowania polityki zarzadzania zasobami ludzkimi, ktére mozna
przekaza¢ wylgcznie sekretarzowi™!. Swoja interpretacje Tomaszewska przedsta-
wia w oparciu rowniez o art. 33 ust. 1-5 u.s.g., cho¢ w mojej opinii przepisy te nie
przecza mozliwo$ci wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy rowniez przez
zastepce wojta’2. Abstrahujac od sporéw w doktrynie odno$nie do ,,0s0by zastepu-
jacej”, panuje konsensus co do faktu, ze ustawodawca wprost wskazuje sekreta-
rza jako uprawnionego do wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy wobec
wojta®’, co ponownie stawia go w roli najwyzszego urzednika gminy. Nie mozna
stwierdzi¢, ze taki stan prawny jest jednoznacznie korzystny, poniewaz rodzi pewne
problemy w ich wzajemnych relacjach. Zdaniem J. Czerwa wykonywanie czynno-
$ci z zakresu prawa pracy wobec wojta przez sekretarza sprowadza si¢ do czynnosci
technicznych. Podleglos¢ sekretarza wobec wdjta powoduje, ze jego rola zostaje
ograniczona do ztozenia podpisu pod wnioskiem wojta np. o urlop wypoczyn-
kowy?*. Interpretacja aktualnie obowigzujgcych przepisdéw moze prowadzi¢ do
uznania, ze nieformalnie wdjt niejako wykonuje te czynnosci wobec samego sie-
bie, bowiem zaréwno od osoby zastepujacej, jak i sekretarza, czyli 0s6b podle-
gtych wojtowi, trudno wymagac stanowczego sprzeciwiania si¢ jego woli.
Uprawnienie sekretarza do wykonywania czynnosci z zakresu prawa pracy
sprawia, ze jest on reprezentantem danego urzgdu jako pracodawcy na zewnatrz.
W sprawach dotyczacych innych spraw z zakresu prawa pracy niz zastrzezone dla
przewodniczgcego i rady gminy reprezentantem urzedu bedzie osoba zastepujaca

2 Por. art. 8 ust. 2 u.p.s.

30 Por. M. Tomaszewska [w:] Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. K.W. Ba-
ran, Warszawa 2021, art. 8.

31 Ibidem.

32 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 wrze$nia 2010 1., sygn. IT SA/Ke 368/07, LEX nr 653619.

33 Zob. A. Faruga, Inne zadania, obowiqzki i kompetencje sekretarza [w:] Sekretarz jednostki
samorzqdu terytorialnego. Zadania, kompetencje, schematy dzialan, wzory pism, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2019.

34 Zob. I. Czerw, Pozycja prawna sekretarza jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce, Lu-
blin 2018, s. 242.
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lub sekretarz. W przypadku wyznaczenia osoby zastepujacej nie bedzie to jednak
pozbawiato sekretarza prawa do reprezentacji urzedu w sporze z wojtem. W przy-
padku braku wyznaczenia osoby zastepujacej jedynym reprezentantem urzedu
w takim sporze bedzie sekretarz gminy. Uprawnienie do reprezentacji urzedu gmi-
ny w sprawach sagdowych daje mozliwos¢ sekretarzowi udzielania pelnomocnictwa
procesowego do reprezentowania urzedu jako pracodawcy?’. Nalezy podkresli¢, ze
gdyby powddztwo wdjta dotyczyto kilku roszczen, w tym nawiazania lub rozwia-
zania stosunku pracy, wowczas reprezentujacym urzad gminy bedzie przewodni-
czgcy rady gminy, poniewaz czynnoSci te sg najdalej idgcymi w stosunku pracy?®.

W powyzszych dywagacjach przedstawiono kompetencje, ktére moga by¢
przekazane sekretarzowi w trybie prostego wyrazenia woli przez woéjta np. w re-
gulaminie organizacyjnym. Aby przekaza¢ upowaznienie do wydawania decyzji
administracyjnych, wymagane jest odrebne umocowanie na podstawie art. 268a k.p.a.
i art. 39 ust. 2 u.s.g. Jak juz wspominano, nie ma przeszkod, zeby byto ono zawarte
wraz z innymi kompetencjami w jednym akcie, ale musi by¢ wprost wskazana pod-
stawa prawna’’. Kompetencje orzecznicze sekretarza majg charakter dekoncentra-
cji wewnetrznej i nie dajg mu prawa udzielania dalszych upowaznien w tym zakre-
sie*®. Tylko od wojta zalezy, jakie kompetencje i komu powierzy do wykonywania
W jego imieniu, jednak przepisy szczegélne moga naklada¢ obowigzek przenie-
sienia tych uprawnien na inne podmioty*’, jak ma to miejsce np. w art. 110 ust. 7
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*’, ale taka sytuacja w sto-
sunku do sekretarza nie zachodzi.

Relacje migdzy sekretarzem a radg gminy stanowia pochodna relacji miedzy
radg a wojtem. Mozna wyrdzni¢ dwie plaszczyzny relacji sekretarza z organem

35 Zob. A. Faruga, Inne zadania...

36 Zob. A. Rycak [w:] M. Rycak, J. Stelina, J. Stepien, A. Rycak, Ustawa o pracownikach sa-
morzgdowych. Komentarz, Warszawa 2016, art. 9, art. 10.

37 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2010, art. 39.

38 Zob. M. Szewczyk, Udzielanie upowaznier do wydawania decyzji z zakresu pomocy spo-
tecznej (interpretacja art. 110 ust. 7 i 8 ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r.), ,,Casus” 2004, nr 4,
s. 6: ,,Zdaniem M. Szewczyka upowaznienie do wydawania decyzji administracyjnych jest w swej
istocie poleceniem stuzbowym. Osoba upowazniona ma wydawa¢ decyzje administracyjne w imieniu
wojta, a wojt po udzieleniu upowaznienia nadal pozostaje piastunem kompetencji, w zakresie ktorej
go udzielit, i sam moze wydawac¢ decyzje administracyjne”. Por. postanowienie SN z dnia 5 czerw-
ca 2003 r., sygn. II CKN 185/01, LEX nr 1130936: ,,Upowaznienie do wykonywania kompetencji,
nazywane petnomocnictwem administracyjnym, nie powoduje przejecia przez upowaznionego kom-
petencji organu upowazniajacego. Organ wyposazony w kompetencje nie traci ich, a podmiot upo-
wazniony nie staje si¢ organem administracji, nie nabywa tych kompetencji jako wtasne, lecz wyko-
nuje je w imieniu i na rzecz organu, do ktoérego kompetencje naleza”.

39 Zob. C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2010, art. 39.

40 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1283 ze zm.).
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stanowigcym: proceduralng i ustrojowa*!. Na plaszczyznie proceduralnej do obo-
wigzkow sekretarza czesto nalezy przygotowywanie projektow uchwat przedsta-
wianych przez organ wykonawczy. W zaleznosci od przypisanych mu kompe-
tencji sekretarz moze sam przygotowywac te projekty lub uczestniczy¢ w ich
przygotowaniu na réznych etapach. Mozna rozwazy¢ zmiang prawa tak, zeby roz-
szerzy¢ inicjatywe uchwalodawcza o sekretarza. W obowigzujacym stanie praw-
nym sekretarz gminy nie jest uprawniony do przedstawiania wiasnych projektow
uchwal, poniewaz nie jest organem wewnetrznym rady gminy ani nie ma w tym
zakresie pozycji rownej organowi wykonawczemu. Sekretarz natomiast czgsto
sprawuje kontrole nad prawidtowym procedowaniem projektow uchwat pod
wzgledem formalnoprawnym na sesji i na komisjach rady. Powinien czuwac nad
przestrzeganiem statutu gminy w trakcie obradowania i gtosowania projektow,
a za zgoda przewodniczacego obrad lub komisji moze zabraé¢ gtos, chociaz nie
uczestniczy w glosowaniu. Inne zadania sekretarza na plaszczyznie procedural-
nej sa $cisle powigzane z obowigzkami organu wykonawczego wobec radnych.
Naleza do nich: przedstawianie odpowiedzi na interpelacje i wnioski radnych skie-
rowane do organu wykonawczego, zgltaszanie w imieniu organu wykonawczego
autopoprawek do projektow uchwat, informowanie o terminie i sposobie realizacji
uchwal organu stanowigcego. W duzej mierze to wlasnie od sekretarza zalezy, jak
bedg si¢ uktadac relacje funkcjonalne miedzy organami gminy*2.

Druga wspomniang ptaszczyzng relacji sekretarza gminy z organem stano-
wigcym jest ta o charakterze ustrojowym. Stanowi o niej mozliwo$¢ udziatu sekre-
tarza w posiedzeniach komisji i na sesjach rad. Uczestnictwo sekretarza w wymie-
nionych posiedzeniach ma na celu zorientowanie si¢ w sprawach rozpatrywanych
przez organy stanowiace, majace wptyw na ksztalt wspolpracy miedzy rada gmi-
ny a wojtem. Obecnos$¢ sekretarza moze mie¢ charakter doradczy. Objawia si¢ to
w przypadkach, gdy przewodniczacy rady gminy lub radni zwroca si¢ do sekre-
tarza o zajecie stanowiska w okreslonej sprawie w imieniu organu wykonawcze-
go*®. W miejscu tym nalezy jednak zaznaczy¢, ze sekretarz pomimo istotnej roli,
ktora peini na posiedzeniach rady i komisjach, nie moze by¢ zmuszony przez
rade gminy do wziecia w nich udziatu**. W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wy-
bierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw publicznych® usta-
wodawca wprowadzil obowigzek powolania przez rade komisji skarg, wnioskow

41 Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter...

42 Por. ibidem.

4 Por. ibidem.

4 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z 8 grudnia 2009 r., NK.I1.0911-
9/539/09, Dolno 2009, nr 221, poz. 4270.

4 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicz-
nych (Dz.U. poz. 130 ze zm.).
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1 petycji. W komisji tej rada gminy rozpatruje skargi na dzialania wojta i gmin-
nych jednostek organizacyjnych, a takze wnioski oraz petycje sktadane przez
obywateli*. Postepowanie przed tg komisjg jest jednoinstancyjne i nie podlega
rozpatrywaniu przez sad administracyjny*’. W opinii Augustyniak ,,sekretarz po-
winien czuwac¢ nad prawidlowym przygotowaniem odpowiedzi na skarge oraz
uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji, na ktorych radni przygotuja propozycje
projektu uchwaty w zakresie jej rozpatrzenia. Sekretarz powinien ingerowac we
wszystkie te kwestie, bedace przedmiotem obrad komisji i rady, gdy przemawia
za tym interes organu wykonawczego. Sekretarz powinien dba¢ o przestrzeganie
praworzadnosci, zobowiazuja go do tego bowiem jego wyksztalcenie i staz pracy,
wymagane przez ustawodawce w przepisach ustawy o pracownikach samorzado-
wych”®. Sadze, ze spelnianie zadah sekretarza przedstawionych przez Augusty-
niak §wiadczy o poziomie dojrzatosci demokracji na szczeblu samorzagdowym.
Z pozoru mozna zauwazy¢, ze sekretarz w tych czynnos$ciach powinien bardziej
dba¢ o interes organu wykonawczego niz stanowigcego, ale przede wszystkim
jego zadaniem jest stanie na strazy praworzadnosci, co w dtuzszej perspektywie
$wiadczy o dbaniu o szeroko pojety interes gminy.

Do dobrej praktyki nalezy wspolpraca sekretarza z komisjami i klubami rad-
nych polegajaca na aktywnym wspoétdziataniu i informowaniu o podejmowanych
dziataniach. Powinno to dotyczy¢ zaréwno dziatan legislacyjnych, jak i politycz-
nych, majacych swoje odzwierciedlenie w projektach uchwat kierunkowych dla
organdéw wykonawczych*’. Ponadto sekretarz gminy moze sprawowaé kontrole
nad prawidlowoscig realizacji budzetu obywatelskiego oraz obywatelskiej inicja-
tywy uchwalodawczej mieszkancow danej jednostki, a takze zostaé wyznaczony
jako podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu uchwaty organu stano-
wigcego dotyczacego wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywa-
telskiego®®. Zgodnie z opiniami panujgcymi w doktrynie wtadza samorzadowa
z definicji dziata blizej mieszkancow od witadzy centralnej. W zwigzku z tym
obowiazki sekretarza gminy stuzace interesowi mieszkancow nalezy uznac za
stuszny kierunek’!. Wspotpraca sekretarza zarowno z klubami radnych, komisja-
mi, jak 1 mieszkancami gminy moze wprowadza¢ harmonizacje we wzajemnych
relacjach, co nalezy uznac za jednoznacznie pozytywne.

46 Por. art. 18b u.s.g.

47 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. IT SA/Wa 75/17, LEX
nr 2331653.

4 M. Augustyniak, Rodzaje i charakter ...

4 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 marca 2018 r., sygn. IV SA/Po 1053/17, LEX
nr 2466519.

30 Por. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter...

51 Por. A. Barczewska-Dziobek, Standardy administracji i prawa ustrojowego [w:] Standardy
wspolczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka,
M. Stahl, Warszawa 2019.
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W obecnym porzadku prawnym sekretarz nie jest organem administracji, a je-
dynie pracownikiem urzedu gminy. Relacje sekretarza z organem wykonawczym
odpowiadaja w duzym stopniu stosunkowi podwtadnego z przelozonym, natomiast
z organem stanowigcym moga w niektorych gminach wcale nie wystgpowac, po-
niewaz od organu wykonawczego zalezy, czy czgs$¢ swoich kompetencji przekaze
sekretarzowi. Wobec takiego stanu prawnego warto zastanowic¢ sig, czy niektorych
kompetencji sekretarza nie nalezaloby ustawowo przekaza¢ radzie gminy lub jej
przewodniczacemu, a innych okresli¢ doktadniej, odpowiednio kategoryzujac. Przy-
ktadem kategoryzacji moglby by¢ podziat na te prawa i obowiazki, ktore musza
by¢ przekazane sekretarzowi, oraz te, ktore beda zaleze¢ od indywidualnych prefe-
rencji organu wykonawczego. Takie rozr6znienie z jednej strony mogloby zwigk-
szy¢ autonomie sekretarza np. w kwestiach techniczno-organizacyjnych, a z drugie;j
pozwoliloby organowi wykonawczemu decydowaé, jak duzym zaufaniem (jakimi
kompetencjami) obdarzy¢ osobg na stanowisku sekretarza.

Podsumowanie

Analiza pozycji ustrojowo-kompetencyjnej sekretarza gminy w zakresie obo-
wigzujacych przepisow prawnych nie jest satysfakcjonujagca. Wymaga ona zmiany
na poziomie ustawy, dlatego tez proponuje nastepujace kierunki zmian.

W oparciu o przedstawione w cze$ci pierwszej rozwazania na temat pozycji
ustrojowej sekretarza gminy uwazam, ze ustawodawca powinien zastanowic si¢ nad
ustanowieniem alternatywnego do§wiadczenia zawodowego, ktore mogltby spelniac
kandydat na sekretarza. Sadze, ze w kwestii apolitycznosci zakaz tworzenia i przy-
naleznosci do partii politycznych mozna by byto rozszerzy¢ o zakaz zrzeszania si¢
w klubach radnych. Jezeli chodzi o pelnienie funkcji radnego przez sekretarza gminy
oraz o przyznane mu kompetencje, to zmiany w tych przepisach trzeba $cisle po-
wigzaé z relacjami, ktore zachodzg miedzy sekretarzem a organami gminy.

W drugiej czgscei artykutu wymieniono relacje sekretarza z organami gminy.
W stosunku migdzy sekretarzem a organem wykonawczym wida¢ podobna zalez-
nos¢, jaka ma miejsce miedzy podwladnym a przetozonym. Teoretycznie wyjatkiem
od tej relacji jest wykonywanie czynnosci z zakresu prawa pracy wobec wojta przez
sekretarza. Sytuacja ta w rzeczywistosci jednak moze sprowadzac¢ si¢ do bycia ,,no-
tariuszem”, poniewaz od podwtadnego trudno oczekiwac znaczacego sprzeciwu
wobec przelozonego. Nalezy przemyslec¢, czy nie lepiej byloby przenies¢ t¢ kom-
petencje np. na przewodniczacego rady gminy (ktory i tak ma wylgczne uprawnie-
nie do nawigzania i rozwigzania stosunku pracy z wdjtem), a sekretarzowi przekazac
wladze nad rozstrzyganiem sporéw na tym tle. Do dobrych praktyk nalezy wspot-
dziatanie sekretarza z organami gminy, wigc warto rozwazy¢ nadanie sekretarzowi
gminy statusu organu, ktory bytby katalizatorem pomigdzy radg gminy a wéjtem.
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Nadanie sekretarzowi statusu organu z pewnoscig umocnitoby jego pozycje, ale
z punktu widzenia jego zadan istotniejsze wydaje si¢ dookreslenie, ktére kompeten-
cje powinien posiadac obligatoryjnie, a ktore fakultatywnie. Do kompetencji obli-
gatoryjnych moglyby wchodzi¢ te z zakresu prawa pracy (z wyjatkiem wykony-
wania czynno$ci wobec wdjta) oraz wymienione w czesci pierwszej kompetencje
organizacyjno-techniczne. Czuwanie nad przestrzeganiem statutu gminy w trakcie
obradowania i glosowania projektow uchwat takze wydaje si¢ obowigzkiem sekreta-
rza, do ktérego powinien by¢ ustawowo zobowigzany. Z kolei do kompetencji fakul-
tatywnych powinny nalezec¢ te, w ktorych sekretarz petni role wylacznie odcigzajace
dla organu wykonawczego. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. odpowiedzi na interpela-
cje, wprowadzanie autopoprawek do projektow uchwat organu wykonawczego itp.

W mojej opinii zmiana stanu prawnego, tak aby organ stanowiacy mogt in-
gerowa¢ w kompetencje sekretarza, nie wydaje si¢ stusznym rozwigzaniem. Takie
regulacje rodzilyby kolejne problemy, np. dotyczace sposobu powolania sekreta-
rza, jego ewentualnego odwotania itd. Sekretarz jest podlegly stuzbowo organowi
wykonawczemu i to ten organ powinien decydowaé o tym, kto bedzie pehit to
stanowisko i w jakim zakresie kompetencyjnym. Zdaniem Czerwa ustawodawca
powinien uzalezni¢ mozliwo$¢ rozwigzania umowy o prace z sekretarzem gminy
(z wyjatkiem rozwigzania umowy o prac¢ na mocy porozumienia stron i rozwig-
zania umowy o prace za wypowiedzeniem przez sekretarza) od uprzedniej zgody
wlasciwej rady gminy”. Przychylam sie do poglagdu wyrazonego w doktrynie, ze
rozwigzanie to zamiast wzmocni¢ pozycj¢ sekretarza, stawialoby go w sytuacji za-
leznej od organu stanowigcego®. Ponadto wydaje si¢ stuszne, aby w przypadku
petnienia przez sekretarza funkcji radnego jednostki samorzadu terytorialnego prze-
pisy zakazujace rozwigzania stosunku pracy bez uprzedniej zgody rady/sejmiku
nie dotyczyly stanowiska sekretarza®*.

Bibliografia

Augustyniak M., Rodzaje i charakter prawny relacji Sekretarza z organami jednostek samorzgdu
terytorialnego i piastunami tych organéw [w:] Sekretarz jednostki samorzqdu terytorialnego.
Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Barczewska-Dziobek A., Standardy administracji i prawa ustrojowego [w:] Standardy wspolczesnej
administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka, M. Stahl,
Warszawa 2019.

Bo¢ J. [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004.

32 Zob. J. Czerw, Pozycja prawna...,s. 317.

33 Zob. M. Augustyniak, Rodzaje i charakter...

34 Zob. art. 25 ust. 2 u.s.g, art. 22 ust. 2 u.s.p, art. 27 ust. 2 w.s.w. Por. wyrok SOk w Szczeci-
nie z dnia 11 pazdziernika 2013 r., sygn. VI Pa 39/13, LEX nr 1720383: , kierownik zaktadu moze
ztozy¢ wypowiedzenie swoim najblizszym wspolpracownikom z powodu utraty do nich zaufania,
spowodowanego nawet niewielkimi przyczynami”.

97



Czerw J., Pozycja prawna sekretarza jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce, Lublin 2018.

Dolnicki B., Pozycja prawna sekretarza i skarbnika w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:]
Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. Wincentemu
Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Ptywaczewski, J. Dobkowski, Olsztyn 2002.

Faruga A., Inne zadania, obowigzki i kompetencje sekretarza [w:] Sekretarz jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Leonski Z., Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006.

Marchaj R., Zakres zadan sekretarza o charakterze ustrojowo-organizacyjnym [w:] Sekretarz
Jednostki samorzqdu terytorialnego. Zadania, kompetencje, schematy dziatan, wzory pism,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Martysz C. [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010.

Martysz C. [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021.

Rycak A. [w:] M. Rycak, J. Stelina, J. Stepien, A. Rycak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych.
Komentarz, Warszawa 2016.

Rzetecka-Gil A. [w:] Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2009.

Szewczyk M., Udzielanie upowaznienr do wydawania decyzji z zakresu pomocy spolecznej (inter-
pretacja art. 110 ust. 7 i 8 ustawy o pomocy spolecznej z 2004 r.), ,,Casus” 2004, nr 4.

Tomaszewska M. [w:] Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. K.W. Baran,
Warszawa 2021.

Ura E., Wphw wynikow wyborow samorzgdowych na status prawny pracownikow samorzqdowych
zatrudnionych w urzedach jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 7-8.

Streszczenie

Tekst stanowi opis statusu sekretarza gminy. Opisano pozycj¢ ustrojowa sekretarza gminy i na
podstawie pozycji ustrojowej przedstawiono relacje sekretarza z organami gminy. Zagadnienie rozpa-
trzono wieloplaszczyznowo, zarowno pod katem relacji wewngtrznych, jak i zewngtrznych. Przea-
nalizowano status sekretarza na podstawie aktow prawnych, a takze przedstawiono poglady pre-
zentowane w doktrynie oraz orzecznictwie sadow powszechnych i administracyjnych.

Stowa kluczowe: sekretarz gminy, prawo samorzadu terytorialnego, prawo administracyjne, organy

gminy

STATUS OF THE COMMUNE SECRETARY
Summary

The text is a description of the status of the commune secretary. Author described constitu-
tional position of the commune secretary and presented, based on the constitutional position, the
relations between the secretary and the commune authorities. The issue is considered on many
levels, both in terms of internal and external relations. The status of the secretary is analyzed on the
basis of legal acts, and presented the views presented in the doctrine and case law of common and
administrative courts.

Keywords: commune secretary, local government law, administrative law, commune authorities
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OGLEDZINY JAKO DOWOD
W POSTEPOWANIACH ADMINISTRACYJNYCH
W SPRAWACH MELDUNKOWYCH

Wprowadzenie

Przedmiotem badan podjetych w ramach niniejszego opracowania jest pro-
blematyka dowodu z ogledzin w postepowaniach administracyjnych w sprawach
meldunkowych, czyli sprawach indywidualnych z zakresu obowigzku meldun-
kowego uregulowanego w ustawie o ewidencji ludnosci'. Nalezy wyjasnié, ze
obowigzek meldunkowy polega na zameldowaniu si¢ w miejscu pobytu statego
lub czasowego, wymeldowaniu si¢ z miejsca pobytu statego lub czasowego oraz
zgloszeniu wyjazdu poza granice Rzeczypospolitej Polskiej i powrotu z wyjazdu
poza granice Rzeczypospolitej Polskiej. Jego celem jest zapewnienie prawidlo-
wego funkcjonowania ewidencji ludno$ci?, ktora shuzy zbieraniu informacji m.in.
0 miejscu zamieszkania i pobytu 0séb fizycznych. Posiadanie tych informacji
umozliwia racjonalizacj¢ szeregu dziatan nalezacych do zadan panstwa i samo-
rzadu terytorialnego®. Ewidencjonowanie ludnosci jest dziataniem faktycznym
organu wywotujacym okreslony w przepisach prawa skutek administracyjno-
prawny. W przypadku podejmowania tego rodzaju dzialan prawo materialne nie
wymaga wydania aktu administracyjnego®. Nalezy podkre$li¢, ze w wigkszosci
spraw organy meldunkowe nie prowadza postgpowania administracyjnego, tylko
na podstawie zgloszenia dokonujg rejestracji danych w ewidencji ludnosci doty-
czacych osoby i miegjsca jej pobytu oraz innych zdarzen objetych obowiazkiem

! Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. 2025, poz. 274), dalej: u.e.l.

2 Zgodnie z art. 2 u.e.l. ewidencja ludnosci polega na rejestracji okreslonych w ustawie podsta-
wowych danych identyfikujacych tozsamos¢ oraz status administracyjnoprawny osob fizycznych.

3 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, Legalis nr 54123.

4 M. Kepa, J. Podgorska-Rykata [w:] M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgorska-Rykata,
Ustawa o ewidencji ludnosci. Komentarz, Warszawa 2020, s. 8.
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meldunkowym?®. Jednak w okre$lonych przypadkach ustawodawca przewidziat
konieczno$¢ rozstrzygniecia sprawy w formie decyzji administracyjnej. Chodzi
o sytuacje, w ktorych: dane zgloszone do zameldowania lub wymeldowania bu-
dza watpliwosci (art. 31 ust. 1 u.e.l.), istnieja watpliwosci co do statego Iub czaso-
wego charakteru pobytu osoby pod deklarowanym adresem (art. 31 ust. 2 u.e.l.)
albo konieczne jest ustalenie faktu opuszczenia miejsca pobytu bez wymeldowa-
nia sie¢ (art. 35 u.e.l.)®. W tych przypadkach wlasciwy organ gminy’ powinien
wszczal postepowanie jurysdykcyjne uregulowane w przepisach Kodeksu po-
stepowania administracyjnego® oraz zgromadzi¢ i oceni¢ dowody niezbedne do
ustalenia stanu faktycznego i rozstrzygnigcia sprawy w drodze decyzji.

W praktyce czesto wykorzystywanym dowodem w sprawach meldunko-
wych sa ogledziny, jednak prawidlowo$¢ i zasadno$¢ ich przeprowadzenia nie-
rzadko budzi powazne zastrzezenia’. Z uwagi na fakt, ze zagadnienie to nie byto
dotychczas przedmiotem szczegdlnego zainteresowania badaczy, zasadne jest
poddanie go pogltebionej analizie dogmatycznoprawnej. Problem badawczy po-
stawiony w niniejszym opracowaniu zawiera si¢ w pytaniu: Jakie jest znaczenie
dowodu z ogledzin w sprawach meldunkowych oraz jakie sa wymogi dotyczace
przeprowadzania ogledzin warunkujgce ich dopuszczalno$¢? Odpowiedz na tak
sformutowane pytanie wymaga uprzedniego wyjasnienia nastgpujacych kwestii:
Jaki jest cel postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego? Czym sa i czemu
stuzg dowody w tym postgpowaniu? Na czym polega dowod z ogledzin 1 jaki
jest jego charakter? Podjete badania majg na celu identyfikacje standardow praw-
nych przeprowadzania ogledzin w sprawach meldunkowych oraz pojawiajgcych
si¢ w praktyce uchybien i watpliwosci dotyczacych tego dowodu, jak roéwniez
prébe ich wyjasnienia na gruncie pogladow doktryny i judykatury. Analiza pro-
blemu pozwala na sformutowanie tezy, ze ogledziny s3 dowodem fakultatywnym
w sprawach meldunkowych, za$§ ich dopuszczalno$¢ jest warunkowana spelnie-
niem kilku wymogéw proceduralnych okre§lonych w k.p.a.

3 Na potwierdzenie tej tezy mozna wskaza¢, ze w 2024 r. organy gmin dokonaty okoto 1 min 879 tys.
czynnosci rejestracyjnych z zakresu obowigzku meldunkowego, natomiast decyzje wydaty w okoto
46 tys. spraw meldunkowych — ustalenia wtasne na podstawie sprawozdan rocznych wojewodow dla
MSWiA dotyczacych nadzoru nad wykonywaniem przez gminy zadan z zakresu ewidencji ludnosci.

6 M. Jurzyniski, Stosowanie art. 64 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego w sprawach
meldunkowych — uwagi na tle orzecznictwa sqdowego i praktyki organow gmin, ,,Przeglad Prawa
Administracyjnego” 2024, nr 8, s. 64—65.

7 Organem tym jest wojt (burmistrz, prezydent miasta) wiasciwy ze wzgledu na potozenie
nieruchomosci (art. 28 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 6a ust. 1 u.e.l.).

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2024,
poz. 572), dalej: k.p.a.

% Spostrzezenie to jest wynikiem obserwacji poczynionych przez autora podczas wieloletniej
pracy w organie wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin wydajacych rozstrzygnigcia admini-
stracyjne na podstawie art. 5 ust. 1 u.e.l., czyli wojewody.
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Zasada prawdy obiektywnej i dowody
w postepowaniu administracyjnym

Rozwazania dotyczace dowodu z ogledzin w sprawach meldunkowych nalezy
rozpocza¢ od wyjasnienia, ze celem postepowania administracyjnego jurysdyk-
cyjnego jest wigzaca konkretyzacja norm prawa materialnego wobec indywidu-
alnego podmiotu na tle konkretnego stanu faktycznego, w formie orzeczenia'?,
czyli wigzace okreslenie w konkretnej sprawie sytuacji prawnej (praw lub obo-
wigzkow) imiennie oznaczonego adresata'!. Jedng z naczelnych zasad tak rozu-
mianego postepowania jest zasada prawdy obiektywnej wyrazona w art. 7 k.p.a.
Naktada ona na organy administracji publicznej obowiazek podejmowania z urzg-
du lub na wniosek stron wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego sprawy. W postepowaniu administracyjnym chodzi
o ustalenie, czy spetnione zostaty donioste z punktu widzenia hipotezy normy
prawa materialnego przestanki faktyczne!’. Aby mogto doj$¢ do konkretyzacji
uprawnien lub obowiazkéow w formie aktu wydanego przez wlasciwy organ, ko-
nieczne jest ustalenie stanu faktycznego w zakresie relewantnym dla rozpa-
trzenia sprawy'®. Wobec tego prawidtowe ustalenie stanu faktycznego nalezy
uzna¢ za niezbgdny element prawidtowego zastosowania normy prawa mate-
rialnego!*.

Realizacja zasady prawdy obiektywnej nastepuje przede wszystkim przez prze-
prowadzenie stosownych dowodoéw w danej sprawie'. Przepis art. 77 § 1 k.p.a.
obliguje organ administracji publicznej do wyczerpujacego zebrania i rozpatrze-
nia catego materiatu dowodowego. Przez material dowodowy nalezy rozumiec
dowody, ktore sg niezbedne w danej sprawie, a wigc pozostaja w zakresie fak-
tow zapisanych w normie prawa materialnego — hipotetycznym stanie faktycz-
nym!'¢. Zatem to normy prawa materialnego decydujg o tym, jakie fakty maja
znaczenie dla sprawy, i wyznaczajg zakres ustalen faktycznych koniecznych do

10 M. Kaminski [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. IV: Postepowania au-
tonomiczne i szczegolne. Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, LEX 2021.

11 Z.R. Kmiecik, Przestuchanie $wiadka i strony w postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2022, s. 20.

12 B. Krupa, Istota sprawy w postgpowaniu administracyjnym, ,Panstwo Prawne” 2015, nr 1(5),
s. 104.

13 K. Celinska-Grzegorczyk [w:] Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2021, s. 111.

14 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2024, s. 96.

15 F. Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2023, s. 116.

16 M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obicktywnej jako zasada stosowania prawa, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2016, nr 1, s. 284.
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jej zalatwienia'’. Organ, kierujgc sie normg prawa materialnego, powinien oce-
ni¢, jakie fakty maja istotne znaczenie dla sprawy, czy wymagaja one udowod-
nienia i jakie dowody dla wykazania tych faktow sg potrzebne'®. Kolejnym obo-
wigzkiem organu jest przeprowadzenie z urzedu tych dowoddéw, zapewniajgc
stronie czynny udzial w czynno$ciach. Stronie przystuguje prawo inicjatywy do-
wodowej, jednak to na organie nadal spoczywa glowny cigzar dowodzenia istot-
nych z punktu widzenia rozstrzygniecia okolicznosci sprawy'.

Kodeks nie definiuje pojecia dowod, ale w art. 75 § 1 k.p.a. wskazuje, ze jako
dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegolno$ci dowodem moga by¢ dokumenty,
zeznania $wiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny. W tym przepisie pojecie do-
wod zostalo uzyte w znaczeniu srodka dowodowego, ktory ,,pozwala na przekona-
nie si¢ organu o istnieniu lub nieistnieniu danych faktow, ewentualnie prawdziwo-
éci lub falszywosci twierdzenia o faktach”?. Srodek dowodowy jest informacja
ptynaca ze zrédta dowodowego, jakim moze by¢ rzecz czy osoba, od ktérych po-
chodzi ta informacja, i z ktorej wynika okreslony dowdd pozwalajacy ustali¢ fakty
dotyczace sprawy?'. Ponadto dowod mozna rozumie¢ jako czynno$¢ procesowa
lub jako wynik procesu mys$lowego?. Przepis art. 75 § 1 k.p.a. statuuje zasade
otwartego systemu $rodkow dowodowych oraz zasade rownej ich mocy. Wobec
tego udowodnienie kazdego faktu majacego znaczenie prawne moze nastapi¢ za
pomoca wszelkich legalnych §rodkéw, zas jakiekolwiek ograniczenie w tym
przedmiocie moze wynika¢ tylko z przepisdéw ustawowych®. Stusznie wskazat
P. Krzykowski, ze niezaleznie od tego, z czyjej inicjatywy (organu czy strony)
przeprowadzono dowody w sprawie, to na organie administracji publicznej zawsze
spoczywa obowiazek oceny zgromadzonych dowodow pod katem uznania ich
wiarygodnosci i mocy dowodowej. Ocena ta winna znalez¢ odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji. Moc dowodowa maja jedynie dowody zgodne z prawem,
ktore przyczyniajg si¢ do wyjasnienia sprawy>*.

17 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., sygn. Il GSK 3434/15.

18 M. Grzeszczuk, Zasada prawdy..., s. 284.

19 P. Krzykowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1: Komentarz
do art. 1-60, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, s. 45.

20 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 428.

21 M. Sadowska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1l: Komentarz
do art. 61-126, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, s. 131.

22 A. Bochentyn, Dowdd z opinii bieglego w jurysdykcyjnym postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2020, s. 50. Por. R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warsza-
wa 2009, s. 212.

2 Wyrok TK z dnia 10 czerwca 1987 r., sygn. P 1/87, Legalis nr 36082.

24 P, Krzykowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1. Komentarz
do art. 1-60, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, s. 45.
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Istota i charakter dowodu z ogledzin

Jednym z dowodéw wymienionych (nazwanych) w k.p.a. sa ogledziny. Traf-
nie zauwazyla B. Adamiak, ze regulacja prawna tego Srodka dowodowego w ko-
deksie jest skapa®. Kodeks nie wskazuje w szczeg6lnosci, na czym ogledziny
polegaja. Natomiast w doktrynie i orzecznictwie wyjasniono, ze ogledziny to bez-
posrednie zbadanie przez organ prowadzacy postgpowanie jakiego$§ przedmiotu
w celu dokonania spostrzezen za pomocg zmystow (najczgsciej wzroku — czemu
zawdzigczaja swa nazwe, ale rowniez stuchu, dotyku, wechu lub smaku) co do
wlasciwosci tego przedmiotu®®. Kodeks nie okresla, co moze by¢ przedmiotem
ogledzin, nie ma wigc w tym wzgledzie zadnych ograniczen. Nalezy przyjac, ze
przedmiotem ogledzin moze by¢ wszystko, co oddzialuje na zmysty ludzkie, tacz-
nie z samym czlowiekiem?’. Przedmiotem ogledzin mogg by¢ zatem nieruchomo-
$ci, rzeczy ruchome, miejsca bgdz osoby®®. Ogledzinom moze by¢ poddany row-
niez wyglad dokumentu. Ogledziny zalicza si¢ do dowodow rzeczowych, gdyz
zrodlem informacji sg cechy danej rzeczy lub zachowane na niej §lady okreslo-
nych zdarzen — w odrdéznieniu od dowodéw osobowych, w ktorych zrodtem in-
formacji jest osoba (§wiadek, strona, biegly)*. W zalezno$ci od tego, co stanowi
przedmiot ogledzin, mogg by¢ one dokonane w siedzibie organu lub poza nig*®.

W literaturze podkreslono, ze ogledziny s3 dowodem bezposrednim, tj. umoz-
liwiajacym bezposrednie, bez ogniw posrednich, zetknigcie si¢ organu administra-
cji publicznej ze stanem faktycznym sprawy. Umozliwiaja wyeliminowanie znie-
ksztafcen informacji wynikajacych z jej przeptywu przez ogniwa posrednie?’.
Wobec tego najpetniej realizujg postulat bezposredniosci postepowania dowo-
dowego, ograniczajac ryzyko btedu w dotarciu do prawdy obiektywne;.

Przepis art. 85 § 1 k.p.a. wskazuje na fakultatywny charakter tego dowodu, po-
niewaz stanowi, ze organ administracji publicznej moze w razie potrzeby przepro-
wadzi¢ ogledziny, Wobec tego trafnie podniesiono w jednym z orzeczen sagdowych,

25 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 610.

26 Ibidem; H. Knysiak-Sudyka [w:] Ogélne postepowanie administracyjne jurysdykcyjne,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2021, s. 216; A. Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania..., s. 472; wyrok NSA z dnia § kwietnia 2008 r.,
sygn. I OSK 369/07, LEX nr 437005; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 paz-
dziernika 2008 r., sygn. I SA/Go 81/08.

27 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania...,s. 611.

28 A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowa-
nia...,s. 472.

29 H. Knysiak-Sudyka [w:] Ogdlne postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2021, s. 207.

30 Ibidem, s. 216.

31 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2021, s. 302.
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ze ogledziny nie sg obligatoryjng czynno$cig organu prowadzacego postgpowa-
nie administracyjne, za$ o potrzebie przeprowadzenia dowodu z ogledzin decy-
duje organ, a nie subiektywne przekonanie strony o takiej potrzebie*’. Ogledziny
co do zasady nie sa obowigzkowe i nie zamykaja mozliwosci ustalenia danej oko-
licznosci faktycznej za pomocg innego srodka dowodowego, co z kolei moze spo-
wodowad, iz nie wystgpi potrzeba ich przeprowadzenia®®. Nalezy jednocze$nie
wskazac, ze 1 w tym przypadku granice swobody organu sg wyznaczone zasada
prawdy obiektywnej*.

Przedmiot i znaczenie dowodu z ogledzin w sprawach meldunkowych

W postepowaniach w sprawach meldunkowych istotne znaczenie maja przede
wszystkim przestuchania §wiadkéw i stron oraz dowody z dokumentéw, jednak
doniostg role w ustalaniu stanu faktycznego odgrywaja czesto rowniez ogledziny.
Wynika to z faktu, ze w tego rodzaju sprawach relewantne dla rozstrzygniecia sa
ustalenia faktyczne dotyczace przebywania osoby w okreslonym miejscu (i cha-
rakteru tego pobytu) badz jego opuszczenia. W orzecznictwie sadowym stusznie
wskazano, ze ewidencja ludnos$ci shuzy rejestracji faktu pobytu danej osoby w okre-
$lonym miejscu, organy ewidencyjne maja wiec obowigzek ustali¢, czy dana osoba
przebywa w konkretnym lokalu (stale lub czasowo), czy tez dany lokal opuscita®.
Zatem zasadnicze znaczenie w sprawach meldunkowych ma element faktyczny,
czyli pobyt pod oznaczonym adresem. Kwestia zamiaru ma charakter uzupetnia-
jacy, gdyz pozwala jedynie na kwalifikacje pobytu jako staty lub czasowy*®.

W praktyce najczesciej wydawane sg decyzje w sprawach wymeldowania
z pobytu stalego w trybie art. 35 u.e.l. oraz decyzje w sprawach zameldowania
na pobyt staly na podstawie art. 31 ust. 1 u.e.l. w sytuacji, gdy zgloszenie nie za-
wiera potwierdzenia faktu pobytu dokonanego przez wiasciciela lub inny podmiot
dysponujacy tytulem prawnym do lokalu®’. Artykut 25 ust. 1 u.e.l. definiuje po-
byt staly jako zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem
z zamiarem statego przebywania. W orzecznictwie za miejsce statego pobytu danej
osoby uznaje si¢ miejsce, w ktorym osoba ta stale realizuje swoje podstawowe

32 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2019 ., sygn. I OSK 2260/17.

3 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2017 r., sygn.  OSK 618/17.

34 H. Knysiak-Sudyka [w:] Ogélne postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2021, s. 217.

35 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2016 r., sygn. Il OSK 332/15.

36 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. IT SA/Wr 684/18.

37 Wymdg przedstawienia takiego potwierdzenia na formularzu zgloszenia pobytu statego
wynika z art. 28 ust. 2 u.e.l. Brak potwierdzenia jest traktowany jako zrodto watpliwosci, o ktorych
mowa w art. 31 ust. 1 ustawy, obligujacych organ do wszczgcia postgpowania w przedmiocie zamel-
dowania (np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 lipca 2019 r., sygn. II SA/Sz 453/19).
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funkcje zyciowe, tj. w szczegdlnosci mieszka, nocuje, spozywa positki, wypo-
czywa, przechowuje rzeczy niezbedne do codziennego funkcjonowania®. W po-
stepowaniu w sprawie zameldowania na pobyt staty organ gminy musi zatem usta-
li¢, czy dana osoba faktycznie przebywa pod oznaczonym adresem z zamiarem
statego przebywania. Natomiast zrédlem powinnosci organu gminy w postepo-
waniu o wymeldowanie z pobytu stalego jest ustalenie faktu opuszczenia miejsca
pobytu bez wymeldowania sie*’.

Wobec powyzszego przedmiotem ogledzin w sprawach meldunkowych sa
budynki i lokale mieszkalne, jak rowniez inne obiekty budowlane bedace miej-
scem pobytu stalego lub czasowego ludzi*’. Ogledziny pozwalajg na bezposred-
nie zbadanie danego obiektu przez pracownika organu i dokonanie spostrzezen,
czy obiekt ten jest zamieszkaty, czy nosi $lady uzytkowania, jaki jest jego stan, czy
ma dostgp do biezacej wody, pradu, kanalizacji, czy znajdujg si¢ w nim sprzety
1 rzeczy osobiste danej osoby niezbedne do codziennego bytowania, nocowania
itp. Tego rodzaju obserwacje — niewymagajace wiedzy specjalistycznej — moga
by¢ niezbedne dla ustalenia faktu zamieszkiwania badz opuszczenia przez strone
danego miejsca. Nalezy jednak podkresli¢, ze jezeli ustalenia w powyzszym
zakresie zostang dokonane za pomocg innych dowodow, to nie zaistnieje potrze-
ba przeprowadzenia ogledzin, o ktérej mowa w art. 85 § 1 k.p.a.

W praktyce niektére organy gmin traktuja ogledziny jako dowdd obligatoryjny
1 przeprowadzaja je w kazdej sprawie meldunkowej rozstrzyganej co do istoty.
Mozna tez spotkac si¢ z pogladem, ze w postepowaniach meldunkowych to wtasnie
ogledziny znajduja si¢ na czolowym miejscu w systemie srodkéw dowodowych
zabezpieczajacych zrealizowanie zasady prawdy obiektywnej*!. Nalezy wobec
tego wskazac, ze jakkolwiek ogledziny nieruchomosci majg istotne znaczenie
w wielu sprawach meldunkowych, to nie s3 dowodem obligatoryjnym, gdyz zaden
przepis u.e.l. nie przewiduje obowigzku ich przeprowadzania. Zatem organ powinien

38 Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2014 r., sygn. Il OSK 1120/13.

3 Ustawodawca nie sprecyzowal, czy opuszczenie miejsca pobytu statego powinno mie¢ ja-
ki$ kwalifikowany charakter, np. co do jego przyczyn, sposobu czy czasu trwania. W judykaturze
utrwalit si¢ poglad, Ze spelienie przestanki opuszczenia nastgpuje co do zasady wowczas, gdy ma
ono charakter trwaly i jest dobrowolne (zob. np. wyrok NSA z dnia 12 marca 2020 r., sygn. II OSK
463/19; wyrok NSA z dnia 23 maja 2019 r., sygn. Il OSK 1354/19). Jednak brak cechy dobrowol-
nosci nie zawsze stanowi przeszkod¢ do wymeldowania z pobytu stalego (zob. np. wyrok NSA
z dnia 20 grudnia 2018 r., sygn. II OSK 627/17; wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2016 r., sygn. Il
OSK 2513/14).

40 Za dominujgce w judykaturze nalezy uznaé stanowisko, ze zameldowanie moze nastapi¢
réwniez w obiekcie budowlanym, ktory z zasady nie stuzy celom mieszkaniowym, np. w altanie na
terenie ogrodu dziatkowego, jezeli dana osoba faktycznie w nim przebywa stale lub czasowo (zob. np.
wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2013 r., sygn. I OSK 26/13; wyrok NSA z dnia 27 maja 2014 r.,
sygn. I OSK 3075/12).

41 Zob. stanowisko organu odwolawczego przytoczone w uzasadnieniu wyroku WSA w Gli-
wicach z dnia 8 lipca 2024 r., sygn. II SA/GI 1404/23.
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ocenia¢ w kazdej sprawie indywidualnie, in concreto, czy istnieje potrzeba prze-
prowadzenia ogledzin. W wielu sprawach o wymeldowanie z pobytu stalego ana-
lizowanych przez autora niniejszego opracowania organy gmin przeprowadzily
dowdd z ogledzin, chociaz nie bylo takiej potrzeby. Przyktadowo z zeznan $wiad-
kow wynikalo bezspornie, ze dana osoba od wielu lat nie zamieszkuje w lokalu,
nie przechowuje w nim swoich rzeczy i nie utrzymuje z lokalem zadnych wigzi,
zatem przeprowadzenie dodatkowo ogledzin lokalu nie znajdowato uzasadnienia.

Nalezy takze zauwazy¢, ze organ meldunkowy nie jest zobligowany do prze-
prowadzenia ogledzin nawet w sytuacji, gdy wystapi o to strona, gdyz nie jest
zwigzany jej zagdaniami dowodowymi*?. W judykaturze stusznie wskazano, ze
organ ma obowiazek podejmowaé czynnosci niezbedne do wyjasnienia sprawy,
nie za§ wszelkie czynnosci, ktorych przeprowadzenie postuluje strona. To, czy
dany dowod zostanie przeprowadzony, zalezy od oceny jego przydatnosci dla
wyjasnienia okoliczno$ci sprawy, co do ktorych organ ma watpliwosci®. Jezeli
za$ nie ma watpliwos$ci, ze strona nie zamieszkuje w danym lokalu, to nieprze-
prowadzenie ogledzin nie stanowi uchybienia zasadzie prawdy obiektywnej. Or-
gan nie ma obowigzku uwzgledni¢ kazdego wniosku dowodowego strony, w szcze-
golnosci nie jest zobowiazany przeprowadza¢ dowodu na okolicznos$¢ niesporna,
wynikajgca z pozostalego materiatu dowodowego*.

Ponadto w $wietle art. 75 § 1 k.p.a. niedopuszczalne jest przypisywanie ogle-
dzinom szczego6lnej mocy dowodowej czy tez dawanie im prymatu nad innymi
dowodami. W jednym z orzeczen Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwi-
cach trafnie wskazal, ze nieuprawnione bylo oparcie rozstrzygniecia wytacznie
na informacjach pochodzacych z ogledzin lokalu (wskazujacych, ze strona za-
mieszkuje w miejscu statego zameldowania) i pomigcie pozostatych dowodow,
ktorych uwzglednienie prowadzitoby do przeciwstawnych wnioskow*®. Takie dzia-
fanie organu naruszato nie tylko art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a., ale tez art. 80 k.p.a.,
zgodnie z ktorym organ powinien ocenia¢ na podstawie catoksztaltu materiatu
dowodowego, czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona.

Co istotne, dowod z ogledzin moze by¢ przeprowadzony dopiero po wszczg-
ciu postepowania w sprawie i zawiadomieniu o tym zgodnie z art. 61 § 4 k.p.a.
wszystkich podmiotow bedacych stronami w rozumieniu art. 28 k.p.a., a zatem
oprocz osoby, ktorej meldunek dotyczy, rowniez wlascicieli lokalu 1 innych podmio-
tow dysponujgcych tytutem prawnym do lokalu®*. Autorowi niniejszego artykutu

42 A. Majewska, Zgdanie dowodowe strony w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,,Anna-
les Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 2023, Sectio G, nr 1, s. 95.

43 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2021 r., sygn. I1 OSK 3526/18.

4 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 29 grudnia 2023 r., sygn. IT SA/Bk 378/23; wyrok
WSA w Kielcach z dnia 6 marca 2024 r., sygn. II SA/Ke 658/23.

4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 pazdziernika 2023 r., sygn. II SA/G1 565/23.

46 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2022 r., sygn. Il OSK 342/22; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 8 maja 2018 r., sygn. II SA/Bd 910/17.
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znane s3 przypadki przeprowadzenia przez organy gmin ogledzin nieruchomosci
w sprawach o zameldowanie na pobyt staty, w ktorych nie wszczety postepowa-
nia administracyjnego, jak za$ trafnie podniesiono w orzecznictwie i doktrynie —
przeprowadzanie i zbieranie dowodoéw mozliwie jest dopiero po wszczgciu po-
stepowania®’.

Waznym aspektem dowodu z ogledzin jest ocena jego wiarygodno$ci i mocy
dowodowej, ktora powinna by¢ przeprowadzona zgodnie z zasada swobodnej oceny
dowodow wyrazona w art. 80 k.p.a. Organ powinien oceni¢ poszczegolne dowody
(w tym ogledziny) z osobna oraz wszystkie dowody we wzajemne;j ich tacznosci,
kierujgc si¢ przy tym wiedzg i zasadami do$wiadczenia zyciowego*®. W uzasad-
nieniu faktycznym decyzji organ powinien za$ wskaza¢ fakty, ktore uznat za udo-
wodnione, dowody, na ktdrych si¢ opart, oraz przyczyny, z powodu ktorych innym
dowodom odmoéwit wiarygodnos$ci i mocy dowodowe;j (art. 107 § 3 k.p.a.).

Wymogi proceduralne dotyczace przeprowadzenia dowodu z ogledzin

Przepisy k.p.a. nie regulujg sposobu przeprowadzania dowodu z ogledzin ani
jego przebiegu, pozostawiajac to w gestii organu administracji publicznej. Usta-
nawiaja natomiast kilka wymogow, ktérych spetnienie jest warunkiem niezbed-
nym uznania ogledzin za prawidlowe.

Pierwszym wymogiem jest zawiadomienie stron o miejscu i terminie prze-
prowadzenia dowodu z ogledzin przynajmniej na siedem dni przed terminem.
Obowigzek ten wynika z art. 79 § 1 k.p.a. i bywa pomijany przez organy gmin,
a stanowi jedng z najwazniejszych gwarancji realizacji zasady ogolnej czynnego
udziatu stron w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.). Aby ten wymog zostat spetniony,
organ, wyznaczajac termin przeprowadzenia dowodu, powinien mie¢ na uwadze
obowigzek zachowania terminu, o ktérym mowa w art. 79 § 1 k.p.a., i zawiado-
mienie o przeprowadzeniu dowodu wystosowac do strony z odpowiednim wy-
przedzeniem, przewidujac np. takie okolicznosci, jak obieg korespondenc;ji,
w tym awizacje przesytki, dziatanie poczty*. Brak prawidlowego powiadomie-
nia strony o przeprowadzeniu dowodu z oglgdzin stanowi naruszenie prawa pro-
ceduralnego, a zatem ogledziny takie nie mogg stanowi¢ dowodu w sprawie begda-
cej przedmiotem postepowania™.

47 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 wrze$nia 2013 1., sygn. II SA/Ke 847/12; M. Kopacz,
Zasady ogolne jako podstawa prawna czynnosci organu administracji podejmowanych w stadium
wszczecia postgpowania, ,,Civitas et Lex” 2020, nr 4(36), s. 39.

4 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 4 grudnia 2007 r., sygn. IIl SA/Wr 282/07.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2006 r., sygn. IV SA/Wa 1770/05.

0 F. Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2023, s. 804.
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Ponadto w $wietle art. 79 § 2 k.p.a. organ ma réwniez obowigzek zapewnic
stronie mozliwos¢ wzigcia czynnego udzialu w przeprowadzeniu dowodu z ogle-
dzin, zadawania pytan innym stronom i sktadaniu wyjasnien. O tym uprawnieniu
organ powinien pouczy¢ stron¢ zgodnie z zasada ogolng informowania (art. 9 k.p.a.).
W orzecznictwie stlusznie podkreslono, ze ma to szczeg6lne znaczenie przy do-
wodzie z ogledzin, bowiem daje on stronie mozliwo$¢ bezposredniego kontaktu
ze zrodtem dowodowym 1 wypowiedzenia si¢ na jego temat. Ogledziny maja war-
tos¢ dowodowa tylko wowczas, gdy odbywaja si¢ w obecnosci wszystkich stron,
gdyz podlegajg ocenie razem z ich wyjasnieniami i o$wiadczeniami®!. Prawo
strony do udziatu w przeprowadzeniu tego bezposredniego dowodu daje jej petny
obraz wiarygodno$ci ustalen faktycznych przez dokonanie, tak jak organ, spo-
strzezen za pomoca okreslonych zmystow. Natomiast brak udziatu strony w ogle-
dzinach tworzy podstawe do kwestionowania dokonanych ustalen co do ich pra-
widlowosci i wiarygodnos$ci®.

W orzecznictwie wielokrotnie zwracano uwage, ze zachowanie wymagan
z art. 79 k.p.a. jest bezwzglednym obowigzkiem organu administracji publicznej
niezaleznie od wagi i tre$ci przeprowadzonego dowodu. Naruszenie tego obo-
wigzku stanowi naruszenie przepisOw o postepowaniu administracyjnym majace
istotny wptyw na wynik sprawy>*. Jako naruszenie zasady czynnego udziatu strony
w postgpowaniu moze by¢ podstawa do wznowienia postepowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Nalezy wobec tego wskazac, ze organ powinien prowa-
dzi¢ dowdd z ogledzin w taki sposob, by umozliwi¢ wszystkim stronom czynny
udziat w jego przeprowadzeniu®*. Naruszenie prawa strony do udzialu w ogle-
dzinach trzeba za$ uzna¢ za dyskwalifikujace wartos¢ dowodowa tej czynnosci,
a ustalenia faktyczne poczynione w ten sposéb nie moga stanowic¢ podstawy
rozstrzygnigcia®.

Nasuwa si¢ z kolei pytanie, czy osoba wladajaca nieruchomoscia (najcze-
$ciej jest to wlasciciel lub inny podmiot dysponujacy tytutem prawnym, a zatem
strona postgpowania meldunkowego) ma obowiazek jej okazania na wezwanie
organu w celu dokonania ogledzin. Z literalnego brzmienia art. 85 § 2 k.p.a.
wynika, ze obowigzek taki cigzy jedynie na osobie trzeciej, u ktorej znajduje si¢
przedmiot ogledzin, jednak w judykaturze ugruntowat si¢ poglad, iz obowiazek
okazania przedmiotu ogledzin na wezwanie organu dotyczy takze strony. Przyjeto,
ze skoro osoba trzecia ma obowigzek okazania przedmiotu ogledzin, to tym bar-
dziej obowigzek taki spoczywa na stronie postgpowania i nie ogranicza si¢ on do

31 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 24 kwietnia 2008 r., sygn. II SA/Lu 125/08.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., s. 592.

33 Np. wyrok NSA z dnia 15 maja 2019 r., sygn. Il OSK 1602/17; wyrok NSA z dnia 23 czerw-
ca 2023 r., sygn. I OSK 1371/22.

> Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 11 sierpnia 2011 r., sygn. Il SA/Bk 109/11.

35 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. Il SA/Lu 773/07.
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okazania przedmiotu tylko urzgdnikom przeprowadzajacym te czynnos¢, ale
wszystkim stronom postepowania®. Wskazano tez, ze sankcja za bezzasadng
odmowe okazania przedmiotu ogledzin moze by¢ grzywna, o ktérej mowa w art. 88
§ 1 k.p.a., a podmiotem ukaranym moze by¢ nie tylko osoba trzecia, ale rowniez
strona postepowania®’. Podstawg do ukarania strony jest stwierdzenie przez or-
gan, ze W sposob nieuzasadniony uchylita si¢ od okazania przedmiotu ogledzin,
co uniemozliwito przeprowadzenie tego dowodu®®.

Nalezy nadmieni¢, ze w pisSmiennictwie poglad o mozliwo$ci ukarania strony
w sytuacji bezzasadnej odmowy okazania przedmiotu oglgdzin zaaprobowat np.
G. Laszczyca®®, natomiast przeciwko temu pogladowi opowiedziala si¢ jednoznacz-
nie B. Adamiak, ktora wskazata, ze art. 88 § 1 k.p.a. dopuszcza natozenie sankcji
za niewykonanie obowiazku okazania przedmiotu ogledzin tylko na osobg trze-
cig®. Jej zdaniem powotany przepis nie daje podstaw do natozenia grzywny
na strong®!.

Kolejnym wymogiem procesowym dotyczacym przeprowadzenia dowodu
z ogledzin jest zachowanie wlasciwej formy jego udokumentowania. Przepis
art. 67 § 2 pkt 3 k.p.a. wprost przewiduje forme protokotu, gdyz stanowi, ze
sporzadza si¢ protokot ogledzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale przed-
stawiciela organu administracji publicznej. Wobec tego forme protokotu nalezy
uzna¢ za obligatoryjng. W praktyce mozna spotka¢ si¢ z dzialaniem polegajacym
na sporzadzeniu przez pracownika organu gminy notatki z ogledzin zamiast pro-
tokotu. Takie dziatanie nalezy uzna¢ za nieprawidtowe, poniewaz notatka nie
jest potwierdzeniem dokonania czynno$ci dowodowej zgodnie z przepisami k.p.a.
Prowadzenie postgpowania w ten sposob narusza prawo strony do udziatu w po-
stepowaniu administracyjnym, co moze stanowi¢ nawet podstawe do jego wzno-
wienia®?. Ogledziny jako czynno$¢ majgca istotne znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy muszg by¢ zaprotokotowane (art. 67 § 1 k.p.a.). W formie adnotacji pod-
pisanej przez pracownika mozna utrwali¢ w aktach jedynie czynnosci organu,
z ktorych nie sporzadza si¢ protokotu, a ktore majg znaczenie dla sprawy lub
toku postgpowania (art. 72 k.p.a.).

6 Np. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2017 r., sygn. Il OSK 1764/16; wyrok WSA w Olsz-
tynie z dnia 24 marca 2016 r., sygn. II SA/OI 320/15; wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 mar-
ca 2009 r., sygn. I SA/Ke 18/09.

ST Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 lipca 2019 r., sygn. VII SA/Wa 2549/18; wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 21 maja 2009 r., sygn. II SA/Bk 151/09; wyrok WSA w Lublinie z dnia
18 grudnia 2007 r., sygn. II SA/Lu 773/07.

38 Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2020 r., sygn. [I OSK 1359/19.

% G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne,
Warszawa 2003, s. 465.

0 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., s. 303.

1 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 615.

62 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 stycznia 2011 r., sygn. I SA/Bd 992/10.

109



Ponadto nie jest dopuszczalne odstgpienie od sporzadzenia protokotu i utrwa-
lenie ogledzin za pomoca urzadzenia rejestrujacego dzwick albo obraz i dzwigk,
gdyz nie spetnia to wymogu utrwalenia czynnosci na pi$mie. Takze wykonanie
fotografii nieruchomosci nie moze by¢ utozsamiane z przeprowadzeniem czyn-
nosci ogledzin®. Fotografie mogg by¢ dowodem w sprawie meldunkowe;j, ale sa
srodkiem dowodowym odrebnym od ogledzin. Sg jednym z dowodow nienazwa-
nych w k.p.a., bedacych wynikiem rozwoju nauki i techniki.

Wymogi dotyczace zawartosci protokotu ogledzin okresla art. 68 § 1 k.p.a.,
ktory stanowi, ze ,,protokot sporzadza si¢ tak, aby z niego wynikato, kto, kiedy,
gdzie 1 jakich czynnos$ci dokonal, kto i w jakim charakterze byt przy tym obecny,
co i w jaki sposob w wyniku tych czynnosci ustalono i jakie uwagi zglosity obecne
osoby”. Zatem protokdt ogledzin powinien by¢ sporzadzony w sposéb czytelny,
a jego tre$¢ powinna precyzyjnie okresla¢ datg, miejsce i rodzaj czynnosci, wska-
zywaé osobe przeprowadzajacg ogledziny oraz osoby w nich uczestniczace, jak
rowniez rzetelnie opisywac spostrzezenia dotyczace przedmiotu ogledzin i wy-
powiedzi 0sob uczestniczacych. W wielu sprawach analizowanych przez autora
niniejszego artykulu protokot ogledzin nie zawierat opisu dokonanych ustalen,
a ograniczat si¢ do przytoczenia o$wiadczen uczestnikéw. Zdarzato si¢ tez, ze
ustalenia zostaty opisane w sposdb ogoélnikowy i lakoniczny. W efekcie ogledziny
nie zostaty prawidtowo udokumentowane i nie wnosily ustalen istotnych dla roz-
strzygnigcia sprawy.

Ponadto trzeba wskaza¢ na wymogi okreslone w art. 68 § 2 k.p.a. Zgodnie
z powotanym przepisem: ,,Protokot odczytuje si¢ wszystkim osobom obecnym,
biorgcym udziat w czynnosci urzedowej, ktore powinny nastepnie protokédt pod-
pisa¢. Odmowge lub brak podpisu ktorejkolwiek osoby nalezy oméwi¢ w proto-
kole”. Powyzsza regulacja stuzy kontroli czynnosci procesowej, a takze zabezpiecza
strong przed utrwaleniem ustalen w sposob niezgodny z faktycznym przebiegiem
czynnos$ci. Strona przed podpisaniem protokotu moze zada¢ jego sprostowania lub
uzupetnienia®. Skreslenia i poprawki powinny by¢ stwierdzone w protokole przed
jego podpisaniem (art. 71 k.p.a.). Co istotne, przepis art. 68 § 2 k.p.a. okresla wig-
73cg kolejnos¢ dokonywania wymienionych w nim czynnosci. Protokdt powinien
by¢ najpierw odczytany wszystkim osobom obecnym, biorgcym udziat w dane;j
czynnosci, a nastepnie podpisany. Ztozenie podpisu pod protokotem oznacza, ze
strona zgadza si¢ z jego tre$cig i ze miata mozliwo$¢ zaznajomienia si¢ z nig®.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z tezg orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze
spelienie wymogow okreslonych w art. 68 k.p.a. powoduje, iz protokoét ogle-
dzin i to, co w wyniku tych ogledzin ustalono, moga stanowi¢ podstawe ustalen

6 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. IT OSK 369/07.

% A. Golgba [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2019, s. 531.

5 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 13 lipca 2010 r., sygn. Il SA/Ld 350/10.
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dla rozstrzygnigcia w sprawie. Przeciwnie, jezeli zaniedbano dopehienia nie-
zbednych formalnos$ci i wymogdéw wynikajacych z przepisow k.p.a., to taka wa-
dliwos¢ protokotu powoduje, ze nie moze on stanowi¢ podstawy dla ustalen w za-
kresie okolicznos$ci faktycznych sprawy®®.

Whioski

Przedstawione rozwazania pozwalajg na sformutowanie kilku wnioskoéw. Po
pierwsze, prawidtowe zastosowanie przepisu art. 31 ust. 1 lub 2 albo art. 35 u.e.l.,
wymagajacego wigzacej konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej, obliguje
organ gminy do ustalenia stanu faktycznego danej sprawy zgodnie z zasadg praw-
dy obiektywnej. Organ musi ustali¢ zakres niezbednego postepowania dowodo-
wego w kazdej sprawie meldunkowej indywidualnie, uwzgledniajac jej realia. Nie
jest dopuszczalny w tym zakresie jakikolwiek automatyzm.

Po drugie, ogledziny polegaja na bezposrednim zbadaniu przez organ prowa-
dzacy postgpowanie jakiego$ przedmiotu w celu dokonania spostrzezen za po-
moca zmystow. W sprawach meldunkowych dowod z ogledzin dotyczy nierucho-
mosci bedacych miejscem pobytu statego lub czasowego ludzi. Istotnos¢ tego
dowodu w wielu sprawach wynika z faktu, ze zasadnicze znaczenie ma w nich
element faktyczny — ustalenie pobytu osoby pod oznaczonym adresem lub jego
ustania (opuszczenia miejsca pobytu). Jednak ogledziny nie sag dowodem obliga-
toryjnym w tej kategorii spraw, poniewaz nie przewiduja tego przepisy u.e.l. Za-
tem zgodnie z regulg okreslong w art. 85 § 1 k.p.a. ogledziny powinny by¢ prze-
prowadzone tylko ,,w razie potrzeby”, czyli wtedy, gdy to jest rzeczywiscie
konieczne, a okoliczno$ci faktyczne, ktore majg by¢ wykazane w ten sposob,
maja istotne znaczenie dla sprawy i jednoczesnie nie moga by¢ ustalone na pod-
stawie innych dowodow, np. zeznan $wiadkoéw. Potrzebe przeprowadzenia ogle-
dzin nalezy oceniac in concreto, przez pryzmat zasady prawdy obiektywnej oraz
okolicznosci danej sprawy.

Po trzecie, w $§wietle zasady réwnej mocy Srodkéw dowodowych wyrazonej
w art. 75 § 1 k.p.a. niedopuszczalne jest przyznawanie oglgdzinom nieruchomo-
$ci szczegoblnej warto$ci dowodowej czy tez dawanie im prymatu nad innymi
dowodami przeprowadzonymi w sprawie meldunkowej. Ogledziny podlegaja
ocenie pod katem ich wiarygodnosci i mocy dowodowej na réwni z innymi do-
wodami, a wyniki tej oceny organ powinien przedstawi¢ w uzasadnieniu decyzji.

Po czwarte, moc dowodowa maja jedynie ogledziny przeprowadzone zgodnie
z wymogami procesowymi okreslonymi w k.p.a., a wigc takie, o ktorych strony
zostaty powiadomione w odpowiednim czasie i mogly w nich czynnie uczestniczy¢

% Wyrok NSA oz. w Rzeszowie z dnia 26 stycznia 2000 r., sygn. SA/Rz 2134/98.
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(art. 79 § 11 2 k.p.a.) i ktére zostaty prawidtowo utrwalone w aktach sprawy, t;.
w formie protokotu zawierajacego obligatoryjne elementy okreslone w art. 68
§ 1 k.p.a. (w tym opis spostrzezen dotyczacych przedmiotu ogledzin) i podpisane-
go przez uczestnikow czynnosci. Sprzeczno$¢ ogledzin z przepisami prawa pro-
cesowego uniemozliwia przyjecie ich jako podstawy ustalen faktycznych w spra-
wie meldunkowe;.
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Streszczenie

Artykut porusza problematyke dowodu z ogledzin w sprawach z zakresu obowigzku meldun-
kowego rozstrzyganych przez organy gmin w drodze decyzji administracyjnej. Warunkiem nie-
zbednym wydania prawidlowego rozstrzygnigcia jest obiektywne ustalenie stanu faktycznego spra-
wy, co nastgpuje przede wszystkim przez przeprowadzenie dowodéw. W sprawach meldunkowych
jednym z najczgsciej stosowanych §rodkow dowodowych sa ogledziny nieruchomosci. W praktyce
nie zawsze sa one przeprowadzane prawidlowo. Z uwagi na doniosto$¢ praktyczna zagadnienia
oraz brak szczegllnego zainteresowania nim badaczy problematyke te poddano stosownej analizie
i opracowaniu. Rozwazania oparto na analizie przepisow prawa, literatury przedmiotu i judykatury
oraz obserwacjach wiasnych autora. Celem badania byto wyjasnienie istoty i charakteru dowodu
z ogledzin oraz jego znaczenia w sprawach meldunkowych, jak rowniez identyfikacja pojawiaja-
cych si¢ w praktyce uchybien i watpliwos$ci oraz proba ich wyjasnienia na gruncie pogladow dok-
tryny i orzecznictwa sagdowego.

Stowa kluczowe: sprawy meldunkowe, postgpowanie administracyjne, zasada prawdy obiektywnej,
dowdd z ogledzin

VISUAL INSPECTION AS EVIDENCE IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
IN REGISTRATION MATTERS

Summary

The article addresses the issue of evidence from visual inspection in cases of registration ob-
ligation decided by municipal authorities by way of an administrative decision. The necessary
condition for issuing a correct decision is an objective determination of the factual circumstances
of the case, which is done primarily by taking evidence. In registration cases, one of the most
frequently used means of evidence is property visual inspection. In practice, they are not always
conducted correctly. Due to the practical importance of the issue and the lack of particular interest
in it by researchers, this issue was subjected to appropriate analysis and development. The consid-
erations were based on the analysis of legal regulations, subject literature and case law, as well as
the author’s own observations. The aim of the study was to explain the essence and nature of evi-
dence from visual inspection and its significance in registration cases, as well as to identify the
deficiencies and doubts that appear in practice and an attempt to explain them on the basis of
the views of the doctrine and court decisions.

Keywords: registration matters, administrative proceedings, principle of objective truth, evidence
from visual inspection
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SELECTED ASPECTS OF RECORDING
THE COURSE OF A MASS EVENT IN THE CONTEXT
OF ENSURING SAFETY DURING MASS SPORTS EVENTS

Introduction

Ensuring security is one of the most important values that have existed in so-
ciety since its inception. It’s worth noting from the outset that, despite the dynamic
evolution that has occurred globally over the past 200 years, a sense of security,
both among individuals and entire communities, has always been a key existential
aspect of everyday life. This is confirmed not only by the morally accepted princi-
ples of mutual coexistence in many areas, but also by the explicitly expressed
commands and prohibitions on how to act in specific situations, through legal pro-
visions contained in various legal acts. In the context of Polish regulations, it’s first
important to note that, pursuant to Art. 5 of the Constitution of the Republic of
Poland, the Republic of Poland safeguards the independence and inviolability of its
territory, ensures the freedoms and rights of persons and citizens, and the security
of its citizens, safeguards the national heritage, and ensures environmental protec-
tion, guided by the principle of sustainable development.! With regard to the sub-
ject of mass events, it can be interpreted that the cited provision applies both to
ensuring the safety of participants in such events and in the context of ensuring the
freedom and rights of human and civil rights to participate in peaceful assemblies
(Art. 57 of the Constitution of the Republic of Poland) or to use cultural goods
(Art. 73 of the Constitution of the Republic of Poland).

! Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Journal of Laws [Dz.U.] 1997,
No. 78, item 483, as amended).
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The primary objective of this article is to conduct a theoretical and practical
analysis of the current legal provisions governing the recording of mass events.
The working hypothesis posits that the use of audio and video recording devices
to document the course of such events has had a significant impact on enhancing
the safety of participants in mass sporting events.

Referring directly to the issues discussed in detail in this study, it is appro-
priate to point out that security issues related to the organization and conduct of
mass sporting events are currently regulated by the Act of 20 March 2009 on the
Security of Mass Events (hereinafter referred to as: UBezImp).? The adoption of
this normative act was conditioned by the desire to professionalize the then-current
legal provisions in this area and to award Poland the role of co-host of the EURO
2012 European Football Championship.

To understand the issues surrounding ensuring safety and public order in con-
nection with the organization of mass sporting events in Poland, it is appropriate
to identify the most significant potential threats to this area of everyday life. It is
worth noting that the global development of legal regulations regarding ensuring
the safety of mass events has been particularly noticeable over the past 50 years.
This development is a result of negative events that have frequently occurred
during mass sporting events, especially during football matches. It is important
to emphasize that in this case, the initiators of negative behavior were often the
participants of the matches themselves, who are often referred to in public opin-
ion as football hooligans or stadium hooligans. It is worth noting that the phe-
nomenon of stadium hooliganism dates back over 120 years, and the term “hoo-
ligan” is derived from the name of Edward Hooligan, who led a gang of football
fans in Ireland in the late 19th century.?

One of the most famous examples of negative incidents at sporting events is
the European Cup final match between Juventus and Liverpool FC, which took
place on 29 May 1985, at Heysel Stadium in Brussels. The incident occurred im-
mediately before the commencement of the match, when British supporters began
verbally abusing and throwing stones at the Italian fans. In an effort to avoid injury,
the Italian supporters began to withdraw from the stands, which subsequently led
to the collapse of a concrete wall, resulting in fatal injuries to numerous individu-
als present at the event.* Riots between fans of both teams resulted in 39 deaths and
several hundred injuries. As later assessed, the Belgian police and security services’
response to the aggressive behavior of hooligans was insufficient, and the ticket
distribution procedure and the fact that the match took place in an outdated stadium

2 Act of 20 March 2009 on the safety of mass events (consolidated text: Journal of Laws of 2023,
item 616).

3 B. Widniewski, R. Socha, M. Gracz, Zasadnicze problemy prawno-organizacyjne bezpieczeri-
stwa masowych imprez sportowych, Bielsko-Biata 2010, p. 19.

4J. Jedel, J. Zawadzki, G. Pietrek, Charakterystyka obiektéw imprez masowych. Aspekt modeli
ekonomicznych i bezpieczenstwa, Gdansk 2019, p. 92.
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left much to be desired.’ It should be noted, however, that in such situations, as-
sessing the work of both the police and security services, resulting from months of
analysis, presents a completely different scale of difficulty compared to the respon-
sibility for the decisions they made when a specific threat occurred.® The legislative
consequence of the events described at that time was the adoption of the European
Convention on Spectator Violence and Misbehaviour at Sports Events, and in par-
ticular at Football Matches, which was drawn up in Strasbourg on 19 August 1985.”

Another example of dangerous incidents at mass sporting events initiated by
participants is the incident that took place during a speedway match in Lublin
between the Motor Lublin and Apator Torun teams. Media reports indicate that
a group of Torun fans, dissatisfied with the match’s outcome, ran out of their
sector during the speedway competition, which led to a scuffle with security. As
a result, the competition was interrupted for several minutes, and the three most
aggressive men were detained by police.®

Therefore, it is important to agree that the actions of the organizer and the
services responsible for ensuring safety during mass sporting events are as important
as the infrastructure of the venues where such events take place. Adapting sports
facilities to include comprehensive monitoring, isolating opposing fans from
each other through designated buffer zones, and providing appropriate fire and
sanitary protection can significantly improve or reduce the level of safety during
a given mass sporting event.’

The examples cited above allow us to conclude at the outset that the legal possi-
bility of recording the course of mass sports events using image and sound recording
devices may contribute to an increase in the level of safety during such mass events.

Definition of a mass sporting event

In order to undertake a broader discussion of the issues surrounding the re-
cording of mass sporting events, it should first be noted that, pursuant to Art. 3,

5 K. Drozd, Bezpieczenstwo imprez masowych. Leksykon, Lublin 2018, p. 6.

% M. Cupryjak, Bezpieczerstwo obiektéw, osob i imprez masowych w swietle zagrozen terro-
rystycznych i przestepczych — wybrane aspekty, Szczecin 2015, p. 251.

7 Buropean Convention on Spectator Violence and Misbehaviour at Sports Events and in par-
ticular at Football Matches, signed at Strasbourg on 19 August 1985 (Journal of Laws 1995,
No. 129, item 625).

8 Riots at a speedway match in Lublin. Police detain fans from Torun, https://kurierlubelski.
pl/zamieszki-na-meczu-zuzlowcow-w-lublinie-policja-zatrzymala-kibicow-z-torunia-zdjecia-wideo/
ar/c2-16823227 (30.07.2025).

M. Nepelski, J. Struniawski, Zagrozenie bezpieczeristwa imprez masowych i zgromadzer pu-
blicznych [in:] Zarzqdzanie bezpieczenstwem imprez masowych i zgromadzen publicznych — wymiar
organizacyjno-praktyczny, Vol. 2, eds. M. Nepelski, J. Struniawski, Szczytno 2016, p. 14.
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point 1 of the UBezpIlmp, the term “mass event” generally encompasses artistic
and entertainment events and mass sporting events, including football matches.
Analyzing the cited provision directly, it can be seen that, in creating the legal
definition of a mass event, the legislator did not focus on its detailed legal char-
acterization, but merely indicated that it can take two forms. Therefore, it is ap-
propriate to refer to the regulation contained in Art. 3, point 3 of the UBezpImp,
which stipulates that a mass sporting event is one that aims to conduct sports
competition or promote physical culture and is organized at:

— a stadium or other facility other than a building, where the number of places
made available by the organizer for persons, determined in accordance with
the provisions of construction law and fire protection regulations, is not less
than 1000, and in the case of a sports hall or other building enabling the or-
ganization of a mass event — not less than 300;

— an area enabling the organization of a mass event, where the number of places
provided by the organizer for persons is not less than 1,000.

Moreover, due to the issues discussed in this study, it is appropriate to sup-
plement the above-mentioned concept with the definition of a football match as
separately regulated in the Act on the Safety of Mass Events, a type of mass
sports event and a high-risk mass event.

According to Art. 3, point 4 of UBezplmp, a football match is a mass sports
event aimed at competition in the discipline of football, organized in a stadium
or other sports facility where the number of places made available by the organ-
izer for persons, determined in accordance with the provisions of construction
law and fire protection regulations, is not less than 1,000. It is worth mentioning
here that the rules regarding the safety of football matches as a mass sports event
have been regulated in detail by the legislator in the third chapter of the currently
applicable Act on the Safety of Mass Events.

As previously mentioned, the legislator, recognizing the higher likelihood of
potential threats arising from the organization and conduct of a given mass event,
indicated that it could be granted special status. This refers to a so-called high-risk
mass event, the legal definition of which assumes that it is a mass event during
which, according to information about anticipated threats or previous experience
with the behavior of participants, there is a risk of acts of violence or aggression.
It is worth mentioning here that due to the frequent antagonistic emotions among
fans of such events associated with sporting competition, the regulation contained
in Art. 3, point 5 of the UBezpImp applies specifically to mass sporting events.'”

The final point in this section is that, in accordance with the general principle
expressed in Art. 5 of the UBezplmp Act, the organizer is responsible for the safe-
ty of a given mass event at the location and during its duration, which includes

10, Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2014, pp. 311-312.
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meeting requirements such as ensuring the safety of event participants, protecting
public order, providing medical support, and ensuring the proper technical condi-
tion of buildings and technical installations and devices, particularly fire protection
and sanitary facilities. As E. Ura and S. Pieprzny point out, such a broad respon-
sibility of the organizer in ensuring safety during mass events is a result of nega-
tive experiences associated with organizing certain mass sports events.'! Correlat-
ing this issue with the issue of organizing a high-risk mass event, one should share
the view of M. Dr6zdz that in the case of negative events that would occur during
this type of mass event, the requirement to ensure due diligence of the organizer
in matters of ensuring safety may be assessed more rigorously by the courts. '?

Rules for recording the course of a mass event

The rules for recording the course of mass events, including mass sporting
events, are currently regulated in detail primarily in Art. 11 of the UBezplmp
Act, which is contained in the second chapter of the Act on the Safety of Mass
Events and is generally titled: “Safety of Mass Events.” As a general rule, the or-
ganizer is entitled to record the course of a mass event, and in particular the behav-
ior of those participating, using image and sound recording devices. It is important
to note here that under Art. 11, Section 1 of the UBezplmp Act, the organizer has
the right, not the obligation, to record the course of the mass event they organize.
Furthermore, the purpose of this activity is primarily to record the behavior of
those participating in a given mass event, which can be both preventative in na-
ture, i.e., to deter fans from committing an unlawful act, and detective in the
event that an unlawful act is committed.'?

When analyzing the provisions of Art. 11 and Art. 12 of the UBezplmp Act,
it should be noted that the legislator has reserved three situations in which re-
cording the course of a mass event is an obligation, not a right, of the organizer
of a mass sports event.

First of all, it is worth pointing out that pursuant to Art. 11, Section 4 of the
UBezplmp, the voivode, in consultation with the provincial commander (Warsaw
Commander) of the Police and the provincial commander of the State Fire Service,
and after consulting the relevant Polish sports association, prepares a list of stadiums,
facilities, or areas where recording the course of a mass event using image and sound

'S, Pieprzny, E. Ura, Udzial organdw administracji publicznej w zabezpieczeniu imprez ma-
sowych [in:] Bezpieczenstwo imprez masowych, eds. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszéw 2012, p. 20.

12 M. Drézdz, Odpowiedzialnosé deliktowa i kontraktowa podmiotéw sportowych — organiza-
torow imprez masowych, Warszawa 2024, pp. 196-197.

13'W. Kotowski, B. Kurzepa, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz do ustawy o bez-
pieczenstwie imprez masowych, Warszawa 2012, p. 75.

118



recording devices is mandatory. A specific stadium, facility, or area is included in
the list by way of an administrative decision. Furthermore, the provincial command-
er (Warsaw Commander) of the Police and the provincial commander of the State
Fire Service may submit to the voivode an application to include a stadium, facility,
or area in the list referred to above, if such a conclusion is formulated in the opin-
ion on the necessary number of forces and resources needed to secure a mass event,
reservations regarding the technical condition of the facility (area), and the antic-
ipated threats.'* It should nevertheless be emphasized that the decision to include
a particular stadium in the aforementioned register must be thoroughly substantiated,
as safety considerations must be carefully balanced against the legal rights of mass
event organizers. For instance, by virtue of the judgment issued by the Voivodeship
Administrative Court in Warsaw on 20 November 2014, the decision to place the
stadium on the relevant list was annulled, inter alia, due to the failure to respect
the complainant’s right to active participation in the administrative proceedings. This
procedural deficiency directly prevented the complainant from presenting evidence
of the measures allegedly undertaken to enhance the safety of events held at the ven-
ue — evidence that might have had a material impact on the outcome of the case."

The second situation, in which the organizer of a mass sporting event is ob-
ligated to record its course using image and sound recording devices, is addressed
in Art. 11, Section 8 of the UBezpImp Act and concerns mass sporting events
that have been designated as high-risk mass events. Based on the previous con-
siderations regarding the threats that may occur during a mass sporting event,
and especially if it has been classified as a high-risk mass event for specific rea-
sons, the regulation specified in this paragraph should be assessed as unquestion-
able and entirely appropriate.

The final case in which recording the course of a mass sporting event is an ob-
ligation, not a right, of its organizer arises from Art. 12 of the UBezpImp. It states
that the voivode with jurisdiction over the planned location of a given mass event
is authorized to impose, by administrative decision, the obligation on the organizer
to record the event using video and audio recording devices. Since this regulation
does not apply to the previously discussed list of stadiums, facilities, or areas where
recording the course of a mass event using video and audio recording devices is
mandatory, when interpreting Art. 12 of the UBezpImp, it can be easily concluded
that the aforementioned administrative decision of the voivode is a one-time deci-
sion with respect to the organizer of a specific mass event.

Another aspect related to recording the course of a mass sporting event is the
use of collected materials in the event of a potential threat. According to Art. 11,
Section 2 of the UBezpImp, materials collected during the recording of a mass

14 Art. 11 sec. 5 in connection with Art. 25 sec. 1 item 2 of UBezpImp.
15 Judgment of the Voivodeship Administrative Court in Warsaw of 20 November 2014 (Case
No. VI SA/Wa 1421/14, LEX).
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event, which may constitute evidence allowing the initiation of criminal proceed-
ings or proceedings in misdemeanor cases, or evidence that may be relevant
to ongoing such proceedings, must be immediately forwarded by the organizer to
the district prosecutor with jurisdiction over the location of the mass event or
to the territorially competent district (municipal, regional) police commander, if
necessary with a request to initiate criminal proceedings or a penalty. Furthermore,
it is also possible that the organizer of a mass event may decide to report a crime
or file a request for penalty in misdemeanor cases. As B. Kurzepa emphasizes,
the legislator left the organizer free to choose whether the materials collected
during the recording of the course of a mass event should be handed over to the
district prosecutor or the district (regional, municipal) police commander.'®

A separate issue is the issue of archiving materials collected by the organizer
of a mass sporting event as a result of recording the course of a given mass event.
Pursuant to Art. 11, Section 3 of the UBezplmp, the organizer must store the afore-
mentioned materials, which do not contain evidence that would allow for the initia-
tion of criminal proceedings or proceedings in misdemeanor cases, or evidence
relevant to such ongoing proceedings, after the conclusion of the mass event for
a period of at least 30 days, but no longer than 90 days, and then destroy them
in a court of law. As noted by Drézdz, in the current wording of the Act on the
Safety of Mass Events, the legislator has specified both the minimum and maxi-
mum storage period for the previously mentioned materials, but in practice it can
be assumed that organizers will destroy evidence from recordings of the course
of mass events they organize in a court of law after the minimum required reten-
tion period, i.e., after 30 days."”

The final aspect of recording mass sporting events using video and audio re-
cording devices concerns, among other things, the method of recording the course
of the mass event and the technical requirements for the devices that will be used
for this purpose. Pursuant to Art. 11, Section 9, the Minister of Internal Affairs is
obligated to define these matters by regulation. This has been currently regulated
by the Regulation of the Minister of Internal Affairs and Administration of 10 Jan-
uary 2011."® This regulation specifies, among other things, the locations subject
to mandatory video recording, the minimum technical requirements for video and
audio recording devices, and the method of storing materials collected during the
recording of the course of the mass event.

To conclude this part of the study, it is also worth emphasizing that record-
ing the course of a mass event, including a mass sporting event, is conducted
with respect for the dignity and right to privacy of participants in a given mass

16 B. Kurzepa, Bezpieczenstwo imprez masowych. Zarys problematyki, Rzeszow 2020, p. 47.

17 M. Dr6zdz, Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2020, p. 142.

18 Regulation of the Minister of Internal Affairs and Administration of 10 January 2011
(Journal of Laws of 2011, No. 16, item 73).
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event, as well as in accordance with legal provisions relating to personal data
protection — with particular emphasis on the Personal Data Protection Act of
10 May 2018.!° As C. Kagkol points out, this is important, for example, in situa-
tions where people participating in a given mass event are nude.?

Conclusion

Ensuring public safety and order during mass sporting events is one of the
most important responsibilities of the event organizer. This is explicitly stated in
the current Mass Event Safety Act of 2009. A crucial factor that can both prevent
potential threats and, should any danger arise, help identify their origins is the
ability, and sometimes the obligation, for the organizer of a mass sporting event
to record its progress using audio and video recording devices.

As demonstrated in this study, the organizer’s ability to record the course of
a mass event is, in principle, an optional right. It should be emphasized, howev-
er, that the legislator quite explicitly stipulates three situations in which this right
becomes one of the most important obligations of the organizer of a given mass
sporting event. Furthermore, based on past experience with negative behavior by
participants at mass sporting events, especially football matches, recording their
course through image and sound recording allows for easy identification of the
origins of a potential threat and the individuals who contributed to it to a specific
extent. It should be noted that the current legal provisions in this area are tailored
to the needs of mass event organizers and other entities tasked with ensuring
safety and public order at the venue and during a given mass sporting event.
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Summary

This article discusses the issue of recording mass events using audio and video recording de-
vices in relation to ensuring security during mass sporting events. Ensuring public safety and order
during mass sporting events is one of the most difficult challenges facing event organizers today.
Detailed rules for recording the course of mass events using image and sound recording devices are
set out in the Act on the Safety of Mass Events and the Regulation of the Minister of Internal
Affairs and Administration of 10 January 2011. According to the currently adopted regulations,
recording the course of a mass event by its organizer is, in principle, their right, to which the legis-
lator has provided three exceptions, namely situations in which the aforementioned right becomes
the obligation of the organizer of a mass sports event.

Keywords: security, mass sporting events, recording the course of mass events

WYBRANE ASPEKTY UTRWALANIA PRZEBIEGU IMPREZY MASOWEJ
W KONTEKSCIE ZAPEWNIENIA BEZPIECZENSTWA
PODCZAS MASOWYCH IMPREZ SPORTOWYCH

Streszczenie

W niniejszym artykule omowiona zostata problematyka utrwalania przebiegu imprezy maso-
wej za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk w odniesieniu do zapewnienia bezpieczen-
stwa podczas masowych imprez sportowych. Zagwarantowanie bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego w trakcie masowych imprez sportowych to jedno z najtrudniejszych wyzwan, jakie
wspotczesnie stoja przed organizatorami tego rodzaju wydarzen sportowych. Szczegdtowe zasady
utrwalania przebiegu imprez masowych za pomoca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk zostaty
okreslone w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych oraz rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2011 r. Zgodnie z aktualnie przyj¢tymi uregulo-
waniami utrwalanie przebiegu imprezy masowej przez jej organizatora jest co do zasady jego
uprawnieniem, od ktérego ustawodawca zastrzegt trzy wyjatki, a mianowicie sytuacje, w ktorych
wspomniane uprawnienie staje si¢ obowigzkiem organizatora masowej imprezy Sportowe;.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, masowe imprezy sportowe, utrwalanie przebiegu imprez masowych
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Wprowadzenie

Kazdy podmiot w strukturze administracji publicznej powotany zostatl do re-
alizacji konkretnych zadan. Jest to istota administracji publicznej. Zadania te
maja réznorodny charakter — od tych najbardziej ogdlnych, poprzez bardzo wy-
specjalizowane. Jednym z takim zadan jest dziatanie na rzecz mieszkalnictwa.
Ustawodawca stusznie zdecydowal, ze m.in. b¢da je realizowaty gminy jako pod-
mioty usytuowane najblizej jednostki, ktéore maja pewna dozg samodzielnosci
w dziataniu, decydujac o tym, czy dane zadanie (jesli jest fakultatywne) realizo-
wac, a takze w jaki sposob.

Jednym z przyktadow dziatan gmin o charakterze fakultatywnym jest zadanie
w zakresie gminnego budownictwa mieszkaniowego, czego przejawem szczeg6l-
nym beda gminne programy mieszkaniowe. Faktem jest, ze programy te funk-
cjonuja', tworzac nowe problemy prawne i organizacyjne. Dlatego tak wazne
jest nie tylko ich opisanie, ale przede wszystkim wlasciwa diagnoza w zakresie
podstaw prawnych ich wprowadzania do aktéw prawa miejscowego oraz ich
realizacji. Do tego mozliwe jest takze wskazanie ich adresatow — osob, do kto-
rych program jest adresowany i ktore z niego korzystaja. Wydaje si¢, ze mamy
w tym przypadku do czynienia z kolejnym przejawem samodzielnosci gmin, ale
tez z obszarem, gdzie gminy podejmuja dziatania, gdyz administracja rzadowa
nie do konca radzi sobie z tg problematyka.

Glownym problemem badawczym tego opracowania jest kwestia prezentacji
gminnych programéw mieszkaniowych jako przejawu samodzielnosci dziatania
gmin. Pytania, ktére mozna postawi¢ w tym zakresie, b¢dg brzmiaty: Czym sg te
programy? Jakie sg ich ramy organizacyjne i prawne? Do kogo sa adresowane?

! Programy te realizowaty m.in. miasta: Ostrow Wielkopolski, Stalowa Wola, Mikotajki, Ry-
chwat, Szczytno oraz gminy: Piecki, Michatowo, Szczuczyn czy Wydminy.
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Jakie problemy faktyczne i prawne zwigzane z ich realizacja mozna zdiagno-
zowac? Hipoteza bedzie brzmiala nastepujaco: Gminne programy mieszkaniowe
z racji istniejacej luki prawnej w ustawodawstwie sg z jednej strony przejawem
samodzielnosci gmin w zakresie realizacji zadania zwigzanego z gminnym bu-
downictwem mieszkaniowym, z drugiej za$ programami realizowanymi w ogra-
niczonym zakresie, gdyz ustawodawca w zaden sposob nie podejmuje tej pro-
blematyki w obowiazujacych przepisach prawnych.

Opracowanie zostato oparte przede wszystkim na analizie aktow prawa miej-
scowego, uchwat wdrazajacych te programy czy w jakims$ stopniu je regulujacych
lub odnoszacych sie do nich. Wykorzystano w tym zakresie metod¢ analizy nor-
matywnej uchwat. Gminy w dowolny i autonomiczny sposob realizujg te progra-
my. Czesto tylko czastkowo sankcjonujg je (potwierdzaja ich obowigzywanie)
w obowigzujacych aktach prawa miejscowego. Wypelnianie istniejgcej luki w ak-
tach powszechnie obowigzujacych odbywa si¢ niejako metoda prob i btedow, swo-
istego testowania tego, co gminy mogg stanowic i robi¢ w tym zakresie, a co jest
przekroczeniem samodzielno$ci i stanowi naruszenie prawa. W ograniczony spo-
sob wykorzystano aktualng literature i orzecznictwo, gdyz problematyka ta jest
skromnie reprezentowana w doktrynie (co powoduje, ze trudno polemizowac
z czyms§, czego nie ma), a orzecznictwo w tym zakresie zasadniczo ma charakter
szczatkowy. Istota opracowania jest przede wszystkim przyblizenie ram praw-
nych i organizacyjnych tych programow.

Pojecie

Gmina to podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, usytuowana naj-
blizej obywatela, zajmujaca si¢ wykonywaniem wszystkich spraw publicznych
o znaczeniu lokalnym niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego czy administracji rzadowej?. Funkcjonowanie gminy jest przyktadem
rozdzielenia zadan (dziatan) administracyjnych na rézne organizacje, ktoérymi sa
osoby prawne prawa publicznego®, czyli mamy w tym przypadku do czynienia
z faktyczng realizacjg konstytucyjnej zasady decentralizacji.

Gminny program mieszkaniowy (GPM) bedzie jedng z form zaspokajania po-
trzeby mieszkania przez jednostke. Zaspokajanie to powigza¢ mozna z teorig
A. Maslowa, ktora okreslana jest jako teoria samorealizacji. Zgodnie z nig glownym
motywem dzialan cztowieka sg indywidualne potrzeby, ktore mozna opisa¢ w for-
mie piramidy. U jej podstaw lezg potrzeby fizjologiczne (np. potrzeba pozywienia,

2 Art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.) w zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm.), dalej: u.s.g.

3 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.
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mieszkania, odziezy czy prokreacji), a ich charakter powoduje, ze cztowiek w pierw-
szej kolejnosci dazy do ich zaspokojenia z powodu ich najsilniejszego oddziaty-
wania. U cztowieka, ktéry nie zaspokoil potrzeb pierwotnych, wszystkie inne po-
trzeby przestajg istnie¢ lub zostajg zepchnigte na dalszy plan*. Potrzeba mieszkania
jest zatem potrzeba pierwotng cztowieka, determinujaca jego dziatanie, i jej zaspo-
kojenie dopiero pozwala mysle¢ o potrzebach wyzszego rzgdu, tj. o potrzebie bez-
pieczenstwa, przynaleznosci, uznania czy samorealizacji’.

Zrodto prawa do mieszkania, a co za tym idzie — zrédlo GPM, ma charakter
aksjologiczny, a prawnym odwzorowaniem tego bedzie norma konstytucyjna oraz
norma ustawowa. W przypadku normy konstytucyjnej nalezy wskaza¢ stwierdze-
nie, zgodnie z ktorym ,,[w]tadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspo-
kojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegolnosci przeciwdzialajg bez-
domnosci, wspierajg rozw6j budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania
obywateli zmierzajgce do uzyskania wlasnego mieszkania™®.

Wtasciwe jest stwierdzenie, ze ujecie tej problematyki w Konstytucji RP
stanowi wypadkowa problemdéw mieszkaniowych charakterystycznych dla na-
szego kraju, zarowno w aspekcie historycznym, jak i w zakresie obecnym, a waga
spoteczna jest tak wyrazna, ze problem ten powinien by¢ odwzorowany w Kon-
stytucji RP’. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze wskazana norma nie statuuje prawa
do mieszkania®, nie nadaje mu charakteru prawa podmiotowego’, a formutuje tylko
(czy tez az) strategiczne priorytety polityki panstwa, nie przesadzajac o sposobie
ich realizacji, jak réwniez nie zobowigzuje panstwa do zagwarantowania miesz-
kania kazdemu obywatelowi'’. Z przywotanej normy programowej wynikajg cele
dziatania panstwa w zakresie polityki mieszkaniowej. Jednoczes$nie ustrojodawca
wylicza przyktadowe $rodki (dziatania) stuzace realizacji tych zadan, co nalezy ro-
zumie¢ jako minimum obowigzkow pafistwa (organdw wiladzy publicznej)'! w tym
zakresie. Dziataniami tymi beda: przeciwdziatanie bezdomnosci, wspieranie roz-
woju budownictwa socjalnego oraz popieranie dziatan obywateli zmierzajacych
do uzyskania wlasnego mieszkania'’>. Norme te mozna odnie$¢ takze do dziatania

4 A. Maslow, Motywacja i osobowosé, Warszawa 2009, s. 63—65.

5> A. Maslow, W strong psychologii istnienia, Poznan 2004, s. 39.

6 Art. 75 ust. 1 Konstytucji RP.

7'W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 71.

8 Jest to prawo, ktore moze by¢ dochodzone na poziomie miedzynarodowych w ramach sys-
temu ETPC. Zob. C. Binder, T. Schobesberger, The European Court of Human Rights and Social
Rights — Emerging Trends in Jurisprudence, ,,Hungarian Yearbook of International Law and Euro-
pean Law” 2015, no. 1, s. 51-69.

® Wyrok TK z dnia 29 wrze$nia 2003 r., sygn. K 5/03, LEX nr 80985.

10 Por. w tym zakresie wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, LEX nr 39282;
wyrok TK z dnia 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05, LEX nr 358051.

"' Wyrok SN z dnia 8 wrzes$nia 2020 r., sygn. V CSK 532/18, LEX nr 3051766.

12 M. Florczak-Wator, Art. 75. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021.
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jednostek samorzadu terytorialnego'?, a czynnosci z tego zakresu mogg mieé¢ cha-
rakter posredni (np. ulgi podatkowe) lub bezposredni (np. doptaty)'*.

Mozliwe jest wskazanie trzech plaszczyzn dzialania w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych. Pierwszg plaszczyzna beda programy rzadowe, takie jak:
»Rodzina na Swoim”, ,,Mieszkanie dla Mtodych”, ,,Mieszkanie Plus”, ,,Mieszka-
nie dla Rozwoju”, ,,Mieszkanie na Start”'® czy ,,Pierwsze Mieszkanie™'®. Wspoma-
gaja one mozliwos$¢ zakupu nieruchomosci za gotowke. Druga ptaszczyzne stanowia
formy, ktére mozna okresli¢ jako hybrydowe, gdzie mamy do czynienia z udziatem
Skarbu Panstwa, Krajowego Zasobu Nieruchomosci oraz jednostek samorzadu tery-
torialnego. Przyktadem takiej wspotpracy historycznie byly Towarzystwa Budow-
nictwa Spolecznego, a obecnie sg to Spoteczne Inicjatywy Mieszkaniowe'” czy for-
my kooperatyw mieszkaniowych!®. System dopelniajg instrumenty adresowane do
0sOb najstabszych, potrzebujgcych, biednych!, ktore nie sg w stanie czy tez nie
mogga skorzysta¢ z instrumentow wskazanych powyzej. Te formy wynikaja z ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gmi-
ny i o zmianie Kodeksu cywilnego?® i sg to: mieszkaniowy zasob gminny, lokale
socjalne, lokale zamienne oraz pomieszczenia tymczasowe?!. Mamy w tym przypadku
do czynienia z r6znymi formami prawnymi. Gminny zaséb mieszkaniowy ma najszer-
szy charakter, obejmujac wszystkie nieruchomosci mieszkaniowe danej gminy. Lokal
socjalny to mieszkanie o obnizonym standardzie, wynajmowane przez gming osobom
w szczegolnie trudnej sytuacji zyciowej 1 materialnej, bezdomnym lub niemogacym
samodzielnie utrzymac¢ mieszkania. Lokal zamienny przystuguje w przypadku za-
stapienia uzytkowania dotychczasowego pomieszczenia (np. w zwiazku z remontem),
a pomieszczenie tymczasowe to pomieszczenie, ktdre gmina oferuje osobie eksmi-
towanej, gdy nie przystuguje jej lokal socjalny lub lokal zamienny. Takze w ra-
mach instytucji pomocy spotecznej funkcjonujg inne instrumenty w tym zakresie.

13'W. Sanetra, Prawo do pracy, polityka zatrudnienia i polityka rynku pracy [w:] System
Prawa Pracy, t. VIII: Prawo rynku pracy, red. M. Wlodarczyk, Warszawa 2018, s. 171.

14 M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 372.

15 D. Tyrawa, Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jako cel gminnych programoéw mieszka-
niowych, ,,Prawo i Wigz” 2023, nr 4, s. 675-676.

16 K. Kiszluk, Ocena rozwigzan zaproponowanych w ramach programu ,, Pierwsze Mieszka-
nie” w swietle dotychczasowej polityki mieszkaniowej Panstwa, ,,Roczniki Administracji i Prawa”
2023, nr 3, s. 172-174.

17 Podmiot ten dziata na podstawie art. 23-33 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spo-
tecznych formach rozwoju mieszkaniowego (t.j. Dz.U. 2024, poz. 1440 ze zm.).

18'S. Wojdyt, Obrét cywilnoprawny nieruchomosciami w ramach kooperatyw mieszkanio-
wych, ,,Prawo i Wiez” 2024, nr 3, s. 269 i n.

19 Cato$ciowo mozna to okresli¢ jako socjalng pomoc mieszkaniowg. Zob. D. Cendrowicz,
Socjalna pomoc mieszkaniowa jako zadanie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 12, s. 60 i n.

20T . Dz.U. 2023, poz. 725 (dalej: u.0.p.L.).

21 Zob. szerzej na ten temat: D. Tyrawa, Zaspokajanie potrzeb..., s. 678—680.

22 Por. D. Cendrowicz, Wybrane aspekty pomocy spolecznej dla 0séb bezdomnych na przy-
ktadzie mieszkan treningowych i wspomaganych, ,,Prawo i Wigz” 2024, nr 5, s. 399-413.
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Gminy jako podmioty usytuowane najblizej obywatela zgodnie z regulacjami
u.0.p.l. podejmujg dziatania w zakresie zaspokojenia potrzeby mieszkania w odniesie-
niu do 0s6b najbardziej potrzebujacych, pokrzywdzonych przez los, najbiedniejszych.
Wiynika to z istoty tej jednostki samorzadowej, gdyz ma ona rozbudowane mozliwo-
$ci diagnozy potrzeb spotecznych na danych terenie w zakresie pomocy najbiedniej-
szym oraz zapewnienia mieszkania, ktore r6znic si¢ beda w zaleznosci od charakteru
gminy (duze miasto, teren silnie zurbanizowany, wielo$¢ lokali itp.), uwzglednia-
jac jednoczesnie zindywidualizowane potrzeby danej spotecznosci lokalnej®.

Zindywidualizowane potrzeby danej spotecznosci lokalnej moga by¢ reali-
zowane w ramach ogoélnej dyspozycji zadan powierzonych gminie do wykonania
(art. 7 u.s.g.). Sa to zadania wlasne gminy i obejmuja one m.in. sprawy z zakresu
gminnego budownictwa mieszkaniowego®*. Problematyka tego typu dziatalnosci
dotychczas nie doczekata si¢ kompleksowej regulacji, a kwestie te dookreslono
tylko cze$ciowo np. poprzez wskazane juz instrumenty wyliczone w u.o.p.l. In-
nym elementem, ktory wpisuje si¢ w t¢ problematyke, beda wtasnie GPM. Nie
zostaty one w sposob kompleksowy dookreslone (uregulowane) na szczeblu usta-
wowym. Mozna bazowac na swoistych przypuszczeniach, co lezy u podstaw nie-
podjecia dookreslenia tej regulacji przez ustawodawce?. Programy te mozna reali-
zowac na rozne sposoby — przy udziale podmiotu prywatnego (dewelopera) lub
samodzielnie przez gming, w oparciu o wlasne zasoby i Srodki.

GPM mozna postrzega¢ jako przejaw samodzielnosci gminy, ktéra w ramach
swego dzialania realizuje nieobowigzkowe zadanie ustawowe?®, zaspokajajac w ten
sposob potrzeby mieszkaniowe zard6wno obecnych, jak i potencjalnych (przysztych)
mieszkancow, adresujac swoje dziatania do osob spetniajacych odpowiednie kryte-
ria, w tym przede wszystkim kryteria finansowe, gdzie przedmiotem oferty ze strony
gminy, dziatajacej poprzez spotke komunalna, wazng dla rozwoju gminy, jest lokal
mieszkalny, ktory otrzymuje w ramach przydziatu jednostka, a po spetieniu wa-
runku finansowego (regularnej sptaty naleznosci finansowych zwigzanych z GPM)
1 warunku czasowego (odpowiedni uptyw czasu) nastapi przeniesienie prawa wia-
snosci takiego lokalu na jednostke poprzez konstrukcje prawna powolnego dojscia
do prawa wlasnosci. Programow tych nie nalezy myli¢ z wieloletnimi progra-
mami gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy?*’, ktore sg projekcja poli-
tyki gminnej realizowanej przez prezydentow miast, burmistrzow i wojtow?.

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

24 Por. art. 7 ust. 1 pkt 7 u.s.g.

25 D. Tyrawa, Commercial operations of municipalities in housing development. On the conflict be-
tween self-reliance and serving people and sufficiency of law, ,,Studia Prawnicze KUL” 2023, nr 3, s. 130-131.

26 B, Kosinski, Gospodarka mieszkaniowa gminy. Formy wspéldziatania gminy z podmiotami
prywatnymi, ,,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis” 2014, No. 3555, s. 165.

27 Art. 21 ust. 1 pkt 1 v.o.p.1.

28 R. Dziczek, Art. 21. Komentarz do ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zaso-
bie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego [w:] Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Ko-
mentarz, wyd. IX, LEX/el. 2025.
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Sposob realizacji

Opisujac sposob realizacji GPM, trzeba wskaza¢ ogdlne ich cechy, a nastgpnie
dokonac¢ ich charakteryzacji. Pierwszym elementem wyrdzniajacym realizacje tych
programow jest ich nazwa wilasna?®. Wydaje sie, ze ich realizacja powinna by¢ za-
poczatkowana przez podjecie uchwaly przez rad¢ gminy (miasta). Podstawa dzia-
fania powinien by¢ fakt, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym®’, a organy wiladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach pra-
wa’l. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze nie ma przepisu prawa materialnego, ktory
wyraznie wskazuje, ze programy te powinny by¢ inicjowane przez takie dzialanie,
zatem wydaje si¢, ze ich niepodjecie nie powinno by¢ uznane za naruszenie prawa,
a decyzja, czy procedowac ten akt, czy tez nie, wpisuje si¢ w samodzielnos¢ dzia-
tania gminy. Nalezy zauwazy¢, ze podjecie takiej uchwaty*? powinno powodowaé
aktywnos$¢ organu nadzoru, tj. wojewody, ktory bedzie badat takg uchwatg pod katem
jej legalnosci, z zastrzezeniem, ze rozstrzygniecie nadzorcze wojewody nie ma charak-
teru ostatecznego i1 kwestia legalnosci dziatania gminy w tym zakresie w przypad-
ku negatywnej decyzji wojewody moze by¢ przedmiotem zainteresowania sagdow-
nictwa administracyjnego. Poki brak takich orzeczen w obrocie prawnym, trudno
rozstrzygna¢ jednoznacznie, jakie stanowisko bedzie wlasciwe w tym zakresie.

2 Przyktadem niech bedzie: Gminny Program Budowy Mieszkan ,,Na swoim” (zob. § 24 za-
facznika nr 1 do uchwaly nr 206/XLII/21 Rady Miejskiej w Szczuczynie z dnia 25 listopada 2021 r.
w sprawie przyjecia ,,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy
Szczuczyn na lata 2022-2030, Dz. Urz. Woj. Podlaskiego z dnia 3 grudnia 2021 r., poz. 4811 ze zm.),
Gminny Program Budowy Mieszkan Komunalnych ,,Dla systematycznych” (§ 3 zatacznika nr 1 do
uchwaty nr XLVII/35/2023 Rady Miejskiej w Mikotajkach z dnia 3 marca 2023 r. w sprawie
,»Wieloletniego Programu Gospodarowania Mieszkaniowym Zasobem Gminy Mikotajki na lata
2023-2027”, Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z dnia 22 maja 2023 r., poz. 2929, dalej:
uch.Mik.) czy tez ,,Z perspektywa w Stalowej Woli” (zob. § 1 ust. 5 zalgcznika do uchwaty
nr LV/687/2022 Rady Miejskiej w Stalowej Woli z dnia 30 wrzesnia 2022 r. w sprawie uchwalenia
Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Stalowa Wola na lata
2022-2026, Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego z dnia 13 pazdziernika 2022 r., poz. 3649).

30 Art. 2 Konstytucji RP.

31 Art. 7 Konstytucji RP.

32 'W obrocie prawnym mamy zaréwno rozstrzygniecia nadzorcze, wedle ktérych regulamin
przyznawania mieszkan w ramach GPM nie powinien by¢ taczony z wynajmowaniem lokali
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy (zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Podlaskiego z dnia 26 pazdziernika 2020 r. NK-11.4131.110.2020.BG, LEX nr 3233922), jak
i uchwaty, wedle ktérych programy te wskazywane sg jako cz¢$¢ uchwat w zakresie takiego wy-
najmu (por. § 16-25 uchwaly nr XXXI1X/258/17 Rady Miejskiej w Rychwale z dnia 22 listo-
pada 2017 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu
Gminy Rychwal, Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z dnia 30 listopada 2017 r., poz. 7810 ze zm. czy
tez zalacznik nr 2 i 3 uchwaty nr XXXV/216/17 Rady Gminy Piecki z dnia 27 kwietnia 2017 r.
w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy Piecki
(Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z dnia 12 grudnia 2017 r., poz. 5046, dalej: uch.Piec.).
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Wydaje si¢, ze omawiane programy winny si¢ wigza¢ z gminnym zasobem
mieszkaniowym, do ktorego naleza lokale shuzace do zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych, stanowigce wtasno$¢ gminy lub jednoosobowych spotek gminnych,
ktorym gmina powierzyla realizacj¢ zadania wlasnego w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowe;j, z wyjatkiem SIM, oraz loka-
le pozostajagce w posiadaniu samoistnym tych podmiotow??. Niemniej nalezy po-
czyni¢ uwage, ze wskazane wyliczenie nie jest precyzyjne. Watpliwosci dotycza
lokali nalezgcych do spotek, ktore trudno zaliczy¢ do gminnych os6b prawnych®*,
gdzie gminy nie majg 100% udzialow czy akcji*’, albo tez sytuacja spotek corek
nalezacych do jednoosobowych spétek gminnych, wykonujacych zadania z tego
zakresu 1 posiadajacych lokale bedace ich wiasnoscia. Nalezy przyjac, ze mamy
w tym przypadku do czynienia z problematycznym i nieprecyzyjnym stwierdze-
niem (uregulowaniem gminnego zasobu mieszkaniowego), ktore nie przystaje do
obecnej rzeczywistosci i specyfiki funkcjonowania wielu gmin. Kwestia ta powinna
by¢ uregulowana na szczeblu ustawowym?®. Podkres$li¢ trzeba, ze czym innym sg
gminne programy mieszkaniowe, a czym innym jest gminny zasob mieszkaniowy.
Ewentualne zaliczenie lokali powstajacych w ramach gminnych programéw do za-
sobu powinno wynika¢ wprost z regulacji ustawowej, tak aby kwestia ta w kazdej
gminie byta uregulowana tak samo.

Praktyka jest taka, ze lokale mieszkalne powstajace w ramach GPM mozna
powiaza¢ z danym, konkretnym zasobem mieszkaniowym. Lokale te powinno si¢
uwzglednia¢ w tych aktach planistycznych®’, gdyz w ramach tej problematyki

3 Art. 2 ust. 1 pkt 10 w.o.p.L

3 Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. I OSK 643/10, LEX nr 672922.

35 Przyktadem w tym zakresie niech bedzie spotka Miejski Zaktad Gospodarki Mieszkaniowej
»~MZGM” sp. z 0.0. w Ostrowie Wielkopolskim realizujaca lokalny program mieszkaniowy: Ostrow-
ski Przyjazny Program ,,dla systematycznych” (zasady programu zostaty dookreslone przez akt we-
wnetrzny spotki, uchwate Nadzwyczajnego Zgromadzenia Wspolnikéw, cho¢ Rada Miejska odniosta
si¢ do tego programu w akcie planistycznym — zob. zalacznik nr 1 do uchwaty nr XLI1/495/2017 Rady
Miejskiej Ostrowa Wielkopolskiego z dnia 30 listopada 2017 r. w sprawie ,,Wieloletniego programu
gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miasto Ostréw Wielkopolski na lata 2018-2022”,
Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z dnia 11 grudnia 2017 r., poz. 8365) dalej: uch.Ostr., gdzie udzia-
towcami s3: Gmina Miasto Ostrow Wielkopolski posiadajaca 58 567 udziatow oraz Centrum Rozwoju
Komunalnego Spotka Akcyjna posiadajace 45 296 udziatow (dane ustalone na podstawie dostepu do
KRS spotki pod nr. 0000040567), ktorego jedynym akcjonariuszem jest Gmina Miasto Ostrow Wiel-
kopolski (dane ustalone na podstawie dostgpu do KRS sp6tki pod nr. 0000013874).

36 Przyktadem, ze ustawodawca dostrzega ten problem (ale tylko cze$ciowo, w odniesieniu do
rad nadzorczych tychze, a nie systemowo), jest art. 10b ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (t,j. Dz.U. 2021, poz. 679), dalej: u.g.k., wedle ktorego istnieje mozliwos¢ tworzenia nawet
spotek zaleznych od spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan
publicznych (zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2022 r., sygn. IIl OSK 5399/21, LEX nr 3762782).

3T E. Kremer, Zasady wynajmowania lokali wehodzqcych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy.
Zagadnienia wybrane, zwigzane z orzecznictwem i kontrolg sqdow administracyjnych, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 3, s. 49.
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uzyto zwrotu w szczegolnosci oznaczajacego, ze uchwata rady gminy powinna
kompleksowo i szczegdtowo regulowaé wszystkie przykladowo wskazane w upo-
waznieniu ustawowym kwestie i zagadnienia, z jednoczesnym dostosowaniem ich
do zindywidualizowanych potrzeb danej spoteczno$ci lokalnej*®. Wydaje sie, ze
mozna w tym zakresie przyjac, ze skoro gminy uwzgledniaja te programy we
wspomnianych aktach planistycznych, takze gdy sa realizowane przez spotki nie-
bedace jednoosobowymi spotkami gminnymi®®, i uchwaty te nie byly kwestiono-
wane przez organ nadzorczy, oznacza to, ze mamy do czynienia z potwierdzeniem,
ze lokale te mozna zaliczy¢ do danego gminnego zasobu mieszkaniowego. Nie-
mniej mamy do czynienia z kolejng lukg prawna w tym zakresie.

Gminy realizujace GPM powierzajg ich wykonanie spétkom gminnym (albo
juz istniejagcym, albo specjalnie w tym celu powotanym). Takie rozwigzanie, a nie
wykorzystanie formy zakladu budzetowego*® lub samodzielne dzialanie gminy, wy-
daje si¢ rozwigzaniem trafnym*'. Ryzyko programu ponosi w ten sposdb podmiot
samodzielny finansowo i organizacyjnie** z zastrzezeniem, ze to dalej gmina wy-
wiera przemozny wptyw na kierunki dziatania i sposob spotki komunalnej*. Do-
tyczy to zarowno spoétek, gdzie gmina jest jedynym udziatowcem (akcjonariu-
szem), jak i sytuacji, gdzie gmina jest jednym z udzialowcow (akcjonariuszy)
lub gdzie wystgpuje spotka corka innej spotki komunalnej (tzw. pionowy uktad
zalezno$ci lub uktad rozproszony). Stuszne begdzie stwierdzenie, ze ,,wszystkie
spolki zalezne od spolek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego obliga-
toryjnie musza wykonywac tylko i wylacznie takg dziatalno$¢, ktéra polega na
realizowaniu zadan publicznych nalezacych do zakresu wtasciwosci ich macie-
rzystych jednostek samorzadu terytorialnego”**. Formg prawng, ktéra powinna
by¢ w tym celu wykorzystywana, powinna by¢ spotka z ograniczong odpowie-
dzialnoscig lub spotka akcyjna®. Dopelnieniem faktu, ze formg najbardziej ade-
kwatng w tym zakresie bgda spotki prawa handlowego, jest art. 10 ust. 3 u.g.k.,
zgodnie z ktorym prowadzenie gospodarki komunalnej poza sfera uzyteczno$ci

38 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 lutego 2020 r., sygn. III SA/.d 1071/19, LEX nr 28655399;
rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 29 maja 2017 r., KN-1.4131.1.332.
2017.7, LEX nr 2300077.

39 Mozna w tym zakresie po raz kolejny przywota¢ przyktad Ostrowa Wielkopolskiego. Zob.
zatacznik do uch.Ostr.

40 Art. 2 u.g.k.

41 Zob. szerzej na temat form prowadzenia gospodarki komunalnej: W. Gonet, Uwagi o for-
mach prowadzenia gospodarki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 65 i n.

4 Zob. szerzej na temat odpowiedzialno$ci gminy za dziatanie takiego podmiotu: R. Szcze-
paniak, Kwestia odpowiedzialnosci prawnej jednostki samorzqdu terytorialnego za dzialanie spo-
tek komunalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 6, s. 43-54.

43 Zob. szerzej na ten temat: R. Szczepaniak, Dopuszczalny zakres dziatania spotki komunal-
nej, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2014, nr 2, s. 449 i n.

4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 marca 2021 r., sygn. Il SA/G1 1431/20, LEX nr 3168190.

4 Por. art. 9 ust. 1 u.g.k.
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publicznej*® bedzie dotyczy¢ m.in. innych spotek waznych dla rozwoju gminy,
w tym prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie budownictwa mieszkaniowego na
wynajem, ktéry moze by¢ zwigzany (ale nie musi) z uprawnieniem do nabycia
przez najemce witasno$ci lokalu w przysztosci.

Faktyczna realizacja programu powinna uwzglednia¢: przyczyny jego reali-
zacji (zapotrzebowanie na niego), lokalizacje, opis projektu budowlanego, jego
szacowany koszt, zrodla finansowania, kalkulacje przyktadowej wysokosci optat
dla uczestnikoéw, zaktadany harmonogram realizacji programu, jego podsumo-
wanie, a takze zasady polityki czynszowej*’. Ponadto w tym zakresie konieczne
jest dookreslenie zasad wspotpracy pomiedzy gming a spotka wykonujaca to
zadanie w kwestii odpowiedzialnosci za wykonanie programu poprzez umowe
wykonawcza. Umowa ta powinna obejmowac: lokalizacje inwestycji, kwestie
projektu budowlanego, realizacji projektu, sprawowania nad inwestycjg nadzoru
inwestorskiego, raportowanie w tym zakresie, zakonczenie projektu, oddanie tak
powstatego budynku w uzytkowanie, a nastgpnie utrzymanie budynku i lokali
oraz obstuge programu w wymiarze administracyjnym, ksiegowo-finansowym,
nadzoru technicznego oraz obstugi prawnej. Skoro program jest dookreslony
czasowo, podmiot, ktory go zlecil, winien dookresli¢ moment, w ktorym dojdzie
do zakonczenia programu, czyli przejscia prawa wlasno$ci na najemcoOw z mocy
prawa i z racji zakonczenia sptacania rat (zaliczek lub optat) na rzecz GPM. Moze
to by¢ okres 20%%, ale tez 25 czy 30 lat (analogia do okresu trwania kredytow hipo-
tecznych i do okresow zatrudnienia®® nie jest przypadkowa).

Skoro dookreslone winno by¢ wskazanie okresow maksymalnych realizacji
programow, stuszne bedzie takze dookreslenie okresow minimalnych, po uplywie
ktorych mozliwe bedzie wykupienie mieszkan. Najczesciej przyjmuje si¢ w tym
wzgledzie okres 5 lub 10 lat, nic jednak nie stoi na przeszkodzie, aby okresy
te skraca¢, np. czas trwania programu okresli¢ na 5 czy 10 lat®, a mozliwo$é

46 Ustawodawca dzieli gospodarke komunalng na trzy obszary: sfere gospodarki komunalnej
w sensie $cistym, interwencj¢ na lokalnym rynku gospodarczym zaréwno ze wzgledow spolecz-
nych, jak i dla ochrony intereséw gospodarczych gminy oraz podejmowanie dziatan na rzecz roz-
woju lokalnego i regionalnego. Por. M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy
prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 11.

47 Por. w tym zakresie zatgcznik uch.Piec.

4 Okres ten wskazaty np. gminy Piecki, Mikotajki, Stalowa Wola.

4 Wydaje sie, ze przyjecie okresu maksymalnego 30 lat wynika z tego, aby uczestnik pro-
gramu jeszcze przed osiggnigciem wieku emerytalnego lub zaraz po mogt naby¢ prawo wlasnosci
do lokalu. Jest to o tyle racjonalne, ze mozliwosci finansowe osoby pracujacej sg inne (lepsze) niz
osoby pobierajacej §wiadczenia emerytalne.

50§ 5 zatacznika nr 1 do uchwaly nr XXXVII1/268/2017 Rady Gminy Wydminy z dnia
28 grudnia 2017 r. w sprawie uchwalenia wieloletniego programu gospodarowania mieszka-
niowym zasobem Gminy Wydminy na lata 2018-2022 (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego
z dnia 24 stycznia 2018 r., poz. 475).
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wezesniejszego wykupu dookresli¢ na okres roku czy 2 lat. We wskazanym upraw-
nieniu mamy po raz kolejny odwzorowanie samodzielnosci gminy w zakresie tego
dziatania.

Problemy szczego6lne zwigzane z realizacja programow

Inne problemy zwiazane z realizacja programow to kwestie obstugi programu
W czasie jego trwania, tj. roli takiej spotki jako zarzadcy tak powstatej nierucho-
mosci i terenéw do niej przylegajacych, odpowiedniego zasobu kadrowego w tym
zakresie czy tez kwestii pierwszego wykupu i powstania z mocy prawa wspolnoty
mieszkaniowej’!.

Wspolnota mieszkaniowa powstaje w razie sukcesywnego wyodrebniania lo-
kali przez wiasciciela nieruchomosci z jednoczesnym oddawaniem w uzytkowanie
wieczyste cze$ci gruntu, cho¢by niektore lokale pozostawaly niewyodrebnione®.
Powstanie jej powoduje, ze catkowicie zmienia si¢ status prawny takiej nieru-
chomosci. W takiej sytuacji z mocy prawa spotka realizujaca program wykonuje
nadzor whascicielski tylko w stosunku do lokali jeszcze niewyodrebnionych. Cze-
$ci wspolne takiej nieruchomosci oraz teren przylegly staja si¢ wlasnoscia wspol-
noty mieszkaniowe;j*>.

Wiele zalezy od liczby uczestnikoéw programu (jego wielko$ci), niemnie;j
wydaje sie, ze mozliwe jest wyrdznienie nastepujacych plaszczyzn (sfer) zarzad-
czych: ksiegowo-finansowej (wystawianie faktur, rozliczanie wplat, naliczanie
odsetek itp.), nadzorczo-technicznej (nadzor techniczny w zakresie napraw gwa-
rancyjnych, awarii, uszkodzen, koniecznych przegladow, prac serwisowych itp.),
administracyjnej (wyznaczona osoba kontaktowa, tj. administrator, ktora zajmuje
sie sprawami biezacymi funkcjonowania 0s6b zamieszkalych w tak powstatym
budynku) czy tez prawno-windykacyjnej (rozwigzywanie powstatych problemow
prawnych, prowadzenie ewentualnych spraw sadowych i egzekucyjnych).

Pierwsza mozliwosc¢ to zlecanie na $cisle okreslony czas tych kwestii na ze-
wnatrz, np. w ramach przetargu, zapytania ofertowego czy wedle innych trybow,
z uwzglednieniem przepiséOw z zakresu zamowien publicznych. Druga mozli-
wos$¢ to wykonywanie tych zadan samodzielnie, w ramach dziatalno$ci spotki,
a trzecia mozliwos¢ — hybryda wskazanych rozwigzan. Kluczowym elementem
bedzie efektywnos¢ wykonywania tych zadan i koszty ich realizacji. Zlecanie ich
na zewnatrz rowniez wymaga nadzoru nad wlasciwg realizacjg, czyli obecnosci
0so0b, ktore beda te dziatania wykonywaty.

31 Por. art. 6 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1048
ze zm.), dalej: u.w.L

32 Uchwata SN z dnia 9 czerwca 2005 r., sygn. III CZP 33/05, LEX nr 150267.

33 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2015 1., sygn. VII SA/Wa 697/15, LEX nr 1959431.
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Wydaje sie, ze ustawodawca powinien wprowadzi¢ precyzyjne normy i prze-
pisy prawne uwzgledniajace taka sytuacje, czyli umozliwi¢ spotkom realizujacym
program peienie takze roli zarzadcy nieruchomos$ci w odniesieniu do wspdlno-
ty mieszkaniowej tak powstatej az co czasu zakonczenia programu. Jednoczes$nie
mozna postulowaé, aby mozliwo$¢ zarzadzania tak powstata wspdlnota miesz-
kaniowa lub wspolnotami byta polaczona z mozliwoscia dziatania komercyjnego
w stosunku do innych wspolnot. To dawaloby szanse na obnizenie kosztéw funk-
cjonowania, ale tez pozwalatoby na wlasciwe wykorzystanie kadr osobowych, ktére
skoncentrowane bytyby na dziataniu w tym zakresie.

Adresaci

Adresatéw programu mozna zaprezentowac zaréwno od strony socjologicz-
nej, jak i prawnej. W pierwszym ujeciu bedziemy mieli do czynienia z osobami,
ktore albo chcg utrzymac swoje miejsce zamieszkania, albo chcg je zmienic, a glow-
nym impulsem w tym zakresie jest mozliwo$¢ uzyskania prawa do mieszkania.
Potrzeba mieszkania bedzie tez powigzana z posiadaniem miejsca pracy. Opisujac
adresatow programu od strony prawnej, gminy dbajg przede wszystkim o tzw.
bezpieczenstwo lokalne. Swoimi dziataniami prébujg utrzymac dotychczasowe
miejsce zamieszkiwania mieszkancow>* lub przyciggna¢ nowych mieszkancow,
wzmacniajagc w ten sposob potencjat lokalnej wspolnoty samorzadowej. Zatem
utrzymanie®® czy przyciagniecie takich osob lezy w interesie gminy realizujacej
taki program. Program ten staje si¢ jednym z filarow rozwoju lokalnego jednostki
samorzadu terytorialnego.

Omawiane programy pojawity si¢ w dziatalno$ci gmin z powodu istnienia
pewnej grupy spotecznej, ktora jest zbyt bogata, aby modc skorzysta¢ z form wska-
zanych w u.0.p.l., a jednocze$nie zbyt biedna, aby posiada¢ zdolno$¢ kredytowa

34 Jako przyktad w tym zakresie mozna wskaza¢ § 3 pkt 1 Regulaminu przyznawania,
wynajmowania i sprzedazy lokali w ramach Gminnego Programu Budowy Mieszkan ,,Dla syste-
matycznych” — Zatacznik nr 2 do uchwaty nr XX1/178/20 Rady Miejskiej w Michalowie z dnia
24 wrzesnia 2020 r. w sprawie okreslenia zasad wynajmowania lokali wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu Gminy Michalowo (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego z dnia 1 pazdziernika
2020 r., poz. 4093).

35 Jako jedng z gtdwnych korzy$ci takiego programu dla gminy mozna wskazaé ,,zatrzyma-
nie mlodych ludzi a tym samym zapobiezenie wyludnianiu si¢ gminy” (por. w tym zakresie roz-
dziat 2, ust. 4, Korzysci dla Gminy, pkt 5 uch.Piec.) czy tez twierdzenie, ze program taki to ,,szan-
sa dla mtodych rodzin, ktorzy zostana na miejscu i nie wyemigruja z gminy” (zob. § 7 ust. 2
pkt 2 uchwaty nr XXI1/162/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie
przyjecia ,,Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Miejskiej
Szczytno na lata 2020-2024”, Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego z dnia 22 wrze$nia 2020 r.,
poz. 3822).
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lub mozliwosci finansowe w ramach programow rzgdowych®. Te grupe spoteczng
mozna zatem powigza¢ z pewnymi niedoborami finansowymi®’.

Zasady przyznawania lokali powstatych w programach powinny by¢ precy-
zyjne. Lokal mieszkalny jest dobrem, ktore jest drogie i stosunkowo trudne do na-
bycia, ale takze utrzymania®®, co powoduje, ze element ten, czyli swoista zdol-
no$¢ finansowa potencjalnego najemcy, a potem wiasciciela, powinien decydowac
o przyznaniu takiego lokalu lub odmowie w tym zakresie. Prognoza i zdolno$¢
utrzymania finansowego lokalu powinny dotyczy¢ nie tylko momentu jego przy-
znania, ale tez okresu pdzniejszego, az do momentu wczesniejszego wykupu lub
przejscia prawa wlasno$ci po zakonczeniu okresu przewidzianego w programie. We
wskazanym zakresie stuszne bedzie precyzyjne dookreslenie zdolnosci finansowej,
tj. progu minimalnego i maksymalnego®®. Okre$lenie progu minimalnego jest bez-
warunkowa koniecznoscia, gdyz tylko w ten sposob takie osoby beda miaty moz-
liwo$¢ utrzymania takiego lokal od strony finansowej. Okreslenie progu maksy-
malnego tez jest koniecznoscia, aby lokale te, powstajac ze srodkéw gminnych, nie
stawaty si¢ elementem spekulacji, handlu nimi, a sam program nie stanowit ele-
mentu obej$cia prawa i ukrytej formy prowadzenia dziatalno$ci deweloperskie;.

Konieczne jest tez dodanie dodatkowych, innych kryteriow, ktore beda wpi-
sywaly si¢ w realizacje tego zadania, np. miejsca zamieszkania, wieku. Istotnym,
wrecz kluczowym elementem bedzie wykluczenie z takiego programu oséb, ktore
posiadaja tytul wlasnosci do innego lokalu, budynku mieszkalnego lub jego czesci,
niezaleznie od lokalizacji. Wyszczeg6lniony system moze by¢ dopetiony kryte-
rium stwierdzonej niepelnosprawnosci, posiadania dzieci czy tez wpisania na liste
oczekujgcych w danej gminie na przydzial lokalu komunalnego.

Podsumowanie

Juz sama wielo$¢ programdw, instytucji czy instrumentow w tym zakresie po-
kazuje z jednej strony, ze panstwo polskie podejmuje dziatania w zakresie realiza-
cji celu konstytucyjnego, z drugiej za$ rozwigzania te nie sg stabilne, nie daja po-
czucia statosci i bezpieczenstwa, a co za tym idzie — ciagla ich zmiana pokazuje

36 Zob. cz. VIII, pkt 8 zalacznika nr 1 do uchwaty nr VII/73/2015 Rady Miasta i Gminy Mar-
gonin z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie zatwierdzenia wieloletniego programu gospodarowania
mieszkaniowym zasobem gminy na lata 2015-2019 (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z dnia 11 maja
2015 r., poz. 3194).

57 Problem niedoboréw finansowych w tym zakresie to nie tylko domena samych zaintereso-
wanych, ale przede wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego. Por. H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 130 i n.

38 M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Warszawa 2001, s. 13.

% Por. w tym zakresie § 3 ust. 2 zatgcznika nr 2 do uch.Mich.
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rowniez, ze nie spetniajg one swojej roli, poniewaz gdyby byly to rozwigzania
wlasciwe, to nie trzeba bytoby ich zmienia¢, udoskonala¢, modyfikowac.

W ramach prezentacji GPM mozna sformutowaé nastgpujace wnioski suma-

ryczne.

1.

Istnienie programow jest faktem, a takze przejawem samodzielno$ci gmin
w zakresie realizacji nieobowigzkowych zadan publicznych.

Programy te faktycznie realizuje tylko kilka gmin, co oznacza, ze nie bgdzie
to procent, ale ich promil. To oznacza, ze skala wykorzystania tych progra-
mow jest ograniczona. Zaciera ja takze zroznicowane podejscie do ich reali-
zacji. Mamy w tym przypadku do czynienia z istotng lukg na poziomie usta-
wodawczym, co powoduje, ze w ramach samodzielnosci gminy przyjmuja
rozne metody realizacji tych programow, a co za tym idzie — raportowania
o nich. Trudno w ten sposob okresli¢ ich efektywnos¢ (mozliwe bytoby to
tylko na poziomie danej gminy pod warunkiem udostgpnienia takich danych
1 ich rzetelnosci, np. w zakresie objecia programem $cisle okreslonej liczby
mieszkancow) i dane demograficzne.

. Postulowa¢ nalezy, aby realizacja tych programow spotkata si¢ z wyraznym

dookresleniem ram prawnych, ze wskazaniem, jak taki program inicjowac,
czy konieczna jest uchwala rady gminy w tym zakresie, kto powinien go rea-
lizowa¢, jak winna wyglada¢ kwestia nadzoru nad nim. Wydaje si¢, ze w tym
zakresie wystarczytyby ogolne regulacje (ktorych obecnie nawet nie ma),
a szczegotowos¢ realizacji programu powinna by¢ dookreslana na poziomie
gmin. W ten sposob poszanowano by samodzielno$¢ gmin.

. Dookreslenia wymaga tez kwestia trwania programu i zmiany sytuacji praw-

nej takiej nieruchomosci w przypadku pierwszego wykupu programu, co po-
woduje powstanie z mocy prawa wspolnoty mieszkaniowej. Realizacja pro-
gramu przez gminng spotke stoi w sprzecznosci z zarzadzaniem wspolnotami
mieszkaniowymi (cho¢ mozliwe jest wskazanie wyjatkdw w tym zakresie
wynikajacych z ustawy o gospodarce komunalnej, dotyczacych mozliwego
dziatania poza sferg uzyteczno$ci publicznej), co jest wyrazng faktyczng luka
w tym zakresie.

. Stworzenie ogoélnych ram realizacji programow pozwolitoby uniknaé ewen-

tualnych napie¢ w kwestii tego, co jest dopuszczalne po stronie gmin, a co
nie, ale mogloby prowadzi¢ takze do zwigkszonego udziatu gmin w ich reali-
zacji. Brak jakichkolwiek ram prawnych dziatania w tym zakresie moze znie-
checa¢ gminy do podjecia takiej aktywnos$ci z powodu zdiagnozowanych juz
niebezpieczenstw i trudnosci faktycznych.

Stworzenie spdjnych ram prawnych wymaga innego typu analizy, niz podjeta

w tym opracowaniu, ktére ma przede wszystkim przyblizy¢ programy. Ich zto-
zonos$¢ wymaga dalszych badan naukowych, w tym badan ankietowych, z udzia-
fem polskich gmin.
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Streszczenie
Gminne programy mieszkaniowe to jeden w wielu przyktadow faktycznej decentralizacji dzia-

fania jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazana sfera dziatalnosci nie zostata dotychczas dookre-
slona przez ustawodawce, tak wigc jej pojecie, zakres, adresaci czy tez inne problemy szczegdlne

136



nalezy rekonstruowaé w oparciu o obowiazujace regulacje prawa miejscowego. Opracowanie to
prezentuje wskazane powyzej kwestie, ma bez watpienia charakter wprowadzajacy do tej proble-
matyki, wskazujac problemy faktyczne i prawne zwigzane z ich realizacja.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo samorzadu terytorialnego, gmina, program miesz-
kaniowy, decentralizacja

MUNICIPAL HOUSING PROGRAM
— CONCEPT, IMPLEMENTATION, RECIPIENTS

Summary

Municipal Housing Programs are one of many examples of actual decentralization of the ac-
tivities of local government units. The indicated sphere of activity has not been specified by the
legislator so far, so its concept, scope, addressees or other specific problems should be recon-
structed based on the applicable local law regulations. This study presents the issues indicated
above, is undoubtedly of an introductory nature to this issue, indicating factual and legal problems
related to their implementation.

Keywords: administrative law, local government law, commune, housing program, decentralization
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POWOLANIE MINISTERSTWA PRZEMYSLU
JAKO ZMIANA STRUKTURY WYKONAWCZEJ
— IMPLIKACJE DLA SYSTEMU DZIALOW
ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza systemowych, normatyw-
nych oraz funkcjonalnych przestanek powotania Ministerstwa Przemystu utwo-
rzonego na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow'. Akt ten stanowil realizacje
kompetencji organizacyjnej, o ktorej mowa w art. 39 ust. 1 ustawy o Radzie Mini-
strow przewidujacej mozliwos¢ tworzenia, przeksztatcania oraz znoszenia mini-
sterstw jako instytucjonalnego zaplecza cztonkéw Rady Ministrow. Analizowana
decyzja rzadowa wpisuje sie w szerszy kontekst organizacyjnej rekonfiguracji
administracji rzgdowej oraz powraca do kategorii zarzadzania sektorem przemy-
stowym w ujgciu resortowym.

Celem artykulu jest ocena, czy reorganizacja polegajaca na przeksztalceniu
czesci Ministerstwa Aktywow Panstwowych i1 utworzeniu odrebnego resortu byta
dzialaniem zasadnym z punktu widzenia sprawnego dziatania administracji pu-
blicznej oraz logiki legislacyjnej systemu dziatow administracji rzadowej. Autor
formuluje pytanie, czy motywacja ustawodawcy miata charakter czysto politycz-
ny, czy tez decyzja odpowiadala realnym deficytom organizacyjnym i potrzebom
w zakresie realizacji polityki przemystowej. Analiza ta zostala osadzona w uje-
ciu systemowym, w ktorym administracje publiczng traktuje si¢ jako zbior po-
wigzanych, funkcjonalnie wspotdziatajacych komponentoéw, a kazda interwencja
w model resortowy podlega ocenie pod katem jej wplywu na efektywno$¢ dzia-
tania panstwa.

W plaszczyznie teoretycznej opracowanie korzysta z dorobku nauk prawnych
oraz nauki o administracji, postugujac si¢ klasycznymi kryteriami oceny dziatania

I Dz.U. 2024, poz. 260.
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aparatu wykonawczego. Analizowane rozporzadzenie zostaje tu potraktowane nie
jako formalnie neutralny akt wykonawczy, lecz jako element o potencjalnie syste-
mowym znaczeniu dla calo§ciowego modelu administracji rzadowe;.

W ujeciu retrospektywnym wskazuje si¢ takze na historyczng obecnosé re-
sortu przemystu w systemie administracji centralnej, w tym m.in. funkcjonujace
w latach 1987-1991 Ministerstwo Przemystu, ktorego zadania obejmowaty ko-
ordynacje polityki przemystowej w realiach schytkowego panstwa planowego.
Wspolczesna decyzja o reaktywacji ministerstwa powinna by¢ zatem odczy-
tywana nie tylko w perspektywie biezacej potrzeby zarzadzania sektorem prze-
mystowym, ale rowniez jako kontynuacja okreslonej trajektorii organizacyj-
nej, przeksztatconej pod wpltywem warunkéw gospodarki rynkowej i porzadku
demokratyczno-prawnego.

Opracowanie ma charakter analityczno-teoretyczny. W czgsci pierwszej przed-
stawiono ramy konstytucyjne oraz ustawowe dla organizowania ministerstw i dzia-
16w administracji rzadowej. Czg$¢ druga dotyczy procesu utworzenia Ministerstwa
Przemyshu oraz jego oceny w konteks$cie racjonalnosci systemowej i funkcjonal-
nej. W czesci trzeciej sformutowano wnioski dotyczace spdjnosci legislacyjnej,
kompletno$ci rozwigzan oraz zgodno$ci analizowanej decyzji z zasadami wia-
sciwymi nowoczesnej administracji publiczne;j.

Ramy normatywne organizowania administracji rzadowej

Konstytucyjna legitymizacja administracji rzadowej

Organizacja egzekutywy w Rzeczypospolitej Polskiej znajduje swoja pod-
stawe ustrojowa w art. 146 Konstytucji RP. Przepis ten, traktowany jako rozwi-
nigcie art. 10 Konstytucji RP, stanowi podstawe funkcjonowania Rady Mini-
strow jako kolegialnego organu wtadzy wykonawczej prowadzacego polityke
wewnetrzng i zagraniczng panstwa oraz kierujgcego administracjg rzagdowg>.
W literaturze podkres$la sig, ze art. 146 nalezy interpretowaé w §wietle zasady
legalizmu z art. 7 Konstytucji RP, co wyklucza mozliwo$¢ domniemania kompe-
tencji, a pozwala co najwyzej mowi¢ o domniemaniu zadan®.

Domniemanie z art. 146 ust. 2 ma zatem charakter funkcjonalny — zapobiega
lukom kompetencyjnym w sytuacjach, gdy konkretne zadania nie zostaty przypi-
sane zadnemu organowi. Trybunat Konstytucyjny wyraznie wskazuje, ze domnie-
manie to dotyczy wylacznie relacji wewnatrz wtadzy wykonawczej i nie moze

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

3 J. Kucifiski, Zasady podziatu wladzy i réwnowagi wladz [w:] J. Kucifiski, W.J. Wolpiuk,
Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, War-
szawa 2012, s. 310.
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by¢ podstawg do ingerencji w kompetencje Sejmu, Senatu czy sagdow*. Przepis
ten petni rdwniez istotng funkcje systemowa, zapewniajac ciggltos¢ dziatania
administracji publicznej oraz mozliwo$¢ jej elastycznego dostosowania do zmie-
niajgcych sie potrzeb ustrojowych i politycznych®.

Kompetencje organizacyjne Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministrow

Wykonanie kompetencji organizacyjnych Rady Ministrow i jej Prezesa znaj-
duje rozwinigcie ustawowe w art. 33 1 39 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow®. Zgodnie z art. 33 ust. 1 pkt 2 Prezes Rady Ministrow okresla — w drodze
rozporzadzenia — urzad administracji rzadowej, ktory obstuguje ministra, a takze
organy mu podlegle lub przez niego nadzorowane. Przepis ten ustanawia ramy
formalne dla funkcjonowania ministerstw jako aparatow pomocniczych cztonkoéw
Rady Ministrow, odpowiada modelowi resortowemu egzekutywy’.

Z kolei art. 39 ust. 1 tej samej ustawy stanowi podstawe do tworzenia, prze-
ksztatcania 1 znoszenia ministerstw w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow.
W pi$miennictwie przyjmuje sig, ze jest to przepis o charakterze normy organiza-
cyjnej, niekreujacej nowych kompetencji rzeczowych, lecz pozwalajacej dosto-
sowywac instytucjonalng struktur¢ wykonawczg do aktualnych zadan panstwa.
W tym sensie tworzenie ministerstwa stanowi akt konstytutywny o charakterze
organizacyjnym, ktoérego tre$¢ pozostaje funkcjonalnie podporzadkowana syste-
mowi dziatéw administracji rzagdowe;j?®.

Prezes Rady Ministréw pehni funkcje koordynatora organizacyjnego struktu-
ry egzekutywy — wydaje zarzadzenia o charakterze wewngetrznym (np. w sprawie
statutu ministerstwa zgodnie z art. 39 ust. 5), ktére konkretyzujg ramy funkcjo-
nowania resortow.

System dzialéw administracji rzadowej jako podzial kompetencyjny

Istotnym komponentem organizacji administracji rzagdowe;j jest system dzia-
tow ustanowiony w ustawie z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji
rzadowej’. Ustawa ta zawiera zamkniety katalog dzialow — obecnie ponad 30 —
ktore stanowig funkcjonalng klasyfikacje obszarow aktywnosci panstwa, takich

4 Wyrok TK z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, Dz.U. 2013, poz. 825.

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998, s. 55.

¢ Dz.U. 2024, poz. 1050 i 1473 ze zm.

7]. Gierszewski, Organizacja administracji publicznej [w:] T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brun-
ka, Z problemow administracji. Wybrane zagadnienia z administracji publicznej, Torun 2012, s. 84.

8 T. Kuta, Pojecia dziatah niewladczych w administracji, na przykladzie administracji rolnic-
twa, Warszawa 1963, s. 89.

° Dz.U. 2024, poz. 1370.
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jak: energia, zdrowie, transport, klimat czy aktywa panstwowe (art. 5 ustawy
o dziatach). Kazdy z dziatéw moze by¢ powierzony wiecej niz jednemu mini-
strowi. Zapewnia to efektywnos$¢ kierowania politykami sektorowymi przy za-
gwarantowaniu efektywnej polityki finansoéw publicznych w zwiazku z wytacze-
niem dzialow, o ktorych mowa w art. 5 pkt 2, 3 1 7 ustawy.

Powigzanie dzialu z resortem odbywa si¢ przez akt wykonawczy Prezesa
Rady Ministrow wydany na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Mini-
strow. Kluczowa zasada jest tu spojnos¢ funkcjonalna i kompetencyjna — two-
rzenie ministerstwa bez przypisania mu w sposob prawidlowy dziatu ustawowego
prowadzi do napig¢cia miedzy legalnoscig a efektywno$cig organizacji, czego przy-
ktad stanowi wlasnie omawiany przypadek Ministerstwa Przemystu utworzonego
w 2024 1. bez uprzedniej nowelizacji systemu dzialowego.

Z perspektywy teorii administracji system dzialéw shuzy instytucjonalizacji
zarzadzania publicznego w oparciu o racjonalne, sektorowo zorganizowane przy-
pisanie zadan'?. Jako element porzadku prawnego dziatowego petni on funkcje
nie tylko organizacyjng, ale i kontrolng, umozliwiajgc ocene¢ dzialania admini-
stracji w ramach $cisle okre$lonych obszaréw odpowiedzialnosci rzeczowej.
W literaturze administracyjnej wskazuje si¢ nadto, ze niespojnos¢ strukturalna
migdzy aparatem organizacyjnym a zakresem kompetencji normatywnych pro-
wadzi do zjawiska tzw. rozproszonej odpowiedzialnosci, ktora obniza jakos¢
zarzadzania publicznego!'!.

Ewolucja podstawy normatywnej utworzenia
Ministerstwa Przemystu

Powotanie Ministra Przemystu nastgpito 13 grudnia 2023 r. wraz z zaprzysie-
zeniem nowej Rady Ministrow, w sklad ktorej zostal on formalnie wlaczony jako
cztonek rzadu. W tym samym dniu weszlo w zycie rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 19 grudnia 2023 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania
Ministra Przemyshu'? przewidujgce, iz minister kieruje dzialem administracji rza-
dowej ,,gospodarka ztozami kopalin”, jest dysponentem czeSci 48 budzetu panstwa
oraz sprawuje nadzor nad Prezesem Wyzszego Urzedu Gorniczego. Obshuge mini-
stra zapewnialy wowczas struktury Ministerstwa Aktywow Panstwowych oraz Sla-
skiego Urzedu Wojewddzkiego w Katowicach, co potwierdzalo przejsciowy, nie
w petni wyodrebniony charakter organizacyjny resortu.

10 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 66.

1 Ipidem, s. 116.

12 Dz.U. 2023, poz. 2727.
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Dalszy rozw¢j struktur ministerstwa nastapit na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 20 lutego 2024 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa
Przemystu wydanego w oparciu, jak juz wskazano wczesniej, o art. 39 ust. 1
ustawy o Radzie Ministrow. Akt ten formalizowal przeksztatcenie Ministerstwa
Aktywow Panstwowych poprzez wylaczenie wybranych komoérek organizacyj-
nych oraz przypisanych im zasobdéw kadrowych, ktore zostaty przeniesione do
nowo powstatej jednostki rzadowej. W miedzyczasie, w drugiej potowie stycznia
2024 r., rozpoczeto przygotowania organizacyjne do uruchomienia gtownej sie-
dziby resortu, ktorej lokalizacje wyznaczono ostatecznie w Katowicach. Do cza-
su oficjalnego otwarcia katowickiej siedziby 1 marca 2024 r. Minister Przemystu
urzedowal tymczasowo w pomieszczeniach Ministerstwa Aktywow Panstwo-
wych w Warszawie, a takze w strukturach Slaskiego Urzedu Wojewodzkiego
(§ 1 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2023 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Przemystu).

Utworzenie resortu w uj¢ciu formalnoprawnym miato charakter organiza-
cyjny, stanowito przejaw wewnetrznej rekonfiguracji istniejacych zasobow ad-
ministracji. Stan ten ulegt modyfikacji dopiero z chwilg przyjecia ustawy z dnia
15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzagdowej'?, ktora
wprowadzila do systemu dziatow nowa kategorie ,,gospodarka surowcami ener-
getycznymi”. W konsekwencji rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia
5 lipca 2024 r. dokonano zmiany wcze$niejszego aktu wykonawczego, dostosowu-
jac jego tre$¢ do zmodyfikowanego stanu ustawowego poprzez zastgpienie odnie-
sienia do ,,z16z kopalin” terminem surowce energetyczne.

Charakter reorganizacji —
przeksztalcenie czgstkowe i konstrukcja hybrydowa

Zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 20 lutego 2024 r. Ministerstwo
Przemystu zostato utworzone w drodze przeksztatcenia Ministerstwa Aktywow
Panstwowych poprzez wylaczenie komoérek organizacyjnych obstugujacych do-
tychczas dziat ,,gospodarka zlozami kopalin” i ich przeniesienie — wraz z perso-
nelem — do nowego resortu. Konstrukcja ta nie miata charakteru likwidacyjnego
(zniesienie jednego ministerstwa i utworzenie nowego), lecz reorganizacyjny —
polegata na czgstkowym przesunigciu uktadow organizacyjnych w obrebie istnie-
jacej administracji rzgdowe;.

W S$wietle art. 39 ust. 1a i laa ustawy o Radzie Ministréw Prezes Rady Mi-
nistrow dysponuje instrumentarium zarzgdczym pozwalajagcym okresli¢ przezna-
czenie majatku oraz tryb przekazania spraw niezakonczonych. Takie rozwigzanie
organizacyjne minimalizuje ryzyko wystapienia tzw. prozni kompetencyjnej oraz

13 Dz.U. 2024, poz. 834.
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zapewnia ciaglos¢ realizacji funkcji panstwa. Przeksztatcenie nosi zatem cechy
transferu wewnatrzsystemowego, a nie kreacji ex nihilo, czyli powolania resortu
od podstaw. Oznacza to, ze Ministerstwo Przemystu jest w sensie organizacyj-
nym kontynuacja funkcjonalng dotychczasowej wyodrgbnione;j struktury, cho¢
osadzong w nowym konteks$cie organizacyjnym. Z punktu widzenia efektywno-
$ci organizacji zastosowana konstrukcja reorganizacji moze by¢ oceniona pozy-
tywnie jako dzialanie elastyczne'®, ale pod wzgledem aksjologicznym i syste-
mowym wskazuje na ograniczenia obecnego modelu koordynacji legislacyjnej
w administracji rzadowe;.

Zakres dzialania nowego ministerstwa w kontekscie
dzialéw administracji rzadowej i problematyki konstytucyjno-ustrojowej

Analiza zakresu dziatania Ministerstwa Przemystu ujawnia istotng niespdjnosé¢
migdzy strukturg organizacyjng rzadu a systemowa konstrukcja dziatow admini-
stracji rzadowej przewidziang w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowe;.

Powotanie Ministra Przemystu — dokonane formalnie przez Prezydenta RP
13 grudnia 2023 r. poprzez wiaczenie go do sktadu Rady Ministréw — nastapito
jeszcze przed formalnym utworzeniem odrebnego resortu. W okresie przejscio-
wym, tj. do czasu wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 lu-
tego 2024 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Przemystu, minister ten dziatat
w ramach struktury organizacyjnej Ministerstwa Aktywow Panstwowych, ktoremu
nadano tymczasowo podwdjne kierownictwo polityczne. Zakres dziatania nowo
powolanego ministra zostal okreslony w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z dnia 19 grudnia 2023 r. wskazujacym dziat ,,gospodarka ztozami kopalin” jako
powierzony mu obszar odpowiedzialno$ci. Rozwigzanie to — cho¢ formalnie
mieszczace si¢ w ramach obowiazujacego porzadku prawnego — miato charak-
ter prowizoryczny, poniewaz przypisanie kompetencji nastgpito bez uprzednie-
go wprowadzenia zmian w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Taki
tryb dziatania rzadu — w ktérym przypisanie zakresu dziatania oparto na istnieja-
cych, posrednio powigzanych kategoriach dziatowych, bez jednoznacznego usy-
tuowania resortu w systemie ustawowym — budzi istotne watpliwosci z punktu
widzenia zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), a takze przejrzystosci przypi-
sania odpowiedzialno$ci konstytucyjnej i politycznej poszczegdlnym cztonkom
Rady Ministrow!'S,

14 P. Zbierowski, Orientacja pozytywna organizacji wysokiej efektywnosci, Warszawa 2021,
s. 71.

15 P.A. Tusifiski, Katalog i tres¢ zasad prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne.
Czesé ogolna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Stelmasiak, M. Zdyb, Warszawa 2020, s. 175.
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Poczatkowo zakres dziatania Ministra Przemystu probowano okresli¢ aktem
wykonawczym — rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia
2023 r. — w ktorym jako przedmiot kierownictwa wskazano dziat ,,gospodarka
ztozami kopalin”. Nalezy jednak podkresli¢, ze tego rodzaju dzialanie — mimo
formalnej zgodnosci z art. 33 ustawy o Radzie Ministréw — miato wyraznie pro-
wizoryczny charakter, gdyz nie byto oparte na uprzedniej nowelizacji ustawy
dzialowej. Zastosowana technika legislacyjna stanowita probe adaptacji istnieja-
cego porzadku normatywnego do nowych potrzeb polityczno-organizacyjnych,
lecz nie usuwata podstawowego deficytu kompetencyjnego, jakim byt brak ustro-
jowo przypisanego dzialu docelowego (surowce energetyczne). Z perspektywy
metodologicznej mamy tu do czynienia z tzw. modelem odwroconej sekwencji
legislacyjnej, w ktorym powotanie personalne wyprzedza uksztalttowanie ram
normatywnych niezbgdnych dla pelnoprawnego dziatania organu.

Stan ten ulegl zasadniczej zmianie dopiero wraz z uchwaleniem ustawy z dnia
15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzgdowe;j'®. Wprowa-
dzono wowczas nowy dzial ,,gospodarka surowcami energetycznymi”. Zostat on
skonstruowany jako autonomiczny obszar zadan panstwa obejmujacy zagadnienia
zwigzane z polityka dotyczaca surowcow strategicznych, w tym paliw kopalnych.
Akt ten zakonczyt okres funkcjonowania ministra w warunkach legislacyjnego
zawieszenia i umozliwit pelnoprawne osadzenie resortu w strukturze administra-
cji rzadowej. W $lad za ustawa wydano rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 5 lipca 2024 r., ktore dostosowato wczesniejsze akty wykonawcze, zastepu-
jac odniesienie do ,,zt6z kopalin” formula surowce energetyczne.

Z metodologicznego punktu widzenia analizowany przypadek wpisuje si¢
w szerszg kategori¢ reorganizacji hybrydowej, taczacej elementy politycznego
pragmatyzmu z normatywnym formalizmem. Ilustruje on trudno$ci w synchro-
nizacji decyzji personalno-instytucjonalnych z rygorami systemu zrddet prawa
oraz ukazuje niedoskonato$¢ mechanizméw kontroli legislacyjnej nad praktyka
organizacyjng Rady Ministrow.

Funkcjonalna i systemowa ocena utworzenia
Ministerstwa Przemystu

Zgodnie z klasycznymi ustaleniami teorii polityki publicznej powotywanie
nowych organdéw administracji centralnej rzadko bywa procesem czysto techno-
kratycznym, lecz zazwyczaj stanowi efekt skoordynowanego dziatania politycz-
nego, w ktorym koncepcje organizacyjne pojawiaja si¢ najpierw w sferze dekla-
ratywnej, a dopiero w kolejnych etapach zostajg przeksztatcone w konkretne

16 Dz.U. 2024, poz. 834.
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rozwigzania normatywne i organizacyjne'’. Idea utworzenia ministerstwa dedy-
kowanego sprawom przemystu — czy szerzej: energetyki i transformacji gospo-
darczej — zyskata wyrazny wymiar polityczny jeszcze w trakcie kampanii wy-
borczej do Sejmu w 2023 r.

Po raz pierwszy w sposob wyrazny koncepcja ta zostata sformutowana przez
D. Tuska, 6wczesnego lidera opozycji i przewodniczacego Platformy Obywatel-
skiej, 12 pazdziernika 2023 r., na kilka dni przed wyborami parlamentarnymi.
W wystgpieniu publicznym w Katowicach zapowiedzial on utworzenie resortu
z siedziba na Slasku jako instytucjonalnej odpowiedzi na wyzwania transforma-
cji energetycznej i potrzeby nowoczesnej polityki przemystowej. W jego wypo-
wiedzi wskazano, ze nowe ministerstwo — nazwane roboczo ,,Ministerstwem Pol-
skiej Energetyki” — miatoby zarzadza¢ ,,kolejng fala nowoczesnego przemystu”
w Polsce i stanowi¢ odpowiedz na oczekiwania spotecznosci regionalnych w pro-
cesie sprawiedliwej transformacji (,,Nie tylko po to, zeby podkresli¢ role Slaska,
ale po to, zeby zarzadzac ta kolejna fala nowoczesnego przemystu w skali calego
kraju” — Tusk, 2023)'8.

Deklaracja ta nie pozostala bez politycznego rezonansu. Juz w dniu nastep-
nym, tj. 13 pazdziernika 2023 r., koncepcje utworzenia ministerstwa przemysto-
wo-energetycznego podjat rowniez 6wczesny premier M. Morawiecki, wskazu-
jac, ze jesli jego oboz polityczny utrzyma wladzg, planuje ulokowac taki resort
na Slgsku i powierzyé jego kierownictwo osobom kompetentnym w zakresie
gbrnictwa i energetyki (,,] poniewaz tym ministerstwem bedg kierowa¢ ludzie,
ktorzy znaja sie na sprawach przemystu, energetyki, to chcialbym, zeby to byli
ludzie ze Slaska” — Morawiecki, 2023)".

Warto zauwazy¢, ze koncepcje te — cho¢ rdznity si¢ nomenklaturowo — wy-
raznie wskazuja na istnienie ponadpartyjnego konsensusu co do potrzeby utwo-
rzenia wyspecjalizowanego resortu przemystowego, powigzanego z polityka
energetyczng i transformacyjng. Historycznie rzecz ujmujac, juz w 2014 r. $ro-
dowiska zwigzane z Prawem i Sprawiedliwos$cig postulowaty utworzenie Mini-
sterstwa Energetyki, jednak bez przypisania mu lokalizacji na Slasku ani tak
jednoznacznie zarysowanego komponentu przemystowego.

Z perspektywy organizacji geneza ta potwierdza, ze powotanie Ministerstwa
Przemystu nie bylto jedynie reakcjg technokratyczng na zmiany strukturalne w go-
spodarce, ale miato swoje pierwotne zroédto w politycznym ujeciu potrzeb regio-
nalnych oraz w logice programowej kampanii wyborczej. Tym samym analiza

17 M.M. Brzezinska, Decyzje polityczne i proces polityczny [w:] Wprowadzenie do nauki o pan-
stwie, polityce i prawie, red. A. Poglddek, B. Szmulik, R. Zenderowski, Warszawa 2022, s. 161.

18 K. Kojzar, Morawiecki walczy o glosy gérnikéw. I powtarza pomyst Tuska, 11.10.2023,
https://oko.press/na-zywo/wybory-na-zywo-oko-press/gornicy-morawiecki-powtarza-pomysl-tuska
(25.05.2025).

19 Ibidem.
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genezy tego resortu wpisuje si¢ w szerszg refleksje na temat politycznego mode-
lowania uktadéw administracji rzadowej, w ktorej decyzje organizacyjne sa poprze-
dzone przez dynamiczny proces definiowania potrzeb publicznych na poziomie
partyjno-politycznym?’. Przez kilka pierwszych miesiecy dziatalno$ci Minister-
stwo Przemystu funkcjonowato w warunkach prawnego zawieszenia: formalnie
istniato jako urzad obstugujacy ministra, jednak nie miato jasno przypisanego dziatu,
a zatem nie dysponowato konstytucyjnie umocowanym zakresem rzeczowej od-
powiedzialnosci administracji.

Z punktu widzenia nauki o administracji tak skonstruowana reorganizacja
wykazuje cechy klasycznego przesunigcia organizacyjnego, pozbawionego jed-
nak odpowiedniego ,,wypehienia funkcjonalnego”, co podwaza podstawy efek-
tywnosci rozwigzania w ujeciu systemowym, za$ skuteczno$¢ administracji pu-
blicznej nie zalezy wytacznie od formalnego istnienia jednostek organizacyjnych,
ale od ich rzeczywistego osadzenia w spojnym systemie kompetencji, ktéry umoz-
liwia realizacj¢ polityk publicznych w sposob zintegrowany i zgodny z zasada
jednoznacznos$ci odpowiedzialnosci?!. Tymczasem przypadek Ministerstwa Prze-
myshu przez pierwsze miesiace istnienia stanowit przyktad tzw. organizacyjnej
asymetrii, w ktorej resort funkcjonuje operacyjnie, lecz bez adekwatnego umo-
cowania dzialowego.

Zgodnie z teorig organizacyjnego porzadku administracji kazda jednostka
administracji powinna by¢ wyposazona nie tylko w $rodki organizacyjne i finan-
sowe, ale rowniez w jasno okreslony zakres odpowiedzialnosci rzeczowej umoz-
liwiajacy zarowno rozliczalno$¢ politycznag, jak i efektywno$¢ zarzadcza. Bez
takiego przypisania dziatania resortu moga przybiera¢ charakter dorazny, a na-
wet pozorny, co podwaza zdolno$¢ panstwa do prowadzenia konsekwentnej
i spojnej polityki sektorowej*.

W tym konteks$cie przyjeta dopiero w maju 2024 r. nowelizacja ustawy
o dzialach administracji rzadowej, tworzaca dziat ,,gospodarka surowcami ener-
getycznymi” i przypisujaca go Ministrowi Przemystu, zakonczyta stan tymcza-
sowosci legislacyjnej, ale jednoczes$nie unaocznila strukturalne napigcie pomigdzy
porzadkiem prawnym a procesami organizacyjnymi w obrebie rzadu. Przypadek
ten moze by¢ zaklasyfikowany jako przyktad tzw. odwrdconej sekwencji legislacyj-
nej, w ktorej decyzje polityczne i personalne wyprzedzaja regulacje normatywne,

20 R. Mastalski, Finanse publiczne a prawo finansowe [w:] Prawo finansowe, red. E. Fojcik-
-Mastalska, R. Mastalski, Warszawa 2013, s. 28.

21 A. Zywicka, Aktualny model struktur administracji niezespolonej a zasada sprawnosci i efek-
tywnosci dzialan administracji publicznej w gospodarce [w:] Zasady w prawie administracyjnym.
Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2017, s. 206.

22 J.P. Pfiffner, Traditional Public Administration versus The New Public Management: Ac-
countability versus Efficiency [w:] Institutionenbildung in Regierung und Verwaltung: Festschrift
fiir Klaus Konig, red. A. Benz, H. Siedentopf, K.P. Sommermann, Berlin 2004, s. 447—448.
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co — cho¢ operacyjnie uzasadnione — pozostaje trudne do obrony z punktu widze-
nia legalizmu administracji i logiki systemowe;j>>.

Analiza funkcjonowania resortu — ktorego centralna siedziba miesci si¢ w Ka-
towicach — po roku dziatalnosci dostarcza materialu do oceny zar6wno instytu-
cjonalnej wartosci dodanej, jak i skutkow ubocznych przyjetej konstrukcji organi-
zacyjnej. Z jednej strony lokalizacja resortu poza Warszawa moze by¢ postrzegana
jako element §wiadomej decentralizacji funkcjonalnej, majacej na celu wzmoc-
nienie potencjatu regionalnego i dekoncentracje wtadzy wykonawczej. Z drugiej
jednak strony, jak wykazano w badaniach empirycznych nad decentralizacja, efek-
tywnos¢ przenoszenia funkcji centralnych do regionow zalezy przede wszystkim
od realnego zakresu kompetencji przekazanych jednostce terytorialnej, a nie od
fizycznego umiejscowienia jej siedziby.

Brak wylacznosci kompetencyjnej Ministerstwa Przemystu w obszarach go-
spodarki surowcami, energetyki czy nadzoru wtascicielskiego — ktdre pozostaty
w gestii Ministerstwva Aktywow Panstwowych i Ministerstwa Finanséw — wska-
zuje, ze resort ten nie zostat wyposazony w petne instrumentarium pozwalajace
na prowadzenie autonomicznej polityki przemystowej. Stanowi to przyktad tzw.
iluzorycznej organizacji — kiedy organ administracji istnieje prawnie, lecz nie
posiada dostatecznych narzedzi ani mocy decyzyjnej do realizacji zaktadanych
celow polityki publicznej?.

Jak wskazuje literatura przedmiotu, kluczowe znaczenie dla oceny instytucji
publicznych ma ich trwato$¢ organizacyjna, stabilno$¢ kadrowa oraz zdolnos¢ do
wypracowywania i wdrazania strategii rozwojowych?. W tym zakresie Minister-
stwo Przemystu pozostaje jednostka relatywnie stabg, o ograniczonej zdolnosci
strategicznej i niskim poziomie integracji z innymi segmentami administracji
gospodarczej.

W kierunku modelu racjonalnego: postulaty systemowe
i funkcjonalne dotyczace organizacji resortu przemyshu

Koncepcja racjonalnego projektowania organizacji publicznych, szczegdlnie
w warunkach administracji rzagdowej, opiera si¢ na zatozeniu, ze struktura insty-
tucji panstwa nie moze by¢ tworzona arbitralnie ani doraznie, lecz powinna by¢
efektem systemowego rozpoznania potrzeb publicznych oraz wewnetrznej logi-
ki kompetencyjnej. Zgodnie z ugruntowang doktryna nauk administracji kazda

23 M. Karwat, O niezbednym dopetnieniu optyki krytycznej w naukach o polityce [w:] Nauki
o polityce 2.0. Kontrowersje i konfrontacje, red. S. Sulowski, Warszawa 2018, s. 85.

24 A. Zybata, O lepszq jako$é polityk publicznych, Warszawa 2012, s. 1-11.

25 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 33.
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reorganizacja struktur wykonawczych powinna by¢ poprzedzona analizg efek-
tywnos$ci— zarOwno ex ante, jak i ex post*®.

Zgodnie z ta perspektywa tworzenie nowego resortu — zwtaszcza takiego,
ktory ma petni¢ funkcje zarzadcze w kluczowych sektorach przemystowych —
powinno by¢ poprzedzone calo$ciowym audytem kompetencyjnym. Taki audyt
powinien odpowiedzie¢ na pytanie, czy istniejace struktury nie sa wystarczajace
do realizacji zakladanych celow publicznych, a jesli nie — jakie konkretnie funk-
cje wymagaja nowego wyodrebnienia organizacyjnego. Podejscie to jest zbiezne
z zasadami tzw. projektowania opartego na zadaniach (task-based design) oraz
modelem evidence-based public administration®’.

W literaturze podkresla sig, ze kazda decyzja o reorganizacji podmiotow pu-
blicznych musi by¢ ugruntowana w danych empirycznych i analizach efektywno-
$ciowych, a nie wylgcznie w przestankach politycznych lub medialnych?®. Takie
podejscie warunkuje legitymizacj¢ dziatan reorganizacyjnych nie tylko na gruncie
formalnoprawnym, lecz rowniez w wymiarze spotecznym i ekonomicznym.

W tym $wietle decyzja o utworzeniu Ministerstwa Przemystu w 2024 r. —
dokonana bez uprzedniego zdefiniowania wlasciwego zakresu przedmiotowego
— jawi si¢ jako dziatanie odwracajace logiczng sekwencje planowania organi-
zacyjnego. Konstrukcja taka — w ktorej personalne powotanie poprzedza nor-
matywne przypisanie zadan — pozostaje w sprzecznosci z klasycznym modelem
systemowego zarzadzania publicznego, w ktéorym podzial r6l organizacyjnych
wynika z precyzyjnie zidentyfikowanego katalogu funkcji publicznych®.

Racjonalna administracja — w $wietle zalozen nowoczesnego panstwa — nie
moze by¢ struktura reaktywna, dostosowujaca si¢ do zmian politycznych po-
przez tworzenie resortow ,,na potrzeby chwili”, lecz winna opiera¢ si¢ na trwatym
i systemowo uzasadnionym podziale kompetencji. Tworzenie resortow bez przypi-
sania im odpowiedniego dziatu ustawowego (czyli bez formalnego ,,0sadzenia”

26 J. Podgoérska-Rykata, J. Sroka, Planowanie i ewaluacja polityk publicznych, Warszawa 2021,
s. 16; M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach administracji. Teoria i praktyka, Warszawa
2008, s. 117.

27 C. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public
Management, Governance, and the Neo-Weberian State, Oxford 2011, s. 136—140; R. Agranoft, Man-
aging Within Networks: Adding Value to Public Organizations, Washington, D.C. 2007, s. 92-95.

28 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego [w:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Warszawa
2007,s.151n.

2 Por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1989, s. 40-42, gdzie wskazano
na klasyczng zalezno$¢ migdzy zakresem zadan administracji publicznej a jej struktura organiza-
cyjna. Cho¢ niniejsze opracowanie nie rozwija szeroko tego zagadnienia, nalezy zauwazyc¢, ze
problematyka ta znajduje tez odzwierciedlenie w literaturze z zakresu zarzadzania publicznego,
gdzie ujmowana jest m.in. poprzez koncepcje fit-for-purpose structure oraz task-based design.
Zob. Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management..., s. 42—45.
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W systemie) jest przejawem organizacyjnego deficytu planowania, ktéry podwaza
efektywnos¢ uktadow wykonawczych panstwa.

W procesie projektowania uktadow wykonawczych panstwa niezbedne jest
zintegrowanie dwoch porzadkéw poznawczych: dogmatyki prawa publicznego
oraz teorii administracji. Pojecie legalnosci, obecne w art. 7 Konstytucji RP,
wyznacza granice dzialania organdow wiladzy wykonawczej, ale nie determinuje
skutecznosci ich organizacji. Ocena ta nalezy do domeny nauki o administracji,
ktora — postugujac si¢ takimi kategoriami, jak sprawnos¢, skutecznos$¢, przejrzy-
sto$¢ czy racjonalno$¢ — analizuje nie tylko zgodno$¢ dziatania instytucji z pra-
wem, lecz takze jako$¢ ich struktur i funkcjonowania. Jak podkresla J. Zimmer-
mann, sprawno$¢ w tym kontekscie oznacza m.in. szybko$¢ dziatania, efektywnosc,
skuteczno$¢ i ekonomiczno$é, co czyni jg pojeciem ztozonym, ale kluczowym dla
oceny instytucji publicznych®.

Nauka o administracji nie moze jednak abstrahowaé¢ od porzadku prawnego
— jej instrumentarium analityczne wymaga osadzenia w ramach konstytucyjnych
i ustawowych. Z kolei dogmatyka prawa publicznego nie moze ograniczac si¢
wylacznie do wyktadni literalnej — jej funkcja jest rowniez dostarczanie ram
normatywnych, ktore umozliwiaja funkcjonalng interpretacje¢ przepisow w kon-
tekscie realnych potrzeb zarzadczych. Tylko synergiczne wykorzystanie obu tych
dziedzin pozwala na tworzenie instytucji, ktore sa nie tylko legalne, ale i zdolne
do realizacji polityk publicznych w sposéb efektywny.

Z tej perspektywy postulat utworzenia odrebnego dziatu administracji rza-
dowej ,,przemysl” nie powinien by¢ traktowany wylacznie jako kwestia tech-
nicznej korekty ustawy o dzialach. Jest to raczej przejaw potrzeby redefinicji
podejscia do zarzadzania sektorami kluczowymi dla suwerennosci gospodarcze;j
panstwa. Uzasadnieniem dla takiego dziatu nie jest jedynie jego brak formalny,
ale tez brak instytucjonalnej ,.kotwicy” dla resortu, ktéry — bez jasno przypisane;j
domeny dziatania — nie posiada narzedzi do pelnego zarzadzania polityka prze-
mystows.

W klasycznej literaturze organizacyjnej wskazuje si¢ na tzw. alignment pro-
blem, czyli sytuacje, w ktorej organizacja nie odpowiada strukturze funkcji pu-
blicznych. Analogicznie, resort pozbawiony odpowiedniego dziatu jest jak organ
bez uktadu nerwowego — istnieje nominalnie, ale nie jest w stanie skutecznie
reagowac na potrzeby otoczenia®!.

Dodatkowym postulatem wynikajacym z powyzszego jest potrzeba prze-
prowadzenia calo$ciowego przegladu obowigzujgcego systemu dzialow admini-
stracji rzadowej, ktory — cho¢ technicznie aktualizowany — w warstwie koncep-
cyjnej odzwierciedla realia z konca lat 90. XX w. Nowe sektory gospodarki,

30 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 101.
31 H. Mintzberg, The Structuring of Organizations: A Synthesis of the Research, Englewood
Cliffs 1979.
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takie jak przemyst jadrowy, gospodarka wodorowa, technologie materialowe czy
strategiczne surowce energetyczne, nie znajduja odzwierciedlenia w strukturze
dzialowej w sposob systematyczny, co czyni jg nieadekwatng wobec wspotcze-
snych wyzwah gospodarczo-panstwowych2,

Podsumowanie

Analiza procesu powotania oraz pierwszego roku funkcjonowania Minister-
stwa Przemystu pozwala sformutowa¢ kilka wnioskow o charakterze zarowno
normatywnym, jak i funkcjonalno-instytucjonalnym. W §wietle przeprowadzo-
nego wywodu dogmatycznoprawnego decyzja o utworzeniu resortu w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 lutego 2024 r. miesci si¢ w ramach
dopuszczalnych dziatah wykonawczych przewidzianych przez art. 39 ustawy
o Radzie Ministrow. Jednak legalnos¢ aktu wykonawczego nie moze by¢ utoz-
samiana z jego systemowa adekwatnos$cig.

W szczeg6lnosci nalezy wskaza¢ na wyrazny deficyt zgodnosci nowej jed-
nostki organizacyjnej z systemem dziatdéw administracji rzadowej bedacym pod-
stawowym mechanizmem racjonalnego przypisania odpowiedzialnosci politycznej
i kompetencji wykonawczych. Powotanie resortu bez wczesniejszego przypisania
mu odpowiedniego dziatu ustawowego spowodowato czasowy stan legislacyjnej
prozni ostabiajacy przejrzystosc, koordynacje i efektywnos¢ dziatania administra-
cji rzadowej. Dopiero nowelizacja ustawy o dzialach z maja 2024 r. czgSciowo
skorygowala ten stan, lecz nie rozwiazata problemu braku spojnej polityki prze-
myslowej osadzonej w strukturze systemowej administracji rzadowe;j.

Z punktu widzenia nauki o administracji publicznej casus Ministerstwa Prze-
mystu stanowi ilustracje dzialania mechanizmu reorganizacji o charakterze hybry-
dowym, w ktorym wzglednie prawidtowa operacja prawna zostala przeprowadzona
w sposob nieskoordynowany z pozostatymi komponentami systemu — zaré6wno
normatywnymi, jak i strategicznymi.

Whnioskiem ogodlniejszym wynikajagcym z przeprowadzonej analizy jest po-
trzeba ustanowienia standardow dla reorganizacji administracji rzadowej, w tym
obligatoryjnych ocen ex ante w zakresie funkcjonalnosci nowego resortu, osza-
cowania jego potencjatu koordynacyjnego oraz zgodnosci z istniejgcym ukltadem
dzialow. Bez takich procedur reorganizacje moga prowadzi¢ do rozmycia odpo-
wiedzialno$ci, fragmentaryzacji systemu wykonawczego oraz zjawiska instytu-
cjonalnego nadmiaru (institutional overcrowding), co ostabia racjonalnos$¢ dzia-
fania panstwa jako catosci.

32 Zob. J. Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance w administracji publicznej — kilka re-
[leksji, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. XVI, nr 1(2), s. 31-43.
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Kierunki dalszych badan powinny obejmowac:

— systematyczng analize efektywnosci dziatania resortéw nowo powotywanych
w drodze reorganizacji, z uwzglednieniem ich pozycji w systemie dziatlowym
oraz wplywu na koordynacje polityk sektorowych;

— poréwnawcze studia nad decentralizacjg funkcji centralnych w panstwach o po-
dobnegj strukturze administracyjnej (np. Niemcy, Francja, Wtochy), w szczegol-
no$ci w zakresie trwatosci i efektywnosci przeniesienia urzedow poza stolice;

— przeglad i aktualizacje ustawy o dziatach administracji rzadowej w kierunku
dostosowania jej do nowoczesnych modeli zarzadzania publicznego, takich jak
governance by missions lub policy clusters, ktore zakladaja nie tylko klasyfika-
cj¢ funkcjonalng, ale tez elastyczne zarzadzanie kompleksowymi wyzwaniami
roZWojowymi.

W wymiarze de lege ferenda zasadniczym postulatem pozostaje stworzenie
dziatu ,,przemyst” wyodrebnionego z gospodarki jako samodzielnej dziedziny dzia-
lania panstwa wyposazonej w wyraznie przypisane cele strategiczne, mechanizmy
realizacyjne i narzedzia oceny. Tylko wowczas Ministerstwo Przemystu moze sta¢
si¢ pelnoprawnym elementem systemu administracji rzadowej realizujacym cele
polityki przemystowej w sposéb zintegrowany, przejrzysty i efektywny, wolny od
zarzutOw natury polityczne;j.
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Streszczenie

Celem opracowania jest analiza zasadno$ci utworzenia Ministerstwa Przemystu z perspekty-
wy nauk prawnych i administracyjnych. Trzon wywodu oparty jest na metodzie dogmatycznopraw-
nej polegajacej na interpretacji przepisoOw regulujacych organizacje administracji rzadowej, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem resortow gospodarczych. Analiza osadzona zostala w szerszym kontekscie
instytucjonalnym, co umozliwia oceng nie tylko legalnosci przyjetych rozwiazan, ale takze ich funk-
cjonalnej spojnosci systemowej. Uzupehiajaco zastosowano klasyczne kryteria nauki administracji
— sprawnos¢: skuteczno$é, efektywnos$¢ i ekonomicznosé — bez odwotan do metod empirycznych.
W artykule postawiono pytanie, czy reaktywacja resortu przemystu miata charakter czysto polityczny,
czy byla odpowiedzia na rzeczywiste deficyty organizacyjne. Ocenie poddano réwniez tryb legisla-
cyjny reorganizacji, w tym relacje mi¢gdzy aktem wykonawczym a systemem dziatéw. Ostatecznie,
celem opracowania jest nie tylko rekonstrukcja podstaw prawnych, ale tez sformutowanie postulatow
dotyczacych tadu administracyjnego i ewentualnych zmian systemowych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, ministerstwo przemystu, legislacja, dzialy administracji
rzadowej

THE ESTABLISHMENT OF THE MINISTRY OF INDUSTRY
AS A TRANSFORMATION OF THE EXECUTIVE FRAMEWORK:
IMPLICATIONS FOR THE SYSTEM
OF GOVERNMENT ADMINISTRATION SECTORS

Summary
The aim of this paper is to assess the legitimacy of establishing the Ministry of Industry from the

perspectives of legal and administrative sciences. The core analysis applies the legal-dogmatic meth-
od, interpreting regulations governing the structure and organization of government administration,
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particularly in relation to economic ministries. The discussion is embedded in a broader institu-
tional context, enabling evaluation not only of legal compliance but also systemic and functional
coherence. Complementarily, classical administrative science criteria — efficiency, effectiveness,
economy, and performance — are applied, without recourse to empirical methods. The evaluation
focuses not on the Ministry’s concrete actions, but on the systemic conditions of its creation and
institutional positioning. The paper asks whether the reactivation of the Ministry was a political-
ly symbolic move or a response to real structural deficiencies in industrial policy governance. The
legislative procedure of the reorganization is also analyzed, especially the relationship between
the executive act and the system of administrative sectors. Ultimately, the study aims not only to
reconstruct the legal basis of the Ministry’s creation but also to formulate de lege ferenda recom-
mendations for improving sectoral organization and administrative coherence.

Keywords: public administration, Ministry of Industry, legislation, government administration sec-
tors, executive organization, administrative law, institutional reform
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W SPRAWIE WYLACZENIA RADNEGO OD GLOSOWANIA

Wprowadzenie

Istota demokracji posredniej polega na tym, ze wol¢ wyrazong przez przed-
stawicieli okreslonej grupy spotecznos$ci, z zachowaniem okreslonych wymogow,
realizuje radny jako osoba, ktdra uzyskata mandat radnego nabyty w wyniku decy-
zji podjetej przez wyborcow. Najwazniejszym upowaznieniem radnego jest jego
udziat w glosowaniu, dzigki ktoremu moze podejmowac czynnosci prawne w imie-
niu wspolnoty samorzadowej oraz wyraza¢ wole lokalnej badz regionalnej spo-
tecznosci. Wymogi prawne dotyczace glosowan z udzialem radnych okreslone sa
dos¢ rygorystycznie, bowiem odnosza si¢ one do ustawowego quorum jako for-
muly wigkszo$ci wymaganej przy poszczegolnych rodzajach glosowan, jak row-
niez do jawnosci i tajnosci gtosowan. Wymogi te majg na celu zapewnienie, aby
wola wyrazana przez radnych byla traktowana jako wola samych wspdlnot. Dla-
tego z tego punktu widzenia niezwykle istotne znaczenia ma okreslenie sytuacji,
w ktorych udziat radnego w glosowaniu moglby wypaczy¢ tres¢ woli wspolnoty
samorzadowej, a zwlaszcza wtedy, gdy tres¢ woli zwigzana bylaby z osobistym
interesem prawnym radnego, ktory to interes byltby dla radnego wazniejszy niz
interes calej wspdlnoty samorzadowej'.

Majgc na uwadze konieczno$¢ zagwarantowania rzetelnego i obiektywnego
wykonywania przez radnego powierzonych mu obowigzkow, ustawodawca wpro-
wadzit zakaz uczestniczenia radnego w gltosowaniach w sprawach dotyczacych
jego interesu prawnego. Podstawa tego rozwigzania jest konstytucyjna zasada row-
nos$ci obywateli wobec prawa wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP?, ktora
zwlaszcza w administracji publicznej na szczeblu lokalnym nabiera szczegdlnego

' M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w glosowaniu,
,-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 229-230.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze
sprost. i zm.).
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znaczenia, gdyz dotyczy wszystkich biezacych spraw ludnos$ci danej jednostki
samorzadu terytorialnego®. W $wietle ustaw samorzadowych zakaz ograniczajgcy
uczestniczenie radnego w gtosowaniu zostat uregulowany w nastgpujacy sposob:
zgodnie z art. 25a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym* radny
nie moze bra¢ udziatu w gltosowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono
jego interesu prawnego. Z kolei zgodnie z art. 21 ust. 7 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym?® radny nie moze bra¢ udzialu w glosowa-
niu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego. Natomiast w myS$l art. 24 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa® radny nie moze bra¢ udziatu
w glosowaniu w sprawach, w ktérych nie moze on wchodzi¢ w stosunki cywil-
noprawne w sprawach majatkowych z wojewdodztwem lub wojewddzkimi samo-
rzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wyjatkiem stosunkéw prawnych wy-
nikajacych z korzystania z powszechnie dostgpnych ustug na warunkach ogélnych
oraz stosunku najmu pomieszczen do wlasnych celéw mieszkaniowych lub wia-
snej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych prawnych form
korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sg oparte
na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnos$ci prawnych.
Powyzsze regulacje prawne stanowig rozwigzania o charakterze antykorup-
cyjnym’, ktore ma zapewni¢ uczciwe sprawowanie mandatu przez radnego. Dla
zrozumienia instytucji wytgczenia radnego z glosowania, a zwtaszcza jego zakresu,
nieodzowne jest okreslenie interesu prawnego w dziatalno$ci samorzadowe;.

Interes prawny radnego

W przytoczonych regulacjach prawnych ustaw samorzadowych dotyczacych
wylaczenia radnego z gtosowania mozna zauwazy¢ rozny sposob rozwigzania tego
problemu. O ile w art. 24 u.s.w. ustawodawca w do$¢ precyzyjny sposéob okreslit
przypadki, w ktérych radny nie moze korzysta¢ z upowaznienia do udziatu w po-
dejmowaniu uchwal, to w ustawie o samorzadzie gminnym i powiatowym przyjeto

3 Zasada réwnoéci w prawie polega na tym, iz wszystkie podmioty prawa charakteryzujace
si¢ dang cechg istotng maja by¢ traktowane réwno, tj. bez zroéznicowan zaréwno dyskryminuja-
cych, jak i faworyzujacych, co oznacza takze sprawiedliwie. Wyrok NSA z dnia 18 maja 2000 r.,
sygn. I SA/Kr 392/00, LEX nr 48826.

4Dz.U. 2024, poz. 1465 ze zm. (dalej: u.s.g.).

3 Dz.U. 2024, poz. 107 ze zm. (dalej: u.s.p.).

¢ Dz.U. 2024, poz. 566 ze zm. (dalej: u.s.w.).

7 Zdaniem TK celem tzw. przepiséw antykorupcyjnych jest wyeliminowanie sytuacji moga-
cych stawia¢ pod znakiem zapytania osobistg bezstronno$¢ czy uczciwo$é osob publicznych, pod-
wazaé autorytet konstytucyjnych organéw panstwa, ostabia¢ zaufanie wyborc6w oraz opinii publicz-
nej do ich prawidlowego funkcjonowania. Uchwata TK z dnia 13 kwietnia 1994 r., sygn. W 2/94,
OTK 1994, nr 1, poz. 21.
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inng optyke, w ktorej obiektywne rozstrzygniecie rad bedzie nawigzywato do tre-
Sci art. 28 k.p.a.}, zgodnie z ktorym strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynno$ci organu ze wzgledu
na swdj interes prawny lub obowiazek. Przyjeto zatem, ze o byciu strong postepo-
wania nie decyduje sama wola czy tez subiektywne przekonanie danego podmiotu,
lecz okoliczno$¢ istnienia przepisu prawa materialnego, ktory pozwala zakwalifi-
kowa¢ interes danego podmiotu jako interes prawny’. Stad tez odwotanie do ogdl-
nej kategorii interesu jako kryterium wykluczania z udziatu w glosowaniu moze
powodowac wiele watpliwosci. Zastrzezenia dotycza tych sytuacji, w ktorych
radny bedzie miat interes prawny w podjeciu danej uchwaly. To z kolei bedzie
miato wptyw na technike gtosowania, ustalania kworum i skutki prawne z udzia-
fem radnego, ktory winien wylaczy¢ si¢ z glosowania.

Z tego wzgledu powstaje pytanie o pojgcie interesu prawnego. Na poczatku na-
lezy zaznaczy¢, ze samorzadowe ustawy ustrojowe nie zwieraja legalnej definicji
tego pojecia. Zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie zgodnie przyjmuje sig,
ze interes prawny danego podmiotu winien wynika¢ z konkretnego przepisu prawa
i niezaleznie od tego, czy bedzie to przepis prawa materialnego, procesowego czy
ustrojowego'’. Kazdy z tych przepiséw moze ksztattowaé uprawnienia i obowigzki
jednostki. Pomimo ze stwierdzenie istnienia interesu prawnego wymaga usta-
lenia zwigzku o charakterze materialnoprawnym migdzy obowigzujaca norma pra-
wa a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt
stosowania tej normy moze mie¢ wpltyw na sytuacje prawng tego podmiotu w za-
kresie prawa materialnego'!, to jednak nie mozna zawezi¢ interesu prawnego wy-
tacznie do przepisdw prawa materialnego'?. Interes prawny moze opieraé si¢ takze
na normach zawartych w aktach ustrojowych i procesowych'?, lecz z norm tych
majg wynika¢ uprawnienia lub obowigzki jakiego$ podmiotu. Cechg interesu praw-
nego jest jego indywidualny i skonkretyzowany charakter, co oznacza, ze tres¢ prze-
pisu prawa materialnego, z ktérego dany podmiot wywodzi swoj interes prawny,
musi przyznawa¢ mu konkretne i indywidualne uprawienia badz naktada¢ obowigz-
ki o takim samym charakterze. Interes prawny musi by¢ tez aktualny i sprawdzalny

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. 2024,
poz. 572), dalej: k.p.a.
9 Zob. W Chroéscielewski, J. Tarno, Postgpowanie administracyjne, Zielona Gora 1999, s. 53.

10 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 1106/97, LEX nr 43360; wyrok NSA
z dnia 10 wrze$nia 2002 r., sygn. I SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731.

"' Wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 czerwca 2023 1., sygn. III SA/Ld 26/13, LEX nr 1334447,

12 Zob. wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2005 r., sygn. Il OSK 341/05, LEX nr 190951; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 10 wrzesnia 2002 r., sygn. Il SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. III SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

13 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26; T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowania sqgdowo-administracyjne, Warszawa 2004,
s. 123; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 20006, s. 425.
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obiektywnie, a jego istnienie ma znajdowaé potwierdzenie w okoliczno$ciach
faktycznych bedgcych przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego'®.
Roéwniez cechg interesu jest jego realnos¢. Nie moze to by¢ interes tylko przewi-
dywalny w przysztosci, hipotetyczny, ale rzeczywiscie istniejgcy'®. O realnosci inte-
resu mozna wigc mowic, kiedy jakie§ dziatanie dokonywane na podstawie norm
prawa administracyjnego dotyka w sposdb bezposredni normatywnie uksztattowa-
nej sytuacji prawnej konkretnej jednostki'®. Na gruncie ustawy o samorzgdzie gmin-
nym i samorzadzie powiatowym nalezy zauwazy¢, Ze interes prawny w rozumieniu
art. 28 k.p.a. nie jest kategorig abstrakcyjng w znaczeniu oderwania od rzeczywi-
stosci. Jego ustalenie dokonuje si¢ w oznaczonej, a jednoczesnie koniecznej plasz-
czyznie, ktorg jest stan faktyczny sprawy!’. Mozna zatem wskaza¢, Ze interes praw-
ny to potrzeba uksztaltowania tresci indywidualnego uprawnienia lub obowigzku
oznaczonej osoby w oparciu o norme¢ prawa powszechnie obowigzujacego. Warto
zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem sagdow administracyjnych pojecie interes
prawny nalezy ujmowac¢ w kategoriach obiektywnych. Istnieje on wtedy, kiedy
mozna wskazaé przepis prawa, z ktérego mozna wywie$¢ dla danego podmiotu
okreslone prawa lub obowiazki, bowiem zrodtem interesu prawnego sg co do za-
sady przepisy prawa materialnego (administracyjnego i cywilnego), ale moze on
wynika¢ takze z norm procesowych lub ustrojowych'®. Dlatego mozna uzna¢, ze
interes prawny powodujacy wylaczenie radnego z glosowania wynika z trzech
rodzajow norm: materialnej, procesowej i ustrojowe;j'’.

Uwzglednienie interesu prawnego radnego w sferze jego funkcji publicznych
oznacza, ze znaczenie ma nie tylko interes majatkowy, ale rowniez wynikajacy
z regulacji prawnej interes prawny rzetelnego sprawowania urzedu publicznego.

Radny jako czlonek wspolnoty samorzadowej

Pierwsza osoba w samorzadzie terytorialnym jest radny jako cztonek organu
kolegialnego stanowigcego®. Pelienie funkcji radnego stanowi z pewnoscig wy-
raz zaufania, jakim mieszkancy obdarzajg wybrang osobe. Zaufanie to wyraza si¢

14 M. Romanska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2019, s. 244.

15 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r. (IV SA 846/95), ,,Orzecz-
nictwo Sadoéw Polskich” 1997, nr 4, s. 204.

16 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79-80.

17 G. Laszczyca, Pojecie strony w ogdlnym postepowania administracyjnym, Warszawa 2023,
s. 284.

18 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. Il OSK 1865/09, LEX nr 560892.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2012 r., sygn. Il OSK 1446/12, LEX nr 1223301; wy-
rok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. II OSK 1865/09, LEX nr 560892; wyrok WSA w Rze-
szowie z dnia 29 lipca 2009 r., sygn. II SA/Rz 444/09, LEX nr 560818.

20 7. Zell, Interesy prawne radnych, Zielona Gora 2003, s. 17.
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w upowaznieniu konkretnej jednostki do reprezentowania intereséw stosunkowo
duzej czesci spoteczenstwa. Jednak upowaznienie to ma charakter umowny i wy-
nikajacy glownie z aktu wyborczego?!. Radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem
wspolnoty samorzadowej, a do jego podstawowych obowigzkow nalezy: 1) utrzy-
mywanie wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami; 2) branie udziatu w pra-
cach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktorych
zostal on wybrany lub desygnowany??. Majac na uwadze, ze funkcja prawodaw-
cza przyshuguje organowi stanowigcemu, to udziat radnego w pracach rady bedzie
wyrazac si¢ w przyjmowaniu aktow prawa miejscowego w formie uchwaty.

W zasadzie kazda uchwata podjeta przez rade gminy czy powiatu dotyczy
samych radnych, sa oni bowiem czlonkami wspolnoty samorzadowej. Uchwalenie
np. wysokosci podatku lokalnego dotyczy¢ begdzie zardwno radnego, jak i przeciet-
nego mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego. Analizujac przepisy ustaw
samorzadowych, nalezy mie¢ na uwadze zjawiska o charakterze indywidualnym,
odnoszace si¢ jednoznacznie do sytuacji prawnej konkretnego radnego. Przykta-
dowo likwidacja okreslonej jednostki organizacyjnej powiatu, w ktdrej zatrudniony
jest radny, dotyczy jego interesu prawnego, bowiem likwidacja ta nastepuje w dro-
dze uchwaty rady powiatu jako organu stanowigcego. Podobnie bedzie w przypadku
podjecia uchwaty o finansowaniu budowy zjazdu z drogi powiatowej w poblizu
miejsca, gdzie mieszka radny, czy budowy drogi, ktéra ma przebiegac przez nieru-
chomos$¢ lub jej czes¢ stanowiaca wlasnos¢ radnego, jezeli jej budowa wiaze sie
z wykupem od niego gruntu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze wskazanie w sposob
jednoznaczny tych wszystkich sytuacji, w ktorych przepis dotyczacy wyltaczenia
radnego od glosowania powinien by¢ stosowany, jest w praktyce niemozliwe.

Istotng przestanka wskazujacg na przypadek, gdy radny winien wytaczy¢ sie
z udziatu w glosowaniu, bgdzie sytuacja zwigzana z jego interesem majatkowym,
a wigc taka, ktora prowadzi¢ bedzie do przysporzenia lub uszczuplenia jego ma-
jatku. Analizowane przepisy ustaw samorzadowych dotycza przy tym wszelkich
aktow podejmowanych przez radg gminy lub komisjg, a wigc rowniez uchwat inten-
cyjnych rady, a takze wszelkich uchwat komisji, ktére nie majg charakteru pra-
wotworczego®®. Ani przepisy ustaw samorzadowych, ani tez inne regulacje nie
przewiduja zadnych konsekwencji prawnych dla radnego, ktéry pomimo posia-
danego interesu prawnego uczestniczy w glosowaniu. Brak takich sankcji nie
oznacza, Ze nieuprawnione uczestnictwo w gtosowaniu radnego nie wywota zad-
nego skutku prawnego. Jezeli bowiem radny uczestniczyt w gtosowaniu pomimo
posiadanego interesu prawnego, a jego glos mogt mie¢ wplyw na wynik glosowania,

21 J. Podgorska-Rykata, A. Andruszkiewicz, Etyka w pracy radnego jako cztonka kolegialnego
organu stanowigco-kontrolnego w gminie [w:] Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 439.

22 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 72.

23 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn. 1 OSK 2006/11, LEX nr 1107471.
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to glosowanie uzna¢ nalezy za niewazne. W tym przypadku Naczelny Sad Admi-
nistracyjny zauwazyl, ze okoliczno$¢ braku wytaczenia si¢ od glosowania przez
radnego, mimo iz podlegal wylaczeniu z mocy art. 25a u.s.g., moze by¢ uznana
w niektorych sytuacjach za istotne naruszenie prawa, w szczegolnosci jezeli godzi
w prawa lub obowigzki podmiotdéw trzecich?*.

Biorac pod uwage przepisy ustaw samorzadowych, nalezy zauwazy¢, ze czgsto-
kro¢ interesy gminy moga sta¢ w sprzecznosci z interesami wyborcow lub tez inte-
resy poszczegdlnych grup mieszkancow moga si¢ wzajemnie wyklucza¢. W takim
przypadku nalezy uzna¢, ze zamiarem ustawodawcy bylo ustanowienie reprezen-
tacji symbolicznej®®, dlatego tez w przepisach brakuje sankcji prawnych, ktorymi
mogliby wobec radnego postuzy¢ si¢ wyborcy, mieszkancy lub tez tworzone przez
nich organizacje w przypadku nieprawidtowego ich reprezentowania. Konflikt inte-
resow w dziatalno$ci wladzy samorzadowej zaistnieje wowczas, gdy osoba podej-
mujaca rozstrzygniecie jakiej§ sprawy badz tez uczestniczaca w przygotowaniu
tego rozstrzygniecia ma lub moze mie¢ osobisty interes (finansowy lub pozafi-
nansowy) w sposobie rozstrzygniecia tej sprawy. Konflikt taki moze pojawic si¢
w kwestiach zwigzanych z zyciem zawodowym radnego lub jego najblizszych.
Chodzi tu o osoby zatrudnione w miejskich jednostkach organizacyjnych, urzg-
dach, radach nadzorczych czy spotkach prawa handlowego z udziatem gminy.
Osoby te moga by¢ narazone na konflikt interesow, poniewaz jako radni powin-
ny postgpowac obiektywnie w zgodzie z wlasnym sumieniem, ale jako pracownicy
okreslonych instytucji stajg si¢ podwtadnymi organu wykonawczego i czgsto bojac
si¢ utraty pracy, glosuja wbrew sobie i wbrew woli mieszkancow. Ustawodawca,
chcac zapobiec takim sytuacjom, wprowadzit zakaz taczenia okreslonych funkcii,
jednak ma on ograniczony zasieg, a dotyczace tej kwestii przepisy nie stanowia
skutecznego zabezpieczenia przed konfliktem interesdw?. Dlatego w celu ochrony
przed konfliktem interesow ustawodawca wprowadzit zakaz brania udziatu przez
radnego w podejmowaniu decyzji dotyczacych jego interesu prawnego. Sama moz-
liwos$¢ dotknigcia interesu prawnego wystarcza do zastosowania normy zawartej
w art. 25a u.s.g., art. 21 ust. 7 u.s.p. czy art. 24 ust. 2 u.s.w.?”’

Radny jako kandydat na okreslone stanowisko
W $wietle orzecznictwa sgdowoadministracyjnego okazuje si¢, ze zasady

wstrzymania si¢ radnego od gltosowania nie nalezy stosowaé zbyt szeroko, gdyz
zakaz ten trzeba odnie$¢ wytacznie do przypadkow o charakterze indywidualnym,

24 Wyrok NSA z dnia 10 wrze$nia 2002 r., sygn. I1 SA/Wr 1498/02, LEX nr 74731.
%5 K. Dzieniszewska-Naroska, Radny — sgsiad i polityk, Warszawa 2004, s. 13,

26 J. Podgorska-Rykata, A. Andruszkiewicz, Etyka w pracy..., s. 441-442.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2013 r., sygn.  OSK 125/13, LEX nr 1336306.
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dotyczacych konkretnej sytuacji prawnej radnego. Istnieja watpliwosci, czy wybor
radnego np. na stanowisko cztonka zarzadu albo przewodniczacego rady powo-
duje zastosowanie instytucji wylaczenia od glosowania. Generalnie wydawac by
si¢ moglo, ze radny kandydujacy na takie stanowisko nie moze bra¢ udziatu
w glosowaniu, poniewaz dotyczy ono wprost jego osoby?®. W praktyce orzeczni-
czej sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze zakaz wstrzymania si¢ radnego
od glosowania nie dotyczy tzw. gtosowan wyborczych, w ktorych kazdy radny
powinien uczestniczy¢, bowiem przepisy ustrojowe zobowigzuja radnego do
czynnego udziatu w pracach rady i jej organdéw, do ktérych radny zostat wybrany
lub desygnowany. Dobitnie podkreslit to Naczelny Sad Administracyjny, stwier-
dzajac, iz kazdy z cztonkéw rady powiatu jest uprawniony do udziatu w gtoso-
waniu w sprawie wyboru starosty. Dotyczy to réwniez radnego, ktory kandyduje
na stanowisko. Prawo do kandydowania przez radnego w wyborach jest bowiem
prawem politycznym obywatela i nie moze by¢ ujmowane w kategoriach interesu
prawnego.

Jak zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny, gtosowanie w sprawie obsady
personalnej w zarzadzie powiatu czy komisji rady powiatu nie dotyczy interesu
0s6b kandydujgcych?’. Oznacza to, ze wziecie przez radnego udziatu w gloso-
waniu nad wtasna kandydaturg na przewodniczacego rady dzielnicy nie narusza
art. 25a u.s.g., podejmowanie uchwaly o wyborze przewodniczacego rady dziel-
nicy nie jest bowiem zwigzane ze sprawami majgtkowymi radnego kandydujacego
na to stanowisko, a uczestniczenie w glosowaniu osoby zainteresowanej wynikiem
glosowania nie tworzy zjawisk korupcyjnych. To samo dotyczy glosowania w spra-
wie absolutorium dla zarzadu, w ktérym moga uczestniczy¢ jego cztonkowie. Jak
si¢ podkresla, ten tryb gtosowania wymaga bezwzglednej wigkszosci ustawowego
sktadu rady, zatem w niektoérych wypadkach, przy wylaczeniu si¢ z glosowania
cztonkow zarzadu, mogtoby nie doj$¢ do podjecia w tej sprawie uchwaty z po-
wodu braku kworum?®. Jak zauwazyt juz w latach 90. Sad Najwyzszy, zaden radny
nie ma interesu prawnego w tym, by zostal wybrany albo desygnowany na okre-
$lone stanowisko w radzie czy jej komisji ani nawet by zostal wybrany do tej czy
innej komisji rady gminy, nie ma bowiem takiej normy, na podstawie ktorej
moglby tego zgdac¢?!. Wynika z tego, ze interes prawny radnego w gtosowaniu

28 W orzecznictwie pojawily si¢ rozbieznosci w pogladach dotyczacych dopuszezenia radnego
ubiegajacego si¢ o funkcje w radzie gminy do udziatu w glosowaniu nad swoja kandydatura. Oprocz
zaprezentowanego stanowiska, ze tzw. glosowania wyborcze nie podlegaja wylaczeniu glosowania
przez radnego, istnieje poglad wskazujacy, ze udziat radnego w takim glosowaniu na swoja kandyda-
turg dotyczy jego interesu prawnego przejawiajacego si¢ w petnieniu okreslonych funkcji w radzie,
ktére m.in. wptywaja na wysokos¢ diety pobranej przez radnego pelnigcego okreslong funkcjg. Zob.
wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r., sygn. Il OSK 1865/09, LEX nr 560892.

2 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2003 r., sygn. SA/Bk 55/03, LEX nr 731445.

30 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. IIl SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

31 Wyrok SN z dnia 7 marca 1996 r., sygn. IIl ARN 56/95, OSNP 1996, nr 18, poz. 257.
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przeprowadzanym przez rad¢ gminy, od udziatu w ktérym radny powinien si¢
wylaczy¢, moze wynikaé tylko ze stosunku prawnego zewnetrznego, a nie ze
stosunku prawnego wewnetrznego, w ktérym pozostaje kazdy radny jako czlo-
nek kolegialnego organu administracji publicznej, jakim jest np. rada gminy?2.
Brak interesu prawnego, aby objac¢ jakakolwiek funkcj¢ w radzie gminy, ozna-
cza, ze w takich okoliczno$ciach mozna mowi¢ co najwyzej o interesie faktycz-
nym. Przez interes faktyczny rozumie si¢ subiektywny, wtasny poglad podmiotu
zewnetrznego na dziatalno$¢ administracji publicznej, ze powinna ona podja¢ na
jego rzecz jakie$ dziatanie lub powstrzymac si¢ od jakiego$ dziatania®. Inaczej
rzecz ujmujac, interes faktyczny to sytuacja, w ktorej dany podmiot jest co prawda
bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, jednak
nie moze tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa majacymi stanowi¢ pod-
stawe skierowanego zadania w zakresie podjgcia stosownych czynnosci przez organ
administracji**. Interes faktyczny jest postrzegany jako przeciwiefistwo interesu
prawnego®’, poniewaz interes prawny, w odroznieniu od interesu faktycznego,
musi opiera¢ si¢ na konkretnej normie prawa’.

Wedtug uksztaltowanej linii orzeczniczej dotyczacej tzw. gtosowan wybor-
czych brak interesu prawnego w przypadku radnych kandydujacych oznacza to, ze
radny ma prawo wzig¢ udziat w glosowaniu dotyczacym wyboru cztonkow komi-
sji, przewodniczacego rady itd., w sytuacji gdy jest kandydatem na tej funkcje.
Zdaniem M. Kulszy przepis art. 25a u.s.g. dotyczy wylacznie glosowan w kwe-
stiach, ktorych przedmiotem jest stosunek prawny miedzy gming a radnym (czton-
kiem zarzadu), a wigc stosunek ,,zewnetrzny”, w ktérym strong dla radnego jest
gmina jako podmiot prawa, reprezentowana przez swoje organy (np. radny prowa-
dzacy lokal gastronomiczny wystepujacy o zezwolenie na sprzedaz napojow alko-
holowych). O interesie prawnym radnego nie mozna zatem mowi¢ w odniesieniu
do jego zamiaru czy zgody objecia stanowiska w zarzadzie lub radzie, zamiar ten
bowiem nie jest wyrazem interesu prawnego inwestora, lecz jest to sytuacja orga-
nizacyjna, w ktorej chodzi o udzial w mechanizmach zarzadzania publicznego, do
czego radny jest predestynowany prawnie i zobowigzany>’.

W pelni uzasadnione wydaje si¢, ze w sytuacjach tzw. glosowan wyborczych
nalezy odnies¢ si¢ do art. 60 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz obywatele polscy
korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej

32 M. Szewczyk, Interes prawny..., s. 327.

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 317.

34 W. Jakimowicz, Interes indywidualny w prawie administracyjnych, ,,Casus” 1999, nr 1, s. 45;
wyrok NSA z dnia 23 lutego 2018 r., sygn. II OSK 1892/17, LEX nr 2464250; wyrok NSA z dnia
26 stycznia 2018 r., sygn. II OSK 897/16, LEX nr 2474958; wyrok NSA z dnia 17 listopada 2017 r.,
sygn. | OSK 982/17, LEX nr 2417389.

35 W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 69.

36 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 928/96, LEX nr 43366.

37 M. Kulesza, Interes prawny, ,,Wspo6lnota” 2002, nr 7, s. 44.
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na jednakowych zasadach. Przepis ten, cho¢ reguluje kweste dostepnosci stuzby
publicznej, nie moze by¢ wylaczany do zasad obejmowania stanowisk w stuzbie.
Z zasady demokratycznego panstwa wynika, ze nie mozna obywatelom ograni-
cza¢ czynnego i biernego prawa wyborczego poza przypadkami wyraznie prze-
widzianymi w ustawie. Stosowanie rozszerzajacej wyktadni art. 25a u.s.g. naraza
wlasnie na taki zarzut®®, bierne prawo wyborcze jako prawo do kandydowania
przez radnego nalezy bowiem do spraw politycznych obywatela i nie moze by¢
ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Potwierdza to stanowisko sadu admi-
nistracyjnego, ktore stwierdza, ze radny moze bra¢ udzial w glosowaniu nad wy-
borem przewodniczacego rady gminy w sytuacji, gdy jest on kandydatem na to
stanowisko, w takim bowiem przypadku po stronie radnego nie istnieje interes
prawny, ktéry powodowatby wytaczenie go od udzialu w glosowaniu w trybie
art. 25a u.s.g.>’ Jednak orzecznictwo w sprawie gtosowan wyborczych nie jest
jednolite 1 w tej kwestii mozna znalez¢ poglad, ze glosowanie przez radnego nad
projektem uchwaly o powotaniu go na stanowisko sekretarza gminy stoi w sprzecz-
nosci z regulacjg art. 25a u.s.g., gdyz wyrazenie przez radnego zgodny na kandy-
dowanie na sekretarza gminy oznacza zaistnienie w jego przypadku interesu praw-
nego kreujgcego obowigzek wytaczenia si¢ od glosowania w tym przedmiocie na
podstawie art. 25a u.s.g.*

Okolicznosci zwiazane z wylaczeniem si¢ radnego od glosowania

Watpliwosci nie ma za$ w przypadku gtosowan nad uchwatami w przedmio-
cie stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego. Zgodnie z art. 24a ust. 1 u.s.g.
z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy w urzedzie gminy, w ktorej
radny uzyskat mandat. Stosownie za$ do art. 383 § 1 pkt 5 k.w.*! wygasnigcie man-
datu radnego nastepuje w przypadku naruszenia ustawowego zakazu taczenia man-
datu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkcji lub
dziatalnosci*. W tych sytuacjach uchwata dotyczy bezpo$rednio interesu praw-
nego radnego i winien on wylgczy¢ sie z glosowania®’, bowiem interes prawny za-
istnieje, gdy powstanie zwigzek o charakterze materialnoprawnym mie¢dzy obowig-
Zujacg norma prawa administracyjnego a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 1., sygn. Il SA/Wa 486/11, LEX nr 365834.

39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. Il SA/Wa 988/11, LEX nr 1260632.

40 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. IIl SA/Lu 414/07, LEX nr 340163.

41 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. 2023, poz. 2119 ze zm.), jako: k.w.

4 S. Gajewski, Status prawny radnego dzielnicy m.st. Warszawy — wybrane zagadnienia [w:]
Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019,
s. 193—194.

43 Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2008 r., sygn. Il OSK 1844/07, LEX nr 507888; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 18 wrzesnia 2013 r., sygn. Il SA/Po 981/12, LEX nr 1373885.
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na gruncie administracyjnoprawnym*. Niewatpliwie uchwata w przedmiocie stwier-
dzenia wygasniecia mandatu radnego bedzie mie¢ wptyw na sytuacje prawna pod-
miotu, ktoérego dotyczy, gdyz wigze si¢ z utratg nie tylko prawa uczestniczenia w pra-
cach rady, ale takze uprawnien do otrzymania diet za udziat w posiedzeniach oraz
uprawnien zwigzanych z ochrong przystugujaca radnemu jako funkcjonariuszowi
publicznemu czy tez ochrong stosunku radnego taczacego go prawodawcg®. Zau-
wazy¢ jednoczesnie nalezy, iz skoro bez podjecia uchwaty stwierdzajacej wygasnie-
cie mandatu radnego mandat ten w dalszym ciggu istnieje, to radny, co do ktorego
rada gminy zamierza podja¢ uchwate w przedmiocie wygasnigcia jego mandatu, ma
prawo czynnie uczestniczy¢ w sesji rady i zabiera¢ w jej trakcie glos oraz gtosowaé
nad wczesniej procedowanymi uchwatami. Jest on jedynie wylaczony od udziatu
w glosowaniu w sprawie wygasniecia swojego mandatu. Podobnie wykluczony jest
udziat w gtosowaniu radnego nad uchwatg w sprawie odmowy udzielenia zgody na
rozwiazanie stosunku pracy z radnym. Wzigcie przez radnego udzialu w glosowa-
niu rady zwigzanym przedmiotowo z jego stosunkiem pracy i posrednio z manda-
tem radnego stanowi naruszenie przepisu art. 25a u.s.g.*

Radny powinien si¢ takze wylaczy¢ z glosowania w sprawach instytucji (pod-
miotéw), ktorych jest cztonkiem czy tez pracownikiem. Przyktadowo radny za-
trudniony w szkole, niezaleznie od stanowiska, podlega wylaczeniu od gtosowania
nad uchwatami dotyczgcymi tej szkoty?’, interes prawny radnego w takiej spra-
wie moze bowiem wyrazac si¢ w utrzymaniu korzystnego stanu prawnego, a wy-
nik glosowania moze mie¢ wptyw na to, iz procedura likwidacyjna szkoty w ogodle
si¢ nie rozpocznie®®. Z kolei radni prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg winni
wystrzegac si¢ gtosowan zwigzanych z uchwaleniem programéw gospodarczych
lub inwestycji, w ktorych realizacji bedg potem uczestniczyli w ramach dziatal-
no$ci gospodarczej. Radni prowadzacy wiasng dziatalno$¢ gospodarcza powinni
tez unika¢ przetargdw na roboty wykonywane na rzecz gminy lub z wykorzysta-
niem mienia gminy. W sytuacji natomiast wygrania takiego przetargu radny ma
do wyboru ztozenie mandatu albo rezygnacj¢ z prowadzonej dziatalnosci. Gene-
ralnie, skoro radni podejmujg uchwaty m.in. w sprawach uchwalenia budzetu,
uchwalenia programéw gospodarczych, zobowigzan w zakresie podejmowania
inwestycji i remontow, to zawsze istnie¢ bedzie konflikt intereséw migdzy rad-
nym (cztonkiem rady ustalajacym kierunki rozwoju, w tym inwestycje gminy)
a tym samym radnym (przedsigbiorcg) zabiegajacym o jak najwigksza liczbe za-
mowien w swojej dziatalnosci gospodarczej®.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 115/13, LEX nr 1336304; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 15 marca 2012 r., sygn. Il SA/Lu 74/12, LEX nr 1138625.

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 czerwca 2013 r., sygn. Il SA/Po 341/13, LEX nr 1334902.

46 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrze$nia 2007 r., sygn. IIl SA/Po 605/07, LEX nr 438725.

47 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 115/13, LEX nr 1336304.

48 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. Il SA/Bd 557/11, LEX nr 1152389.

4 Wyrok WSA z Opolu z dnia 23 listopada 2011 r., sygn. II SA/OP 429/10, LEX nr 754190.
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Podsumowanie

Instytucja wylaczenia radnego z gtosowania z uwagi na jego interes prawny
jest jedna z najwazniejszych gwarancji shuzacych nie tylko do zapewnienia reali-
zacji zasady prawdy obiektywnej w dziataniu organow samorzadu terytorialnego,
ale przede wszystkim do zapewnienia ochrony cztonkéw wspolnoty samorzado-
wej przed naduzyciami zwigzanymi ze sprawowaniem mandatu radnego. Zakaz
uczestniczenia przez radnego w gtosowaniu — zaréwno w radzie (sejmiku), jak
i w komisji — w sytuacji, gdy sprawa podana pod gtosowanie dotyczy jego inte-
resu prawnego, zostal wprowadzony do ustaw samorzadowych jako odpowiedz na
naduzycia zwigzane ze sprawowanie mandatu radnego. Zastosowanie tego ograni-
czenia przyniosto w praktyce wiele trudnosci. W zwiazku z niejednoznacznym
odbiorem regulacji dotyczacych wylaczenia radnego z gtosowania oraz w wyniku
kontroli dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przez sady administracyjne w nie-
dlugim czasie pojawily si¢ istotne kwestie zwigzane przede wszystkim z samym
pojeciem interesu prawnego radnego, jego zakresem, a nawet umiejscowieniem
granicy dzielacej go od interesu faktycznego. Pojawiajace si¢ orzecznictwo sadowo-
administracyjne na temat tych kwestii doprowadzito do uformowania si¢ sprzecz-
nych ze soba koncepcji, co stato si¢ impulsem dla §rodowiska naukowego dla roz-
woju doktryny prawa w sprawie wylgczenia radnego z glosowania®.

Ninigjsze opracowanie nie ma charakteru wyczerpujacego, a jest jedynie ko-
lejnym gltosem w doktrynie, podkreslajacym potrzebe zmian w tej sferze przepisow,
a takze ugruntowania stanowiska dotyczacego zwigzania interesu prawnego radnego
z taka jego sytuacjg prawng, w ktorej na podstawie normy materialnoprawnej ma
mozliwos$¢ zadania czego$ dla siebie, oczywiscie nie dla siebie jako radnego, lecz
jako obywatela, mieszkanca danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W $wietle przedstawionej w opracowaniu problematyki dotyczacej wylacze-
nia radnego nalezy postulowa¢ ujednolicenie zawartych w ustawach samorzado-
wych regulacji dotyczacych zakazu uczestniczenia radnego w gltosowaniu, gdyz
istniejace zréznicowanie przestanek wytaczenia od glosowania cztonkow rad gmin
i rad powiatu oraz cztonkow sejmiku wojewodztwa nie wydaje sie mie¢ dostatecz-
nego uzasadnienia. Ro6wnie wazng kwestig jest nieprecyzyjno$¢ regulacji praw-
nych, ktore nie zapewniajg wystarczajacej ochrony przed negatywnymi skutkami
wystapienia konfliktu pomiedzy indywidualnymi interesami radnego a dobrem
cztonkow wspolnoty samorzadowe;.

30 Zob. A. Wierzbicka, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warsza-
wa 2008; A. Rzetecka-Gil, Interes prawny radnego jako przestanka wylqczajgca jego udzial w glo-
sowaniu, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1; A. Wilczynska, Interes prawny radnego w rozu-
mieniu art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Samorzad Terytorialny 2013, nr 4; Status prawy
rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012; M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednost-
ki samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wyktadnia przepisow prawnych, wzory uchwat i schematy
dzialan, Warszawa 2014.

164



Bibliografia

Adamiak B., Borkowski J., Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2006.

Augustyniak M., Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego. Praktyczna wy-
ktadnia przepisow prawnych, wzory uchwal i schematy dziatan, Warszawa 2014.

Chroscielewski W., Tarno J., Postgpowanie administracyjne, Zielona Goéra 1999.

Dawidowicz W., Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962.

Dawidowicz W., Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989.

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009.

Duda A., Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008.

Dzieniszewska-Naroska K., Radny — sgsiad i polityk, Warszawa 2004.

Gajewski S., Status prawny radnego dzielnicy m.st. Warszawy — wybrane zagadnienia [w:] Pozycja
ustrojowa organow jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Jakimowicz W., Interes indywidualny w prawie administracyjnych, ,,Casus” 1999, nr 1.

Kulesza M., Interes prawny, ,,Wspdlnota” 2002, nr 7.

Laszczyca G., Pojecie strony w ogolnym postegpowania administracyjnym, Warszawa 2023.

Podgorska-Rykata J., Andruszkiewicz A., Etyka w pracy radnego jako cztonka kolegialnego organu
stanowiqco-kontrolnego w gminie [w:] Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Romanska M. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
Warszawa 2019.

Rzetecka-Gil A., Interes prawny radnego jako przestanka wylgczajgca jego udziat w glosowaniu,
,»Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 1.

Status prawy rady gminy, red. M. Chmaj, Warszawa 2012.

Wierzbicka A., Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008.

Wilczynska A., Interes prawny radnego w rozumieniu art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Sa-
morzad Terytorialny 2013, nr 4.

Wos T., Knysiak-Molczyk H., Romanska M., Postgpowania sqdowo-administracyjne, Warszawa 2004.

Zell Z., Interesy prawne radnych, Zielona Gora 2003.

Zimmermann J., Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r. (IV SA 846/95), ,,Orzecznictwo Sa-
dow Polskich” 1997, nr 4.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Krakéw 2005.

Streszczenie

W celu zagwarantowania rzetelnego i obiektywnego wykonywania przez radnych powierzo-
nych im obowiazkow ustawodawca wprowadzit do ustaw samorzadowych zakaz uczestnicze-
nia radnego w glosowaniach dotyczacych jego interesu prawnego. Zgodnie z wolg ustawodawcy
regulacje prawne maja zapewni¢ uczciwe sprawowanie mandatu przez radnego oraz zabezpieczaé
przed naciskami ze strony organdw samorzadu terytorialnego, a takze uniemozliwi¢ czerpanie
korzysci ze sprawowanego mandatu. Dla okre$lenia zakresu wytaczenia radnego z gtosowania
podstawowe znaczenia ma ustalenie pojecia interes prawny, ktdre nie ma definicji legalnej. W $wie-
tle doktryny i w orzecznictwa zgodnie przyjmuje sig, ze interes prawny radnego winien wynikac
z konkretnego przepisu prawnego i niezaleznie, czy bedzie to przepis prawa materialnego, proce-
sowego czy ustrojowego. Zakazu uczestniczenia radnego w glosowaniach nie nalezy jednak sto-
sowac do glosowan wyborczych, gdyz nie wydaje si¢, aby radny miat interes prawny w gltosowa-
niu dotyczacym cztonkéw komisji, przewodniczacego rady w sytuacji, gdy jest kandydatem.

Stowa kluczowe: interes prawny, radny, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
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IN THE MATTER EXCLUSION OF A COUNCILOR FROM VOTING
Summary

In order to ensure that councilors perform their duties reliably and objectively, the legislator
introduced a ban on councilors participating in votes concerning their legal interests into local
government laws. According to the legislator’s will, legal regulations are to ensure that councilors
exercise their mandate honestly and protect against pressure from local government bodies, as well
as prevent them from profiting from their mandate. In order to determine the scope of excluding
councilors from voting, it is of fundamental importance to establish the concept of legal interest,
which has no legal definition. In the light of doctrine and case law, it is unanimously accepted that
a councilor’s legal interest should result from a specific legal provision, regardless of whether it
is a provision of substantive, procedural or systemic law. However, the ban on councilors partic-
ipating in votes should not be applied to electoral votes, because it does not seem that a councilor
has a legal interest in voting concerning members of the committee, the chairman of the council
in a situation where he is a candidate.

Keywords: legal interest, councilor, decision-making organ of a local government unit
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Teza

»Skoro odpowiedzialno$¢ za prowadzenie spraw spotki spoczywa na czlon-
kach jej zarzadu, a jej szeroko wyznaczony zakres (art. 291-300 KSH) ma ich
motywowac do troski nie tylko o interesy samej spotki, lecz i osob trzecich wcho-
dzacych ze spotka w rozmaite relacje gospodarcze, to od oséb piastujacych funk-
cje czlonkow zarzadu spotki nie mozna oczekiwac, ze — niezaleznie do okolicz-
no$ci — powstrzymaja si¢ od ztozenia o$wiadczen majacych na celu zabezpieczenie
interesow spoitki, osob, z ktorymi wchodzi ona w relacje gospodarcze, a w kon-
sekwencji takze ich wlasnych interesoéw. Uprawnienie do odwotania w kaz-
dym czasie prokury stanowi jedno z narzgdzi, przy wykorzystaniu ktérego
cztonkowie zarzadu spoétki powinni realizowaé swoje obowigzki z zakresu
prowadzenia spraw spotki. Skoro nie jest mozliwe uchylenie si¢ cztonka zarza-
du spdtki od ponoszenia odpowiedzialnosci za te dzialania i zaniechania w sytu-
acjach przewidzianych w art. 291-300 KSH, to nie moze on na mocy zobowig-
zania zaciggnig¢tego przez niego samego lub osobe, z ktora pozostaje w jakiej$
relacji zaleznosci, pozbawi¢ si¢ narzedzia pozwalajacego mu tej odpowiedzial-
no$ci unikng¢. Tak jak nie byloby skuteczne zobowigzanie si¢ przez cztonka
zarzadu spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia, ze nie odwota prokury, tak
1 wspdlnik spotki decydujacy o obsadzeniu funkcji cztonka zarzadu spotki nie
moze zobowigzaé si¢, ze 0w czlonek zarzadu takiego o$wiadczenia nie zto-
zy bez wzgledu na sposob postgpowania prokurenta i stopien zaufania, jakim
go darzy”.
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Wprowadzenie

Wyrok Sgdu Najwyzszego' zapadt w sprawie ze skargi kasacyjnej wniesionej
przez wspolniczki spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig bedace powddkami
w rzeczonej sprawie. Omowione ponizej okolicznosci sprawy sprowadzaty sie¢ do
przesadzenia przez Sad Najwyzszy rozstrzygniecia dotyczacego problemu praw-
nego dotyczacego mozliwosci zobowiazania si¢ przez wspodlnika spotki z 0.0. do
zagwarantowania, ze cztonek zarzadu nie odwota prokurenta tej spotki z 0.0. Wy-
rok ten wpisuje si¢ w szersze spektrum orzecznictwa Sadu Najwyzszego doty-
czgcego umow gwarancyjnych zawieranych w profesjonalnym obrocie gospodar-
czym?. Doniosto$¢ praktyczna problemu uméw gwarancyjnych w profesjonalnym
obrocie gospodarczym uzasadnia poczynienie szerszych rozwazan na temat zasad-
nosci pogladu przyjetego przez Sad Najwyzszy. Analiza dokonana przez Sad Naj-
wyzszy poruszyla rowniez kilka problematycznych i zarazem istotnych watkow,
ktore zostang odpowiednio poruszone w ramach niniejszej glosy krytycznej.

Okolicznosci sprawy i wyrok Sadu Najwyzszego

Celem szerszego zarysowania okolicznos$ci przedmiotowej sprawy nalezy wska-
za¢ na ciag przyczynowo-skutkowy, ktory doprowadzit do wydania wyroku przez
Sad Najwyzszy. Dla klarowno$ci wywodu uktad podmiotowy zostanie uproszczo-
ny i przyjmuje sig, ze po stronie powodowej wystepowat wspolnik A, natomiast po
stronie pozwanej wystepowat wspolnik B. W zawartej przez wspolnikow umowie
inwestycyjnej postanowili oni, iz kazdy z nich powola swojego cztonka zarzadu,
ktory to cztonek zarzadu wybierze prokurenta spotki. Wspdlnicy mieli zagwaran-
towac, ze odpowiednio: cztonek zarzadu powolany przez wspodlnika A nie odwota
prokurenta wybranego przez cztonka zarzadu powolanego przez wspolnika B (zo-
bowigzanie gwarancyjne wspolnika A wobec wspolnika B) oraz cztonek zarzadu
powolany przez wspolnika B nie odwota prokurenta wybranego przez cztonka
zarzadu powolanego przez wspolnika A (zobowigzanie gwarancyjne wspolnika B
wobec wspoélnika A). Ustanowiono kar¢ umowng w wysokosci jednego miliona zt
(ptatng w razie kazdorazowego dziatania czlonka zarzadu wbrew zobowigzaniu
gwarancyjnemu), ktorej pltatnos¢ zabezpieczono poprzez ustanowienie zastawu
rejestrowego na udziatach wspolnikow, z przyznaniem uprawnienia do przejecia
przedmiotu zastawu na wlasno$¢®. Cztonek zarzadu powotany przez wspolnika A

"' Wyrok SN z dnia 9 maja 2024 r., sygn. Il CSKP 1456/22, LEX nr 3712693.

2 Wyrok SN z dnia 9 pazdziernika 2014 r., sygn. IV CSK 29/14. Por. L. Berak, P. Moskala,
Dopuszczalnosé zawarcia przez wspolnika spotki z o.0. umowy gwarancyjnej dotyczgcej dziatan
powolanego przez niego cztonka zarzqdu, ,,Prawo Spotek Handlowych” 2024, nr 12, s. 1 3.

3 Art. 22 ustawy z dnia 6 grudnia 1996 r. o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow (t.].
Dz.U. 2018, poz. 2017).
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odwotal prokurenta wybranego przez drugiego cztonka zarzadu, po czym wspol-
nik B zazadal zaptaty kary umownej. Wspolnik A odmowit zaptaty kary umowne;j,
w zwiazku z czym wspolnik B skorzystat z przystugujacego mu uprawnienia z usta-
nowionego zastawu rejestrowego i przejal udziaty wspolnika A. Wspdlnik A wy-
stapit z powodztwem o ustalenie nieistnienia obowigzku zaptaty kary umownej (co
w konsekwencji oznaczatoby bezpodstawne skorzystanie z uprawnienia z zastawu
rejestrowego). Sad Najwyzszy, oddalajac skarge kasacyjna wspolnika B, stwier-
dzil, iz ustalenia sadow meriti byty prawidlowe i nie istniat obowiazek zaptaty
kary umownej przez wspodlnika A, gdyz wspolnik B nie mogt si¢ zobowigzaé gwa-
rancyjnie, skoro zdarzenie podlegajace gwarancji polega na zachowaniu osoby trze-
ciej (cztonka zarzadu), ktdre nie moze by¢ przedmiotem jej wlasnego zobowiaza-
nia si¢ do niepodejmowania go (non facere). Sad Najwyzszy dodat ponadto, iz nie
mozna zobowigza¢ czlonka zarzadu do nieodwotywania prokurenta, gdyz jest to
sprzeczne z normg art. 1097 Kodeksu cywilnego®.

Uwagi ogolne

W przedmiotowej sprawie Sad Najwyzszy pochylit si¢ przede wszystkim nad
kwestiag wyktadni o$wiadczen woli stron oraz mozliwosci gwarancyjnego zobo-
wigzania sie, iz cztonek zarzadu nie dokona danej czynnosci. Cho¢ nie wybrzmiato
to wprost w wyroku Sadu Najwyzszego, to jak wskazujg eksperci®, omawiane orze-
czenie dotyczyto rowniez art. 208 § 7 oraz 209! § 1 Kodeksu spotek handlowych®.
Jak wskazal Sad Najwyzszy: ,,Wyktadnia umowy nie moze polega¢ na odczyty-
waniu jej pojedynczych fragmentdéw, powinna bowiem prowadzi¢ do wszechstron-
nej oceny wszystkich postanowien, ponadto uwzglednia¢ okolicznosci pozatek-
stowe, jak cel umowy, rozumienie jej postanowien, zachowania stron podczas
negocjacji i sposobu jej wykonywania (zob. wyroki Sadu Najwyzszego z 19 lipca
2002 r., V CKN 679/00; z 8 lipca 2004 r., IV CKN 582/03; z 22 wrze$nia 2004 r.,
III CK 400/03; z 6 wrzesnia 2018 r., IV CSK 440/17)”. Sad Najwyzszy jedynie
zdawkowo odniost si¢ kwalifikacji umowy jako umowy gwarancyjnej, a w tresci
wyroku (w szczegolnosci w opisie stanu faktycznego) nie zostala przeprowadzona
szczegotowa analiza kwalifikacji prawnej spornej umowy. W zwiazku z tym roz-
wazania dotyczace kwestii wyktadni uméw i o$wiadczen woli stron nie sg przed-
miotem poglebionej analizy w ramach niniejszej glosy.

Przyjmuje zatozenie, iz Sad Najwyzszy dokonal prawidlowej wyktadni oswiad-
czen woli, kwalifikujac umoweg jako umowe gwarancyjng. Jak wykaze ponizsza

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. 2024, poz. 1061 ze zm.), dalej: k.c.

5 L. Berak, Piotr Moskata, Dopuszczalnosé zawarcia.. ., s. 2.

6 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. 2024, poz. 18 ze zm.),
dalej: k.s.h.
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analiza, mozliwo$¢ zaciagnigcia spornego zobowigzania nie rodzi jednak watpli-
wosci w ramach szerszego kontekstu stosunku spotki kapitatowej’, w ramach kto-
rego funkcjonuje czlonek zarzadu, oraz niejako w zwigzku, z ktérym i obok ktore-
g0 zaciggane jest zobowigzanie gwarancyjnej w umowie wspolnikow. W dalszej
czgsdci opracowania poruszona zostanie problematyka odwotalno$ci prokury oraz
zasad, na ktorych musi si¢ opiera¢ cztonek zarzadu w sprawowaniu swojej funkcji,
a takze kwestia mozliwo$ci zobowigzania sig, iz zagwarantuje si¢ wyplate okre-
$lonej sumy pienigznej na wypadek wystgpienia okreslonego zdarzenia (w tym
wypadku zdarzeniem tym bytoby odwotanie prokurenta przez cztonka zarzadu).

Odwolalnos$¢ prokury

Zgodnie z art. 1097 k.c. prokura moze by¢ odwotana w kazdym czasie. Nie ule-
ga watpliwosci, ze przepis ten ma charakter bezwzglednie obowigzujacy®. Tym sa-
mym wszelkie zobowigzania poczynione celem ustanowienia terminu udzielenia
prokury, zrzeczenia si¢ prawa do odwolania prokury itp. nie mogg skutecznie zapo-
biec skorzystaniu z tego uprawnienia’. Jak wskazuje R. Uliasz, nie jest wcale oczy-
wiste, ze przedsigbiorca nie moglby si¢ zobowigza¢ do nieodwotania prokurenta,
co skutkowatoby ewentualnym powstaniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w braku wptywu na mozliwo$¢ odwotania'®. Z przytoczonym przepisem k.c. nalezy
czytac tacznie art. 208 § 7 k.s.h. wskazujacy, iz prokur¢ moze odwotac kazdy z czton-
kow zarzadu. W $lad za A. Opalskim nalezy uzna¢, iz jest to rozwigzanie stanowig-
ce swoisty wyjatek od zasad reprezentacji spotki opisanych na podstawie art. 205
§ 1 k.s.h."! Zaaprobowanie tego pogladu sprowadza sie do uznania, iz bez wzgledu
na przyjete zasady reprezentacji kazdy z cztonkéw zarzadu ma prawo odwota¢ proku-
renta (zgodnie z argumentami przytoczonymi przez Opalskiego'? pozwala to na rea-
lizacje obowiazku pieczy nad interesem spotki w przypadku, gdyby prokurent utracit
zaufanie ktoregokolwiek z cztonkéw zarzadu, a posiada on wszak szerokie uprawnie-
nia do reprezentowania spotki i oddziatywania na jej relacje z podmiotami trzecimi).

7 W zakresie podziatu stosunku spotki kapitatowej na stosunek w rozumieniu waskim i sze-
rokim zob. G. Sulinski, Rozstrzyganie sporow ze stosunku spotki kapitatowej przez sqd polubowny,
Warszawa 2008, s. 38-39.

8 R. Uliasz [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, red. M. Zatucki, Warszawa 2024, art. 1097,
nb 3; U. Prominska [w:] Kodeks cywilny czes¢ ogolna. Komentarz, red. M. Pyziak-Szafnicka, War-
szawa 2009, s. 1009.

9 R. Uliasz [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, red. M. Zatlucki, Warszawa 2024, art. 1097,
nb 3-4.

10 Ibidem. Por. tez w dalszej czgsci artykutu.

" A. Opalski [w:] Kodeksu spotek handlowych, t. IA: Spétka z o.0. Komentarz. Art. 151-226,
red. Opalski, Warszawa 2018, art. 208, nb 19.

12 1pidem, nb 18—19.
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Dyrektywy wykonywania obowiazkow przez czlonkow zarzadu

Artykul 209! § 1 k.s.h. wskazuje na powinno$¢ cztonka zarzadu do wykonywa-
nia swoich obowiazkoéw z dotozeniem nalezytej starannosci wynikajacej z zawodo-
wego charakteru jego dziatalnosci oraz dochowania lojalnosci wobec spoiki. Przepis
ten nalezy rozumie¢ jako przyjecie swoistej normy obowiazku dziatania w intere-
sie spotki'®. Tym samym cztonek zarzadu powinien dziataé w ,,sposob przyczynia-
jacy sie do mozliwie jak najwickszego rozwoju spotki (best interest), osiagania zy-
skow, utrzymywania dobrej pozycji spotki na rynku oraz obowigzek podejmowania
dziatan stuzacych wykorzystaniu szans korporacyjnych (corporate opportunity,
Geschdftschancen) oraz perspektyw rozwoju, a takze z uwzglednieniem spotecz-
nej odpowiedzialno$ci biznesu (corporate social responsibility)”'*. Nalezy przyjac,
iz utrata przez cztonka zarzadu zaufania wobec prokurenta spotki, a wigc powzie-
cie watpliwosci co do dziatania prokurenta zgodnie z jej interesem, powinno dopro-
wadzi¢ do odwotania prokurenta i wypeienia obowigzku lojalnos$ci wobec spotki.

Mozliwos¢ podjecia zobowigzania gwarancyjnego

W s$wietle powyzszych uwag wydawac by si¢ mogto, iz orzeczenie Sadu Naj-
wyzszego jest jak najbardziej odpowiednie, gdyz w istocie nie mozna wylaczy¢
mozliwosci odwolania prokurenta spotki przez cztonka zarzadu. Jednak nalezy
odrézni¢ od siebie sytuacje, w ktorej to sam cztonek zarzadu podejmowatby takie
zobowigzanie, od sytuacji, gdy podmioty trzecie wobec cztonka zarzadu podejmu-
ja zobowigzanie, w ramach ktorego w przypadku dokonania przez cztonka zarzadu
danej czynnos$ci zostanie wyptacona okre$lona suma pieniezna'®. Juz nawet w tej
pierwszej sytuacji, jak wskazywano powyzej'®, doktryna nie wypracowala jedno-
znacznego stanowiska co do mozliwo$ci zobowigzania si¢ przez cztonka zarzadu
do nieodwotania prokury. Wydaje sig, iz w §wietle obowiazujacej zasady swobody
uméw!’ cztonek zarzadu moglby sie zobowigzaé, iz nie odwota prokury, co spro-
wadzatoby si¢ jedynie do wystgpienia roszczenia odszkodowawczego po stronie
prokurenta (z brakiem wplywu na skuteczno$¢ odwotania).

13 P, Pinior [w:] Kodeks spétek handlowych. Komentarz, red. P. Pinior, J.A. Strzepka, War-
szawa 2024, art. 209!, nb 1.

14 Ibidem.

15 Por. L. Berak, P. Moskata, Dopuszczalnosé¢ zawarcia.. ., s. 2. Jak wskazuja prawnicy kan-
celarii SK&S, zobowiazanie takie, cho¢ z natury byloby okreslone jako zobowigzanie gwarancyjne,
to ekonomicznie odpowiadaloby ono swoistemu ubezpieczeniu si¢ na wypadek wystapienia danego
zdarzenia.

16 R, Uliasz [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, red. M. Zatucki, Warszawa 2024, art. 1097,
nb 3-4.

17 Art. 3531 k.c.
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Gdyby nawet przyja¢, iz cztonek zarzadu nie moze podjac takiego zobowia-
zania, to poglad Sadu Najwyzszego, jakoby podmiot trzeci nie mogl zobowigzac
si¢ gwarancyjnie w odniesieniu do (nie)dokonania przez cztonka zarzadu takiej
czynnosci, jest zbyt daleko idacy 1 ograniczajacy swobodg kontraktowania w ra-
mach profesjonalnych stosunkow gospodarczych. Za stanowiskiem takim prze-
mawia kilka argumentow. Jako pierwszy nalezy wskaza¢ fakt, iz zobowigzanie
sie¢ podmiotu trzeciego (w tym wypadku wspdlnika) nie oznacza, iz ktokolwiek
zacigga zobowigzanie do niecodwotywania prokurenta (w braku mozliwosci ana-
lizy spornych postanowien umowy inwestycyjnej rozwazania te prowadzone sa
w formie in abstracto). Przedmiotem tak skonstruowanego zobowigzania gwa-
rancyjnego powinien by¢ fakt wystapienia danego skutku (odwotania prokurenta)
i zwigzany z nim obowigzek zaptaty okreslonej sumy pienigznej. Zobowigzanie
takie nie oznacza'®, iz w ramach umowy zawartej pomiedzy wspolnikami czto-
nek zarzadu zaciaga zobowigzanie do nieodwotywania prokurenta. Zobowiaza-
nia takiego nie zaciagaja tez sami wspolnicy jako podmioty, ktore nie sg w ogole
uprawnione do powolania prokurenta.

Nalezy takze wskazaé, iz zobowigzanie gwarancyjne w omawianej postaci nie
stoi w sprzecznosci z normg art. 2091 § 1 k.s.h., cztonek zarzadu nie jest bowiem
zobowigzany i nie bedg w stosunku do niego wyciagane negatywne konsekwen-
cje z faktu odwotania prokurenta. Nie bylby tym samym postawiony w sytuacji,
gdzie dwie normy: 1) norma art. 2091 § 1 k.s.h. nakazujaca dziatanie w interesie
spoiki oraz 2) norma wynikajgca z umowy, nakazujaca nie odwotywac prokuren-
ta'’, nakazywatyby odmienne i sprzeczne ze sobg zachowania (gdyby odwotanie
prokurenta lezato w interesie spotki). Czlonek zarzadu nie jest zatem zwigzany
umowg wspdlnikéw?’, a ponadto odwolujgc prokurenta wbrew postanowieniu umo-
wy inwestycyjnej, nie jest do niczego zobowiazany. Dochodzi jedynie do aktuali-
zacji obowiagzku wspolnika do zaptaty sumy pieni¢znej (lub spetnienia innego okre-
Slonego w umowie §wiadczenia).

Sad Najwyzszy wskazal, iz na przeszkodzie zaciggnigcia spornego zobowia-
zania gwarancyjnego stojg przepisy art. 291-300 k.s.h., ze stwierdzeniem tym
nie mozna si¢ jednak zgodzi¢. Wymienione przepisy stanowia podstawy do po-
ciggania cztonkow zarzadu do odpowiedzialnosci za ich dziatania, ktore najpro-
Sciej rzecz ujmujac, godza w interes spotki lub (posrednio) wspdlnikéw. Zdaniem

18 Przy wspomnianym zatozeniu analizy in abstracto nie jest wykluczone, ze jakie$ szczegdlne
postanowienia umowne moglyby kreowac takie zobowigzanie.

19 Z oczywistg uwaga, iz norma umowna nie mogtaby by¢ sprzeczna z normg ustawowa, wiec
pierwszenstwo i tak przystugiwatoby ustawie.

20 Rozwazania wygladatyby inaczej, gdyby w stanie faktycznym dwéjka wspolnikéw byla za-
razem dwojka cztonkdéw zarzadu spotki, jednak jak sam Sad Najwyzszy zauwazyl w uzasadnieniu
wyroku: ,,Zobowigzanie (...) zawarly powodki i pozwana jako wspolnicy spotki. Ani powodki, ani
pozwana nie byly uprawnione do ustanawiania i odwotywania prokurentow”.
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Sadu Najwyzszego cztonek zarzadu nie moze pozbawic si¢ mozliwosci dziata-
nia w interesie spotki, co stanowi z jednej strony wypelnienie jego obowigzkow,
a z drugiej strony przeszkode¢ do pociagnigcia go do odpowiedzialnosci na pod-
stawie dowolnego ze wskazanych przepisow. Twierdzenie to, jak juz wskazywa-
no, jest bledne i zbytnio krgpujace dynamicznie funkcjonujacy obrét gospodar-
czy, gdyz przy zaciagganiu spornego zobowigzania gwarancyjnego nie dochodzi
do uniemozliwienia cztonkowi zarzadu korzystania z przystugujacych mu kom-
petencji i wypeliania swoich powinnosci. Dochodzi jedynie do aktualizacji obo-
wigzku spelnienia §wiadczenia pienieznego po stronie wspolnika.

Wreszcie, nalezy wskazac, iz zobowigzanie takie nie musi oznaczac, iz czlo-
nek zarzadu mialby pozostawacé skrepowany w swoich dziataniach faktem, iz
w przypadku odwotania prokurenta wspdlnik powotujacy tego cztonka zarzadu
moglby go w konsekwencji odwota¢. Po pierwsze, moga istnie¢ sytuacje, gdzie
wspolnik taki nie miatby indywidualnego uprawnienia do powotania i odwotania
cztonka zarzadu lub nie miatby wystarczajacej wickszosci do odwotania cztonka
zarzadu. Po wtdre, w braku istnienia takiego zobowigzania cztonek zarzadu row-
niez mogtby zosta¢ odwotany, gdyby odwotanie prokurenta bylo niezgodne
z wizja wspolnika posiadajacego uprawnienie indywidualne do odwotania czton-
ka zarzadu (nie mozna by mowic, iz swoboda dziatania czlonka zarzadu zostata
ograniczona i dyspozycja wspolnika bytaby w pei skuteczna, a przeciez stan
taki r6znilby si¢ jedynie brakiem zobowigzania gwarancyjnego). Nalezy réwniez
wskazaé, ze gdyby zobowiazanie gwarancyjne bylo uksztattowane tak jak w stanie
faktycznym omawianej sprawy, tj. wymagaloby zaptaty kary umownej po kazdo-
razowym odwotaniu prokurenta, to kazdorazowa zmiana cztonka zarzadu zapewne
bylaby ekonomicznie i operacyjnie trudna do wyobrazenia sobie w realiach go-
spodarczych.

Ocena stanowiska przedstawionego przez Sad Najwyzszy

Stanowisko Sadu Najwyzszego wydaje si¢ zbyt restrykcyjne. Sad Najwyz-
szy, kontynuujac obrang lini¢ orzeczniczg, stara si¢ premiowac¢ ochrong gwaranta
ponad swobodg¢ kontraktowania. Rozwigzanie takie jest jednak dalekie od ideatu,
gdyz nie tylko ogranicza mozliwosci ksztattowania przez profesjonalnych uczest-
nikéw obrotu istniejagcych miedzy nimi stosunkow, ale tez wprowadza niepewno$¢
tych podmiotow co do konsekwencji podejmowanych przez nich zobowiazan
gwarancyjnych. W §wietle istniejagcego orzecznictwa uczestnicy obrotu pozosta-
wieni zostali z koniecznoscig szczegdlowego analizowania sporzadzanych po-
stanowien umow gwarancyjnych, aby nie narazi¢ si¢ na uznanie ich za sprzeczne
z prawem i nieskuteczne.
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Streszczenie

Glosa dotyczy wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2024 r. (sygn. Il CSKP 1456/22), w kto-
rym podj¢to problematyke zobowigzan gwarancyjnych w spotkach z 0.0. Sprawa dotyczylta umowy
inwestycyjnej, na mocy ktorej wspdlnicy zobowiazali si¢ do zagwarantowania, ze powotani przez nich
cztonkowie zarzadu nie odwotaja wybranych prokurentéw. Sad Najwyzszy uznat, ze zobowigzanie takie
jest niewazne, gdyz cztonek zarzadu nie moze skutecznie ograniczy¢ swojego uprawnienia do odwotania
prokury, co wynika z art. 1097 k.c. oraz art. 208 § 7 k.s.h. Stanowisko Sgdu Najwyzszego opiera si¢ na
zasadzie swobody zarzadu w prowadzeniu spraw spotki oraz koniecznosci zachowania lojalnosci wobec
niej. Jednoczesnie wyrok ten wpisuje si¢ w tendencje do ograniczania swobody kontraktowania w profe-
sjonalnym obrocie gospodarczym, co rodzi istotne konsekwencje dla praktyki prawa handlowego.

Stowa kluczowe: umowa gwarancyjna, zobowigzanie si¢ do nieczynienia, prokura, cztonek zarzadu,
wspolnik

CONCLUSION BY A SHAREHOLDER
OF A LIMITED LIABILITY COMPANY OF AN AGREEMENT
GUARANTEEING THE CONDUCT OF A BOARD MEMBER.
GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME COURT OF 9 MAY 2024,
REF. II CSKP 1456/22

Summary

The gloss deals with the Supreme Court’s judgment of 9 May 2024 (ref. I CSKP 1456/22),
which addressed the issue of guarantee obligations in limited liability companies. The case concerned
an investment agreement under which the shareholders undertook to guarantee that the board mem-
bers they appointed would not dismiss the proxies they chose. The Supreme Court held that such
an undertaking was invalid, as a board member could not effectively limit his or her power to
revoke a proxy, which follows from Art. 1097 of the Civil Code and Art. 208 § 7 of the Commer-
cial Companies Code. The Supreme Court’s position is based on the principle of freedom of the board
of directors in the conduct of the company’s affairs and the need to be loyal to the company. At the
same time, the judgment is part of the trend toward limiting the freedom of contract in professional
business, which raises important implications for the practice of commercial law.

Keywords: guarantee agreement, undertaking not to do, commercial proxy, board member, shareholder
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SPRAWOZDANIE Z MIEDZYNARODOWEJ
KONFERENCJI NAUKOWEJ ,,SECURITY AND EQUALITY FOR
SUSTAINABLE FUTURES OF EUROPEAN COUNTRIES
AND THEIR SOCIETIES”, LUBLIN, 14 MARCA 2025 R.

14 marca 2025 r. odbyta si¢ Migdzynarodowa Konferencja Naukowa pt. ,,Secu-
rity and Equality for Sustainable Futures of European Countries and Their Socie-
ties”. Zostala ona przeprowadzona w formie zdalnej za posrednictwem platformy
Microsoft Teams. Wydarzenie to zostato zorganizowane przez Katedre Prawa
Administracyjnego i Nauki o Administracji UMCS w Lublinie, Wyzsza Szkole
Humanistyczno-Ekonomiczng im. Jana Zamoyskiego z siedzibg w Zamosciu,
Akademi¢ Handlowa Nauk Stosowanych w Radomiu, The College of European
and Regional Studies w Czeskich Budziejowicach (Czechy), Uniwersytet w Vigo
(Hiszpania), Uniwersytet w Mariborze (Stowenia) oraz Vasil Levski National
Military University z Wielkiego Tyrnowa (Bulgaria).

W konferencji wzieto udziat 40 prelegentow reprezentujacych zarowno pol-
skie, jak i zagraniczne osrodki naukowe. Sposrdéd podmiotow krajowych referaty
wyglosili przedstawiciele: Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie,
Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach, Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wyzszej Szkolty Humanistyczno-Ekonomicznej im. Jana Zamoyskiego w Zamo-
$ciu, Akademii Handlowej Nauk Stosowanych w Radomiu, Uniwersytetu Gdan-
skiego, Uniwersytetu Slaskiego, Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
Akademii Humanistyczno-Ekonomicznej w Lodzi — Filia w Jasle, Politechniki
Rzeszowskiej, Uniwersytetu Radomskiego im. Kazimierza Putaskiego oraz Uni-
wersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. W konferencji wziat udziat rowniez
przedstawiciel 12 Brygady Zmechanizowanej Wojska Polskiego. Natomiast
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zagraniczne osrodki byly reprezentowane przez osoby afiliowane przez: Vasil
Levski National Military University z Wielkiego Tyrnowa (Bulgaria), Uniwer-
sytet Pavla Jozefa Safarika w Koszycach (Stowacja), Uniwersytet w Vigo (Hisz-
pania), Czeska Akademie¢ Policyjna w Pradze (Czechy), The College of Euro-
pean and Regional Studies w Czeskich Budziejowicach (Czechy), University
College w Pradze (Czechy), Akademi¢ Korpusu Policyjnego w Bratystawie
(Stowacja), Akademie Sit Zbrojnych gen. Milana Rastislava Stefanika w Lip-
towskim Mikutaszu (Stowacja) oraz Uniwersytet Masaryka w Brnie (Czechy).

W tytule konferencji zawarte zostaty trzy elementy, ktore tratnie zostaly ziden-
tyfikowane przez jej organizatorow jako aktualne problemy z punktu widzenia pra-
widlowego funkcjonowania panstw oraz tworzacych je spoleczenstw. Mowa tutaj
o bezpieczenstwie, réwnos$ci oraz zrbwnowazonym rozwoju. Pojecia te zarazem
maja charakter wieloaspektowy i mogg by¢ realizowane przez instrumenty zaliczane
do réznorodnych galezi prawa. Stad tez w ramach tematyki konferencji istniata oka-
zja poruszenia przez jej uczestnikow wielu aspektow zwigzanych z funkcjonowa-
niem wspolczesnych spoteczenstw — nie tylko z perspektywy prawnej, lecz row-
niez w ujeciu filozoficznym, politycznym, a nawet militarnym. Migdzynarodowy
charakter konferencji umozliwiat ponadto zdiagnozowanie istniejacych problemow
i zagrozen oraz wymiane doswiadczen wystepujacych na powyzszych polach za-
réwno w poszczegdlnych panstwach, jak i na plaszczyznie europejskiej oraz glo-
balnej. Celem konferencji byto poddanie pod dyskusj¢ aktualnych, praktycznych
problemow dotyczacych, po pierwsze, bezpieczenstwa w kontekscie militarnym,
zdrowotnym, ochrony danych osobowych, wptywu podmiotow pozapanstwowych
na funkcjonowanie panstw, roli administracji w stanach klesk zywiotowych, po-
szanowania demokracji, po drugie, rownos$ci w zakresie chociazby roli i statusu
mniejszosci narodowych, komunikacji, wynagrodzen czy kontroli i ograniczen do-
stepu do okreslonych tresci oraz po trzecie, zrownowazonego rozwoju na plaszczyz-
nie m.in. ochrony dziedzictwa kulturowego, nieracjonalnosci konstytucyjnej oraz
polityki spotecznej. Nie brakowato tez wystgpien, ktore w swej treSci poruszaty
dwa lub trzy aspekty zawarte w tytule omawianej konferencji.

Konferencja podzielona zostata na pie¢ sesji merytorycznych, sesje inaugu-
racyjng (otwierajaca konferencj¢) oraz sesj¢ zamykajacg wydarzenie. Pierwsza,
glowna sesja merytoryczna moderowana byla przez dr. hab. Piotra Szreniawskie-
go, prof. UMCS, ktéry byt zarazem pomystodawca odpowiedzialnym za ostateczny
ksztalt wydarzenia oraz osobg petnigcg funkcje przewodniczacego komitetu orga-
nizacyjnego konferencji. Nastepne cztery sesje merytoryczne odbywaly sie po dwie
réwnolegle na oddzielnych kanatach platformy Ms Teams. Dwie pierwsze z nich
(sesja 1A oraz 1B) moderowane byly odpowiednio przez mgr Marte Slavik (Cen-
trum Nauczania i Certyfikacji Jezykoéw Obcych UMCS) oraz dr Hanne Spasowska
(UMCS), natomiast dwom kolejnym (sesje 2A oraz 2B) przewodniczyli kolejno
dr Dorota Lebowa (UMCS) oraz dr Stawomir Pilipiec (UMCS).
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Sesja inauguracyjna, stanowigca uroczyste otwarcie konferencji, odbyta si¢
w jezyku angielskim. W jej ramach pierwszy zabral glos Prodziekan Wydziatu Pra-
wa i Administracji UMCS, dr hab. Wojciech Mojski, ktory odczytat list Dziekana
Wydziatu Prawa i Administracji UMCS, dr. hab. Jarostawa Kostrubca, prof. UMCS,
w ktorym powitano zebranych gosci, a takze podkreslono, iz tematyka konferencji
oraz problemy poruszane w poszczegolnych wystapieniach sa istotne, gdyz do-
tycza ogromnego spektrum zaréwno teoretycznego, jak i praktycznego, obejmu-
jacego zagadnienia z wielu dyscyplin naukowych dotyczacych budowy w Europie
bezpieczenstwa, rownosci oraz zrownowazonego rozwoju. Nastepnie glos zabrat
rektor The College of European and Regional Studies w Czeskich Budziejowi-
cach, doc. Ing. Jifi Dusek, Ph.D, ktéry podkreslit znaczenie tematyki konferencji
w kontekscie aktualnej burzliwej sytuacji geopolitycznej w Europie. Zaznaczyt
rowniez istotno$¢, jaka z punktu widzenia Czech oraz Polski dato wspdlne przy-
stapienie do Organizacji Paktu Péinocnoatlantyckiego.

Kolejno w imieniu organizatora, jakim byt Uniwersytet w Vigo, go$ci przywi-
tata prof. Maria Isabel del Pozo Trivifio, podkreslajac tez wage sieci Uniwersyte-
tow Europejskich ATHENA dla tworzenia ptaszczyzny wymiany pogladow po-
miedzy r6znymi osrodkami naukowymi w Europie. Wskazata takze na znaczenie
bezpieczenstwa, ktérego — jak zaznaczyta — istotnym aspektem jest zapewnienie
rownych szans dla wszystkich obywateli, co stanowi¢ ma jeden z fundamentow
dobrej przysztosci Europy. Glos zabrata tez dr Agnieszka Stolarska z Wyzszej
Szkoty Humanistyczno-Ekonomicznej im. Jana Zamoyskiego w Zamosciu, ktora
przekazata stowa Rektor tej uczelni, dr Matgorzaty Szreniawskiej, zaznaczajace, iz
konferencja ta stanowi¢ bedzie dobre pole do wymiany mysli, badan oraz do-
swiadczen dla budowy lepszej przysztosci. Co istotne, podkreslita tez wieloletnig
tradycj¢ organizowania tego rodzaju konferencji pod egida UMCS, ktorych gtow-
nym pomystodawca jest dr hab. Piotr Szreniawski, prof. UMCS.

Uczestnikéw konferencji powitata nastepnie dr inz. Emilia Kotlarz-Zuchowska,
prof. AHNS, Rektor Akademii Handlowej Nauk Stosowanych w Radomiu, pod-
kreslajac wage podjetych w ramach konferencji tematow dla przeciwdziatania
zagrozeniom istniejagcym obecnie we wspolczesnej Europie. Jednoczesnie zapro-
sita do przesytania referatow w formie artykuldow, ktére miatyby by¢ wydane
w ,,Zeszytach Naukowych Akademii Handlowej Nauk Stosowanych” jako pu-
blikacja pokonferencyjna.

Ostatnig osobg, ktora zabrata glos podczas tej sesji, byt prof. dr ing. Grigor
Grigorov, Dziekan Wydziatu Logistyki i Technologii z Vasil Levski National
Military University z Wielkiego Tyrnowa. Zaznaczyt on, ze zmieniajacy si¢ Swiat
wymaga cigglego zwigkszania bezpieczenstwa, do czego konieczne jest nie tylko
poleganie na aspektach militarnych, lecz rowniez zabezpieczenie sfer ekonomicz-
nych oraz spotecznych. Podkreslit ponad 2-letnig owocng wspotprace z UMCS
w zakresie poprzednio organizowanych wydarzen naukowych.

181



Podczas glownej sesji konferencji wygloszonych zostato pie¢ referatow. Je-
zykiem wszystkich prelekcji byt jezyk angielski. Ze wzgledu na mozliwos¢ przed-
stawienia ich tresci w formie artykulow naukowych dalsze sprawozdanie nie be-
dzie powielato zawarto$ci merytorycznej poszczegolnych wystapien. W pierwszym
wystapieniu prof. dr Vanya Kuzdova Banabakova (Vasil Levski National Military
University z Wielkiego Tyrnowa) przedstawita kwestie dotyczacy cyfryzacji w sfe-
rach polityki spotecznej, zabezpieczenia spotecznego oraz ushug socjalnych, wska-
zujac, ze rozwoj tego procesu jest konieczny dla poprawy bezpieczenstwa i row-
nos$ci oraz zrownowazonego rozwoju krajow europejskich. W swojej prezentacji
zwrdcila uwage na zmiany zachodzace w tym zakresie, jakie dodatkowo przy-
spieszyla w szczegolnosci pandemia COVID-19 oraz wojna na Ukrainie. W swoim
wystapieniu odniosta si¢ przy tym do rozwigzan butgarskich w zakresie cyfryzacji
i europejskich — przewidzianych w prawie unijnym.

W swoim wystapieniu dr hab. Dominika Cendrowicz, prof. UWr poruszyta
problematyke roli administracji publicznej na plaszczyznie ochrony obywateli pod-
czas stanu kleski zywiotowej. Zwrocita uwage, iz stan kleski zywiotowej stanowi
jeden z trzech stanow nadzwyczajnych uregulowanych w Konstytucji RP, ktory
moze zosta¢ wprowadzony przez Rade Ministrow w celu zapobiegania skutkom
katastrof naturalnych Iub awarii technicznych. Jej referat zawierat tez przedsta-
wienie poszczegdlnych sfer, w jakich administracja publiczna powinna podejmo-
wac¢ dziatania w razie wprowadzenia tego stanu, zakres ograniczen praw i wol-
nosci, jakie moga by¢ w tym okresie ustanawiane, oraz analiz¢ szczegétowych
regulacji ustawowych przewidujacych konkretne obowiazki wtadzy panstwowe;j
oraz samorzadowej w razie zaistnienia stanu klgski zywiotowe;j.

PhD Lukas Jakabovi¢ (Uniwersytet Pavla Jozefa Safarika w Koszycach)
swoj referat poswigcit tematyce wzrastajacej roli podmiotéw pozapanstwowych
oraz ich wptywu na suwerennos$¢ panstw. Podkreslit, iz podmioty takie w obec-
nym globalnym §wiecie stanowig realne zagrozenie dla bezpieczenstwa panstw
oraz spoteczenstw. Nie ograniczyt si¢ jednoczesnie do opisu negatywnego wplywu
organizacji paramilitarnych, lecz poruszyl tez problem dziatan grup pozamilitar-
nych, ktére — jak wykazat — w réwnie wysokim stopniu moga destabilizowa¢
funkcjonowanie panstw oraz calych regionow. Jako przyktady takich organizacji
wskazat chociazby kartele narkotykowe, ktore moga eskalowa¢ przemoc oraz
wplywaé na ekonomiczne funkcjonowanie panstw. W swym wystapieniu przy-
toczyl takze zroznicowane $rodki, jakie moga by¢ pomocne w walce z konkret-
nymi formami dziatalnos$ci podmiotow pozapanstwowych.

Dr hab. Wojciech Mojski (UMCS) przedstawit refleksje na temat zagrozen,
jakie dla zrownowazonego rozwoju panstw oraz ich spoteczenstw moze przyniesé
nieracjonalno$¢ konstytucyjna. Wskazat, iz fundamentami prawidtowo funkcjo-
nujacego porzadku konstytucyjnego s3: racjonalno$¢, istnienie oraz przestrzega-
nie mechanizméw konstytucyjnych oraz przyjazna recepcja norm prawa miedzy-
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narodowego do porzadku krajowego. Odnoszac si¢ do konkretnych przyktadow
praktycznych, podkreslil, iz nastgpstwem nieracjonalno$ci konstytucyjnej jest
zaistnienie stanu kryzysu konstytucyjnego polegajacego na naruszeniu norm
rangi ustawy zasadniczej, co wptywa na bezpieczenstwo prawne i skutkuje irra-
cjonalnymi dziataniami wbrew interesom obywateli.

Ostatnim wystgpieniem w ramach sesji gtéwnej byt referat wygloszony przez
PhD José Santiago Pozo Antonio (Uniwersytet w Vigo), ktory odniost si¢ do pro-
blematyki z zakresu ochrony dziedzictwa kultowego. W swym praktycznym wy-
stapieniu poruszyl on kwestie konkretnych metod i sposobé6w konserwacji oraz
odnawiania zabytkéw w réznych krajach europejskich, podkreslajac wage po-
dejmowania tych czynno$ci dla zapewnienia rozwoju kultowego spoteczenstw
jako istotnego elementu podtrzymywania tradycji oraz pamigci o korzeniach
cywilizacji europejskiej. Sesja gtéwna zwienczona zostata dyskusja.

Po zakonczeniu sesji gtownej obrady przeniosty si¢ do dwoch rownoleglych
paneli 1A oraz 1B. W panelu 1A wygloszono 8 referatow, w tym jeden z nich
miat charakter wspotautorski. Referaty w ramach tego panelu, moderowanego
przez mgr Marte Slavik, byly gloszone w jezykach czeskim oraz stowackim.
Panel ten zainaugurowal prof. Jozef Sabol (Czeska Akademia Policyjna w Pra-
dze), ktory poruszyt problematyke komunikowania spoteczenstwu o ryzyku oraz
roli, jakg w tym procesie odgrywaja uniwersytety i inne placowki edukacyjne.
Dr. h.c. doc. Miroslav Felcan omowit kwesti¢ udzialu mniejszosci narodowych
w zarzadzaniu prawami publicznymi w Republice Stowackiej i Republice Cze-
skiej. PhD Jana Markova i mgr Jan Kauer (The College of European and Regio-
nal Studies w Pradze) we wspdlnym wystapieniu przedstawiali problem dyplo-
macji ekonomicznej oraz zarzadzanie nig w wybranych krajach Unii Europejskiej.
Doc. PhD Miroslav Sapik poswigcit swoj referat poszanowaniu demokracji jako
aspektowi bezpieczenstwa w Europie i spoteczenstwach europejskich. W dal-
szych wstapieniach w ramach tego panelu Assoc. Prof. Dominika Dinusova, PhD
(Akademia Korpusu Policyjnego w Bratystawie) poruszyla zagadnienie nierow-
nosci w spoteczenstwach europejskich, w szczegolnosci w aspekcie nowych tech-
nologii, mgr Michaela Razusova (Akademia Sit Zbrojnych generata Milana Rastisla-
va Stefanika w Liptowskim Mikutaszu) przyblizyta problematyke wagi rozwijania
umiejetnos$ci komunikacyjnych w operacjach migdzynarodowych. Odniosta si¢
przy tym do kwestii konieczno$ci znajomosci i bieglego postugiwania si¢ jezy-
kiem angielskim dla celow wojskowych. W dwoch ostatnich referatach w tym
panelu mgr Veronika Mattova (Uniwersytet Masaryka w Brnie) omdwita zagad-
nienie dotyczace wytyczania zrownowazonej $ciezki w aspekcie wspotpracy inte-
gracyjnej pomiedzy Europg oraz Koreg Potudniowg w ramach programu Horizon
Europe, za$ JUDr. Jiti Hruska, Ph.D (The College of European and Regional Stu-
dies w Czeskich Budziejowicach) zajgl si¢ zagadnieniem aktualnych problemow
zwigzanych z przestgpstwami przeciwko srodowisku. Panel ten zakonczyta dyskusja.
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W panelu 1B, moderowanym przez dr Hanng Spasowska z UMCS w Lublinie,
zostato przedstawionych 8 referatdéw w jezyku angielskim. Jako pierwsza zabrala
glos dr Ludmita Walaszczyk (Instytut Technologii Eksploatacji w Radomiu), ktora
zaprezentowala referat na temat zrownowazonych modeli biznesowych we wspot-
czesnej gospodarce w postaci analizy poréwnawczej wybranych przypadkow.
Radca prawny dr Artur Kokoszkiewicz z Wyzszej Szkoty Przedsiebiorczos$ci
i Administracji w Lublinie przedstawitl wybrane przyktady nierownos$ci wyste-
pujacych w polskim systemie prawnym i omowil wynikajace z nich wyzwania.
Dr hab. Piotr Ruczkowski, prof. Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach
przeanalizowal problematyke prawa do ogrzewania domu w kontek$cie praw
cztowieka w $wietle powszechnego i regionalnego systemu ochrony praw czlo-
wieka. Wystapienie mgr Urszuli Wojtczak-Kokoszkiewicz z UMCS w Lublinie
dotyczyto wybranych zagadnien zwigzanych z rownouprawnieniem, ktore wy-
stepuja w polskim §rodowisku akademickim. Dr Eliza Komierzynska-Orlinska
z UMCS w Lublinie przedstawita kluczowe zagadnienia dotyczace stabilnosci
systemu bankowego w Polsce. Referat odnoszacy si¢ do istoty bezpieczenstwa
zdrowotnego zostat wygloszony przez dr Agnieszke Wotoszyn-Cichocka z UMCS
w Lublinie. Jako przedostatni zabrat gtos dr Dawid Niemczycki z Akademii
Handlowej Nauk Stosowanych w Radomiu, ktory omowit problematyke godno-
$ci w prawie pogrzebowym. Ostatni referat w tym panelu zostat przedstawio-
ny przez dr Dominike Tykwinska-Rutkowska z Uniwersytetu Gdanskiego, ktora
poruszyta zagadnienie bezpieczenstwa i jakosci komorek, tkanek i narzadow
przeznaczonych do zastosowan u ludzi. Na koncu tego panelu odbyta si¢ cieka-
wa dyskusja.

W panelu 2A, moderowanym przez dr Dorote Lebowa, zaplanowano 8 wy-
stapien. Jako pierwsza glos zabrata dr hab. Agnieszka Zidtkowska, prof. US, ktora
poruszyla tematyke komunikacji z osobami zagrozonymi wykluczeniem (w tym
osobami z niepetnosprawnosciami i starszymi) jako klientami administracji pu-
blicznej w Polsce. Dr hab. Maciej Btazewski (UWr) oméwit problem przepisow
technicznych jako $rodka prawnego umozliwiajacego zapewnienie bezpieczen-
stwa uzytkownikéw produktow w kontekscie rownosci producentéw w obrocie.
Dr Agnieszka Stolarska (Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna im. J. Za-
moyskiego w Zamosciu) przedstawita praktyczne problemy zwigzane ze zrowno-
wazonym rozwojem polityki spotecznej, podkreslajac przy tym istniejgce wyzwa-
nia oraz perspektywy na przysztos¢. W kolejnych referatach dr Martyna Mostowska,
prof. AHNS poruszyta kwesti¢ roli korporacji transnarodowych w zapewnianiu
bezpieczenstwa i wspieraniu zrownowazonego rozwoju w Europie, zas mgr Kata-
rzyna Hady-Glowiak (doktorantka — Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie) oraz
dr Stanistaw Hady-Glowiak (Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach) we wspol-
nym referacie podjeli problem bezpieczenstwa danych osobowych uczestnikow
postepowania administracyjnego. Dr Stanistaw Hady-Glowiak juz w samodziel-
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nym referacie omowit kwesti¢ aktualnych problemow i wyzwan w funkcjonowa-
niu inspektora ochrony danych w organizacji, za$ dr Grzegorz Lubenczuk (UMCS)
poruszyt zagadnienie roli organu nadzorczego w przypadku naruszenia ochrony
danych osobowych. Panel ten zostal zwienczony wystapieniem dr Elzbiety Ma-
teckiej (Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna w Lodzi, Filia w Jasle), ktéra
wyglosita referat Prawo do sqdu w sprawach zwigzanych z ochrong konkurencji
i regulacjg rynku jako element legitymizacji wiadzy w Polsce. Wzorem poprzed-
nich paneli rowniez i ten zakonczony zostat dyskusja.

W czesci 2B zostato wygloszonych 8 referatow w jezyku polskim. Modera-
torem tego panelu byl dr Stawomir Pilipiec z UMCS w Lublinie. Jako pierwszy
wystagpit dr hab. Eugeniusz Moczuk, prof. Politechniki Rzeszowskiej, ktory omo-
wit problematyke wojen epoki jadrowej w odniesieniu do podstawowych zatozen
doktryny wojny przysztosci gen. armii Walerija Gierasimowa. Pozniej swoj refe-
rat dotyczacy przestrzegania prawa w perspektywie teorii rywalizacji hierarchii,
wygtlosili wspdlnie dr hab. Piotr Szreniawski, prof. UMCS oraz dr Agata Przylepa-
-Lewak z UMCS w Lublinie. Referat zwigzany z zagadnieniem broni jagdrowej
jako srodka ksztaltowania bezpieczenstwa panstwa przedstawita dr Emilia Gu-
linska z Uniwersytetu Radomskiego im. Kazimierza Putaskiego. Wystgpienie przy-
gotowane przez dr Dominike Zawacka-Klonowska z Uniwersytetu Mikotaja Ko-
pernika w Toruniu dotyczyto bezpieczenstwa ludnosci, ktore zostato przeanalizowane
na tle ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
(Dz.U. 2024, poz. 1907). W dalszej kolejnosci zabrat glos dr Lukasz Maszewski
z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, ktory poruszyt kwesti¢ legalno-
$ci przepisow porzadkowych zwigzanych z ochrong granicy panstwowej. Jako
nastepny swoj referat wygtosit dr Dariusz Czekaj z 12 Brygady Zmechanizowa-
nej Wojska Polskiego. Przedstawit on z perspektywy socjologicznej udziat woj-
ska w dziataniach na granicy polsko-biatoruskiej. Kolejne wystapienie zostato
przygotowane przez ppik. dypl. inz. Wactawa Dobrowolskiego z Uniwersytetu
Slaskiego w Katowicach i dotyczyto pokojowych misji wojskowych Wojska Pol-
skiego jako elementu integracyjnego z NATO i Wspolnotg Europejskg. W tym
wystapieniu zostata przedstawiona analiza wigzi spotecznych zolnierzy uczestni-
czacych w pokojowej misji wojskowej w zréznicowanym $rodowisku spoteczno-
-kulturowym Afganistanu na przyktadzie 21 Brygady Strzelcow Podhalanskich.
Jako ostatni referat wygtlosit dr Kamil Mazurkiewicz z UMCS w Lublinie, ktory
poruszyt problem nierownos$ci wynagrodzen w spoétkach notowanych na GPW
w Warszawie. Panel zakonczyt si¢ interesujaca dyskusja na temat przyszlosci
bezpieczenstwa Polski.

Konferencja zakonczyta si¢ podsumowaniem i podzigkowaniami dla wszyst-
kich prelegentow, stuchaczy oraz organizatorow. W trakcie jej trwania poruszo-
no réznorodne problemy zwigzane z bezpieczenstwem i réwnoscig w kontek-
$cie zrownowazonego rozwoju krajow europejskich i ich spoleczenstw z punktu
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widzenia r6znych dyscyplin naukowych. Wygtoszone referaty byly bardzo inte-
resujace i przyczynily si¢ do powstania ciekawych dyskusji konczacych poszcze-
g6lne panele konferencji. Rozwinigcie tematyki przedstawionej przez prelegentow
w wygloszonych referatach nastapi w artykutach opublikowanych w jezyku pol-
skim lub angielskim w monografii wydanej przez Akademi¢ Nauk Stosowanych
w Radomiu.

Streszczenie

Tekst zawiera sprawozdanie z migdzynarodowej konferencji naukowej zorganizowanej przez
Katedre Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji UMCS w Lublinie, Wyzsza Szkote
Humanistyczno-Ekonomiczng im. Jana Zamoyskiego z siedzibg w Zamos$ciu, Akademi¢ Handlowsg
Nauk Stosowanych w Radomiu, The College of European and Regional Studies w Czeskich Bu-
dziejowicach (Czechy), Uniwersytet w Vigo (Hiszpania), Uniwersytet w Mariborze (Stowe-
nia) oraz Vasil Levski National Military University z Wielkiego Tyrnowa (Bulgaria). Konferencja
odbyta si¢ 14 marca 2025 r. w formie zdalnej za posrednictwem platformy Microsoft Teams. W jej
trakcie poruszono réznorodne problemy zwigzane z bezpieczenstwem i rownosciag w kontekscie
zrownowazonego rozwoju krajow europejskich i ich spoteczenstw z punktu widzenia réznych
dyscyplin naukowych. Konferencja cieszylta si¢ duzym zainteresowaniem ze wzglgdu na interesu-
jaca tematyke przedstawiong przez prelegentdow w swoich wystgpieniach. Wzigto w niej udziat
40 prelegentow reprezentujacych zardéwno polskie, jak i zagraniczne osrodki naukowe. Podczas
konferencji naukowej oméwiono wazne problemy dotyczace m.in. bezpieczenstwa w kontekscie
militarnym, zdrowotnym, ochrony danych osobowych, wptywu podmiotéw pozapanstwowych
na funkcjonowanie panstw, roli administracji w stanach klesk zywiotowych, poszanowania demo-
kracji, rownosci w zakresie roli i statusu mniejszosci narodowych, komunikacji, wynagrodzen oraz
zréwnowazonego rozwoju na ptaszczyznie m.in. ochrony dziedzictwa kulturowego czy tez polityki
spotecznej.

Stowa kluczowe: sprawozdanie, konferencja naukowa, bezpieczenstwo, rownos¢, zrownowazony
rozwdj, nauki administracyjne

REPORT ON THE INTERNATIONAL SCIENTIFIC CONFERENCE
»SECURITY AND EQUALITY FOR SUSTAINABLE FUTURES OF EUROPEAN
COUNTRIES AND THEIR SOCIETIES” LUBLIN, 14 MARCH 2025

Summary

This text contains a report on an international academic conference organized by the Depart-
ment of Administrative Law and Administration Science at Maria Curie-Sktodowska University in
Lublin, in collaboration with the Jan Zamoyski Higher School of Humanities and Economics
in Zamos$¢, the Academy of Applied Sciences in Radom, the College of European and Region-
al Studies in Ceské Budg&jovice (Czech Republic), the University of Vigo (Spain), the University
of Maribor (Slovenia), and the Vasil Levski National Military University in Veliko Tarnovo (Bul-
garia). The conference took place on 14 March 2025 and was held remotely via the Microsoft
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Teams platform. It addressed a variety of issues related to security and equality in the context of
the sustainable development of European countries and their societies, viewed through the lens
of various scientific disciplines. The conference attracted considerable interest due to the engaging
topics presented by the speakers. Forty speakers representing Polish and international scientific
centers participated in the conference. Important issues discussed during the conference included
security in a military context, health, the protection of personal data, the influence of non-state
actors on state functioning, the role of administration in states experiencing natural disasters, re-
spect for democracy, equality with regard to the role and status of national minorities, communica-
tion, remuneration and sustainable development, including the protection of cultural heritage and
social policy.

Keywords: report, academic conference, security, equality, sustainability, administrative science
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